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NOVO HRVATSKO OPCE UPRAVNOPOSTUPOVNO PRAVO

Dr. sc. Dario Derda, docent UDK: 35.077.3 (497.5)
Pravni fakultet Sveudiligta u Rijeci Ur.: 22. prosinca 2008.
Mr. sc. Zoran Piduljan Pr.: 23. sije6nja 2009.
Driavni tajnik u Ministarstvu pravosuda Izvorni znanstveni 61anak

Cilj je ovoga rada razmotriti konadni prijedlog Zakona o opdem
upravnom postupku koji bi Hrvatski sabor trebao usvojiti u oujku 2009.,
te koji bi trebao stupiti na snagu 1. sijednja 2010. godine. U tu se svrhu
najprije analiziraju opde odredbe, medu kojima se naglasak stavlja na
primjenu zakona, definiranje upravne stvari, mogudnost odstupanja od
odredbi ovoga Zakona, zatim pitanje nadleiosti u upravnom postupku,
ovlagtene sluibene osobe za vodenje i rjefavanje postupka, prufanje
upravnepomodi te, konadno, sudjelovanje stranke upostupku. Nakon toga
razmatra se tijek upravnog postupka, i to posebice pokretanje postupka,
vodenje ispitnog postupka i dokazivanje, poduzimanje nekih radnji u
postupku, odredivanje i radunanje rokova i obavjegtavanje sudionika
postupka. Slijedi raidlamba rjefavanja upravne stvari, tj. donofenja
rjefenja i analiza pravnih lijekova medu kojima se posebno razmatra
falba kao redoviti pravni lijek, prigovo, obnova postupka, oglafavanje
rjefenja nigtavim te ponigtavanje i ukidanje rjefenja. Konadno, analizira
se i izvrsenje rjesenja. Slijedi prikaz upravnog ugovora, kao novog
instituta u hrvatskom zakonodavstvu te pravna zagtita od drugih radnji
javnopravnog tijela, pod kojima konadni prijedlog Zakona podrazumijeva
zagtitu od nezakonite radnje javnopravnog tijela i zagtitu prava korisnika
javnih usluga. Slijedi prikaz izdavanja potvrda o 6injenicama o kojima
javnopravna tijela vode i ne vode sluibenu evidenciju. Konad no, ukazuje
se na novo pravno uredenje troikova postupka. Rad zavrfava zakljudkom
u kojem autori naglafavaju radnje koje je potrebno poduzeti za uspjeino
provodenje ovoga Zakona.

Kljudne rifedi: upravni postupak, Zakon o opdem upravnom postupku,
uprava, Hrvatska.
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1. Uvod

U rjegavanju sve sloienijih zahtjeva javnog interesa te provodenju velikih
projekata u op6em interesu gradana, javna uprava danas u svakoj driavi zauzima
nezaobilazno mjesto. Stoga je kontinuirana modemizacija javne uprave trajna
zada6a svih demokratskih driava.' Reformskim i modemizacijskim procesima
javna uprava se prilagodava promjenjivim potrebama u druitvu te tako odgovora
izazovima kvalitetnog funkcioniranja cjelokupne druitvene zajednice i svih
njezinih gradana. Unato6 6injenici da vlade nekih driava nerijetko podcjenjuju
vainost djelotvome javne uprave u gospodarskom razvoju, potreba za
modemizacijom i europeizacijom jos je naglagenija u driavama u tranziciji.

Na putu ulaska u Europsku uniju2 i Republika Hrvatska se susrela s potrebom
reformskih zahvata u brojnim podru6jima druitvenog 2ivota. Suvremeni trendovi
politika Europske unije dovode do nuinosti institucionalne prilagodbe driavne
uprave, kao jednog od najvainijih kriterija za 61anstvo u Uniji. Pravila Europske
unije pnmjenjuju se u skladu s na6elom neposredne primjene i na6elom
prvenstva te je upravo potreba za primjenom zajedni6kih, nadnacionalnih
pravnih normi od strane nacionalnih javnih uprava dovela do velikih promjena u
organizaciji 1 na6inu funkcioniranja javnih uprava u zemljama 61anicama Unije.
U prilog tomu, Musa isti6e kako javne uprave vige nisu unutar sebe zatvoreni,
zasebni i samodovoljni sustavi regulirani isklju6ivo od strane pojedinih driava i
izraz njihovog nacionalnog suvereniteta, ve6 postaju funkcionalno povezani
entiteti, integrirani unutar europskog upravnog prostora.3

Stoga, driave kandidati za 6lanstvo u Uniji moraju modemizirati svoju javnu
upravu, prije svega izgradnjom profesionalnog sluibeni6kog kadra te ja6anjem
institucionalnih kapaciteta za provedbu prava Unije. Spremnost driava kandidata
za 61anstvo u Uniji, procjenjuje SIGMA' ocjenjuju6i odredena obiljeija driavne
uprave, a to su: pogtivanje na6ela zakonitosti i vladavine prava, propisi koji se
odnose na odgovomost sluibenika i duinosnika te koji se odnose na zaititu

0 O reformana diavne uprave u demokratskim driavanavidi, npr. Pusid, Eugen, Modernizacija
velikih europskih upravnih sustava, Modernizacija hrvatske uprave, Druitveno veleu6iligte u
Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 1-22., Wollmann, Hellmut, Suvremene upravne reforme u Njemaikoj,
Modernizacija hrvatske uprave, Druitveno veleu6iligte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 23-36.,
Brtinner, Christian, Novijavni menadiment: suvremene upravne reforme u Austriji, Modernizacija
hrvatske uprave, Druitveno veleu6iligte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 37-48., Gjidara, Marc,
Upravne reforme i prilagodba upravnog obrazovanja s posebnim osvrtom na francusku upravu,
Modernizacija hrvatske uprave, Druitveno veleu6iligte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 69-146.,
Trpin, Gorazd, Reforma javne uprave u Sloveniji, Modernizacija hrvatske uprave, Druitveno
veleu6iligte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str. 49-68. i sl.

2 Republika Hrvatska je u lipnju 2004. stekla status drave kandidata za 61anstvo u Europskoj
uniji, a 3. listopada 2005. otvoreni su pristupni pregovori Republike Hrvatske Europskoj uniji.

3 Musa, Anamarija, Europski upravni prostor: priblifavanje nacionalnih uprava, Javna uprava,
Druitveno veleu6iligte u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2006., str. 397-398.

1 SIGMA (eng. Support for Improvement in Governance Management in Central and Eastern
European Countries) je zajednikka inicijativa OECD-a i Europske unije, u najvedem dijelu
financirana od Unije.
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njihove nepristranosti 1 integniteta, propisi koji propisuju nadin odlu6ivanja i
sudski nadzor upravnih odluka i djelovanja, propisi za upravljanje i nadzor nad
javnim financijama, transparentnost i odgovomost u pogledu javnih izdataka te
ukupnu sposobnost upravnih i pravosudnih sustava za primjenu tih propisa.
Ispunjavanje vecine ovih zahtjeva i standarda postupno umanjuje tradicionalne
razliditosti driava 6lanica i driava kandidata.

Republika Hrvatska danas provodi intenzivnu reformu javne uprave. Tako
danas hrvatska javna uprava prolazi kroz opseine procese koji ukljuduju
primjenu novih struktumih, funkcionalnih, personalnih i drugih mjera. U
politiakom i pravnom sustavu Republike Hrvatske od 1991. godine do danas
uvedene su znatne promiene koje se mogu vezati uz kontinuiran proces reforme
i modemizacije javne uprave. Uveden je, primjerice sustav lokalne samouprave;
podela je liberalizacija i privatizacija nekih javnih sluibi, kao gto su
telekomunikacije, opskrba energijom, zdravstvo, obrazovanje i sl.; znatno je
povecan broj posebnih upravnih postupaka; pojavile su se nove regulatome i
nadzome agencije; podela je masovna informatizacija i intemetizacija po
obrascu elektroniake vlade i uprave; uvedena su nova struktuma rjeienja itd.'
Temeljna svrha ovih reformi je, sukladno Strategiji reforme driavne uprave za
razdoblje 2008.-2011., a koju je Vlada Republike Hrvatske donijela 19. oiujka
2008. godine,6 jadanje kapaciteta javne uprave s ciljem u6inkovite provedbe
domaceg zakonodavstva i pravne ste6evine Europske unije. Stoga je reforma
usmierena ponajprije na zagtitu interesa gradana, gospodarstva i drugtva u
cjelini, a njezin je glavni cilj prufanje kvalitetnih usluga gradanima.

Danas valeci Zakon o opdem upravnom postupku' u hrvatski pravni poredak
preuzet je iz pravnog sustava SFR Jugoslavije Zakonom o preuzimanju Zakona
o opdem upravnom postupku.' Ovaj Zakon donesen je jog 1956. godine. Do
1991. mijenjan je i dopunjavan 6etiri puta - 1965., 1977., 1978. i 1986. godine.
Medutim, ovim novelama, uglavnom se mijenjalo samo nazivije driavnih tijela
i drugih sudionika u upravnom postupku te su izvrgene mnogobrojne terminologke
i leksiake promiene. Tek malobrojne izmjene i dopune bile su usmjerene na
poboljganje nekih postupovnih rjegenja.9 Hrvatski zakonodavac do danas nije
izvriio niti jedan zahvat u tekst ovoga Zakona, a do jedine izmjene doglo je tek
povodom odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske kojom su ukinute dvije
odredbe 61anka 209. Ne smije se zanemariti 6injenica da je ovaj Zakon, unato6

5 Vidi Koprid, Ivan, u Reforma hrvatske driavne uprave, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 41.

6 Strategija reforme driavne uprave za razdoblje 2008-2011., Reforma hrvatske driavne
uprave, op. cit., str. 87-126.

7 Zakon o opeem upravnom postupku, Sluibeni list SFRJ, br. 47/86. te Narodne novine, br.
53/91. i 103/96.

8 Zakon o preuzimanju Zakona o opeem upravnom postupku, Narodne novine, br. 53/9 1.
0 O tome vige vidi u Medvedovid, Dragan, Pravno uredeni postupci -pretpostavka modeme

uprave, Modernizacya hrvatske uprave, Druitveno veleu6iligte u Zagrebu, Zagreb, 2003., str.
385.
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proteku vige od pola stolje6a od stupanja na snagu jog uvijek priliano kvalitetan
i dobro strukturiran, s mniogim pozitivim aspektima. Njegova dugotrajna
primiena, brojni mehanizmi postupovne zagtite, pravo na falbu, inzistiranje na
pogtivanju nadela zakonitosti, zagtiti gradana i javnog interesa, na6elo tralenja
materijalne istine, osiguranje pomo6i stranci te giroki raspon dokaznih sredstava
samo su neki primjeri dobro uredenih instituta, koji su uvelike doprinosili
vladavini prava i zakonitosti postupanja.

Medutim, valei Zakon ipak sadrfi i odredene slabosti. Protekom preko 50
godina od njegova donogenja, temeljito su promijenjene prilike u kojima bi ga
trebalo primjenjivati. Tako primjerice u Izvje du Europske komisije o napretku
Republike Hrvatske za 2005. godinu stoji: "Zakon o opdem upravnom postupku
nije u potpunosti uskladen sa zajednidkim europskim standardima o vladavini
prava... ".0 lako se slobodno mole ustvrditi da je Zakon o opdem upravnom
postupku bio dobar zakon 1956., pa 6ak i 1986. godine kada uprava jog nije bila
tehniaki i vrijednosno sloiena kao danas, on vige u cijelosti ne odgovara
promijenjenim drugtvenim i pravnim okolnostima. Tako novi drugtveni 1

politiaki kontekst, u kojem se nalazi Republika Hrvatska, trali temeljitu
modemizaciju zakonskog uredenja upravnog postupanja. U Hrvatskoj danas
postoji vige od 65 posebnih upravnih postupaka koji nisu na odgovarajudi nadin
uskladeni sa Zakonom o opdem upravnom postupku. Zadnjih dvadesetak godina
uvedene su brojne promiene, od kojih su neke ranije navedene, a koje ovaj
Zakon ne uzima u obzir. VaIja naglasiti i da se u najnovije vrijeme znacajno
mijenjaju i obekivanja gradana i gospodarskih subjekata, koji u javnosti 6esto
ukazuju na sloiene i dugotrajne upravne postupke, formalizam, skupo6u te,
posebno, na korupciju u upravi. Trenutno znadajno evaluira i europska teorija
upravnog postupanja," koja se u driavama 61anicama Europske unije razvija
novim europskim standardima javne uprave, dobru upravnu praksu, giroko
prihva6ene napore prema upravnom pojednostavljenju, unaprijedenje i uivr§de-
nje novih standarda zakonodavne tehnike u Europskoj uniji, kao i kroz snaian
razvoj informacijsko-komunikacijske tehnologije. No, kao razlozi za promjenu
Zakona ipak se nikako ne bi mogle u obzir uzeti primjedbe usmierene na izrazito
kazuistiaku logiku vale6eg Zakona o opdem upravnom postupku koja je dovela
do podrobnog uredenja brojnih, prema miljenju nekih, nepotrebnih odredaba, a
koje optere6uju Zakon i koje se u stvamom 2ivotu naj6e§de niti ne pnmjenjuju
ili su postale obidaji u upravnom postupanju. Jer, iako je hipemormativizam
svakakojedna od pravnih anomalija, upravo zbog pravne sigumosti normativizam

10 European Commission, Croatia 2005 progress report (COM (2005) 561 final}, Brussels,
2005.

" Vidi npr. Cassese, Sabino, European Administrative Proceedings, Law and Contemporary
Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 21-36., Chiti, Mario, Forms of European Administrative Action,
Law and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 37-60., Chiti, Eduardo, Administrative
Proceedings Involving European Agencies, Law and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1., 2004.,
str. 197-218., della Cannea, Giacinto, The European Union's Mixed Administrative Proceedings, Law
and Contemporary Problems, vol. 68., no. 1., 2004., str. 197-218. i sl.
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nikako ne smije ustuknuti pred obidajnim pravom i postupovilim pretpostav-
kama.

U Hrvatskoj se 2005. godine postavilo pitanje treba li nedostatke vale6eg
Zakona o opdem upravnom postupku pokugati ispraviti izmjenama i dopunama
ovoga teksta ili bi kvalitetnije rjegenje bilo donijeti potpuno nov Zakon.
Projektni tim EU programa CARDS 2003. za Hrvatsku zauzeo je gledigte da je
"navedene elemente promijenjenog konteksta javne uprave u Hrvatskoj boIje
obuhvatiti novim Zakonom o opdem upravnom postupku negoli izmjenama
postojedeg koji je donesen prije vige od 50 godina". Prema njihovom migjenju,
ogranienje na izmjene vale6eg Zakona dovelo bi samo do djelomidnih
poboljianja kvalitete, ali bi Zakon izgubio na sistematianosti i logidkom poretku,
kao i svojoj koherentnosti. Projektni tim ujedno je utvrdio da bi novi Zakon
trebao odrafavati drukiiji struktumi i j ezidni stil te biti dobro strukturiran,
koncizan i kratak, ali i lako razumljiv. Kako je proces modemizacije upravnog
postupanja uvjetovan, uz doma6i kontekst, i pridrulivanjem Republike Hrvatske
Europskoj uniji, hrvatsko zakonodavstvo bi trebalo, prema njihovom miljenju,
utjeloviti i nove europske standarde, nadela europskog upravnog prava i dobru
europsku praksu usmjerenu na pojednostavljivanje upravnog postupanja, kao i
poboljganj e i konsolidaciju novih pravnih standarda kvalitetne regulacije.12

Potrebu donosenja novog zakonskog teksta podriavaju i Ljubanovid i Bakota,
istovremeno smatraju6i da donogenje novoga Zakona ne bi trebalo znaditi i
radikalan raskid s hrvatskom upravnopostupovnom tradicijom. Oni posebno
naglagavaju kako u vale6em Zakonu o opdem upravnom postupku postoje
rjegenja koja su i u danagnje vrijeme dobra i prihvatljiva te ih, stoga svakako i
dalje treba zadriati.13

Uvalavajudi razloge modemizacije pravnih instituta u skladu s europskim
standardima, a istovremeno i potrebu zadriavanja hrvatske pravne tradicije u
ovome podrudju, Vlada Republike Hrvatske odludila je pristupiti donogenju
novog Zakona o opdem upravnom postupku. Pri tomu je tekst, koji joj je u
veljadi 2008. godine, po okonianju CARDS projekta, ponudila radna skupina
stranih i doma6ih stru6njaka posluiio kao predlofak za normativilo oblikovanje
budu6eg propisa.14 U relativno kratkom vremenu, od olujka do listopada 2008.
godine, u hrvatskoj stru6noj i znanstvenoj javnosti provedene su opiime
konzultacije o nadelima i rjeienjima nacrta novog temeljnog upravnopostupovnog

12 Cards 2003 project "Support to Public Administration and Civil Service Reform", Smjernice
za izradu novog Zakona o opeem upravnom postupku Republike Hrvatske, 20.11.2006.

13 Ovdje ponajprije misle na nadelo zakonitosti, obvezu upravnih tijela da pri vodenju upravnog
postupka 9tite prava stranaka, drugih osoba i javni interes, pravo na falbu kao na6elo upravnog
postupka, obnovu postupka kao izvanredan pravni lijek i dr. Ljubanovid, Boris, Bakota, Boris,
Aktualna pitanja uredenja novog hrvatskog opdeg upravnog postupka, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 45, br. 1, 2008., str. 70-71.

14 O prijedlogu radne skupine vidi u Rusch, Wolfgang, Nacionalna tradicija uskladena s
medunarodnim standardima - aspekti postupka pripreme hrvatske javne uprave za budude izazove,
Odvjetnik, br. 3-4, 2008., str. 48-58.
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propisa. " Rasprave su ukazale na potrebu brojnih nomotehniakih, ali i sadriajnih
intervencija u ponudeni radni predlofak, u prvom redu iz razloga njegove ve6e
primjenjivosti u hrvatskom pravnom sustavu. U rujnu 2008., Vlada Republike
Hrvatske, na osnovi teksta koji joj je predloiila radna skupina hrvatskih
stru6njaka, usvojila je Prijedlog Zakona o opdem upravnom postupku i uputila
ga Hrvatskom saboru u zakonodavnu proceduru. Hrvatski sabor je u prvom
6itanju, dana 24. listopada 2008. godine, usvojio ovaj Prijedlog Zakona.
Raspravu o Konadnom Prijedlogu Zakona, a time i usvajanje novog Zakona o
opdem upravnom postupku vaIjalo bi o6ekivati podetkom olujka 2008. godine.

Cilj je ovoga rada razmotriti konaini prijedlog Zakona o opdem upravnom
postupku koji bi Hrvatski sabor trebao usvojiti u olujku 2009., te koji bi trebao
stupiti na snagu 1. sije6nja 2010. godine. U tu se svrhu najprije analiziraju opce
odredbe, medu kojima se naglasak stavIja na primjenu zakona, definiranje
upravne stvari, mogu6nost odstupanja od odredbi ovoga Zakona, zatim pitanje
nadleinosti u upravnom postupku, ovlagtene sluibene osoba za vodenje i
rjegavanje postupka, prufanje upravne pomo6i te, kona6no, sudjelovanje stranke
u postupku. Nakon toga razmatra se tijek upravnog postupka, i to posebice
pokretanje postupka, vodenje ispitnog postupka i dokazivanje, poduzimanje
nekih radnji u postupku, odredivanje i radunanje rokova i obavjegtavanje
sudionika postupka. Slijedi ragalamba rjesavanja upravne stvari, tj. donogenja
rjegenja, i analiza pravnih lijekova medu kojima se posebno razmatra falba kao
redoviti pravni lijek, prigovor, obnova postupka, oglagavanje rjegenja niitavim
te ponigtavanje i ukidanje rjegenja. Konaino, analizira se 1 izvrsenje rjesenja.
Slijedi prikaz upravnog ugovora, kao novog instituta u hrvatskom zakonodavstvu
te pravna zaitita od drugih radnji javnopravnog tijela, pod kojima konaini
prijedlog Zakona podrazumijeva zaititu od nezakonite radnje javnopravnog
tij ela i zaititu prava korisnika javnih usluga. Slijedi prikaz izdavanja potvrda o
6injenicama o kojima javnopravna tijela vode i ne vode sluibenu evidenciju.
Kona6no, ukazuje se na novo pravno uredenje trogkova postupka. Rad zavrgava
zakljuakom u kojem autori naglagavaju radnje koje je potrebno poduzeti za
uspjegno provodenje ovoga Zakona.

2. Opie odredbe

Kao i svaki postupovni zakon, i konaini prijedlog Zakona o opdem upravnom
postupku ponajprije ureduje pitanje primjene. Ovdje je propisan predmet zakona,
obveznici njegove primijene, mogu6e odstupanje od njegovih odredbi te, stalno
prisutni teorij ski i praktiani problem hrvatskog upravnog prava - pojam upravne
stvari. Primjena novog Zakona o opdem upravnom postupku sukladno konainom
prijedlogu Zakona ne bi se trebala razlikovati od primjene vazeceg Zakona. No,
kako je upravo primjena temeljno pitanje svakoga zakonskog teksta, ovim

11 Vige vidi u Piduljan, Zoran, Modernizacija uprave i upravnog prava u Republici Hrvatskoj,
Odvjetnik, br. 3-4, 2008., str. 40-47.
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odredbama konainog prijedloga Zakona svakako treba posvetiti odredenu
pozomost. Vale6i Zakon o opdem upravnom postupku nerijetko je izazivao
dvojbe o obveznicima primijene, a koje su najcesde proizlazile iz formulacije
61anka 1., koji nije izravno odredivao krug subjekata koji su u rjegavanju upravnih
stvan obvezni postupati po odredbama Zakona, ve6 je to prepustio organizacij skim
propisima, tj. propisima kojima se ureduje sustav i ustroj stvo driavne vlasti,
posebno driavne uprave te s druge strane, nadinu odredivanja kruga pravnih osoba
koje, u prenesenim javnim ovlastima, obavljaju poslove javne uprave.16 Clanak 1.
vale6eg Zakona ujedno je propustio izridito propisati i obvezu tijela lokalne i
podruine (regionalne) samouprave da primjenjuju njegove odredbe, 9to je
dovelo do vigekratnog postavljanja pitanja jesu li sva tijela jedinica lokalne i
podruine (regionalne) samouprave, i kada, obveznici postupanja prema njegovim
odredbama?"

Konaini prijedlog Zakona prihvatio je isti nadin definiranja obveznika
primjene, kao i valei. Tako je propisano da temeljem njegovih pravila, u okviru
svojega djelokruga utvrdenog zakonom, u upravnim stvanima postupaju i
rje~avaju tijela driavne uprave i druga driavna tijela, tijela jedinica lokalne i
podruine (regionalne) samouprave te pravne osobe koje imaju javne ovlasti.
Dakle, i konaini prijedlog Zakona izbjegao je taksativno navodenje obveznika
postupanja po njegovim odredbama, 9to je ujedno 6est nadin definiranja kruga
obveznika primjene op6eg upravnopostupovnog zakona i u usporednom pravu. 8

16 0 tome vige vidi u Derda, Dario, Otvorena pitanja upravnog postupka u Hrvatskoj, Zbornik
Pravnog fakulteta u Rifeci, vol. 28, br. 1, 2008., str. 409-413. I Medvedovid navodi kako u
hrvatskoj upravnoj praksi nisu rijetki slu6ajevi u kojima pojedini subjekti neopravdano smatraju
da nisu obveznici postupanja prema Zakonu o opeem upravnom postupku, ved su u postupovnom
smislu slobodni, pa odluduju arbitrarno. S druge strane, stranke opet ne znaju treba li u upravnoj
stvari postupati prema pravilima Zakona o opeem upravnom postupku te imaju li postupovna
prava i obveze zajamiena ovim Zakonom, kao npr. pravo na obrazloieno rjetenje, pravo upotrebe
redovitih i izvanrednih pravnih lijekova i sl. 0 tome vidi u Medvedovid Dragan, Aktualna pitanja
primjene Zakona o opdem upravnom postupku, Pravo u gospodarstvu, god. 43, sv. 6, 2004., str.
272.

17 Na neodgovarajude pravno normiranje vezano uz primjenu Zakona o opeem upravnom
postupku u Zakonu o lokalnoj i podruenoj (regionalno) samoupravi, Narodne novine, br.
33/01., 60/01., 129/05., 109/07. i 125/08., tj. na nedostatak preciznijih odredbi o nadleinostima
tijela lokalne uprave, falbenim postupcima i tijelima nadleinim za rjesavanje po albi, primjeni
posebnih pravnih lijekova itd. upozoravali su i Medvedovid i Koprid. Vidi Medvedovid, Dragan,
Glavni smjerovi modernizacije opdeg upravnog postupka, Reforma upravnog sudstva i upravnog
postupanja, HAZU, Zagreb, 2006., str. 45. iKoprid, Ivan, Administrative Procedures on the Territory
of Former Yugoslavia, SIGMA/OECD, 2005., http://www.oecd.org/dataoecd/52/20/36366473.pdf
. 0 ovome pitanju vidi i u Antid, Teodor, Primjena Zakona o opdem upravnom postupku na akte
jedinica lokalne samouprave, Zbornik Pravnogfakulteta Sveudilifta u Rifeci, vol. 20., br. 1., 2000.,
str. 378-381.

1 Vidi primjerice 61anak II. austrijskog Uvodnog zakona za zakone u upravnom postupku,
Einfuhrungsgesetz zu denn Verwaltungsverfahrensgesetzen, Osterreichisches Bundesgesetzblatt,
No. 92/59., 143/69., 72/97., 6lanak 1. madarskog Zakona o opeem upravnom postupku, Statute
Nr. IV/1957 on the general rules applicable to administrative procedures, Hungarian publication
organ for statutes, 1996., 6lanak 1. stavak 1. 9panjolskog Zakona o upravnom postupku, Ley
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lako je definiranje tijela driavne uprave i drugih driavnih tijelal9 i pravnih
osoba s javilim ovlastima konaini prijedlog Zakona ponovo prepustio posebnim
zakonima,0 njime su ovoga puta izridito, kao obveznici primijene, propisane i
jedinice lokalne i podruine (regionalne) samouprave.21

Treba naglasiti kako se u konainom prijedlogu Zakona obveznici njegove
primiene zajedniaki nazivaju 'jaynopravna tijela ". U pripremi zakonskog teksta
pojavila se dvojba treba li koristiti pojam 'jana uprava ", 'jaynopravna tijela"
ili "tijela javne vlasti ". Utvrdeno je da bi pojam Ijavna uprava" bio pravno-
teorijski i iskustveno pregirok i priliano neodreden, dok bi pojam "tijela javne
vlasti" prema definiciji ukljudivao i tijela zakonodavne i sudske vlasti, a
terminologki ne bi upucivao na pravne osobe s javilim ovlastima i prufatelje
javnih usluga. Pojam 'javnopravno tijelo" vige odgovara i dobroj upravnoj
praksi srednjoeuropskih driava Europske unije, gto je jog jedan znadajan
6imbenik u pogledu hrvatske prilagodbe pravnog sustava pravnoj ste6evini
Europske unije.2 2 Prihvacanju ovoga poima dodatno je doprinijela 6injenica da

de procedimiento administrativo, Legislaci6n de la justicia administrativa, Civitas, Madrid,
1985., lanke 1. do 3. njemaikog Zakona o upravnom postupku, Verwaltungsverfahrensgesetz,
Bundesgesetzblatt, I, 2003., 102., 6lanak 1. slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku,
Zakon o sploinem upravnem postopku, Uradni list Republike Slovenije, 9t. 80/99., 70/00., 52/02.
i 73/04., 6lanak 2. finskog Zakona o upravnom postupku, Administrative Procedure Act, Ministry
of Justice, Finland, br. 434/2003. i sl.

19 Oko odredivanja tijela driavne uprave i drugih driavnih tijela koja su obveznici postupanja
prema Zakonu o opeem upravnom postupku do danas u Hrvatskoj nije bilo vedih tegkoda. Prema
zakonskoj definiciji 61anka 3. stavak 1. Zakona o sustavu driavne uprave, Narodne novine, br.
190/03. i 199/03. tijela driavne uprave su ministarstva, sredignji driavni uredi Viade Republike
Hrvatske, driavne upravne organizacije i uredi driavne uprave u iupanijama. Druga driavna tijela
koja su duina postupati po ovom Zakonu su primjerice Hrvatski sabor, Predsjednik Republike
Hrvatske, Viada Republike Hrvatske, Ustavni sud Republike Hrvatske te sudovi, driavna
odvjetnigtva, pu6ki pravobranitelji, Driavni ured za reviziju i sl.

20 Koje de pravne osobe imati javne oviasti ovisi iskljudivo 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 oviasti za rjegavanje o pravima i obvezama fiziikih
i pravnih osoba u upravnim stvarima dobile pravne osobe vrlo raznolikog pravnog polofaja i
ustrojstva. To su, primjerice, javne ustanove, trgovaika druitva, udruge, pravne osobe sui generis
koje su osnovane i ustrojene temeljem posebnih zakona, a javljaju se pod razliditim nazivima,
kao npr. fondovi, agencije, vijeca, komisije, komore, te konaino, potpuno specifiane i jedinstvene
pravne osobe, kao 9to su npr. Hrvatska narodna banka i Driavni ured za reviziju. Medvedovid,
Glavni, op. cit., str. 44.

21 Neki zakoni u usporednom pravu pored odredbi o obveznicima primjene taksativno navode
izinike od primjene ovih upravnopostupovnih zakona. Tako primjerice njemaiki Zakon o
upravnom postupku u 61anku 2. navodi odredena tijela, institucije, postupke i podrubja u kojima
se njegove odredbe ne primjenjuju, dok 6egki Zakonik o upravnom postupku, Act of 24th June
2004., Code of Administrative Procedure, Novy spraivni fad Zakon 6. 50072004 Sb., Code of
Administrative Procedure, ASPI, Prag, 2004., u 6lanku 1. stavak 3. odreduje da se ne primjenjuje
na donogenje akata upravnih tijela u gradanskim, trgovaikim i radnopravnim stvarima te na odnose
izmedu tijela iste jedinice lokalne samouprave kada one obavljaju svoje autonomne oviasti.

22 U usporednom pravu susrecu se razliditi primjeri. U austrijskom Zakonu o opcem upravnom
postupku, Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz, Bundesgesetzblatt, nr. 51/1991., 10/2004., i
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se u postupku decentralizacije sve vige poslova povierava jedinicama lokalne,
odnosno podruine (regionalne) samouprave te pravilim osobama s javnim
ovlastima.

I konaini prijedlog Zakona propisuje primjenu Zakona o opcem upravnom
postupku u Republici Hrvatskoj kao op6eg zakona, tj. u postupanju u svim
upravnim stvarima. Medutim, sadriava odredbu vrlo slianu 6lanku 2. vale6eg
Zakona, sukladno kojoj se samo pojedina pitanja upravnog postupka zakonom
ipak mogu urediti drukiije, ali samo ako je to nuino za postupanje u pojedinim
upravnim podrudjima te ako to nije protivilo temeljnim odredbama i svrsi ovoga
Zakona. Zadriavanje odredbe istovjetnog smisla u tekstu Zakona svakako je
pohvalno, s obzirom na nespomost potrebe propisivanja posebnih upravnih
postupaka u nekim rijetkim upravnim podrubjima. Pojedine radnje u postupku
propisane op6im postupovnim zakonom mogu se uistinu pokazati nedostatnima
ili neadekvatnima u posebnim upravnim podrubjima. Propisivanje posebnih
upravnih postupaka je, smatra Stojic, nuino upravo zbog specifianosti u
pojedinim upravnim podrudjima.23 No, unato6 liberalnoj naravi ove odredbe,
svakako vaIja naglasiti da ona ipak sadrfi tri znacajna ogranidenja. Ponajprije,
od Zakona o opdem upravnom postupku mole se odstupiti samo zakonom, a ne
i drugim pravilim propisima, npr. uredbe, pravilnici, odluke predstavnidkih tijela
jedinica lokalne samouprave, odluke pravnih osoba s javnim ovlastima. Ovo
nije dopugteno 6ak ni kada bi, npr. materijalni zakon iz odredene oblasti odredio
da se odredbe postupovne naravi normiraju podzakonskim propisom.2 4 S druge
strane, drugadije se mogu uredivati samo pojedina pitanja postupka, i to
iskljudivo kada je to nuino za postupanje u odredenom upravnom podrubju. I
kona6no, 6ak i tada se ne smije odstupiti od temeljnih odredbi i svrhe Zakona o
opdem upravnom postupku.25 Iz ovako formulirane odredbe konainog prijedloga
Zakona vaIja zakljuditi da de i daIje biti poleljno propisivati gto manje odredaba
o posebnim upravnim postupcima, odnosno da treba gto manje odstupati od
op6ih postupovnih pravila propisanih ovim Zakonom. Stoga se mole ustvrditi,
bag kao gto je to i danas temeljem vale6eg Zakona slu6aj, da iako bi novi Zakon

njemaikom Zakonu o upravnom postupku koristi se pojam "tifelo ", njem. Behorde, u slovenskom
Zakonu o opeem upravnom postupku koristi se pojam "organ ", slo. "organ ", bag kao i u 6eikom
itd.

23 Stojid, Stanka, Opdi upravni postupak i odnos prema posebnim upravnim postupcima, Pravo
i porezi, god. 13., br. 7., 2004., str. 23.

24 Na ovo gledigte stao je i Upravni sud navodedi: "Pravo falbe protiv rjefenja donesenog u
prvom stupnju mofe se iskljuditi samo zakonom. ". Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6122/89,
od 21. lipnja 1990.

25 Treba naglasiti kako 61anak 2. vatedeg Zakona dopugta da se odredena pitanja postupka
zakonom urede drugadije, kada je to nuino za postupanje u nekoj upravnoj oblasti, ali ne na
nadin protivan nadelima ovoga Zakona. Konani prijedlog Zakona ovdje je otigao jog korak daIje
i obvezao zakonodavca da kada posebnim zakonina ureduje postupanje u nekom upravnom
podruju to smije 6initi samo sukladno temeljnim odredbama i svrsi ovoga Zakona. Dakle, konaini
prijedlog Zakona ne oslanja se samo na nadela, ved i na temeljne odredbe i svrhu Zakona, od kojih
se ne smije odstupati, dime ovaj temeljni upravnopostupovni zakonjog vige dobiva na vainosti.
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trebao biti supsidijaran upravnopostupovni propis, on postavlja pravna na6ela
ovoga postupka od kojih se ne smije odstupati, pa je on ipak temeljni
upravnopostupovni propis.2 6

Inzistiranje na smanjivanju broja posebnih postupovnih normi u hrvatskom
pravnom sustavu svakako je dobro. Jednoobraznost upravnog postupanja ide u
prilog pravnoj sigumosti te doprinosi vladavini prava. Ona uvijek nosi
reduciranje trogkova, suzbija arbitramo postupanje, ubrzava postupak te
pove6ava u6inkovitost i efikasnost javne uprave. No, kako bi se ovo na6elo u
potpunosti provelo u praksi, osobitu pozomost trebat de posvetiti primjeni jedne
od prijelaznih i zavrninh odredbi kona6nog prijedloga Zakona, a koja obvezuje
sredignja tijela driavne uprave prelspitati nuinost postojanja posebnih upravnih
postupaka, odnosno pojedinih postupovnih odredbi u pojedinim upravnim
podru6jima, a Vladi Republike Hrvatske predlofiti njihovo uskladivanje s odred-
bama Zakona o optem upravnom postupku najkasnije u roku od gest mjeseci od
dana njegovog stupanja na snagu. No, uz ovu, svakako pohvalnu mjeru, trebalo bi
zakonski obvezati i predlagatelje novilh posebnih postupovnih odredaba, da
obavezno obrazloie potrebu njihova usvajanja i usklade novodonesene odredbe
s institutima novoga Zakona o optem upravnom postupku. Unificiranje upravnih
postupaka svakako de doprinijeti postizanju jedinstvenog upravnog postupanja,
bag kao i pojednostavljenju upravnoga postupka, preglednosti rjegavanja te
u6inkovitom ostvarivanju prava gradana i drugilh stranaka u postupku.27

No, velika je novina kona6nog prijedloga Zakona sirenje njegove prunjene i
na postupke zagtite prava, odnosno pravnih interesa stranaka u predmetima u
kojima pravne osobe koje obavljaju javne sluibe, odlu6uju o njihovim pravima,

26 O tome vige vidi u Borkovid, Ivo, Opdi upravni postupak i porezno-pravna postupovna
pravila, Zbornik radova Pravnogfakulteta u Splitu, god. 37, br. 1/2, 2000., str. 65. te Krijan, Pero,
Komentar Zakona o opem upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2004., str. 24.

27 Neopravdano odstupanje od vaedeg Zakona o opem upravnom postupku danas je jedan
od najvedih problema hrvatskog upravnopostupovnog prava. Ljubanovid je, primjerice, utvrdio
da u Hrvatskoj danas im vige od 70 zakona koji sadrie posebne postupovne odredbe kojima
se odstupa od Zakona o opem upravnom postupku. Vidi Ljubanovid, Boris, Posebni upravni
postupci u Hrvatskoj, Hrvatskajavna uprava, god. 6., br. 3., 2006., str. 5-22. Medvedovid takoder
navodi da se brojnim zakonima donesenim u razdoblju od 1991. godine pa nadalje, a kojima se
reguliraju pojedina upravna podruja ili samo neki njihovi dijelovi, postupovna pitanja ureduju na
pravno neodgovarajudi na6in. Tako se npr. prema njegovom miljenju odstupa od Zakona o opem
upravnom postupku kada to uopde nije potrebno; prepisuju se pojedine odredbe Zakona o opem
upravnom postupku i pri tomu se nepotrebno modificiraju; prepisuju se pojedina rjegenja iz stranih
pravnih propisa, a koja su istrgnuta iz konteksta te su inkompatibilna s hrvatskim pravnim sustavom;
nekritiaki se prepisuju odredbe iz drugih zakona; posebne norme su nepotpune, dvosmislene,
nejasne i zbunjujude; 6esto se posebnim normama nepotrebno i iscrpno ureduju nesporna pitanja, a
sporna se zaobilaze; propisuje se primjena Zakona o opem upranom postupku "na odgovarajudi
nain ", 9to otvara ozbiljno pitanje koje se norme ovoga Zakona primjenjuju i kako, odnosno koje
se ne primjenjuju; nekim zakonlima se izrijekom upuduje na supsidijamu primjenu Zakona o opeem
upravnom postupku, dok se drugima to ne 6ini; nepotrebno se zakonom ov1a§duju donositelji
podzakonskih ili samoupravnih normativnih akata da ureduju postupovna pitanja; donositelji nekih
podzakonskih i samoupravnih normativnih akata ureduju neka postupovna pitanja bez oviasti;
mijenja se ustaljena pravna terninologija itd. Medvedovid, Pravno, op. cit., str. 389-390.
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obvezama ili pravnim interesima, ako zakonom nije odredena sudska iil druga
pravna zagtita. Dakle, ovaj de se Zakon ubudu6e primjenjivati i na zaititu prava
i pravnih interesa stranaka, kada su ona povrijedena poduzimanjem ili
propuitanjem radnji prufatelja javnih usluga koje imaju u6inak na prava, obveze
ili pravne interese fizidkih i pravnih osoba, a o kojima se ne odluduje u
upravnom postupku. Ovdje posebno vaIja naglasiti da danas, gradani i druge
stranke u Republici Hrvatskoj nemaju ucinkovitu mogu6nost pravne zaitite
protiv odluka i radnji prufatelja javnih usluga, a koji naj6e§de imaju monopolni
polofaj na triiitu. Stoga bi sirenjem prnmjene ovoga Zakona i na takve slu6aj eve
trebao u6inkovito rijegiti pitanje modela zaitite ovih prava i pravnih interesa te
osigurati dodatni oblik nadzora nad radom i odlu6ivanjem pravnih osoba s
javnim ovlastima koje obavljaju javne sluibe. Ovo rjegenje znatno ide u prilog
uskladivanju hrvatskog prava s pravnom ste6evinom Europske unije, jer se
sliana rjegenja susrecu i u pravim sustavima drugih driava 61anica. Primjena
ovoga Zakona progirena je i na sklapanje upravnih ugovora, novine u hrvatskom
upravnopostupovnom zakonodavstvu, ali i u pravnom sustavu Republike
Hrvatske. Konaino, primjena ovoga Zakona ujedno je progirena na pravnu
zaititu gradana od drugih radnji javnopravnih tijela, pod kojima konaini
prijedlog Zakona podrazumijeva obavjegtavanje gradana o uvjetima ostvarivanja
i zaitite njihovih prava te zaititu od bilo koje nezakonite radnje javnopravnog
tijela.

Konainim prijedlogom Zakona pokugava se prevladati i oduvijek otvoreno
pitanje hrvatskog upravnopostupovnoga prava - znacenje pojma upravne stvari.
Naravno da je definiranje upravne stvari jedno od najbitnijih pitanja primjene
Zakona o opdem upravnom postupku, ali i upravnog prava op6enito. Praktiani
problem nedostatka ove definicije u upravnim se postupcima odrafava u
6injenici da je pojam upravne stvari i u 61anku 1. vale6eg Zakona o opdem
upravnom postupku i u 61anku 1. Zakona o upravnim sporovima odreden kao
temeljna pretpostavka za postupanje po ovim zakonima. Medutim, danas niti
jedan zakon u Hrvatskoj ne sadrfi definiciju upravne stvari.2 8

28 U hrvatskoj, ali i u europskoj pravnoj doktrini, bilo je vige pokugaja odredivanja pojma
upravne stvari. To se najiede 6inilo po kriteriju vrste propisa kojimaje neka materija uredena te su
se upravnim stvarima razumijevale one koje su u djelokrugu driavne ilijavne uprave ili se upravna
stvarjednostavno pokugala protumaditi upravnom djelatnokdu. U hrvatskoj pravnoj doktrini Krijan
je upravnu stvar pokugao definirati kao "posebnu vrstu pravne stvari o kakvoj konkretnoj situacifi
koja se autoritativno rjesava upravnim aktom na temelju neposredne primjene materiyalnog
propisa u upravnom postupku i odnosi se na neko pravo, obvezu ili pravni interes gradana, pravnih
osoba ili drugih stranaka". Krijan, op. cit., str. 18. Upravnu stvar za potrebe upravnog postupka
pokugali su definirati Dupelj i Turid. Oni je odreduju kao "svaki pojedini slueaj iz odredene
upravne oblasti kada se upravnim aktom odlueuje o odredenom pravu, obvezi ili pravnom interesu
pojedinca ili pravne osobe primjenom propisa kojimje uredena ta upravna oblast i na temelju onih
einjenica koje su uIvrdene u postupku koji prethodi donolenju rjefenja ". Dupelj, Zeljko, Turid,
Zlatan, Komentar Zakona o opeem upravnom postupku, Organizator, Zagreb, 2000., str. 23. No,
definicija upravne stvari do danas nije nagla svoje mjesto u hrvatskim normativnim tekstovima.
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Kako u hrvatskom pravu nema zakonske definicije upravne stvani, upravnoj 1
upravnosudskoj praksi ostalo je u svakoj konkretnoj stvari uspjeino ili manje
uspjegno prosuditi radi li se o upravnoj stvari ili ne.29 Tako u Hrvatskoj najceide
upravo sudska praksa Upravnog suda odreduje koje se stvari mogu smatrati
upravnim stvarma.3 0 Medutim, krug akata kojima se priznaje karakter upravnog
akta u nekoliko je navrata progiren i odlukama Ustavnog suda Republike
Hrvatske, 6ime su njihovi donositelji postali obvezni u tim stvanma postupati
prema odredbama Zakona o opdem upravnom postupku.31 U takvoj se situaciji
ipak najboljim rjegenjem 6ini zakonom propisati koji de se pojedinaini predmet
smatrati upravnom stvari, 6ime bi se rijeiio niz dvojbi je li javilopravilo tijelo
duino postupati prema pravilima Zakona o opcem upravnom postupku te se
ovim predmetima ne bi optere6ivao, ve6 ionako preoptere6en Upravni sud.

Upravna stvar je u konainom prijedlogu Zakona definirana kao svaka stvar u
kojoj javilopravilo tijelo neposredno primjenjujudi zakone, druge propise i op6e
akte kojima se ureduje odgovaraju6e upravno podrudje, u upravnom postupku
odluduje o pravu, obvezi ili pravnom interesu fizidke, ili pravne osobe, ili drugih

29 O aktualnosti ovoga pitanja svjedo6i i izuzetno bogata praksa Upravnog suda Republike
Hrvatske koji je svojem izborn odluka od 1977. do 2007. godine istaknuo preko 250 presuda
koje se vezuju uz pitanje radi Ii se u konkretnom sluiaju o upravnoj stvari ili ne. 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, 2006., str. 1-18.,
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2006., Narodne novine, Zagreb, 2007., str. 3-22. i
Upravni sud Republike Hrvatske, Izbor odluka 2007., Narodne novine, Zagreb, 2008., str. 1-9.

30 Upravni sud Republike Hrvatske je tako primjerice zauzeo pravno shvadanje da su po svojoj
prirodi upravni akti, pa su onda tako i upravne stvari primanje u driavnu sluibu, prestanak sluibe,
pitanja polofaja, prava, obveza i odgovornosti driavnih sluibenika, imenovanja ravnatelja javnih
ustanova, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-6497/97, od 25. studenog 1999., oduzimanje
stru6nih 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.
olujka 2002., odluke o isplati dospjelih primanja iz mirovinskog i invalidskog osiguranja, vidi
Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4597/96, od 5. svibnja 1999., prikljudivanja na elektro-
energetsku mrefu, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-7273/96, od 4. olujka 1998., dozvole
za gradenje na odredenim lokacijama, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-3696/96 od 5.
veljade 1998., odluke o sjedi drvne mase, vidi Upravni sud Republike Hrvatske, Us-9027/99, od 6.
prosinca 2000. i sl. Medvedovid upozorava kako o ovom pitanju ima i promjena stavova Upravnog
suda, medutim razlog tomu ponajprije nalazi u izmijenjenoj materijalnopravnoj regulaciji pojedinih
podruja. Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 45.

31 Ustavni sud Republike Hrvatske je primjerice stao na gledigte da je akt koji donosi Fond
za privatizaciju u postupku kontrole provodenja pretvorbe poduzeda nakon izdane suglasnosti
za namjeravanu pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-665/95, od 28.
travanja 1999., Narodne novine, br. 49/99., daje odluka o dodjeli koncesije upravni akt, Ustavni
sud Republike Hrvatske,U-II-722/1995, od 2. travnja 1997., Narodne novine, br. 41/97., bag kao i
odluka o opozivu koncesije, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-261/1996, od 6. travnja 1998.,
Narodne novine, br. 57/98., da je i potvrda Agencije za rekonstniiranje i razvoj o suglasnosti
na pretvorbu upravni akt, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-168/96, od 14. sijeinja 2000.,
Narodne novine, br. 14/00. i sl.
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stranaka. Na ovaj je nadin izbjegnuto ukljudivanje u definiciju upravne stvari
obavljanja odredenih upravnih radnji, kao 9to su "potvrdivanje i registriranje
6injenica" te "obavIjanje drianog nadzora", kako je to primjerice u6injeno u
Madarskoj,3 2 a 9to je ipak gire shvacanje od shvacanja upravne stvari u hrvatskoj
teoriji upravnog prava i sudskoj praksi. Time je upravna stvar u Hrvatskoj
dijelom odredena sliano, kao i u Sloveniji.33 Konaini prijedlog Zakona ujedno
propisuje da se upravnom stvani smatra 1 svaka stvar koja je zakonom odredena
kao takva. Time je otvorena mogucnost da se posebnim zakonima u pojedinim
upravnim oblastima odredene stvari propisu upravnim stvarima, cime se
preciziraju obveznici i postupak odlu6ivanja o pravima, obvezama i pravnim
interesima stranaka. Dobro je da je izbjegnuto definiranje upravne stvari
pojmovima upravnog postupka i upravnog akta, jer se upravni postupak i
upravni akt trebaju osnivati na pojmu upravne stvari, a ne obratno. Takva bi
zakonska definicija bila od pomoci samo u slu6ajevima kada se posebnim
zakonom odreduje da se o odredenom pravu pojedinca rjesava u upravnom
postupku ili upravnim aktom, pa bi ona imala ulogu u sustavnom tumadenju
prava. No, 6ini se da ce i uz ovakvu definiciju u hrvatskom upravnopostupovnom
pravu Upravni sud i u buducnosti nerijetko odredivati je li neka stvar upravna
stvar ili nije.

Medu opcim odredbama konainog prijedloga Zakona, definirana je i stranka
u upravnom postupku. Ova definicija u sadriajnom se smislu ne razlikuje od
vaece definicije iz 61anka 50. valeceg Zakona, osim 9to je pojednostavIjena i
modemizirana. Polofaj stranke u upravnom postupku, kao i ranije, ima svaka
fiziaka ili pravna osoba na 6iji je zahtjev pokrenut postupak, protiv koje se vodi
postupak, ili koja radi zagtite svojih prava, ili pravnih interesa ima pravo
sudjelovati u postupku. I daIje je zadrian vrlo giroki koncept sukladno kojem
stranka u postupku mole biti svaka osoba koja mole biti nositelj prava, odnosno
obveza o kojima se rjegava u upravnom postupku. Stoga je precizirano da
stranke u upravnom postupku mogu biti i tijela driavne uprave i druga driavna
tijela, tijela jedinica lokalne ili podru6ne (regionalne) samouprave iil druga

javnopravna tijela koja nemaju pravnu osobnost te njihove podruine jedinice,
odnosno podruinice, kao i skupine osoba povezane zajedniakim interesom ako

32 Prvi pokugaj zakonskog odredivanja upravne stvari susrede se upravo u Madarskoj, gdje je
61ankom 1. to6ka 4. Zakona o opeem upravnom postupku iz 1957. godine upravna stvar definirana
kao "svaki predmet putem difeg rjelenja driavno upravno tifelo ustanovijuje za stranku prava i
obveze, polvrduje ili registrira odredene einjenice ". Ovaje definicija Zakonom o opeem upravnom
postupku iz 1981. godine netto izmijenjena, pa je upravna stvar u Madarskoj danas odredena kao
"svaka stvar u kojoj tifelo driavne uprave zasniva neko pravo ili obvezu koji se odnose na stranku,
polvrduje neki podatak, vodi evidencifu ili vri driavni nadzor".

1 Pojam upravne stvari pokugalo se odrediti i u slovenskom zakonodavstvu. Clanak 2.
slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku pojam upravne stvari definira kao "odluku o
pravu, obvezi ili pravnom interesu fizieke ili pravne osobe ili druge stranke u podruju upravnog
prava ". Ovaj 61anak nadaIje propisuje da se upravnom stvari smatra i ona kada je propisom
odredeno da tijelo u nekoj stvari vodi upravni postupak, odluduje u upravnom postupku ili donosi
upravnu odluku posebice ako to zbog zagtite javnog interesa proizIazi iz prirode stvari.
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mogu biti nositelji prava, odnosno obveza o kojima se odluduje u upravnom
postupku.3 4

Zakon, takoder, postavIja nadela upravnog postupka i to konkretno: nadelo
zakonitosti, na6elo utvrdivanja materijalne istine, nadelo samostalnosti, koje je
vezano uz na6elo slobodne ocjene dokaza, nadelo u6inkovitosti i ekonomi6nosti
te na6elo pomo6i stranci. Ova su nadela u nekim dijelovima modemizirana 1
normativno doradena u odnosu na valei Zakon. U nadelo zaitite prava stranaka
i javnog interesa iz vale6eg Zakona na moderan nacin ugradeno je, u hrvatskom
upravnopostupovnom pravu novo nadelo razmjemosti, 6ime je znatno ojadan
polofaj gradana u odnosu na javnopravna tijela u upravnom postupku. Nadelo
prava stranke na pravili lijek, kao novo nadelo u konainom prijedlogu Zakona
obuhva6a nadelo prava falbe iz vale6eg Zakona. Ono takoder propisuje i da se
protiv drugostupanjske odluke, odnosno protiv prvostupanjske odluke protiv koje
nije dopugtena falba mole izravno pokrenuti upravni spor, kao i da protiv
upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnih tijela ili prufatelja javnih
usluga stranka ima pravo na prigovor. Kao novo, uvedeno je nadelo zaitite
stedenih prava stranaka, koje odgovara nadelu pravomo6nosti iz valeceg
Zakona. Ono nalae da se odluka protiv koje se ne mole izjaviti 2alba, podnijeti
pngovor niti pokrenuti upravni spor, dakle pravomo6na odluka, se mole poniititi,
ukinuti ili izmijeniti samo u slu6ajevima koji su propisani zakonom.35 Ujedno je
uvedeno i nadelo pristupa podacima i zaitite podataka. Ono javnopravnim
tijelima postavIja obvezu da strankama omogu6e pristup potrebnim podacima 1
propisanim obrascima na svojoj intemet stranici te im prule druge obavijesti,
savjete i potrebnu stru6nu pomo6. Ono ujedno obvezuje javnopravno tijelo da u
upravnom postupku zaititi osobne, odnosno tajne podatke, sukladno propisima
o zaititi osobnih podataka, odnosno tajinosti podataka. Ovdje se naravno
ponajprije misli na Zakon o zaftiti osobnih podataka36 i Zakon o tajnosti
podataka.3 Ovo se na6elo susrece u pravim sustavima vige driava 61anica
Europske unije, ali i u nekim novijim domacim propisima.

Znadenje odredbi koje propisuju nadela upravnog postupanja, smatra Borkovid,
nije samo u tomu 9to ona tvore osnovu cjelokupnog upravnog postupka, ve6 se
njihov znadaj ogleda u strogom pridriavanju ovim nadelima od pokretanja pa sve
do okonianja postupka. Njihovo pravno znaenje proizlazi i iz jamstva njihovog
pogtivanja pni pravilnoj pnmjeni materijalnopravnih propisa u rjegavanju konkretne

34 Ista rjegenja susredu se i u usporednom pravu. Takvo je rjegenje prihvadeno i u 61anku 11.
njemaikog Zakona o upravnom postupku te 61anku 42. slovenskog Zakona o opeem upravnom
postupku.

35 I prijedlog Zakon prati postojedi pravnoteorijski i normativni koncept sukladno kojem je
pravomo6nost postupovnopravni institut kojim se onemogudava ponovno odludivanje o stvari
o kojoj je u redovnom postupku konano rijegeno. 0 pravomo6nosti upravnog akta u pravnoj
teoriji vige vidi u Borkovid, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 3 85-392. No
zainiljivo je istaknuti kako se u tekstu prijedloga Zakona vige ne spominje pojam konanosti.

36 Zakon o zaititi osobnih podataka, Narodne novine, br. 103/03., 118/06. i 41/08.
37 Zakon o tajnosti podataka, Narodne novine, br. 79/07.
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stvari kao i iz jamstva zagtite legitimnih prava i interesa koje nadela prufaju
strankama.38 Stoga je njihovo zadriavanje u konanom prijedlogu Zakona,
svakako pohvalno. Zanimljivo je spomenuti kako nadela upravnog postupka nisu
izridito navedena i razradena u najve6em broju usporednih upravnopostupovnih
zakona te se 6ini da je hrvatski Zakon, ovdje, i dalje ispred ostalih.39

Konaino, op6im odredbama odredeno je i da se upravni postupak vodi na
hrvatskom jeziku i latinianom pismu. No, ujedno je predvideno da se upravni
postupak mole voditi i na drugom jeziku koji je u sluibenoj uporabi kod
javnopravnog tijela kod kojeg se vodi postupak, sukladno uvjetima utvrdenim
zakonima i propisima donesenim temeljem zakona o sluibenoj uporabi jezika i
pisma, 6ime se ne odstupa od sadagnjeg zakonskog rjegenja.4 0

3. Nadlenost

Druga glava temeljnih odredbi konainog prijedloga Zakona trebala bi
uredivati vrlo vainu problematiku nadleinosti za vodenje upravnog postupka, tj.
pravo i obvezu odredenog tijela da postupa u odredenom upravnom predmetu.
Kako je Zakon o opdem upravnom postupku op6i zakon, odredbe o nadleinosti
sadriane u njemu imaju samo nadelni karakter. Stoga se primjenjuju samo kada
nadleinost nije propisana posebnim zakonima. Stvama i mjesna nadleinosti za
vodenje upravnog postupka u konainom prijedlogu Zakona uredene su kao i u
vale6em Zakonu, osim 9to je propisano da, ako se stvama nadleinost ne mole
utvrditi na temelju zakona, drugih propisa, odnosno op6ih akata to se mole
pokugati u6initi po prirodi upravne stvari. Takoder se inzistira na obveznosti
pravila o stvamoj i mjesnoj nadleinosti te se propisuje da su javnopravna tijela
duina tijekom cij elog upravnog postupka po sluibenoj duinosti paziti na stvamu
i mjesnu nadleinost. I dalje je otvorena mogu6nost da ako postoji opasnost od
odgode, a miesno nadleino tijelo ne mole poduzeti potrebnu radnju, drugo

38 Borkovid, Upravno, op. cit., str. 403.
39 Nadela dobrog upravljanja u 61ancima 6. do 10. navodi, primjerice finski Zakon o upravnom

postupku taksativno navodedi nadelo zakonitosti u radu uprave, na6elo u6inkovitog pnianja
usluga, nadelo savjetovanja stranke, nadelo upotrebe jezika i nadelo suradnje medu tijelima.
Lako je uoditi kako se izuzev nadela zakonitosti ova nadela znatno razlikuju od onih utvrdenih
u hrvatskom Zakonu. Islandski Zakon o upravnom postupku, Administrative Procedures Act, No.
371993., Prime Minister's Office, Laekjartorg, Reykjavik, 1993., 6lancima 11. i 12. primjerice
propisuje na6elo jednakosti i nadelo razmjernosti u odludivanju o pravima i obvezama stranaka.
Najsustavniji katalog nadela upravnog postupka u usporednom pravu daje slovenski Zakon o
opeem upravnom postupku koji 6lancima 6. do 14. odreduje na6elo zakonitosti, zagtitu prava
gradana i zaitim javnog interesa, nadelo materijalne istine, na6elo sasluganja stranke, slobodnu
ocjenu dokaza, duinost iznogenja istine i nadelo pravi6nosti, samostalnost u odludivanju, pravo
albe i ekonomi6nost postupka, koji su gotovo u potpunosti preuzeti iz saveznog jugoslavenskog

Zakona o opeem upravnom postupku.
4o Uporabu jezika u upravnom postupku 61ankom 62. Zakona o opeem upravnom postupku

uredila je Slovenija, a vrlo dobre odredbe o uporabi jezika i prijevodima podnesaka susredu se u
61anku 26. finskog Zakona o upravnom postupku.
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stvarno nadleino javnopravno tijelo mole izvriiti radnju i izvan podrubja svoje
mjesne nadleinosti, o 6emu je odmah duino obavijestiti mjesno nadleino
javnopravno tijelo.

Novina u ovome dijelu jest obvezivanje sluibene osobe primiti podnesak
odnosno priopcenje na zapisnik, 6ak i kada za postupanje po njemu nije
nadleina, ako podnositelj to zahtjeva, te ga bez odgode uputi nadleinom tijelu io
tomu obavijestiti stranku. Naravno, sluibena osoba je prije toga duina upozoriti
podnositelja o nenadleinosti te ga uputiti na nadleino tijelo, ali samim time nije i
oslobodena obveze izici u susret gradaninu i pomoci mu oko korespondencije s
nadleinim tijelom. Ova odredba veliki je korak u stvaranju uprave u sluibi gradana
te prevladavanju gledanja na upravu kao na autonitativn birokratski aparat.

Odredbe o sukobu nadleinosti znatno su skracene u odnosu na valeci Zakon.
Stovige, ova su pravila i znatno pojednostavIjena. Tako, sukladno konainom
prijedlogu Zakona, ako se dva ili vige javnopravnih tijela izjasne kao stvamo, ili
mjesno nadleina, ili nenadleina u istoj upravnoj stvari, o tijelu nadleinom za
rjegavanje u toj upravnoj stvari odludit ce rjegenjem nadleino javnopravno tijelo
drugog stupnja u 6ijem djelokrugu se nalazi ta upravna stvar. Ako takvog tijela
nema, o sukobu nadleinosti odludit ce sredignje tijelo driavne uprave nadleino za
poslove opce uprave. Ako se, naprotiv, mdi o sukobu nadleinosti izmedu tijela
driavne uprave i drugih driavnih tijela, odnosno tijela driavne uprave i tijela
jedinica lokalne i podruine (regionalne) samouprave ili drugih driavnih tijela i
tijela jedinica lokalne i podruine (regionalne) samouprave o sukobu nadleinosti,
bez odgode, ce odluditi sud nadlefan za upravne sporove. Pojednostavljivanje
ovih odredbi vrlo je pohvalno, s obzirom na to da su odredbe o sukobu nadleinosti
u valecem Zakonu, piliano opseine i sloiene. S obzirom na novu sistematizaciju
konainog prijedloga Zakona, u ovu su glavu bez znadajnijih sadriajnih izmjena
prebadene neito skracene odredbe 61anaka 203. i 204. valeceg Zakona, a koje se
odnose na donogenje zajedniake odluke u upravnoj stvani.

Novina je konainog prijedloga Zakona i uvodenje jedinstvenog upravnog
mjesta na kojem ce se, kada je za ostvarenje nekog prava stranke potrebno
voditi vige upravnih ili drugih postupaka, stranci omoguciti da podnese sve
zahtjeve, koji ce se zatim po sluibenoj duinosti bez odgode dostaviti nadleinim

javnopravnim tijelima. Na jedinstvenom upravnom mjestu stranke i druge
zainteresirane osobe moci ce dobiti obavijesti, savjete, obrasce i drugu pomoc iz
nadleinosti javnopravnog tijela. Medutim, zaprimanje zahtjeva stranke na
jedinstvenom upravnom mjestu nece utjecati na stvamu i mjesnu nadleinost

javnopravnih tijela za rjesavanje u upravnim i drugim postupcima.
Kako su se odredbe o nadleinosti u upravnom postupku u pedesetogodignjoj

primjeni vazeceg Zakona pokazale dobrim, nije ih niti bilo potrebe bitno
mijenjati, pa su one samo nomotehniaki dotjerane i uklopljene u novi koncept
konainog prijedloga Zakona. Stovige, one su i daIje potpunije od brojnih odredbi
koje ureduju nadleinost za vodenje upravnog postupka u usporednom pravu.4

1 Na vrlo sli6an nain, kao i u hrvatskom Zakonu, materija nadleinosti uredena je u 1ancima
1. do 6. austrijskog Zakona o opeem upravnom postupku, u 1ancima 10. do 13. 6ekog Zakonika
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4. Ovlattena slulbena osoba

Tre6i dio "Temeljnih odredaba " konainog prijedloga Zakona odreduje sluibenu
osobu u javnopravnom tijelu ovlagtenu za vodenje postupka i odlu6ivanje. Vale6i
Zakon 61ancima 35. i 38. propisuje kako u upravnoj stvari rjegenje u upravnom
postupku donosi 6elnik upravnog tijela ili ravnatelj pravne osobe s javnim
ovlastima, ako propisima nije drugadije odredeno. Vale6im Zakonom je otvorena
i mogu6nost da 6elnik ili ravnatelj ovlaste drugu sluibenu osobu istoga tijela iil
pravne osobe za rjesavanje u upravim stvarima iz odredene vrste poslova.42

Koncept prema kojem je jedino 6elnik javnopravnog tijela, tj. ministar, ravnatelj,
driavni tajnik i sl., ovlagten donositi i potpisivati rjesenja, ipak nije sukladan
novim shva6anjima modeme javne uprave. Danas dominiraju gledigta da ovlast
odlu6ivanja trebaju imati sami sluibenici koji rjegavaju upravne stvari te koji
shodno tomu trebaju biti i posebno osposobIjeni. Kako se 6elnici tijela javne
vlasti redovito bave poslovima upravljanja, kao 9to su strateiko planiranje,
nadzor, predstavljanje i zastupanje tijela, odnosi s drugim tijelima i sl., odluke u
upravnim stvarima u praksi redovito donose upravo sluibenici. Medutim,
ukoliko sluibenik ukljuden u postupak donogenja pojedinog rjegenja nije
ovlagten i donijeti konainu odluku i potpisati je, on izravno ne mole niti
odgovarati za njezin sadriaj i postupak donogenja.

Stoga je konaini prijedlog Zakona ovo pitanje regulirao znatno suvremenije.
Sukladno nadelnoj odredbi u javnopravnome tijelu postupa sluibena osoba u
cijem je opisu poslova vodenje tog postupka, odnosno rjegavanje u upravnim
stvarima, sukladno propisima o ustrojstvujavnopravnih tijela. Celnikjavnopravnog
tijela ovlagten je i daIje odlu6ivati u upravnim stvarima, ali samo ako u
javnopravnom tijelu nema osobe ovlagtene za rjesavanje o upravnoj stvari.43 Tako
konaini prijedlog Zakona na novi nadin odreduje ovlast za odlucivanje u
upravnom postupku, vezujuci je ponajprije uz opis poslova radnog mjesta.

Kao posebnu novinu, konaini prijedlog Zakona propisuje da su sluibenici
koji rade na vodenju upravnog postupka duini polofiti poseban driavni stru6ni
ispit za vodenje upravnog postupka. Uvjete, nadin pripreme i rokove za
polaganje ovog ispita trebala bi uredbom propisati Vlada Republike Hrvatske.
Time konaini prijedlog Zakona osobitu pozomost polake upravo na obrazovanje
sluibenika koji de voditi upravne postupke i rjegavati u upravnim stvarima, kao

o upravnom postupku te u 1ancima 15. do 27. slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku.
Njemaiki Zakon o upravnom postupku 61ankom 3., primjerice propisuje mjesnu nadleinost,
rjegavanje sukoba nadleinosti, nadleinost u sluiaju izmjene okolnosti nakon pokretanja postupka
te nadleinost u hitnim stvarima.

42 Isto rjegenje susrede se i u 61anku 28. slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku.
43 U Sjedinjenim Driavama primjerice, sukladno odjeljku 5. to6ka c. Zakona o upravnom

postupku strogo je odijeljena funkcija vodenja dokaznog postupka, od funkcije materijalnog
odludivanja. Tako ovdje posebne sluibene osobe vode upravni postupak i izraduju nacrt rjegenja
koje onda sluti kao osnova sluieniku koji donosi prvostupanjsku odluku. Zanimljivo je primijetiti
da u Sjedinjenim driavama sluibena osoba koja je utvrdivala 6injenikno stanje ne moe u tome,
niti u drugom predmetu zasnovanom na istim dinjenicama sudjelovati pri donogenju rjegenja.
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jednoj od osnovnih pretpostavki modeme i u6inkovite uprave. Uvodenje
driavnog stru6nog ispita za vodenje upravnog postupka je izravni rezultat
provedbe Strategije reforme driavne uprave za razdoblje 2008. - 2011. godine.
Svrha ovoga ispita trebala bi biti upoznavanje sluibenika koji de voditi upravne
postupke s posebnim institutima opceg upravnopostupovnog zakona. Kako je
dosadagnja praksa pokazala da sluibenici koji sada vode upravne postupke nisu
dovoljno osposobljeni za primjenu vazeceg Zakona, osobito oni koji nisu pravne
struke, inzistiranjem na edukaciji sluibenika moglo bi se znacajno smanjiti broj
ponigtenih rjegenja u 2albenom postupku i upravnom sporu.44 Odredbe o izuze6u
sluibene osobe nisu sadriajnije mijenjane osim gto su oboga6ene s tri razloga
fakultativnog izuze6a,4 dok su odredbe o postupanju kolegijalnih tijela u
konainom prijedlogu Zakona sumirane u jedan 6lanak, negto skracene, ali ne 1
sadriajno znadajnije izmijenj ene .46

5. Pravna pomoe

Konaini prijedlog Zakona u sljede6em dijelu "Temeljnih odredbi" ureduje
vrlo valan institut za u6inkovitost vodenja upravnog postupka - pravnu pomoc.
Sukladno nadelu ogranidenja nadleinosti, svako tijelo obavIja sluibene radnje u
granicama svoje nadleinosti. No, pri vodenju upravnog postupka, 6esto je
potrebno poduzeti pojedine postupovile radnje i izvan nadleinosti tijela koje
vodi postupak. Pravnu pomoc javnopravno tijelo mole zatraliti kada su mu
potrebna saznanja o 6injenicama, ispravama, podacima ili drugim dokazima s
kojima raspolake drugo j avnopravno tijelo ili kada zbog drugih opravdanih
razloga ne mole samo ili pravodobno provesti potrebne radnje u upravnom
postupku. U okviru pravne pomo6i, bag kao i u vale6em Zakonu, javnopravno
tijelo mole traliti dostavu spisa, isprava ili podataka koji su mu potrebni za

11 Vige o tome vidi u Gagro, Bofo, Jurid-Knelevid, Dunja, Kvaliteta upravnog postupanja
prema iskustvima Upravnog suda RH s prijedlozima za unaprjedenje, Reforma upravnog sudsiva i
upravnogpostupanja, HAZU, Zagreb, 2006., str. 33-34. Oni ujedno upozoravaju kakoje npr. samo
u 2005. godini u upravnom sporu ponitteno 6ak 55% upravnih akata istog sredignjeg tijela driavne
uprave. Smatraju da razlozi ponigtavanja akata ponekad upuduju na nepoznavanje najosnovnijih
stvari iz upravnog postupka te neshvadanje polofaja, uloge i ov1aitenja Upravnog suda u odnosu na
poloaj i ov1aitenja upravnih tijela. Kujundid navodi da Upravni sud u pravilu usvaja izmedu 45%
i 50% tuibi. Kujundid, Ivica, u Reforma hrvatske driavne uprave, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 2006., str. 67. Obveza polaganja strunog ispita za vodenje upravnog postupka
uvela je i Slovenija 6lankom 31. Zakona o opeem upravnom postupku.

15 Odredbe o izuzedu s odredenim specifianostima susredu se i u 61anku 7. austrijskog Zakona
o opeem upravnom postupku te 61ancima 20. i 21. njemaikog Zakona o upravnom postupku,
61ancima 35. do 41. slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku, 61ancima 27. do 29. finskog
Zakona o upravnom postupku, 61ancima 3. do 6. islandskog Zakona o upravnom postupku i sI.

46 Izridito se, primjerice propisuje da kolegijalno javnopravno tijelo mole u pisanom obliku
ovIastiti sluibenu osobu u tom tijelu za postupanje u upravnim stvarima do donogenja odluke, u
kojem sluiaju sluibena osoba o provedenom postupku podnosi kolegijalnom tijelu pisano izvjeide
i prijedlog odluke o toj upravnoj stvari. Isti postupak proizIazi i iz odredba 61anka 37. stavak 2.
vatedeg Zakona. Vidi ujedno i Krijan, op. cit., str. 57. te Dupelj, Turid, op. cit., str. 99.
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vodenje upravnog postupka i od sudova, kada oni njima raspolaiu. Naravno,
usvojen je koncept i medunarodne pravne pomoci.

Intenzivnijim ovlaicivanjem javnopravnih tij ela za traenje i pruzanje pravne
pomoci nastoji se doprinijeti u6inkovitosti i ekonomi6nosti vodenja postupka te
ubrzati ostvarivanje prava i interesa stranaka. Ovome u prilog posebno ide i
odredba konainog prijedloga Zakona koja propisuje kako se pravna pomoc
mole traliti i kada bi odredene radnje u upravnom postupku javnopravno tijelo
moglo obaviti samo, ali manje u6inkovito ili uz znatno vece trogkove. Konaini
prijedlog Zakona ujedno propisuje i rok u kojem pravna pomoc treba biti
pruena, mogucnost odbijanja prufanja ove pomoci te trogkove. Odredbama
konainog prijedloga Zakona o pravnoj pomoci odredbe vaeceg Zakona
znadajno su normativno preuredene te je, kao novo, njima rijegeno i pitanje
naknade trogkova u prufanju ove pomoci.4 7

6. Sudjelovanje stranke u upravnom postupku

Odredbe o strankama u vaecem Zakonu nomotehniaki nikada nisu bile
podloine vecoj kritici. Propusti vezani uz polofaj stranke u upravnom postupku u
Hrvatskoj naj6eice su se temeijili na nepnznavanju polofaja stranke u upravnom
postupku zainteresiranim trecim osobama'te postavljanju, odnosno nepostavljanju,
privremenog zastupnika strankama kada je to Zakonom propisano.49 Stoga niti ove

17 Pravnapomod, iako pod razliditimnazivima, 6esto sejavljaiuusporednimuporavnopostupovnim
zakonlima. Tako njemaiki Zakon o upravnom postupku 61ancima 4. do 8. detaljno ureduje
obvezu javnopravnih tijela da pomaiu jedna drugima, okolnosti u kojima se ona moe pniati te
ogranienja njezina pruzanja, odabir tijela od kojega de se ona traliti, nadin njezina prutanja te s
time povezane trogkove. Pravnu pomoc posebno je, 61ancima 33. i 34., uredio i slovenski Zakon o
opeem upravnom postupku.

48 Gagro primjerice upozorava na 6este sluiajeve u kojima nakon pokretanja upravnog postupka
tijela nadleina za njegovo vodenje 6esto ne uodavaju niti prepoznaju pravni interes odredenih
osoba kojima radi zaitite njihovih prava ili pravnih interesa mora biti omogu6eno sudjelovanje u
upravnom postupku, pa se on vodi samo uz sudjelovanje onih osoba na 6ijije zahtjev pokrenut ili
protiv kojih se vodi. Gagro, Bofo, Vaina zapaianja Suda u vezi s primjenom odredaba Zakona o
opeem upravnom postupku prilikom rjegavanja upravnih stvari, Zbornik odluka Upravnog suda
Republike Hrvatske, 1977.-2002., Narodne novine, Zagreb, 2004., str. 53. Tako zainteresirane
trede osobe za vodenje upravnog postupka 6esto saznaju tek nakon 9to je postupak okonian, 9to
onda dovodi do obnove postupka prema 6lanku 249. to6ka 9. Zakona o opeem upravnom postupku.
Gagro i Jurid-Koneevid navode kako, 6ak i onda kada su trede osobe saznale za vodenje upravnog
postupka u kojem od njegovog podetka ne sudjeluju, pa od nadleinog tijela zatrae priznavanje
svojstva stranke u tom postupku, ovo im se pravo ponekad uskraduje, unato6 jasnom postojanju
pravnog interesa za sudjelovanjem u postupku. Stovige, uskradujudi svojstvo stranke u postupku
odredenoj osobi, nadleina tijela ponekad tu osobu o tomu izvje§duju samo dopisom, iako su prema
izriditoj odredbi 61anka 139. vaiedeg Zakona o opeem upravnom postupku o tome duina donijeti
zakljudak protiv kojegje doputtena posebna falba. Gagro, Jurid-Kneevid, op. cit., str. 23.

'9 U svezi s problematikom polofaja i prava stranke u upravnom postupku Gagro upozorava
kako u upravnoj praksi ima sluiajeva vodenja upravnog postupka protivno odredbi 61anka 55.
vaiedeg Zakona o opeem upravnom postupku. Drugim rijedima strankama se, unato6 izriditoj
zakonskoj odredbi, u zakonom propisanim sluiajevima ne postavIja privremeni zastupnik. Tada
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odredbe nisu zna6ajnije mijenjane. U dijelu koji se odnosi na sudjelovanje stranke
u upravnom postupku kona6ni prijedlog Zakona ne isti6e posebno na6elo
sasluganja stranke, kako to u 6lanku 8. 6ini valedi Zakon, ve6 sadrfi nekoliko
odredbi koje ureduju ovo vrlo vaino pravo. Kako se pravila suvremenog
upravnopostupovnog prava vrlo 6esto zasnivaju upravo na razradi postupovnog
polofaja stranaka u postupku te razradi prava koja one u postupku mogu ostvariti,
kona6ni prijedlog novog hrvatskog Zakona je tako uskladen i s ovim zahtijevom,
propisujudi da se u upravnom postupku stranci mora omogu6iti izjagnjavanje o
svim 6injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima vainim za rjesavanje upravne
stvari. Ovdje je, dakle pojam "saslufanje " zamijenjen pojmom izjasnjavanje"
kao pojmom Mireg opsega, koji u sebi uklju6uje i samoinicijativno dostavljanje
odredenih podataka stranke javnopravnom tijelu. Upravni postupak mole se
provesti bez prufanja stranci mogu6nosti da se izjasni samo kada se usvaja zahtjev
stranke ili ako odluka u postupku nema negativan u6inak na pravne interese
stranke ili kad je tako propisano zakonom.o

Na girenje na6ela sasluganja stranke i njegovo ekstenzivnije normiranje
sasvim je sigumo zna6ajan utjecaj imala postoje6a pravna praksa u Hrvatskoj, a
na koju upozoravaju Gagro i Juri6-Knelevid. U hrvatskoj upravnoj praksi
postupak se nerijetko vodi ne samo bez sasluganja nekilh stranaka, ve6 i bez
sudjelovanja u postupku osobe o 6ijem se pravu ili obvezi odlu6uje." Time se
strankama ukracuje mogu6nost braniti svoja prava i pravne interese, a 9to je
posebice dolazilo do izrafaja kod vodenja postupaka u kojima su stranke osobe

se upravni postupak vodi bez sudjelovanja stranke u postupku, dine se vrijedaju temeljna naela
Zakona o opem upravnom postupku. Ujedno se strankama onemoguduje da redovnim pravnim
lijekovima osporavaju zakonitost upravnih akata donesenih u tako provedenom postupku te na
taj nadin zagtite svoja prava i pravne interese. Gagro, op. cit., str. 53. Na sluiajeve nepogtivanja
ove zakonske odredbe ukazuje svojom sudskom praksom i Upravni sud, koji je zauzeo stajaligte
da tijelo koje vodi upravni postupak, ako hitnost postupka to trali, s ciljem pravilnog zastupanja
stranke, mora postupovno nesposobnoj stranci postaviti privremenog zastupnika, Upravni sud
Hrvatske, Us-3914/80, od 5. oiujka 1981., a postaviti stranci privremenog zastupnika treba i kada
boravigte stranke nije poznato tijelu koje vodi upravni postupak, a postupak se ne moe odgoditi
zbog hitnosti stvari, Upravni sud Hrvatske, Us-6282/79 od 27. veljade 1980.

50 Na6elo izjagnjenja stranke detaljnije je razradeno drugim odredbama ovoga Zakona, kada
se npr. propisuje da je sluibena osoba duina omogu6iti stranci izjagnjavanje o svim okolnostima i
dinjenicama koje su iznesene u ispitnom postupku, o prijedlozima za izvodenje dokaza i podnesenim
dokazima, sudjelovanje u izvodenju dokaza i postavljanje pitanja drugim strankama, svjedocima i
vjegtacima preko sluibene osobe, a uz dopugtenje sluibene osobe i neposredno, kao i upoznavanje s
rezultatom izvodenja dokaza i izjagnjavanje o tim rezultatima. U prilog ovom rjegenju ide i sudska
praksa, prema kojoj kada je u upravnom postupku provedeno vjettadenje, tijelo treba stranci
predo6iti nalaz i miljenje vjegtaka i omoguditijoj da se o njemu izjasni. Vrhovni sud, U-1266/56
od 21. svibnja 1966. Stovige, izjava stranke dana u neku drugu svrhu ili u nekom drugom postupku
ne smije se uzeti kao relevantna u vodenju odredenog upravnog postupka. Tako je sudska praksa
u konkretnom sluiaju zauzela stajaligte kako, s obzirom na to da se postupak utvrdivanja opdeg
interesa i postupak izvlagtenja provode kao dva odvojena postupka, sasluganje stranke u prvom
odnosi se na jedan predmet i ono se ne moie snatrati kao sastavni dio drugog postupka. Vrhovni
sud, U-7993/69, od 22. travnja 1970.

51 Vige vidi u Gagro, Jurid-Kneevid, op. cit., str. 24.
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6ije je boravigte nepoznato, a koje nemaju punomo6nika. Uskrata stranci
mogu6nosti izjasniti se o 6injenicama i okolnostima u vodenju upravnog
postupka, nikako se ne mole pravdati te bi trebala dovesti do stavljanja takvoga
rjesenja izvan snage, povodom pravnih lijekova ii u upravnom sporu.5 2

Postupovna sposobnost stranke u konainom prijedlogu Zakona je jasnije
razradena negoli u vaedem Zakonu. Ovdje se taksativno navedi da radnje u
upravnom postupku mogu poduzimati samo potpuno poslovno sposobne osobe i
osobe s ogranidenom poslovnom sposobnosti ako im se na temelju posebnih
zakona priznaje ogranidena poslovna sposobnost u upravnoj stvari koja je
predmet postupka. I osobe ovlagtene za zastupanje stranke taksativno su
pobrojane u konainom prijedlogu Zakona. To su zakonski zastupnik, privremeni
zastupnik, zajedniaki predstavnik i punomo6nik stranke. Ove osobe posebno
dobivaju na znadaju jer se sluibena osoba tijekom postupka uvijek obraca
upravo osobi ovlagtenoj za zastupanje, ako je ona odredena. Neposrednu
nazo6nost, odnosno drugo sudjelovanje stranke u postupku sluibena osoba
mole traliti samo ako je to nuino za utvrdivanje 6injenica i okolnosti u
postupku.53 Zastupanje stranke posrdstvom ovih osoba normativno je detaljno
razradeno i u konainom prijedlogu Zakona. Naravno i daIje postoji mogu6nost
da stranka na usmenoj raspravi, obevidu ili pri drugim radnjama u postupku ima
i stru6nog pomagada, tj. osobu koja de joj pomagati u razjagnjavanju odredenih
struanih pitanja koja se pojave u postupku, ali bez mogu6nosti zastupanja.4

Konaini prijedlog Zakona ureduje i postupanje u slu6aju smrti, odnosno
prestanka postojanja pravne osobe koja je stranka u upravnom postupku. Tako,
ako tijekom postupka stranka umre ili pravna osoba prestane postojati, postupak se
mole obustaviti ili nastaviti, ovisno o naravi upravne stvari koja je predmet
postupka. Mole se ustvrditi da se odredbama konainog prijedloga Zakona na
moderan nadin rjegavaju sva pitanja vezana uz statusna prava stranke, na tragu
vaedeg Zakona, ali ipak na priliano jednostavniji i pregledniji nadin.

52 Nadelo izjagnjenja stranke u usporednom pravu je npr. detaljnije razradeno 61ankom 9.
slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku i 6lancima 34. do 36. finskog Zakona o upravnom
postupku. Pravo na sasluganje susrede se i u 6lancima 13. i 14. islandskog Zakona o upravnom
postupku.

53 Ako sluibena osoba zatrati neposrednu nazoinost ili drugo uiede stranke u postupku, o tomu
je duina istodobno obavijestiti i osobu ov1agtenu za njezino zastupanje.

51 Niti ovdje hrvatski Zakon ne odstupa od drugih upravnopostupovnih zakona. Tako i njemaiki
Zakon o upravnom postupku 61ancima 12. do 19. odreduje postupovnu sposobnost stranke,
punomodnike i strune pomagade, zastupnike i zajedniake predstavnike. Slovenski Zakon o opeem
upravnom postupku 61ancima 46. do 61. ureduje postupovnu sposobnost i zakonskog zastupnika
stranke, privremenog zastupnika, zajednikkog predstavnika, punomodnika i struinog pomaga6a.
Cegki Zakonik o upravnom postupku 61ancima 29. do 35. ureduje postupovnu sposobnost,
poduzimanje radnji pravnih osoba, zastupanje, zastupanje posredstvom zakonskog zastupnika,
zastupanje posredstvom odvjetnika te zajedniakog zastupnika i predstavnika, dok austrijski Zakon
o opeem upravnom postupku 61ancima 9. do 12. samo ureduje problematiku pravne i poslovne
sposobnosti, jednostavno se pozivajudi na odredbe gradanskog prava te, na znatno sumarniji nain,
zastupnika stranaka.
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7. Pokretanje upravnogpostupka

Drugi dio konainog prijedloga Zakona ureduje pokretanje i vodenje upravnog
postupka. Vezano uz pokretanje upravnog postupka nema znadajnijih promjena,
u odnosu na sadagnju pravnu regulaciju - pokre6e se ili na zahtjev stranke ili po
sluibenoj duinosti. No, konaini prijedlog Zakona precizno je utvrdio trenutak
pokretanja postupka, kao posebno vaino pitanje s aspekta radunanja rokova za
okonianje postupka, ali i mogu6nost ulaganja falbe ili tuibe radi gutnje uprave.
Stoga bi odredba sukladno kojoj se upravili postupak smatra pokrenutim u
trenutku predaje urednog zahtjeva stranke, odnosno kada sluibena osoba u
javnopravnom tijelu poduzme neku radnju radi vodenja postupka po sluibenoj
duinosti, trebala biti od velike praktiane koristi i za javnopravna tijela i za
stranke u postupku. Ujedno je detaljnije propisan nadin podnogenja zahtjeva za
pokretanje postupka te obveza sluibene osobe da rjegenjem odbaci zahtjev kad
utvrdi da ne postoje zakonske pretpostavke za pokretanje postupka. Konaino,
propisano je da kada stranka u jednom podnesku postavi vige razliditih zahtjeva,
javnopravno tijelo treba po svakom zahtjevu postupati odvojeno.

Upravni postupak i daIje se pokre6e po sluibenoj duinosti kada je to odredeno
zakonom ili je to nuino radi zagtite javnog interesa. No kako pri ocjeni o
postojanju razloga za pokretanje upravnog postupka po sluibenoj duinosti
javnopravno tijelo treba uzeti u obzir predstavke, odnosno druge obavijesti koje
upu6uju na potrebu zagtite javnoga interesa, konaini prijedlog Zakona ide u prilog
zagtiti prava gradana te propisuje da ukoliko sluibena osoba utvrdi nepostojanje
uvjeta za pokretanje postupka po sluibenoj duinosti, o tomu ce obavijestiti
podnositelja 9to je prije moguce, a najkasnije u roku od 30 dana od dana
podnogenja predstavke, odnosno obavijesti. Tada podnositelj, u roku od 8 dana
od dana primitka ove obavijesti, kao i u slu6aju da u propisanom roku ne dobije
odgovor na predstavku, odnosno obavijest, mole ulofiti prigovor. 0 prigovoru se
odluduje rjegenjem, a protiv rjeienja o prigovoru, kao i zbog nedonogenja takvog
rjegenja u roku od 30 dana od podnogenja pnigovora moze se pokrenuti spor
pred sudom nadleinim za upravne sporove.

I konaini prijedlog Zakona, kao i vale6i Zakon, u rijetkim slu6ajevima
otvara mogu6nost pokretanja upravnog postupka javnom objavom. Naravno,
pokretanje postupka na ovaj nadin samo je vid pokretanja postupka po sluibenoj
duinosti, stoga ga ne treba smatrati nekim tre6im nadinom pokretanja postupka.
Propisano je da se javnom objavom upravili postupak mole pokrenuti samo ako
stranke nisu unaprijed poznate ili je takav nadin pokretanja upravnog postupka
propisan posebnim zakonom, 9to se dijelom razlikuje od razloga za pokretanje
postupkajavnom objavom sadrianom u 6lanku 128. vale6eg Zakona. Ujedno se
propisuje 9to sve javna objava mora sadriavati, najkra6i rok koji se strankama
mora ostaviti za odazivanje javnoj objavi te nadin njezina oglagavanja. lako u
neito sumamijem obliku, na bitno sli6an nadin kao i u vale6em Zakonu, uredena
je mogu6nost spajanja i razdvajanja upravnih stvari, izmjena zahtjeva 1
podnogenje novog zahtjeva stranke, odustanak od zahtjeva te obustava upravnog
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postupka." lako su odredbe koje se odnose na pokretanje upravnog postupka
neito preuredene, skracene i pojednostavljene, one sadriajno bitno ne odstupaju
od odredbi vaedeg Zakona, a kako su odredbe o pokretanju upravnog postupka
priliano rijetke u usporednom upravnopostupovom zakonodavstvu hrvatski
zakon i u ovome pitanju se mole istaknuti kao primjer.

8. Postupak rjefavanja upravne stvari

Vezano uz postupak rjesavanja upravne stvari, sluibena osoba i prema konainom
prijedlogu Zakona utvrduje sve 6injenice i okolnosti od vainosti za rjesavanje o
upravnoj stvar te po sluibenoj duinosti pnbavlja podatke o 6injenicama o kojima
sluibenu evidenciju vodi neko javnopravno tijelo.56 No, novina u hrvatskom
upravnopostupovnom pravu jest zakonsko propisivanje mogu6nosti neposrednog
rjegavanja upravne stvari. Ovakvim normativnim rjesenjem obekuje se da de se
jesavanje u upravim postupcima u Hrvatskoj znadajno ubrzati. No, slu6ajevi u

kojima se upravna stvar mole neposredno rijegiti, ponajprije su zbog zagtite prava
stranaka, taksativno pobrojani. Sluibena osoba mole neposredno rijegiti upravnu
stvar u postupku koji je pokrenut po sluibenoj duinosti ako se pravo stanje stvani
mole utvrditi na podlozi sluibenih podataka kojima raspolaiu javnopravna tijela, a
nije potrebno posebno izjagnjenje stranke radi zagtite njezinih prava ili pravnih
interesa; ili ako je to nuino za poduzimanje hitnih mjera radi zagtite 2ivota i zdravlja
ijudi ili imovine vece vrijednosti, koje se ne mogu odgadati, ako je to u javnom
interesu, a 6injenice na kojima se rjesenje temelji su utvrdene ili barem u6injene
vierojatnima. Sluibena osoba mole neposredno rijegiti upravnu stvar i u postupku
koji je pokrenut po zahtjevu stranke ako je stranka u svojem zahtjevu navela sve
6injenice, ii podnijela potrebne dokaze na podlozi kojih se mole utvrditi pravo
stanje stvari, ii ako se to stanje mole utvrditi na podlozi op6epoznatih 6injenica ili
sluibenih podataka kojima raspolake javnopravno tijelo; iil ako je propisom
odredeno da se stvar mole rijegiti na podlozi 6injenica ili okolnosti koje nisu
potpuno dokazane, ili se dokazima samo posredno utvrduju pa su 6injenice ii
okolnosti u6injene vjerojatnima, a iz svih okolnosti slu6aja proizlazi da se zahtjevu
stranke mole udovoljiti. Dakle, ovi razlozi za neposredno rjegavanje upravne stvari
odgovaraju razlozima za vodenje skracenog postupka iz 61anka 141. valedeg
Zakona. Neposrednom rjesavanju ponajpnje mogu pndonijeti dobre i pouzdane
sluibene evidencije i baze podataka o 6injenicama i okolnostima relevantnim za
donogenje rjegenja kojima bi pristup trebale imati sluibene osobe tijela koje vodi
postupak, ali i stranke o 6ijim se pravima odlu6ue."

1 Sve ove odredbe, samo znatno opseinije pronalaze se i u 61ancima 125. do 136. slovenskog
Zakona o opeem upravnom postupku. Detaljnije odredbe o dostavljanju zahtjeva sadrie primjerice
finski Zakon o upravnom postupku u 6lancima 16. do 22. te 6egki Zakonik o upravnom postupku u
61anku 45., dokje u ostalim postupovnim zakonlima ovo pitanje rijetko uredeno.

56 Sliane odredbe susredu se i u 6lancima 37. do 39. austrijskog Zakona o opeem upravnom
postupku te 61ancima 24. i 25. njemaikog Zakona o upravnom postupku.

5 Vidi Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 53.
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Sukladno konainom prijedlogu Zakona, ispitni postupak provodi se kada je
to nuino radi utvrdivanja 6injenica i okolnosti koje su od vainosti za razjasnjenje
pravog stanja stvan u postupku, kada u postupku sudjeluju dvije ili vige stranaka
s protivnim interesima te radi omogucavanja strankama ostvariti i zagtiti svoja
prava i pravne interese."

U slu6aju dvojbe mole li se upravna stvar neposredno rijeiiti ili je s ciljem
rjesavanja upravne stvari potrebno provesti ispitni postupak, svakako bi trebalo
provesti ispitni postupak te na taj nadin omogu6iti stranci izjasniti se o pravilno
i potpuno utvrdenom 6injenianom stanju. Nadela efikasnosti i ekonomi6nosti
postupka ipak su sekundama nadela u odnosu na na6elo utvrdivanja istine i
nadelo izjagnjenja stranke.59 U prilog ovoj tezi ide i sudska praksa, sukladno
kojoj nadleino tijelo mole rijegiti stvar neposredno samo ako su ispunjeni uvjeti
propisani zakonom. Ako ti uvjeti ne postoje, potrebno je u postupku obaviti sve
radnje radi utvrdivanja 6injeni6nog stanja te eventualno odriati usmenu raspra-
vu.6 0 Stoga, ekstenzivno tumadenje pretpostavki za neposredno rje~avanje
upravne stvari ni u kom slu6aju ne bi trebalo biti dopustivo.

Prava i duinosti stranke u ispitnom postupku u konainom prijedlogu Zakona
se ne razlikuju od prava i duinosti stranke sadrianih u 6lancima 137. do 139. i
61anku 143. vae6eg Zakona, bag kao niti pravo stranke sudjelovati u postupku.
Na istovjetan ili bitno sli6an nadin uredeno je i rjegavanje prethodnog pitanja,
vodenje usmene rasprave te mogu6nost sklapanja nagodbe u postupcima u
kojima sudjeluju dvije ili vige stranaka s protivnim interesima.6 1 Ipak, sva su
ova pravila dijelom reducirana i pojednostavljena. U ovaj dio konainog prijed-
loga Zakona prebadene su odredbe o nagodbi, s obzirom na to da one sustavno
nikako nisu ulazile u odredbe o pokretanju upravnog postupka, kao gto je to
slu6aj u vae6em Zakonu. Niti ovi dijelovi vaedeg Zakona nikada nisu bili
predmet ve6e kritike znanstvene i stru6ne javnosti, ve6 su sve primjedbe vezane
uz ove odredbe redovito davane u smjeru njihove primjene.62 Stoga ih i nije

58 Sliane odredbe o postupku do donogenja rjegenja, ukljudujudi istovjetno reguliranje skradenog
i posebnog ispitnog postupka nalaze se i u 6lancima 138. do 146. slovenskog Zakona o opeem
upravnom postupku.

5 0 ovome pitanju analogno vidi u Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 51.
60 Vrhovni sud NR Hrvatske, Presuda UI-6507/57, od 14. prosinca 1957. Vrhovni sud NR

Hrvatske ujedno je u predmetu UI-4310/59. stao na gledigte da tijelo driavne uprave moe bez
posebnog sasluganja stranke i posebnog prutanja mogudnosti da se ona izjasi o cinjeicama
i okolnostima bitnim za donogenje rjegenja rijegiti stvar neposredno samo u sluiaju kad su sve
6injenice na osnovi kojih se mora utvrditi mjerodavno 6injeniano stanje navedene u prijedlogu
stranke, odnosno u njezinoj albi.

61 Sliane odredbe o rjegavanju prethodnog pitanja susredu se u 61ancima 147. do 152. slovenskog
Zakona o opeem upravnom postupku. U 61ancima 154. do 163. istoga Zakona susredu se i vrlo
detaljne odredbe o usmenoj raspravi u upravnom postupku, bag kao i u 6lancima 40. do 44.
austrijskog Zakona o opeem upravnom postupku.

62 Tako Gagro i Jurid-Kneevid upozoravaju na, u upravnoj praksi 6esto nepogtivanje odredaba
Zakona o opeem upravnom postupku, a koje ureduju pitanja odriavanja usmene rasprave. Isti6u
kako nadleina tijela najiede uopde ne odriavaju usmenu raspravu. Stovige, nastavljaju, usmena
rasprava se ne odriava 6ak ni u sluiajevima kada sve govori u prilog korisnosti njezina odriavanja.
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trebalo znadajnije mijenjati.63 Znadajno je istaknuti da je u svim ovim odredbama
predvidena zagtita prava stranke, 6ime su one, iako preuzete iz vaedeg Zakona,
na odgovarajudi nadin prilagodene potrebama novoga.

9. Dokazivanje

Niti koncept dokazivanja sadrian u konanom prijedlogu Zakona ne razlikuje
se u vedoj mjen od dokazivanja prema valedem Zakonu. Ovdje je takoder
propisano da sluibena osoba u upravnom postupku utvrduje 6injeniano stanje
svim sredstvima prikladnim za dokazivanje te u tu svrhu mole pribaviti isprave,
saslugati svjedoke, pribaviti nalaz i miljenje vjegtaka i obaviti o6evid, time se
ne odstupa od rjegenja vaedeg Zakona.64 I daIje se ne dokazuju opcepoznate
cinjenice, cinjenice poznate sluibenoj osobi i zakonske presumpcije. Osiguranje
dokaza, takoder, je u bitnom uredeno na isti nadin.

Konaini prijedlog Zakona razlikuje javne i privatne isprave, u pisanom ili
elektroniakom obliku. Javne isprave materijalno odgovaraju uvjerenjima iz
vaedeg Zakona te su i usvojene norme shodno tomu istovj etne. Postoji oboriva
zakonska presumpcija njihove istinitosti tako da kada postoji ozbiljna sumnja u
vjerodostojnost isprave, sluibena osoba de provjeriti vjerodostojnost takve
isprave kod suda, odnosno javnopravnog tijela koji su je izdali. Odredbe o
svjedocima, obvezi svjedodenja, sasluganju svjedoka, vjeitadenju i provodenju
vjeitadenja, obevidu i provodenju obevida te izjavi stranke kao dokaznom
sredstvu65 takoder se ne razlikuju od teksta vae6eg Zakona.66 Sve u svemu,

Tako, zbog loge prosudbe tijela driavne uprave dolazi do bezrazloinog odugovladenja rjegavanja
upravnih stvari, s obzirom na toda se u takvim sluiajevima najiede ulate pravni lijek. Posebno je
velik problem gto tijela driavne uprave nerijetko ne odriavaju usmenu raspravu niti u sluiajevima
kada se ona po Zakonu mora odriati. Ponekad raspravu odrie, ali na nju ne pozovu sve osobe koje
u odredenom postupku imaju polofaj stranke. Njihove izjave tada pribavljaju pisanom putem, dime
se stranci uskraduje pravo postavIjati pitanja protivnim strankama na javnoj raspravi, izjasniti se
o svim okolnostima i 6injenicama koje su iznesene u ispitnom postupku te konano, sudjelovati u
izvodenju dokaza. 0 tome Gagro, Jurid-Kneevid, op. cit., str. 24-25.

63 Vezano uz usmenu mspravu, novinu cini samo izricanje noviane kazne za ometanje usmene
rasprave.U vatedem Zakonu odriavanje reda u vodenju upravnog postupka uredeno je na vrlo
opdenit nadin te je propisano 61ancima 109. do 112. Zakona.

64 Sliane odredbe mogu se pronadi i u 61anku 26. njemaikog Zakona o upravnom postupku te
61anku 51. 6eikog Zakonika o upravnom postupku.

65 Znadajno je naglasiti da se sukladno presudi Vrhovnog suda Hrvatske, U-7533/78., izjava
stranke u postupku, dana u svrhu dokazivanja, ne moe biti odluini dokaz na kojem de se
zasnivati rjegenje, ako ostalim dokazima nije nitijedna nova okolnost bitna za postojanje odredene
cinjeice.

66 Odredbe o dokazivanju vaiedeg Zakona velikim se dijelom oslanjaju na 61anke 45. do 55.
austrijskog Zakona o opeem upravnom postupku. Gotovo istovjetne odredbe sadrfi i slovenski
Zakon o opeem upravnom postupku u 61ancima 164. do 206., s iznimkom gto je slovenski Zakon u
ovome dijelu 61ancima 178. do 178h. uredio upravno ovjeravanje vlastoru6nog potpisa, prijepisa i
preslika. Detaljne odredbe o dokazivanju pronalaze se i u 61ancima 51. do 57. 6eikog Zakonika o
upravnom postupku.
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mole se ustvrditi kako odredbe o dokazivanju u konainom prijedlogu Zakona
nisu bitno izmijenjene, ve6 su samo normativno doradenije i osuvremenjene
odredbe vaedeg Zakona.

10. Radnje u postupku

Cetvrta glava drugog dijela konainog prijedloga Zakona propisuje poduzimanje
odredenih radnji u postupku. Ona donekle ukljuduje odredbe sadriane u dijelu o
komuniciranju tijela i stranaka vaedeg Zakona, ali je znatno preradena 1
nadopunjena nekim novim institutima i elementima. Cilj ovako oblikovanih
odredbije ubrzati komunikaciju tijela i stranaka, ponajprije otvaranjem mogu6nosti
elektroniakog komuniciranja, no ujedno zaitititi pnivatnost stranaka i tajnost
zagticenih podataka.

Ovdje se najprije ureduju podnesci, njihov sadriaj, nadin predaje, podnogenje
podneska unutar roka te postupanje tijela s neurednim podneskom. Posebno je
utvrdena obveza sluibene osobe koja primi podnesak da na traenje podnositelja
potvrdi primitak podneska. Odredbe o podnescima op6enito su osuvremenjene,
skracene i pojednostavljene. U kontekstu pristupanja Hrvatske Europskoj uniji u
konainom prijedlogu Zakona ureden je i slu6aj zaprimanja podneska na
stranomejeziku, odnosno pismu koje nije u sluibenoj upotrebi kod javnopravnog
tijela koje vodi postupak.67 Tada de sluibena osoba bez odgode od stranke
zatraliti dostavljanje prijevoda podneska i za to odrediti primjereni rok. Ako
stranka u odredenom roku ne dostavi prijevod podneska, smatrat de se da
podnesak nije niti podnesen. Konaini prijedlog Zakona, sukladno nadelu
utvrdivanja materijalne istine, ujedno propisuje da ovjereni prijevod podneska
obvezatno treba prilofiti kada god se radi o inozemnim javnim ispravama iii
kada postoji utemeljena sumnja u vjerodostojnost prijevoda.

Vrlo znadajna novina konainog prijedloga Zakona svakako je otvaranje
mogu6nosti elektroniake komunikacije javnopravnih tijela i stranaka. Naravno
elektroniaka komunikacija uvelike pridonosi poj ednostavljivanju poduzimanja
odredenih radnji u postupku, ponajprije zbog izbjegavanja formalne dostave, te
ubrzavanju cjelokupnog upravnog postupka. Upravo s tim ciljem konaini
prijedlog Zakona propisuje da javnopravna tijela i stranke, odnosno osobe
ovlagtene za zastupanje stranke mogu komunicirati u elektroniakom obliku.
Podnesci podneseni u elektroniakom obliku s elektroniakim potpisom sukladno
posebnom zakonu68 smatrat de se vlastoru6no potpisanim. Ujedno je utvrden i
trenutak dostave podneska elektroniakim putem. Smatra se daje takav podnesak
javnopravnom tijelu dostavljen u trenutku kad je zabiljefen na poslufitelju za
slanje takvih poruka, a javnopravno tijelo tada mora bez odgode, elektroniaki
poiiljatelju potvrditi primitak takvog podneska. Ako se u javnopravnom tijelu iz

67 Ovaj sludaj propisuje i 61anak 16. stavak 2. 6egkog Zakonika o upravnom postupku.
68 Ovdje se misli na Zakon o elektroniekom potpisu, Narodne novine, br. 10/02., ali i druge

posebne zakone.
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tehniakih razloga ne mole proditati podnesak u elektroniakom obliku, ono o
tomu treba obavijestiti pogiljatelja koji je tada dulan ponovo poslati podnesak u
ispravnom elektroniakom obliku ili ga dostaviti na drugi na6in. Ako poiiljatelj
to ne u6ini u ostavIjenom roku, smatrat ce se da podnesak nije niti podnesen.
Ovim je odredbama nadin elektroniake komunikacije javnopravnih tijela i
stranaka podrobno ureden i prilagoden suvremenim europskim dostignudima.69

U konainom prijedlogu Zakona odredbe o zapisniku su skracene i pojedno-
stavIjene, ali ne u bitnome i promijenjene .70 No, posebnu pravnu regulaciju dobio
je zakljudak kao instrument kojim se odluduje o postupovnim pitanjima. Svakako
treba istaknuti da se zakljuakom ne mole okondati postupak, 6ime se ne odstupa
od koncepcije vae6eg Zakona.71 Prihva6enje op6i koncept sukladno kojem protiv
zakljuaka nije dopugtena falba te se on mole pobijati samo falbom protiv rjeienja
kojim se rjegava o upravnoj stvari. Rjegenje iz 61anka 222. stavak 1. vae6eg
Zakona koje je propisivalo da se, kada je to zakonom izridito propisano, protiv
zakljuaka mole izjaviti posebna falba, u konainom prijedlogu Zakona nije
prihvaceno s ciljem ubrzavanja upravnog postupka te sprjedavanja stranaka da
opstruiraju vodenje postupka. lako se ovakvo rjesenje na prvi pogled mole 6initi
nepravi6nim te se mole pretpostaviti da de prava gradana biti ugrozena cesce
negoli ranije, ova restrikcija u konainom prijedlogu Zakona treba se sagledati u
vrlo ekstenzivnom tumaenju prava na izjasnjenje stranke, aktivnije uloge stranke
tijekom upravnog postupka te obveze javnopravnog tijela obrazlofiti rjegenje.
Stoga negativan utjecaj izostanka ulaganja pravnoga lijeka protiv zakljuaka ne
mora imati negativan u6inak na zagtitu prava stranaka.72

Kona6no, novina u tekstu prijedloga Zakona svakako je propisivanje
obnavljanja, tj. rekonstrukcije, spisa. U praksi se pokazalo potrebnim ponekad
provesti rekonstrukciju unigtenog ili nestalog spisa, a u hrvatskom upravnom
pravu ovaj postupak nije propisan. Tako de se ubudu6e, ako se pojedini spisi u
upravnom postupku izgube, oitete ili unigte, po potrebi moci pokrenuti postupak
za obnovu spisa, tj. njihova rekonstrukcija. Postupak za obnovu spisa u
nadleinosti je javnopravnog tijela nadleinog za rjesavanje te upravne stvari.
Pokre6e se na zahtjev stranke ili po sluibenoj duinosti, rjegenjem o obnovi spisa

69 blanak 3a. njemaikog Zakona o upravnom postupku propisuje elektroniaku komunikaciju
odredujudi kada je ona moguca, mogudnost zamjene pisanog dokumenta elektronikim te
postupanje s elektroniakim dokumentom koji je iz tehnikih razloga neditljiv. Elektroniaku
komunikaciju i elektroniake dokaze dopugta 61ancima 63. do 65., 68., 74., 76., 82., 83., 86., 91.,
97. itd. i slovenski Zakon o opeem upravnom postupku.

7o Pravno normiranje zapisnika, primjerice susrede se u 61ancima 74. do 81. slovenskog Zakona
o opeem upravnom postupku i 6lanku 18. 6eikog Zakonika o upravnom postupku. U austrijskom
se Zakonu ujedno posebno, 61ancima 13. do 16. razraduju i podnesci, zapisnik te sluibena
zabiljegka.

71 Ovaj je institut ureden kao i u 6lancima 220. i 221. vaiedeg Zakona, s manjom razlikom
vezanom uz primjenu pravnoga lijeka.

72 Zakljudak kao postupovnopravno sredstvo poznaje i slovenski Zakon o opeem upravnom
postupku pravno ga uredujudi 61ancima 226. do 228. Ovaj je Zakon 61ancima 258. do 259. posebno
uredio i falbu protiv zakljuika.
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koje donosi 6elnik javnopravnog tijela ili osoba koju on za to ovlasti. Pri obnovi
spisa obnavljaju se samo oni dijelovi spisa koji su vaini s obzirom na razloge
zbog kojih je odobren postupak za obnovu. Obnavljaju se na temelju prijepisa
nestalih, ogte6enih ili unigtenih podnesaka kojima raspolaiu stranke ili
javnopravno tijelo, podataka iz glavnih i pomo6nih uredskih knjiga te sukladno
pravilima o dokazivanju. Postupak za obnovu spisa ne6e se provesti ako je
protekao rok do kojeg se cuvaju spisi odredene upravne stvari prema posebnim
propisima, a trogkovi obnove terete sredstva javnopravnog tijela. Budu6i da
pitanje obnove spisa i podnesaka do sada nije bilo pravno rijeseno u
upravnopravnom zakonodavstvu Republike Hrvatske, odredbe ovoga 61anka
konaino, na suvremen i jednostavan nadin, po uzoru na Sudski poslovnik73 i
Zemljiinoknjiini poslovnik,74 ureduju i ovo pitanje.

Ovdje istaknutim odredbama rjegavaju se bitne postupovne radnje u upravnom
postupku, npr. podnogenje podnesaka, postupanje s podneskom na stranom
jeziku ili pismu te donogenje i pravna narav zakljudaka, a odredbe koje se
odnose na elektroniaku komunikaciju predstavljaju veliku novinu u hrvatskom
upravnopostupovnom pravu.5

11. Rokovi

Niti odredbe o rokovima u konainom prijedlogu Zakona nadelno ne odstupaju
od odredbi vaedeg Zakona. Ovim se odredbama rjesavaju pitanja odredivanja
rokova, radunanje rokova te utjecaj nedjelja, blagdana i neradnih dana na radunanje
rokova.76 Do manjih izmjena doglo je u svezi s institutom povrata u prijasnje
stanje, koji je modemiziran u odnosu na vaee odredbe Zakona. Kao razloge
povrata u prijagnje stanje konaini prijedlog Zakona propisao je propugtanje
poduzimanja neke radnje iz opravdanih razloga te slu6aj kada stranka iz neznanja,
ili oditom pogregkom pogalje, ili preda podnesak na vrijeme, ali nenadleinom
javnopravnom tijelu. Ovdje nije prihva6en razlog sadrian u 6lanku 103. stavak 3.
vaedeg Zakona prema kojem se povrat u prijagnje stanje mole dopustiti i stranci
koja je oditom pogregkom prekora6ila rok, ali je podnesak ipak primljen od
nadleinog tijela najkasnije tri dana po proteku roka, ako bi stranka tim

73 Sudski poslovnik, Narodne novine, br. 80/97., 20/98., 118/01., 49/03., 32/04., 9/06., 116/08. i
125/08.

7 Pravilnik o unutarnjem ustroju, vodenju zemljiinih knjiga i obavljanju drugih poslova u
zemljiinoknjiinim odjelima sudova, Narodne novine, br. 81/97., 109/02., 123/02., 153/02. i 14/05.

7 Sliana pitanja kao i prijedlog novog hrvatskog Zakona uredio je i slovenski Zakon o opeem
upravnom postupku 61ancima 63. do 82., pod naslovom "Komuniciranje tijela i stranaka". Ovdje
su pravno nornurani podnesci, pozivi, zapisnik, pravo uvida u spise, obavijesti o tijeku postupka te
pristup informacija odjavnoga znadaja, dime se ovaj Zakon znadajno oslonio na odredbe saveznog
jugoslavenskog Zakona o opeem upravnom postupku.

76 Sliane se odredbe nalaze i u 6lancima 32. i 33. austrijskog Zakona o opeem upravnompostupku
te 61ancima 99. do 101. slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku. Vrlo oskudno uredenje
radunanja rokova susrede se, primjerice u 61anku 8. islandskog Zakona o upravnom postupku.
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zakagnjenjem izgubila neko pravo." Podnogenje zahtjeva za povrat u prijagnje
stanje ogranideno je subjektivnim rokom od osam dana od prestanka razloga za
propugtanje roka, ali i objektivnim od tni mjeseca, izuzev u slu6aju vige sile. Oito
je da konaini prijedlog Zakona inzistira na prekluzivnosti rokova, te koliko izlazi
strankama u susret nekim liberalnijim odredbama jednako toliko od njih zahtjeva i
pravodobno poduzimanje postupovnih radnji.

12. Obavjeftavanje

Sesta glava drugog dijela konainog prijedloga Zakona s naslovom
"Obavjeftavanje" uvodi odredene novine u hrvatsko upravnopostupovno
zakonodavstvo. U komuniciranju tijela i stranaka u dosadagnjoj je upravnoj
praksi bilo podosta problema. Najvige tegko6a izazivali su pozivanje stranaka i
dostava pismena. Zbog promiene adrese tijekom upravnog postupka, pogregnog
odabira nadina dostave, nepogtivanja pravila o obveznoj osobnoj dostavi,
nevra6anja dostavnica i slianih razloga upravni postupci trajali su dugo, a brojne
su se dvojbe otvarale i o trenutku nastupa kona6nosti, pravomo6nosti ili
izvrgnosti rjegenja i zakljudaka te pravodobnog ulaganja pravnih lijekova." S
druge strane, u kontekstu vrlo intenzivnog razvoja sredstava informacijsko-
komunikacijske tehnologije posljednjih tridesetak godina, odredbe o dostavi u
vaedem Zakonu pokazuju se velikom zaprekom jednostavnom i brzom urudenju
pismena adresatima, zbog 6ega kona6nost, pravomo6nost i izvrgnost rjegenja
nerijetko pate. Najnoviji zahtjevi za postupanjem modeme i u6inkovite uprave
nastoje otvonti 9to vige kanala komuniciranja tijela i stranaka, istovremeno
inzistirajuci na njihovoj pouzdanosti.

Konaini prijedlog Zakona podrazumijeva pojam "obavjeftavanja" kao vigi
rodni pojam pojmu "dostave ". U tom smislu najprije ureduje oblike obavjegtavanja
stranaka i drugih sudionika u postupku, o tijeku postupka i poduzetim radnjama.
Osoba se moe obavijestiti usmeno, elektroniaki, neposrednim urucenjem pismena
ili slanjem pismena pogtom te na druge prikladne nadine, otvarajudi ovom paletom
modela obavjegtavanja sluibenoj osobi mogu6nost odabira najsvrhovitije.
Obavjegtavanje u elektroniakom obliku smatra se obavIjenim u trenutku kad je
pismeno zabiljefeno na poslufitelju za primanje takvih poruka, a obavjegtavane
pogtom vrii se po pravilima o posrednoj dostavi. Vaino je naglasiti da se stranke i

" U njemaikom Zakonu o upravnom postupku 61ankom 32. propisan je samo jedan razlog za
povrat u prijagnje stanje: sprijedenost osobe da postupi u propisanom roku bez njezine krivnje. U
austrij skom Zakonu o opeem upravnom postupku 61ankom 71. stavak 1. propisana su dva razloga
za povrat: kada stranka udini vjerojatnim da je nekim nepredvidivim i neotklonjivim dogadajem,
bez svoje krivnje, bila sprijedena obaviti radnju u roku ili dodi na raspravu te kada je stranka
propustila rok za albu zato gto je odluka pogregno sadriavala uputu da falba protiv nje nije
dopugtena. Iste razloge povrata u prijagnje stanje, kao i nag vajedi Zakon 61ankom 103. propisuje i
slovenski Zakon o opeem upravnom postupku.

78 Vidi Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 49.
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druge sudionike u postupku obavjeitava osobno, osim kada imaju osobu ovlagtenu
za zastupanje ili punomo6nika za primanje obavijesti.79

Sukladno odredbama o obavjeitavanju stranke i druge osobe koje dokalu pravni
interes imaju pravo obavijestiti se o tijeku postupka i razgledati spis predmeta te o
svom troiku umnoliti akte iz spisa, cime se normiranje ovoga prava ne razlikuje u
bitnome od odredbe 61anka 80. vale6eg Zakona, o razgledavanju spisa i obavijesti
o tijeku postupka. Jedina novina jest obveza tijela, koje vodi spis predmeta u
elektroniakom obliku, da osigura tehniake uvjete za njegovo razgledavanje, 9to se
mole u6initi i elektroniaki, ako su osigurani uvjeti za zaititu pnivatnosti stranke.so

Konaini prijedlog Zakona dostavu odreduje kao poseban oblik obavjegtavanja
koji se obavIja formalnim postupkom urudivanja rjegenja, zakljudaka, poziva,
potvrda i drugih isprava. Ovom je odredbom i sam predmet dostave strogo
odreden. I konaini prijedlog Zakona prihva6a razliku izmedu osobne i posredne
dostave. No, iako su razlozi osobne dostave isti kao i u 61anku 87. stavak 1.
vale6eg Zakona, samo obavljanje dostave ipak je u bitnome promijenjeno.
Dakle, ako se osoba kojoj se dostava ima osobno obaviti ne zatekne u stanu ili
poslovnoj prostoriji, dostavlja6 6e u pogtanskom sanduid6u, ili pretincu, iil kod
osobe eventualno zatedene na mjestu dostave ostaviti pisanu obavijest da u
odredeni dan i sat bude na mjestu dostave radi primanja pismena te gdje adresat do
toga dana sam mole podi6i pismeno. Ako dostavlja6 u naznadeno vrijeme ne
pronade osobu, kojoj se pismeno dostavIja ili ako ona odbije pnimiti pismeno,
dostavlja6 de pismeno ostaviti u nijezinom pogtanskom sanduid6u ili pretincu.
Na dostavnici uz ostavIjeno pismeno dostavlja6 de oznaditi razlog takve dostave,
dan i sat kad je ostavio pismeno te se potpisati.

Ako osobna dostava nije obvezna, a dostavlja6 ne zatekne naslovljenu osobu
na mjestu dostave, pismeno moze, sukladno pravilima o posrednoj dostavi,
uruditi odraslom 61anu ku6anstva. Ako ove osobe ne 2ele ili nisu u mogu6nosti
naslovljenoj osobi predati pismeno, pismeno se ostavIja u pogtanskom sanduidu
ili pretincu naslovIjene osobe. U slu6aju posredne dostave, dostava se smatra
obavIjenom danom urudenja naslovljenoj osobi, ostavljanjem pismena odraslom
61anu obiteljskog ku6anstva, odnosno danom ostavljanj a pismena u pogtanskom
sanduid6u ili pretincu, a na dostavnici se naznacuje dan i nadin dostave.
Dostavom pismena osobi ovlagtenoj za zastupanje ili opunomoceniku za primanje

pismena smatra se da je dostava izvriena i samoj stranci.
Konaini prijedlog Zakona ujedno ureduje dostavu zajedniakom predstavniku

u slu6aju kada u postupku sudjeluje ve6i broj stranaka s istovjetnim zahtjevima
ili skupina osoba povezanih zajedniakim interesom, dostavu pravnim osobama,
osobama koje obavljaju registriranu djelatnost i javnopravnim tijelima te
dostavu u posebnim slu6ajevima. NadaIje ureduje se miesto dostave, promijena

7 Odredbe o obavjettavanju susredu se i u 61anku 18. austrijskog Zakona o opeem upravnom
postupku, koji 6lancima 19. i 20. posebno ureduje i pozivanje stranaka.

8o Propisi o razgledavanju spisa i njihovoj tajnosti susredu se npr. u 61ancima 29. i 30. njemaikog
Zakona o upravnom postupku, 61ancima 15. do 17. islandskog Zakona o upravnom postupku te
61anku 17. austrijskog Zakona o opeem upravnom postupku.
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adrese stranke i osobe ovlagtene za zastupanje, vrijeme dostave i dostavnica kao
dokaz o izvrgenoj dostavi. Znadajnu novinu konainog prijedloga Zakona
predstavlja dostava u elektroniakom obliku. Ona se mole obaviti samo kad je to
propisano zakonom, na zahtjev iil uz izridit pristanak stranke. Dostava u
elektroniakom obliku smatra se obavIjenom u trenutku kad je pismeno zabjije-
2eno na poslufitelju za primanje takvih poruka. Konaino, prijedlog Zakona
propisuje i mogu6nost dostave javnom objavom, a koja se mole obaviti istica-
njem pismena na oglasnu plo6u javnopravnog tijela, ali i objavom u dnevnim
novinama, na internet stranici javnopravnog tijela ili na drugi prikladan nadin,
ako se radi o ve6em broju stranaka, a drugi su oblici dostave nemogu6i iil
neprikladni, kao i u drugim slu6ajevima odredenim propisom. Dostava javnom
objavom smatra se obavljenom istekom osmoga dana od dana javne objave.

Odredbe o dostavi u konainom prijedlogu Zakona op6enito su osuvremenjene
i pojednostavljene odredbe vale6eg Zakona. Najznadajnija novina jest prihva-
6anje koncepta elektroniake dostave.i" Konainim prijedlogom Zakona postupak
dostave se ponajprije 2elio pojednostaviti i ubrzati, no time su pravila o dostavi
neito otefala polofaj stranaka, jer presumpcija obavijegtenosti stranke o pismenu
ne ide pretjerano u njezinu korist. Medutim, samo tako se mole doprinijeti
ubrzanju postupaka, posebno onih koji su pokrenuti po sluibenoj duinosti.
Stovige, ovakva rjegenja sve su cesca i u novijim zakonima koji ureduju upravno
postupanje u drugim driavama, primjerice u Sloveniji.

13. Rjefavanje upravne stvari

Tre6i dio konainog prijedloga Zakona ureduje vrlo vaino pitanje donogenja
odluke o upravnoj stvari. Kao i sukladno vale6em Zakonu, o upravnoj stvani se
odluduje rjegenjem. Sukladno zakonu akt kojim se odluduje o upravnoj stvari
mole imati i drugi naziv. U odnosu na valei Zakon, konaini prijedlog Zakona
rjesenjem naziva sve postupovne akte protiv kojih je dopugten pravni lijek,
stvaraju6i time terminologku razliku u odnosu na zakljudak, kao postupovnu
odluku koja se u pravilu priop6uje usmeno te se ne moze pobijati samostalno,
ve6 samo pravnim lijekom protiv odluke o upravnoj stvari.82

Vezano uz oblik i sastavne dijelove rjegenja posebnih novina nema. Rjegenje
se donosi u pisanom obliku, a mole se izdati i na propisanom obrascu.83 Zakon
propisuje iznimnu mogudnost donogenja rjeienja i u usmenom obliku, ali samo

1 Kao primjer vrlo opseinih i detaljnih odredbi o dostavi vaIja istaknuti 61anke 83. do 98.
slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku, 61anke 19. do 27. 6eikog Zakonika o upravnom
postupku i 6lanke 54. do 63. finskog Zakona o upravnom postupku.

82 U vatedem Zakonu, npr. u odredbama 6lanaka 125. stavak 2., 6lanka 130. stavak 2. i 6lanka
131. stavak 5. propisano je donogenje zakljuika protiv kojeg se dopugta ulaganje posebne Malbe.

83 Zanimljivo je spomenuti da njemaiki Zakon o upravnom postupku u 61anku 37. predvida
mogudnost donogenja rjegenja i u elektroniakom obliku. No, postoje shvadanja daje i elektroniako
rjesenje rjesenje u pisanom obliku, samo pohranjeno na elektroniakom mediju. Stoga se ne bi
moglo smatrati da se definicija rjegenje kao pisanog akta u hrvatskom upravnom postupku ne bi
mogla tumaditi i mogucnoscu donogenja elektronkikih rjegenja.
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ako je potrebno poduzeti hitne mijere radi osiguranja javnog reda i sigumosti,
radi otklanjanja neposredne opasnosti za 2ivot i zdravlje ijudi ili imovinu vece
vrijednosti. No, rjegenje u usmenom obliku mora se stranci dostaviti i u pisanom
obliku, kada god je to propisano zakonom, ili ako to stranka zahtijeva, ili ako za
to postoje drugi opravdani razlozi. Ono se stranci dostavIja bez odgode, a
najkasnije u roku od osam dana od dana donogenja rjegenja u usmenom obliku.

Konaini prijedlog Zakona i daIje opravdano inzistira na formalno propisanom
sadriaju rijeenja," uklju6uju6i obveznost obrazloenja kao njegovog sastavnog
dijela," a 9to u nekim pravilim sustavima nije su6aj .86 Stovige u pogledu
obveznosti obrazloenja rjegenja hrvatsko je pravo ve6 dugo vremena ispred
usporednog.7 Konaini prijedlog Zakona osnazuje i vazecu normu sukladno

84 Sliano je propisano i u Austriji 6lancima 58. do 62. Zakona o opeem upravnom postupku te u
Sloveniji 6lancima 210. do 218. Zakona o opeem upravnom postupku.

85 O znadaju obrazloienja u upravnom aktu u hrvatskoj pravnoj literaturi Krbek je ustvrdio
sljedede: "Obrazlofenje ima velikopraktiano znadenje: ono ucvrscuye nadelo zakonitosti; prinuduje
donosioca da temeljito promisli o rjefenju koje ima donifeti; stranci daje uporifte za opravdane
pravne lifekove odnosno uvjerenje da je rjefenje ispravno a pravni iek bezizgledan; omoguduje
lakfu kontrolu upravnog akta. Obrazlofenje prufa vaino i autentiano sredsivo za ispravno
tumadenje dispozitiva. ". Krbek, Ivo, Upravni akt, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti,
Zagreb, 1957., str. 39. I Kriletid smatra obrazloienje obvezatnim sastavnim dijelom rjetenja, i
to vrlo vainim, jer se njime utvrduje nadelo zakonitosti u donolenju rjefenja, omoguduje lakfa
kontrola itd " Kriletid, Marija, Zalba u poreznim stvarima, Pravo i porezi, god. 4, br. 3, 1997.,
str. 46. Na veliku vainost obrazloienja ukazuje i sudska praksa. Tako je Ustavni sud ustvrdio da
se obrazloienjem utvrduje je Ii se upravno tijelo rukovodilo naelom zakonitosti i pristupalo tako
da u vodenju upravnog postupka i u odludivanju omoguci strankana 9to lakie zaititi svoja prava
i pravne interese, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I-248/94, od 13. studenog 1996., Narodne
novine, br. 103/96. Ustavni sudje utvrdio i da se nenavodenjem razloga kojima se nadleino tijelo
vodilo pri odbijanju zahtjeva stranke krti ustavno pravo jednakosti pred zakonom, jerje stranka u
postupku koja ne zna te razloge u nejednakom polofaju prema onina kojima su razlozi poznati, pa
zbog toga ne moe vaIjano 9tititi svoja prava niti na u6inkovit nadin ostvariti Ustavom zajamieno
pravo na pravnu zaititu, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-419/98, od 12. srpnja 2001.

86 SpaHjolski Zakon o upravnom postupku u 61anku 43. taksativno nabraja kada se resenje mora
obrazloiiti. Vrlo liberalan pristup obrazloienju akta postavjen je i u Islandu sukladno 61ancima 21. i
22. Zakona o upravnom postupku. Austrijski Zakon o opeem upravnom postupku u 61anku 58. stavak
2. propisuje da rjegenje treba obrazlofiti samo ako se zahtjevu stranke u potpunosti ne udovoIjava te
ako se odbijaju primjedbe ili prijedlozi stranaka i drugih osoba. Obvezu obrazlaganja jegenja nalaie
i njemaiki Zakon o upravnom postupku 61ankom 39., iako se ovdje taksativno navode razlozi kada
resenje izimno ne treba biti obrazloeno. I finski Zakon o upravnom postupku 61ankom 45. utvrduje
obvezu obrazloienja rjegenja, no ujedno taksativno navodi razloge kada je donositelj osloboden
ove obveze. 0 obvezi uvritavanja obrazloenja u rjegenje u zemljama Europske unije vige vidi u
Schwartze, Jirgen, European Administrative Law, Sweet and Maxwell, London, 1992., str. 1384-1412.
Zajedniki stay o obveznosti obrazloenja u rjegenju nije usuglagen niti u okviru Vijeda Europe.

87 U hrvatskom pravnom sustavu do danas se ipak naglo i nekoliko zakonskih odstupanja od ove
odredbe Zakona o opeem upravnom postupku. Tako je primjerice Zakon o hrvatskom driavljansivu,
Narodne novine, br. 53/91.,70/91., 28/92. i 113/93., u 6lanku 26. stavak 3. doputtao da se u
obrazloenju rjegenja o odbijanju zahtjeva za stjecanje hrvatskog driavljanstva ne moraju navesti
razlozi za odbijanje zahtjeva stranke. Stoga je ovdje vainu ulogu odigrao Ustavni sud Republike
Hrvatske, koji je 1993. godine ukinuo ovu odredbu s obmzloienjem da se "konkretnom primjenom
takve zakonske odredbe ne mofe osivariti Ustavom zajameenopravo na falbu, odnosno drugupravnu
zaftitu, protiv pojedinadnih akata donesenih od driavnih tifela (elanak 18. Ustava), jer stranci nisu
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kojoj se u stvarima manjeg znadenja u kojima se udovoIjava zahtjevu stranke, a
ne dira se u javni interes niti interes tre6ih osoba, rjesenje moze sastojati i samo
od izreke u obliku zabiljegke u spisu, ako su razlozi za takvu odluku oditi.
Konaini prijedlog Zakona takoder zadriava posebne oblike rjegenja, tj. djelo-
midno, dopunsko i privremeno rjesenje." Posebno je naglagen rok za donogenje
rjegenja. Tako je sluibena osoba duina u slu6ajevima neposrednog rje~avanja po
zahtjevu stranke rjegenje donijeti i dostaviti ga stranci bez odgode, a najkasnije
u roku od 30 dana od dana podnogenja urednog zahtjeva. U slu6ajevima vodenja
ispitnog postupka po zahtjevu stranke sluibena osoba je rjegenje duina donijeti
i dostaviti ga stranci najkasnije u roku od 60 dana od dana podnogenja urednog
zahtjeva. Ako se u propisanom roku rjegenje ne donese ili ne dostavi stranci,
stranka mole zagtititi svoja prava i pravne interese izjavljujudi 2albu, odnosno
pokre6u6i upravni spor zbog gutnje uprave.

Vrlo zanimljivo i vaino rjegenje konainog prijedloga Zakona jest i pred-
mnjeva usvajanja zahtjeva stranke, ali samo u slu6ajevima kada je to propisano
zakonom. Drugim rijedima, kad je to propisano zakonom, smatrat ce se da je
zahtjev stranke usvojen ako javnopravno tijelo, u postupku pokrenutom po
urednom zahtjevu stranke, u kojem je ovlagteno neposredno rijeiiti upravnu
stvar, ne donese rjegenje u propisanom roku. Tada stranka ima pravo traliti da
javnopravno tijelo donese rjegenje kojim se utvrduje da je njezin zahtjev
usvojen, a javnopravno tijelo duino je takvo rjegenje izdati stranci u roku od
osam dana od dana traenja.

Posljednja novina ovoga dijela jest i jamstvo stjecanja prava, odnosno
mogu6nost da javnopravno tijelo stranci zajamai stjecanje odredenog prava, no
ponovo, samo kad je to propisano zakonom. 0 jamstvu se odluduje rjeienjem.
Ono ne smije biti protivno javnom interesu ili interesu tre6ih osoba. Jamstvo
stjecanja prava obvezuje javnopravno tijelo, osim ako su se pravna osnova 1
6injeniano stanje bitno izmijenili. Konaino, u prijedlogu Zakona na vrlo sli6an
nadin kao i sada ureden je postupak otklanjanja pogregaka u rjegenju.

Sve u svemu, mole se ustvrditi da, iako konaini prijedlog Zakona znatno
9turije negoli valei, regulira pitanje oblika i sadriaja odluke o upravnoj stvani,
ove su odredbe u Hrvatskoj i daIje opseinije i detaljnije negoli u upravnopostu-
povnim zakonima drugih driava.89 U ovome dijelu posebno je istaknut i rok za
donogenje rjegenja te su novo hrvatsko op6eupravnopostupovno pravo uvedena

poznati razlozi zbog kojih je njezin zahjev za sjecanje hrvatskog driavljansiva odbijen, pa je zato
stranka u nejednakom polofaju u odnosu na druge osobe..., fto nye u skladu s odredbama clanka 26
Ustava Republike Hrvatske ". Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I-206/1992, U-I-207/1992, U-I-
209/1992, U-I-222/1992, od 8. prosinca 1993., Narodne novine, br. 113/93. Ustavni sud ukinuo je i
odredbe 61anka 209. stavaka 3. i 4. Zakona o opeem upravnom postupku, a koje su otvarale mogudnost
da se razlozi za donogenje rjegenja ne navedu kada je to u javnom interesu zakonom ili uredbom
izrikito predvideno te akoje zakonom ili uredbom posebno predvideno da se u rjegenju donesenom po
slobodnoj ocjeni ne moraju navesti razlozi kojima se tijelo pri donogenju rjegenja rukovodilo. Ustavni
sud Republike Hrvatske, U-I-248/94, od 8. svibnja 1996., Narodne novine, br. 41/96.

88 Iste vrste rjetenja propisuje i slovenski Zakon o opeem upravnompostupku lancima 219. do 221.
89 Vidi npr. 1anke 35. do 42. njemaikog Zakona o upravnom postupku.
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dva nova pravna instituta: predmnjeva usvajanja zahtjeva stranke i jamstvo
stjecanja prava.

14. Pravni lijekovi

Cetvrti dio konainog prijedloga Zakona posve6en je ispravljanju pogregaka u
odlu6ivanju u upravnim stvanma, tj. pravnim lijekovima. Broj pravnih lijekova u
konainom prijedlogu Zakona znatno je smanjen. Jedini redoviti pravili lijek
protiv odluke o upravnoj stvari u Hrvatskoj i daIje je falba, koja je dopuitena
protiv svakog prvostupanjskog rjegenja, izuzev u zakonom iskljudenim
slu6ajevima. No, stranka mole izjaviti 2albu i kada rjegenje nije doneseno u
zakonom propisanom roku, 6ime je falba ostala redovitim pravilim lijekom 1 u
slu6ajevima gutnje uprave. U 2albenom postupku ispituje se zakonitost osporenog
rjegenja, a ako je rjegenje doneseno po slobodnoj ocjeni, ocjenjuje se 1
svrhovitost rjegenja. Pravo na falbu, smatra Borkovid, izlmno je vazno
postupovno pravo stranke, jer upravo ulaganjem falbe ona 6esto mole zaitititi
svoja prava i pravne interese, pokre6u6i pred drugostupanj skim tijelom postupak
ocjene zakonitosti i pravilnosti rada tijela koje je u prvom stupnju odlu6ivalo o
njezinim pravima i obvezama.90 Naravno, s ciljem ubrzavanja nastupanja
pravomo6nosti rjegenja i daIje je otvorena mogu6nost odricanja od prava na
falbu, a i daIje se propisuje mogu6nost odustanka od falbe. Sadriaj 2albe te rok
za podnogenje falbe i predavanje falbe propisani su bez ve6ih promiena, osim
9to su neke odredbe kao, pravo ulaganja falbe kada je rjegenje donijeto bez
upute o pravnom lijeku ili je uputa pogregna, postavIjene u ovaj dio konainog
prijedloga Zakona gdje sustavno boIje odgovaraju.91 Ujedno je izridito propisano
da se falba izjavljuje drugostupanjskom tijelu te je u slu6ajevima §utnje uprave
predvidena mogu6nost da se falba preda izravno i drugostupanjskom tijelu.

Postupanje i ovlasti prvostupanjskog tijela po falbi regulirano je znatno
krace, ali sadriajno na isti nadin kao i u 61ancima 234. do 238. vale6eg Zakona.
Drugostupanjsko tijelo mole falbu odbiti, rjeienje ponigtiti, ili ukinuti u cijelosti
ili djelomidno, ili ga izmijeniti. 92 Medutim, vrlo znadajna novina konainog
prijedloga Zakona ogleda se u obvezi drugostupanjskog tijela da, kadaje god to
moguce, samo rijesi upravnu stvar u cijelosti, ne vra6ajudi predmet na ponovni
postupak prvostupanjskom tijelu. Drugostupanjsko tijelo treba samo rijeiiti
stvar na temelju 6injenica utvrdenih u prvostupanj skom postupku, a ako
6injenice u prvostupanjskom postupku nisu u potpunosti utvrdene ili su utvrdene
pogregno, drugostupanjsko tijelo 6e upotpuniti postupak samo ili posredstvom

9o Borkovid, Upravno, op. cit., str. 407.
91 Ranije se ova odredba nalazila u 61anku 210. vaiedeg Zakona kojije uredivao oblik i sastavne

dijelove rjegenja.
92 Koncept pravnih posIjedica ponittenog i ukinutog rjegenja takoder je preuzet iz vaiedeg

Zakona. Ponigtavanjem rjegenja stavIja se izvan snage samo rjesenje, ali i svi pravni u6inci koje je
proizveo od trenutka stupanja na snagu, dok ukinuto rjegenje vige ne proizvodi pravni u6inak, ali
pravni uainci rjegenja do trenutka ukidanja i daIje ostaju na snazi. Dakle, ponigtavanje djeluje ex
tunc, a ukidanje ex nunc.
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prvostupanjskog tijela. Pretpostavija se da ce se jesavanjem upravne stvari
izravno od drugostupanj skog tijela strankama osigurati brie ostvanvanj e prava
te sprije6iti vigekratno vracanj e ijesavanja iste upravne stvari prvostupanj skom
tijelu. Prvostupanjskom tijelu se zahtjev mole vratiti na ponovni postupak samo
u slu6ajevima kada je s obzirom na prirodu upravne stvari nuino neposredno
resavanje upravne stvari od prvostupanjskog tijela, kao primjerice u slu6aju
upisivanja ili brisanja iz registra koje vode prvostupanjska tijela i sl. Osobito
treba upozoriti i na jog jednu bitnu odredbu koja ide u prilog ostvanvanju prava
i obveza stranaka. Kada prvostupanjsko tijelo nije u roku donijelo reienje po
zahtjevu stranke, drugostupanjsko tijelo u postupanju po falbi bez odgode ce
zatraliti obavijest o razlozima zbog kojihi rjegenje nije doneseno u roku. Tada,
ukoliko razlozi zbog kojih prvostupanjsko tijelo nije donijelo rjegenje budu
ocjenjeni neopravdanima, drugostupanjsko tijelo mora samo rijegiti upravnu
stvar ili nalofiti prvostupanjskom tijelu da traeno rjegenje donese u roku od 15
dana. Time bi se trebalo znatno ubrzati ostvanvanje prava 1 pravnih interesa
stranaka. Detaljno su propisani slu6ajevi odbijanja falbe, ponigtavanja i ukidanja
rjegenja, izmjene rjegenja te, kona6no, sadriaj i rok za donogenje rjegenja po
falbi. lako su i odredbe o falbi skracene i pojednostavljene, 2albeni je postupak
u Hrvatskoj i daije potpunije i detaljnije reguliran negoli u upravnopostupovnim
zakonima drugilh driava.3 No ove odredbe nece rijegiti goruci problem u
Hrvatskoj, a to je isklju6ivanje prava na falbu9 4 te skracivanje opceg roka za
izjavljivanje 2albe9 5 u brojnim posebnim zakonima.

9 Jako austrij ski Zakon o optem upravnom postupku 61ancima 63. do 67. posebno ureduje falbu
i albeni postupak, ove su odredbe znatno opdenitije i nepotpunije od hrvatskih. No, austrijski
Zakon 61ancima 67a. do 67f. detaljno propisuje falbeni postupak pred neovisnim albenim
vijedima. Vrlo detaljne i sveobuhvatne odredbe o falbi u 61ancima 229. do 257. sadri slovenski
Zakon o optem upravnom postupku, a posebne odredbe o falbi i falbenom postupku u 61ancima
81. do 93. propisuje 6egki Zakonik o upravnom postupku te u 61ancima 26. do 31. islandski Zakon
o upravnom postupku.

91 Danas je pravo na albu u Hrvatskoj iskljuieno brojnim posebnim zakonima. Tako je,
primjerice 61ankom 77a. Zakona o lokalnoj i podrunoj (regionalnop samoupravi alba nadelno
iskljuiena protiv rjegenja predstavniikih tijela jedinica lokalne, odnosno podrune samouprave i
njihovih poglavarstava. U desecima drugih organizacijskih i materijalnih zakona falba se iskljuduje
protiv rjegenja niza upravnih tijela, a posebice protiv rjegenja pravnih osoba s javnim ovIastima
koja mogu imati izuzetno vaine i dalekoseine pravne posIjedice na cjelokupnu druitvenu
zajednicu. Razlidite novoosnovane agencije s regulatornim i nadzornim oviastima te ovIastima
da odluduju o pravima i obvezama u individualnim sluiajevim 6esto imaju znatan utjecaj npr.
na trAite monopola, telekomunikacije, opskrbu vodom, energijom i sI. 0 tome vidi Medvedovid,
Glavni, op. cit., str. 54-55. Koprid istide kako je u takvim sluiajevima zakonodavac bez izinike
propisao supsidijamu primjenu Zakona o opem upravnom postupku, ali je propustio propisati
pravo na falbu, koje je jedno od temeljnih ustavnih prava, protiv odluka ovih osoba. Koprid, op.
cit., str. 5. Istina je da u svim ovim sluiajevim stranke ipak imaju osiguranu pravnu zagtitu u
upravnom sporu pred Upravnim sudom Republike Hrvatske. No, time se ovaj Sudjako optereduje,
dok s druge strane, stranke trpe ozbiljne posIjedice jer tuiba, u pravilu, nema odgodni u6inak. Uz
sve ovo, do sudske odluke i zagtite prava stranaka uglavnom treba protedi dosta vremena.

9 Medvedovid upozorava da se posebnim zakonima rok za falbu nerijetko bez racionalnog
opravdanja skraduje s 15 na osam, ili 6ak na tri dana, dime se stranci znatno otefava, ili 6ak
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U ovom dijelu konainog prijedloga Zakona propisan je jog jedan novi institut
u hrvatskom op6em upravnopostupovnom pravu - prigovor. Prigovor, u smislu
u kojem je ovdje definiran, mole izjaviti osoba protiv obavijesti kojom se ne
prihva6a njezin prijedlog za pokretanje upravnog postupka po sluibenoj
duinosti ili u slu6aju kada ona nije dobila odgovor na predstavku, odnosno
drugu obavijest upu6enu u svrhu pokretanja upravnog postupka zbog zagtite
javnog interesa. Takav prigovor mole izjaviti i osoba kojoj javnopravno tijelo
ne izda obavijest o uvjetima ostvanvanja i zagtite njezinih prava te osoba koja
smatra da joj je nezakonitom radnjom sluibene osobe ili druge osobe u
javnopravnom tijelu povrijedeno neko pravo.96 Kako je ovaj prigovor
remonstrativan pravili lijek, on se izjavljuje 6elniku tijela. Na oblik, sadriaj i
predaju prigovora na odgovarajudi nadin se pnmjenjuju odredbe o falbi. 0
prigovoru odluduje 6elnik tijela, rjegenjem, u roku od osam dana od dana
izjavljivanja prigovora. Protiv rjegenja 6elnika prvostupanjskog tijela mole se
izjaviti 2alba, a protiv rjegenja 6elnika drugostupangskog tijela mole se pokrenuti
upravili spor. Ako nema drugostupangskog tijela protiv rjegenja 6elnika tijela
mole se izravno pokrenuti upravili spor.

Obnova postupka i daIje je izvanredni pravili lijek, a mole se pokretati iz
istih razloga kao i u vale6em Zakonu. Unato6 manjem broju odredaba u
konainom prijedlogu Zakona posve6enih obnovi postupka, ona je uredena na
vrlo sli6an nadin kao i u vale6em Zakonu. Konaini prijedlog Zakona zatim
ureduje oglagavanje rjegenja nigtavim, u najvedoj mjen oslanjajudi se na 61anak
267. vale6eg Zakona. Kako nigtavost upravnog akta 6ini vrlo tefak oblik
nezakonitosti, na pogregku nigtavosti obiano se nadovezuju posebno tegke
pravne posljedice.97 U zakonodavstvima se upravo zato slu6ajevi nigtavosti
naj6e§de izridito propisuju. Na tom tragu konaini prijedlog hrvatskog Zakona,
bag kao i valei Zakon, propisuje da de se rjegenje oglasiti nigtavim: ako je
doneseno u stvari iz sudske nadleinosti; ako je doneseno u stvari o kojoj se ne
mole rjegavati u upravnom postupku; ako njegovo izvrsenje nije pravno ili
stvamo mogu6e; ako njegovim izvrsenjem 6ini kazneno djelo; ako je doneseno
bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koje stranka naknadno izridito ili pregutno
nije pristala; te koje sadriava nepravilnost koja bi po nekoj izriditoj zakonskoj
odredbi predstavljala razlog za nigtavost rjegenja. Rjegenje, kao i u vazecem
Zakonu, mole oglasiti nigtavim javnopravno tijelo koje ga je donijelo, ali i tijelo
koje obavIja nadzor nad tijelom koje je donijelo rjegenje, u svako doba, po

onemoguduje korigtenje prava na falbu. Povrh svega odredenim brojem zakona propisan je da
falba ne odgada izvrgenje, 9to moe imati vrlo 9tetne posIjedice na prava i pravne interese stranke.
Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 55.

96 Prigovor na upravi ugovor i prigovor u svrhu zaitite prava korisnika javnih usluga uredeni
su posebnim pravnim relimom te se na njih ove odredbe ne primjenuju.

9 Vige o nigtavosti kao pogregnosti upravnih akata vidi u Krbek, Upravni, op. cit., str. 73-86.
i Borkovid, op. cit., str. 394-395. Smatra se da su nittavi upravni akti opteredeni "pogreikom
najjaeeg intenziteta". Niitavo rjegenje ne moe postati pravomodno te okolnost da je tijelo
negativno rijegilo zahtjev stranke za izmjenom rjegenja koje je bilo nittavo nije zapreka da ga
naknadno nadleino tijelo oglasi nittavim.
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sluibenoj duinosti ili na prijedlog stranke. Ako je rjegenje o oglagavanju rjegenja
nigtavim donijelo prvostupanjsko tijelo, protiv toga rjegenja mole se izjaviti
2alba, a ako je rjegenje donijelo drugostupanjsko tijelo ili tijelo koje obavIja
nadzor nad tijelom koje ga je donijelo mole se izravno pokrenuti upravni spor.
Kako nigtavo rjegenje ne proizvodi pravne ucinke, oglagavanjem rjegenja
nigtavim, ponigtavaju se i svi njegovi pravni ucinci.

Konaini prijedlog Zakona zatim uvodi jog jednu novinu u odnosu na tekst
vaeceg Zakona. Propisuje mogucnost ponigtavanja i ukidanja rjegenja, ali ne
iskljudivo po pravu nadzora. Ovdje se povladi razlika izmedu ponigtavanja i
ukidanja nezakonitog rjegenja te ukidanja zakonitog rjegenja kojim je stranka
stekla neko pravo. Kako se ovdje radi o izvanrednom pravnom lijeku, nezakonito
rjegenje mole se ponigtiti, ili ukinuti u cijelosti, ili djelomidno i nakon isteka
roka za falbu. Rjegenje kojim je stranka stekla neko pravo mole se ponigtiti
samo ako ga je donijelo nenadleino javnopravno tijelo ili je rjegenje doneseno
bez zakonom propisane suglasnosti, odobrenja, ili migljenja drugog javnopravnog
tijela; ili ako je u istoj stvari, vec doneseno pravomocno rjegenje kojim je ta
upravna stvar drukiije rijegena. No, ako se radi o oditoj povredi materijalnog
propisa, rjegenje kojim je stranka stekla neko pravo mole se, ili ponigtiti, ili
ukinuti, ovisno o prirodi upravne stvari i posljedicamakoje bi nastale poniitenjem
ili ukidanjem rjegenja. S druge strane, zakonito rjegenje kojim je stranka stekla
kakvo pravo mole se ukinuti u cijelosti ili djelomidno samo u taksativno
navedenim slu6ajevima: ako je ukidanje tog rjegenja dopugteno zakonom; ako
rjegenje sadriava pridriaj ukidanja, a stranka nije ispunila obvezu iz rjegenja ili
je nije ispunila u roku; ili ako je to potrebno zbog otklanjanja tegke i neposredne
opasnosti za 2ivot i zdravlje ijudi i javnu sigumost, ako se to ne bi moglo
otkloniti drugim sredstvima, kojima bi se manje diralo u stedena prava. U
posljednjem slu6aju, stranka ima pravo na naknadu stvame 9tete. Ponigtiti ili
ukinuti rjegenje moze javnopravno tijelo koje ga je donijelo. Kad je rjegenje
donijelo prvostupanjsko tijelo, mole ga ponigtiti i ukinuti i drugostupanjsko
tijelo. Ako nema drugostupanjskog tijela, rjegenje mole poniititi ili ukinuti tijelo
koje na temelju zakona obavIja nadzor nad tim tijelom. Nezakonito rjeienje
mole se ponigtiti u roku do dvije godine od dana dostave stranci, a ukinuti u
roku od godine dana. Konaini prijedlog Zakona ujedno propisuje i obvezu
povrata imovine stedene bez pravne osnove u slu6aju oglagavanja rjeienja
nigtavim ili ponigtavanja rjegenja, a sukladno propisima gradanskog prava.98

98 Izvanredni pravni lijekovi giroko su prisutni i u usporednom pravu. Njemaiki Zakon o
upravnom postupku 61ancima 44. do 49. detaljno propisuje razloge nittavosti upravnih akata,
pogregaka u postupku njihova donogenja ili obliku u kome su doneseni, posIjedice ovih pogregaka,
mogudnost konvalidiranja te opoziva zakonitih akata u posebnim sluiajevima. U Austriji prema
Zakonu o opeem upravnom postupku sukladno 61ancima 68. te 69. i 70. postoje samo tri izvanredna
pravna sredstva: izmjena i ukidanje prema sluibenoj duinosti, obnova postupka i povrat u prijagnje
stanje. Spanjolski Zakon o upravnom postupku doputta ulaganje zahtijeva za obnovu postupka
protiv pravosnainih upravnih akata. S druge strane, osim zahtjeva za zaititu zakonitosti i ukidanja
i nujenjanja pravomocnog rjegenja uz pristanak i na zahtjev stranke, slovenskije Zakon o opeem
upravnom postupku preuzeo sve izvanredna pravna sredstva iz saveznog jugoslavenskog Zakona
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Ukoliko se izuzme pravno uredenje falbe, mole se ustvrditi da je kona6ni
prijedlog Zakona u6inio velike izmjene u svezi s pravnim lijekovima u odnosu
na vazece propise. Broj pravnih lijekova znatno je smanjen, no ujedno je
progiren krug upravnih djelatnosti koje su ovim lijekovima pokrivene. Hrvatska
je sasvim sigurno bila jedna od zemaija s najvecim brojem pravnih lijekova u
upravnom postupku uopce.9 Medutim, iako je broj pravnih lijekova znatno
reduciran, novi pristup uredenju materije upravnog postupka ipak pokriva sve
bitne slu6aj eve koji su bili uredeni prijagnjim sustavom redovnih i izvanrednih
pravnih lijekova. Od osobitih slu6ajeva ponigtenja, ukidanja i mijenjanja rjeienja
u hrvatskom pravnom sustavu vige nece biti zahtjeva za zaititu zakonitosti00 i
ukidanja i mijenjanja pravomocnog rjegenja uz pristanak ili na zahtjev stranke.o
U kona6nom prijedlogu Zakona kao izvanredni pravili lijek vige se izri6ito ne

o opem upravnom postupku. Tako je 61ancima 260. do 281. Zakona uredio obnovu postupka,
mijenjanje ili ponigtavanje odluke u svezi s upravnim sporom, ponigtavanje i ukidanje po pravu
nadzora, izvanredno ukidanje i nittavost odluke. Cegki Zakonik o upravnom postupku 61ancima 94.
do 99. propisuje mogudnost revizije postupka te 61ancima 100. do 102. obnove postupka. Islandski
Zakon o upravnompostupku 61ancima 24. i 25. predvida reviziju slu6aja kada god se odluka temelji
na nepotpuno ili pogregno utvrdenom 6injeniknom stanju ili kada je odluka koja sadri dozvolu
ili zabranu utemeljena na okolnostima koje su se naknadno izmijenile u naterijalnom smiislu, te
opoziv akta kada to nede 9tetiti interesu stranaka ili kadaje odluka nittava ili pogregna.

9 Karlovian-Durovid opravdano istide kako je brojnost izvanrednih pravnih lijekova u
upravnom postupku u suprotnosti s naelima legitimnih obekivanja stranaka i pravne sigurnosti te,
konano, i s objektivnim nadelom viadavine prava. Karlovian-Durovid, Ljiljana, Polazitte i nadela
za modernizaciju Zakona o opdem upravnom postupku, Upravno pravo i upravni postupak u
praksi - aktualna pitanja i problemi, Jnienjerski biro, Zagreb, 2006., str. 32-33. Na neadekvatnost
sustava izvanrednih pravnih lijekova u hrvatskom Zakonu o opem upravnom postupku ukazuje i
Medvedovid. On snatra da su danas neki od izvanrednih pravnih lijekova u upravnom postupku
potpuno zastarjeli i praktiiki neupotrebIjivi, dok je opravdanost nekih drugih u cijelosti upitna. 0
tome vige u Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 56.

"o Zahtjev za zaititu zakonitosti kao izvanredno pravno sredstvo sporanje od donogenja Ustava
Republike Hrvatske 1990. godine, jer se od tada ovaj izvanredni pravni lijek praktiano vige nije
mogao koristiti. Naime, zahtjev za zaititu zakonitosti sukladno vatedem Zakonu moe se podnijeti
samo protiv rjegenja protiv kojega se ne moie voditi upravni spor niti je na drugi nacin osigurana
sudska zaitita, tj. protiv rjegenja koji su potpuno izvan sudskog nadzora zakonitosti. S druge strane,
61anak 19. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske jami sudsku kontrolu zakonitosti pojedinainih
akata upravnih viasti i tijela koje imaju javne ovIasti. Razradujudi ovu odredbu hrvatski je
zakonodavac u 61anku 9. Zakona o upravnim sporovima propisao da se upravni spor ne moe voditi
samo protiv akata u stvarima u kojimaje osigurana zaitita izvan upravnog spora. Dakle, kako je u
Hrvatskoj sudski nadzor zakonitosti upravnih akata osiguran ili kroz upravni spor pred Upravnim
sudom Republike Hrvatske ili nekim drugim vidom sudskog nadzora, ovaj izvanredni pravni lijek
nema nikakav praktiani udinak. 0 ovome vige u Medvedovid, Dragan, Zakon o optem upravnom
postupku i Zakon o upravnim sporovima s objainjenjima i biljeikama, prilozima i stvarnim
kazalom, Narodne novine, Zagreb, 1995., str. 179.

101 Opravdanost ukidanja i njenjanja pravomocnog rjegenja uz pristanak ili na zahtjev stranke,
propisanog 61ankom 265. postojedeg Zakona takoderje upitna. Karlovian-Durovid postojanje ovog
izvanrednog pravnog lijeka snatra pravnoteorijski spornim, jer unato6 6injenici 9to se pobijano
rjegenje ukida ili mijenja uz pristanak ili na zahtjev stranke, ukidanje i nijenjanje pravomodnog
rjegenja je u suprotnosti s na6elom viadavine prava. NadaIje, smatra da je navedeni pravni lijek
prije svega propisan u svrhu zaitite javnog interesa, bududi da se radi o pravomodnom rjegenju
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susre6e niti mijenjanje i ponigtavanje rjesenja u svezi s upravnim sporom, dok
se stanoviti elementi ponigtavanja i ukidanja po pravu nadzora,10 2 bag kao 1
izvanrednog ukidanja,103 u konainom prijedlogu Zakona ipak mogu prepozilati.

15. Izvrfenje

Odredbe o izvrgenju rjegenja i zakljudaka donesenih u upravnom postupku,
prema miljenju Medvedovi6a, spadaju medu najspomije i najlogije u vaedem
Zakonu.'0 U razliditim postupovnim podrubjima, primjerice kazneno i gradansko
pravo, postupak izvrgenja ureduje se odvojenim zakonom od postupka
odlu6ivanja.o0 S1iani se pnmien susrecu i u usporednom pravu.10 6 Pored toga,
norme o izvrsenju u vazecem Zakonu u velikoj su mjen zastarjele jer su nastale
u potpuno drugadijem organizacijskom sustavu jayne uprave. One su malobrojne,
u pravilu op6enite i nedostatne te ne daju odgovore na mnoga pitanja relevantna
za zakonito i u6inkovito izvrgenj e.

I institut izvrgenja u konainom prijedlogu Zakona ureden je na sli6an, ali
ipak znatno modemiji nadin negoli u vale6em Zakonu. Odredbe o izvrienju
ponajprije odreduju izvrgnost rjegenja. Tako konaini prijedlog Zakona propisuje
da prvostupanjsko rjegenje postaje izvrgno istekom roka za falbu ako falba nije
izjavljena, dostavom stranci ako falba nije dopugtena, dostavom stranci ako
falba nema odgodni u6inak, dostavom stranci rjegenja kojim se falba odbacuje
ili odbija, danom odricanja stranke od prava na falbu te dostavom stranci
rjegenja o obustavi postupka povodom falbe. Drugostupangsko rjeienje kojim se

rjegava upravna stvar postaje izvrgno dostavom stranci. No, ako je u rjesenju
odredeno da se radnja koja je predmet izvrgenja mole izvrgiti u ostavIjenom
roku, rjegenje, naravno, postaje izvrgno tek istekom toga roka.

Konaini prijedlog Zakona nadaIje odreduje izvrgenika, pokretanje postupka
izvrgenja te rok apsolutne zastare u trajanju od pet godina. Posebno se razraduje
izvrgenje novianih obveza i izvrgenje nenovianih obveza. Odredeno je da se
izvrgenje novianih obveza provodi sukladno propisima koji se primjenjuju na
sudsko izvrgenje, dok se vezano uz izvrgenje nenovianih obveza posebno

kojim je stranka stekla kakvo pravo, a tijelo koje je donijelo to rjegenje snatra da je nepravilno
primijenjen materijalni zakon. Karlovian-Durovid, op. cit., str. 32-33.

102 Vidi odredbe o stavljanju nezakonitog rjesenja izvan snage.
103 Ovaj institut, snatra Karlovian-Durovid prema svojim obiljeijima predstavlja radikalnu

upravnu mjeru do koje moe dodi samo u sluiaju koji teiko ugrozava vazan javni interes.
Karlovian-Durovid, op. cit., str. 32-33.

10' Medvedovid, Glavni, op. cit., str. 56.
15 Npr. Zakon o kaznenom postupku, Narodne novine, br. 62/03. i 115/06. i Zakon o izvrienju

sankcija izredenih za kaznena djela, privredne prifestupe i prekriaje, Narodne novine, br. 21/74.,
39/74., 55/88., 19/90., 66/93. i 73/00. Zatim Zakon o parnianom postupku, Narodne novine, br.
35/91., 53/91., 58/93., 88/01. i 84/08. i Ovrini zakon, Narodne novine, br. 57/96., 29/99., 173/03.,
194/03., 151/04., 58/05. i 67/08. i sI.

106 Npr. u Austriji postoji posebni Zakon o upravnom izvrsenju, Verwaltungsvollstreckungsgesetz,
Bundesgesetzblatt, nr. 53/1991., 3/2008.
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ureduje donogenje rjegenja o izvrgenju, koje odgovara zakljuaku o izvrgenju iz
vale6eg Zakona, mogu6nost odgode izvrgenja i vrijeme izvrgenja. Zatim se
propisuje provedba prisilnog izvrgenja nenovianih obveza novianom kaznom,
izvrgenja nenovianih obveza posredstvom tre6ih osoba te izvrgenja nenovianih
obveza neposrednom prisilom. Sukladno posebnoj zakonskoj odredbi u postupak
izvrgenja ugradeno je nadelo razmjemosti te se izvrienje mora provoditi na
nacm i pnmienom sredstava koja su najblafa za izvrgenika, a ujedno dovode do
cilja izvrgenja. Zakon takoder ureduje i druga bitna pitanja izvrgenja kao 9to su
obustava izvrgenja, otklanjanje posljedica ponigtavanja ili izmjene izvrsenog
rjegenja, izvrgenje radi osiguranja te hitno izvrgenje, koje javnopravno tijelo
mole nalofiti u slu6ajevima kada donosi rjegenje u usmenom obliku.10 7

16. Upravni ugovor

Sesti dio konainog prijedloga Zakona takoder predstavlja znacajnu novinu u
hrvatskom upravnopostupovnom zakonodavstvu. Njime je po prvi puta u
Republici Hrvatskoj provedena op6a pravna regulacija upravnih ugovora.
Konaini prijedlog Zakona najprije razraduje pitanja uvjeta za sklapanje upravnih
ugovora i njihov predmet, otvarajudi mogu6nost da javnopravno tijelo i stranka
sklope upravni ugovor o izvrsenju prava i obveza utvrdenih u rjeienju kojim je
rijesena upravna stvar, ako je zakonom propisano sklapanje takvoga ugovora.
Time de konaino, ugovori o koncesijama, ugovoni o javnoj nabavi te ugovoni o
javnopnvatnom partnerstvu u Hrvatskoj i nomenklatumo, a ne samo prema
pravnoj prirodi, postati upravi ugovor. Upravni ugovor ne smije biti protivan
izreci rjesenja, prinudnim propisima, javnom interesu niti smije biti sklopljen na
9tetu tre6ih osoba. Ovdje se nadalje ureduje valjanost upravnih ugovora koji
imaju pravi u6inak na prava tre6ih osoba, oblik sklapanja upravnih ugovora,
njihova niitavost, izmjena upravnih ugovora zbog promijenjenih okolnosti te
raskid upravnih ugovora.

Kona6no, zbog neispunjavanja ugovomih obveza javnopravnog tijela
propisan je I pravi lijek koji stranci stoji na raspolaganju - pnigovor protiv
upravnog ugovora. Prigovorom se mole traliti i naknada 9tete nastale
neispunjavanjem ugovora. Prigovor se izjavljuje i predaje tijelu koje na temelju
zakona obavlja nadzor nad javnopravnim tijelom s kojim je stranka sklopila
upravi ugovor, a o pngovoru se odluduje rjegenjem protiv kojeg se mole

107 Vrlo detaljne odredbe o izvrgenju, koje se velikim dijelom oslanjaju na odredbe saveznog
jugoslavenskog Zakona o opeem upravnom postupku sadriane su u 61ancima 282. do 303.
slovenskog Zakona o opeem upravnom postupku. Austrija, primjerice u Zakonu o upravnom
izvrienju posebno propisuje nadleinost za izvrgenje, sredstva prinude, napladivanje novianih
obveza, posredno izvrgenje, kazne radi neizvrgenja, neposrednu prinudu, privremene odluke,
osobne ov1agtene za izvrgenje, postupak izvrgenja te trogkove. Vrlo detaljne odredbe o izvrienju
ima i 6egki Zakonik o upravnom postupku koji 6lancima 103. do 129. propisuje izvrgenje novianih
i nenovianih obveza.
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pokrenuti upravni spor.os No, da bi upravni ugovor kao pravili institut zativio u
hrvatskoj upravnoj praksi, osim op6ih odredaba sadrianih u konainom prijedlogu
Zakona, hrvatski zakonodavac trebao bi i posebnim zakonima predvidjeti
mogu6nost sklapanj a takvih ugovora u slu6aj evima kada su oni potrebni.1 09

17. Pravna zaftita odpostupanjajavnopravnih tijela ipostupanja

prulatelja javnih usluga

Sedmi dio konainog prijedloga Zakona predstavlja jog jednu novinu u
hrvatskom upravnopostupovnom pravu. Gradanima se, sukladno odredbama
op6eg upravnopostupovnog zakona, otvara mogu6nost zagtititi svoja prava od
postupanja javnopravnih tijela i postupanja prufatelja javnih usluga. Pod
nezakonitomradnj omjavnopravnogtijelakonainiprijedlogZakonapodrazumijeva
povredu prava gradana nastalu zbog propugtanja tijela obavijestiti ih o uvjetima
ostvanvanja i zagtite njihovih prava, povredu prava gradana nastalu nezakonitom
radnjom javnopravnog tijela. Javnopravno tijelo duino je, na njezin zahtjev,
obavijestiti zainteresiranu osobu o uvjetima, nadinu i postupku ostvarivanja, ili
zagtite njezinog prava, ili pravnog interesa u odredenoj upravnoj stvari. Na zahtjev
zainteresirane osobe javnopravno tijelo je duino u roku od 15 dana od podnogenja
zahtjeva izdati obavijest u pisanom obliku, a ako javnopravno tijelo odbije izdati
takvu obavijest ili je ne izda u propisanom roku, zainteresirana osoba ima pravo
izjaviti prigovor. Ujedno, osoba koja smatra da joj je nezakonitom radnjom
sluibene osobe ili druge osobe u javnopravnom tijelu povrijedeno neko pravo,
takoder mole izjaviti pnigovor sve dok nezakonita radnja traje ili traju njezine
posljedice. Na izjavljivanje ovoga pngovora i postupanje po njemu pnmjenjuju se
odredbe o prigovoru navedene medu pravnim lijekovima.

Konaino, prijedlog Zakona osigurao je i zagtitu prava korisnicima javnih
usluga. On jasno istiae obvezu javnopravnih tijela da nadziru postupanje
prufatelja javnih usluga koje ima u6inak na prava, obveze i pravne interese
fiziakih i pravnih osoba, a o kojima se ne odluduje u upravnom postupku. Ovdje
bi se trebala 9tititi prava korisnika javnih usluga u pogledu prava na primljenu
uslugu, zabranu diskriminacije korisnika javne usluge, kontinuiteta primanja
usluge, ali i u pogledu kvalitete prulene usluge i razumne cijene koja je za nju
pla6ena. Upravo bi javnopravna tijela trebala biti jamac zagtite javnog i
pnvatnog interesa u obavljanju djelatnosti proglagenih javnom sluibom. Stoga,
konaini prijedlog Zakona otvara mogu6nost da, ako korisnik javnih usluga
smatra da su postupanjem prufatelja javnih usluga povrijedena njegova prava ili
pravil interesi, on mole podnijeti prigovor radi zagtite svojih prava, odnosno
pravnih interesa tijelu nadleinom za provedbu nadzora nad obavljanjem tih

108 Za razliku od prigovora uredenog medu odredbama o pravnim lijekovima, ovaj prigovor ima
devolutivan udinak.

109 Odredbe o upravnimugovorima sadrie, npr. njemaiki Zakon o upravnom postupku u 6ancima
54. do 62. te 6egki Zakonik o upravnom postupku u 61ancima 159. do 170.
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djelatnosti. Prigovor se moe podnijeti sve dok radnja ili propugtanje radnje
prufatelja javnih usluga traje, a na podnogenje prigovora na odgovarajuci nadin
pnmjenjuju se odredbe o podnogenju 2albe. Po zaprimljenom prigovoru
nadleino tijelo duino je ispitati navode korisnika javnih usluga te poduzeti
miere iz svoje nadleinosti po pravu nadzora. Ovo je tijelo ujedno duino bez
odgode, a najkasnije u roku od 30 dana od dana podnogenja prigovora,
obavijestiti korisnika usluga u pisanom obliku o mierama koje je povodom
prigovora poduzelo. Ako korisnik usluga nije zadovoIjan poduzetim mjerama ili
u propisanom roku nije obavijeiten o poduzetim mjerama, moe pokrenuti
upravil spor, cime je njegova pravna zaitita dodatno ojadana.

18. Izdavanje potvrda

Konaino, prijedlog Zakona ureduje i izdavanje potvrda.1 o Potvrdama se
smatraju uvjerenja, izvodi i druge javne isprave. Kako ovi akti nemaju
neposredan pravili u6inak na prava, obveze i pravne interese gradana, oni se ne
smiju poistovjetiti s rjeienjima. Njihovo donogenje ne stvara, mijenja niti ukida
neki pravili odnos, vec samo potvrduje postojanje ili nepostojanje neke 6injenice
koja zatim moe biti relevantna za donogenje rjegenja u upravnom postupku.
Slijedom toga, ovi akti ne mogu postati niti pravomocni. Kako su potvrde javne
isprave, njihov sadriaj smatra se istinitim, sve dok se ne dokae suprotno."'
lako se pravno normiranje izdavanja potvrda o 6injenicama o kojima se vodi i
ne vodi sluibena evidencija na prvi pogled u Zakonu o opdem upravnom
postupku moe u6initi novom, odredbe o izdavanju potvrda u bitnom su
istovjetne odredbama 6lanaka 171. i 172. vaeceg Zakona, a koje se sada nalaze
medu odredbama o dokazivanju. Izdvajanje ovih odredbi na zasebno mjesto,
6ini se daleko sistematianijim rjegenjem.

19. Troikovi postupka

Vodenje upravnog postupka, ali i poduzimanje drugih radnji javnopravnih
tijela, uvijek je povezano s odredenim trogkovima. Oni 6ine materijalne izdatke
nuine da bi se postupak mogao uspjegno okondati, odnosno poduzeti radnje.
Sukladno konceptu konainog prijedloga Zakona redovite trogkove postupka,
osim trogkova upravnih pristojbi ili drugih trogkova koje stranke placaju po
posebnim propisima, snosi javilopravilo tijelo. U postupcima pokrenutim na

110 Obvezajavnopravnih tijela da izdavati uvjerenja i druge isprave o cinjenicama o kojima vode
sluibenu evidenciju u postojedi Zakon unesena je novelom iz 1986. godine.

"I Vige o potvrdama vidi u Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave, III knjiga:
Funkcioniranje i upravni spor, Birozavod, Zagreb, 1962., str. 11-12. te Borkovid, Upravno, op.
cit., str. 396-397. Niz razliditih, preteino stru6niihposlova, ujavnoj upravi vezanje za evidentiranje
odredenih 6injenica. Javnopravna tijela, sukladno svojem djelokrugu, imaju obvezu voditi
evidenciju o odredenim 6injenicama te su obvezna izdavati uvjerenja o postojanju ili nepostojanju
6injenica o kojima vode sluibenu evidenciju.
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zahtjev stranke ili u upravnim stvarima u kojima sudjeluju dvije ili vige stranaka
s protivnim interesima trogkove postupka snosi stranka na zahtjev koje je
postupak pokrenut iil protiv koje je voden postupak koji je za nju nepovoljno
okonian, ako posebnim propisima nije drukiije odredeno. Kadaje postupak koji
je pokrenut po sluibenoj duinosti okonian povoljno za stranku, trogkove postupka
snosi javnopravno tijelo koje je postupak pokrenulo, ako posebnim propisima nije
drukiije odredeno, a kada je upravni postupak okonian nagodbom, svaka stranka
snosi svoje trogkove, osim ako nagodbom nije drukiije odredeno. 0 troikovima
postupka odluduje se rjesenjem o upravnoj stvari. Konaini prijedlog Zakona
sadrfi i odredbe o nagradama i naknadi trogkova drugim osobama koje sudjeluju
u postupku, tj. svjedocima, vjegtacima, prevoditeljima, tuma6ima i privremenim
zastupnicima. Sukladno posebnom zakonu, stranka se moie, u cijelosti ili
djelomidno osloboditi placanja trogkova postupka.112

20. Zaklju&ak

Po svemu sudeci konaini prijedlog novog Zakona o opdem upravnom
postupku Hrvatski sabor ce usvojiti podetkom olujka 2009., a predvida se da ce
na snagu stupiti 1. sije6nja 2010. godine. Najvainiji razlog kasnom stupanju na
snagu svakako je ostvarivanje nuinih pretpostavki za njegovu provedbu te
vrijeme potrebno za edukaciju driavnih sluibenika i drugih djelatnika koji ce ga
pnmjenjivati.

Novi Zakon o opdem upravnom postupku trebao bi pojednostaviti vodenje
upravnog postupka, a, s druge strane, ujedno zagtititi prava i pravne interese
gradana i drugih stranaka o dijim pravima i obvezama j avnopravna tijela
odluduju. On je uskladen s ustavnim poretkom Republike Hrvatske, nadelima i
vrijednostima hrvatske pravne tradicije, Europskom konvencijom za zaftitu
ljudskihprava i temeljnih sloboda te drugim medunarodnim obvezama Republike
Hrvatske, ali i pravnom ste6evinom Europske zajednice te standardima kvalitetne
i modeme javne uprave. Konaini prijedlog Zakona ureduje i neke nove institute
koji mogu imati i te kako znacajan ucinak na pravil sustav, ali i prava gradana,
pnmjence upravi ugovon te pravna zagtita od postupanja javnopravnih tijela i
postupanja prufatelja javnih usluga. lako konaini prijedlog Zakona ima gotovo
upola manje 61anaka negoli valeci, broj uredenih instituta opceg upravnog
postupka nije se smanjio. Stoga se mole ustvrditi da ovaj Zakon s manjim
brojem odredaba, na modemiji i suvremeniji nadin, ureduje veci broj pravnih
instituta.

Medutim, donogenje novoga Zakona o opdem upravnom postupku nece rijegiti
sve probleme upravnog postupanja na koje se u hrvatskoj znanstvenoj i stru6noj
javnosti ukazuje. Uz donogenje suvremenog, kvalitetnog, jasnog, nedvosmislenog,

112 Pravila o trogkovima postupka vrlo su detaljno uredena 61ancima 113. do 124. slovenskog
Zakona o opeem upravnom postupku te 61ancima 74. do 79. austrijskog Zakona o opeem upravnom
postupku.
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ali i sveobuhvatnog zakonskog teksta, u hrvatskom zakonodavstvu, ali i upravnoj
praksi vaino je osigurati i druge preduvjete za njegovu uspjesnu pnmjenu.
Ponajprije, nuino je osigurati stalan i profesionalan nadzor buduce pravne
regulacije i procjenu njezine adekvatnosti, kako se ne bi brojnim posebnim
zakonima odstupalo od temeljnih normi i nadela ovoga Zakona. Drugo, jednako je
vaino nadzirati pnmjenu novog Zakona o opdem upravnom postupku kako bi se
osigurao pravovremen i odgovarajuci odgovor na potegkoce i nepravilnosti koje se
mogu javiti u pravnoj praksi. Stoga se posebno treba upozoriti na korektivna
sredstva koja gradanima stoje ne raspolaganju, npr. 2alba, pnigovor, izvanredni
pravni lijekovi, ali i upravna inspekcija, pu6ki pravobranitelj i druga driavna tijela
koja moraju, po sluibenoj duinosti ili na zahtjev stranke paziti na provedbu
odredba ovoga Zakona. Konacno, valan preduvjet uspjegne pnmiene ovoga
Zakona svakako ce biti i kvalificirano upravno osobIje, s odgovarajucom stru6nom
spremom, ali i praktianim vjegtinama. U svrhu ispunjavanja ove pretpostavke,
Centar za stru6no obrazovanje driavnih sluibenika dobit ce posebno na znadenju,
no morat ce se pronaci i drugi, institucionalni i neinstitucionalni mehanizmi
obrazovanja i usavrgavanja j avnih sluibenika opcenito.

No, donogenjem i kvalitetnom primjenom novoga Zakona o opdem upravnom
postupku proces modemizacije hrvatskog upravnopostupovnoga prava jog nece
biti zavrgen, jer trenutno je u pnipremi i novi Zakon o upravnim sporovima koji
bi trebao unijeti mnoge novine u sudski nadzor upravnog postupanja. Stoga je
donogenjem novog Zakona o opdem upravnom postupku u6injen tek prvi korak
u jednostavnom, brzom i sigumom ostvanvanju prava gradana, uz zagtitu
njihovih zajamienih prava i pravnih interesa u ophodenju s javnom upravom.
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Summary

THE NEW CROATIAN GENERAL ADMINISTRATIVE
PROCEDURAL LAW

The aim of this working paper is to analyze the final proposal of the Law
on General Administrative Procedure which should be enacted by the Croatian
Parliament in March, 2009, and enter into force on the first of January, 2010.
Having this in mind, the first part of the paper analyses general provisions
stressing the application of the Law, definition of the administrative matter,
possibility to deviate from provisions ofthis Law, issue concerning thejurisdiction
in administrative procedure, authorized person conducting the procedure and
deciding upon the administrative matter, administrative legal aid providing and
finally participation of the party in administrative procedure. Following parts
of the paper deal with the course of procedure paying a special attention to
conditions to start the procedure, conduct questioning and provide evidence, take
certain actions in the procedure, setting the deadlines, deadline calculation and
notification of procedure participants. Further on, the authors analyze settlement
of administrative matter, i.e. of issuing the administrative decision, and scrutinize
legal redresses giving a special attention to the complaint as a regular legal aid,
complaint, reopening of a case, pronouncing the administrative decision to be null
and void, annulment and revocation of the administrative decision. Finally, the
authors provide a deep analysis of administrative decision execution. A special
part of the paper presents an overview of the administrative contract, which is the
new institute in Croatian legislation, and an overview of legal protection of other
actions conducted by the public legal body. According to the final proposal of the
Law, the legal protection is provided against an unlawful action of public legal
body as well as the protection of rights of public service users. The authors also
present an overview of issuing certificates on facts which are part of the official
records kept by public legal bodies and these which are not. Finally, the authors
point at the new legal regulation governing the procedural costs. The final part
of the paper presents a conclusion in which the authors emphasize actions to be
taken to successfully implement this Law in practice.

Key words: administrative procedure, Law on General Administrative
Procedure, administration, Croatia;
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Riassunto

IL NUOVO DIRITTO CROATO DEL PROCEDIMENTO
AMMINISTRATIVO

Lo scopo di questo lavoro e esaminare la proposta finale della legge sul
procedimento amministrativo generale, la quale dovrebbe essere approvata
dal Parlamento nel marzo del 2009, per poi entrare in vigore a fare data dal
1 gennaio 2010. A tale fine, si prendono in considerazione in primo luogo, le
disposizioni generali, tra le quali l'attenzione si concentra sull'applicazione
della legge, sulla definizione della cosa amministrativa, sulla possibilita di
derogare alle norme della presente legge, come pure sulla questione della
competenza nel procedimento amministrativo, sulla persona ufficiale autorizzata
a condurre e risolvere il procedimento, sull'offerta di supporto amministrativo
ed, infine, sulla partecipazione della parte al procedimento. Di seguito, si
esamina il corso del procedimento amministrativo ovvero, in particolare,
I'attivazione del procedimento, la conduzione del procedimento istruttorio,
I'espletamento di determinate attivita nel procedimento, la determinazione ed
il calcolo dei termini, come pure l'informazione delle parti del procedimento.
Segue la disamina della fase di definizione della questione amministrativa, cioe
l'emanazione del provvedimento, come pure l'analisi dei mezzi d'impugnazione,
tra i quali si analizza in particolare il ricorso, quale mezzo d'impugnazione
ordinario, il reclamo, la rinnovazione del ricorso, la dichiarazione di nullita
del provvedimento, I'annullamento e l'abolizione del provvedimento. Infine,
si prende in esame anche l'esecuzione del provvedimento. Si osserva, poi, il
contratto amministrativo, quale nuova figura giuridica nella legislazione croata
a tutela giuridica degli altri atti dell'organo amministrativo; tale tutela nella
versione finale del progetto di legge viene individuata nella protezione dal
fatto illecito dell'organo amministrativo e nella tutela dei diritti degli utenti
dell'amministrazione pubblica. Ancora, si esamina il rilascio dei certificati sulle
circostanze, di cui gli organi amministrativi tengono o no un registro ufficiale.
Da ultimo, si pone in rilievo la nuova regolazione giuridica delle spese del
procedimento. II lavoro termina con le conclusioni, dove gli autori sottolineano
le attivita che e necessario espletare al fine di applicare con successo questa
legge.

Parole chiave: procedimento amministrativo, legge sul procedimento
amministrativo generale, amministrazione, Croazia.


