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PRAVNI LIJEKOVI U UPRAVNOM SPORU:
KRECU LI SE UPRAVNO I PARNICNO
SUDOVANJE U SUPROTNIM SMJEROVIMA?

1. UVOD
1.1. TEMELJNE NOVOSTI “REVIZIJSKE NOVELE” 1Z 2019.

Novelom Zakona o parnicnom postupku koja je stupila na snagu 1.
rujna 2019.! uneseno je vise promjena u pravila parni¢nog postupka. Naj-
vaznije promjene tiCu se sustava pravnih lijekova, a sama je novela inici-
jalno 1 bila potaknuta potrebom da se temeljito preispita uloga Vrhovnog
suda RH 1 koncept revizije kao pravnog lijeka kojim taj sud ispunjava svo-
ju ustavnu ulogu u parni¢nom postupku. U Sirem kontekstu, ova “revizij-
ska novela” moze se medutim interpretirati i u smislu pokusaja da se ucini
korak dalje prema uspostavljanju jasnog i1 preglednog sustava sudovanja
u kojem izmedu razli€itih sudova u okviru pravosudne hijerarhije postoji
ne samo odnos “nize” i “vise” instancije nego 1 jasna podjela rada izmedu
njih.> U tom smislu, bit viSestupanjskog sudovanja jest podjela funkcija
u procesu, koji u racionalnom pravosudnom sustavu ne moze biti ponav-
ljanje istih radnji s istom svrhom. Slijede¢i (barem u inicijalnoj zamisli)
komparativne trendove u zapadnom svijetu,’ kao i u naSem neposrednom

* Dr. sc. Alan Uzelac, dipl. iur., redoviti profesor i predstojnik Katedre za gradansko procesno
pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu

! Usp. Zakon o izmjenama i dopunama ZPP-a, Narodne novine, 70/2019.

2 O toj podjeli rada, uz izvore iz komparativnog prava, usp. Bratkovi¢, Revizija po dopuste-
nju, diss., Zagreb, Pravni fakultet, str. 84.

3 O ovakvom pravcu razvoja u komparativnom pravu vidi Jolowicz, The Role of the Supreme
Courts at the National and International Level, u: Yessiou-Faltsi (ur.), The Role of the Supreme
Courts at the National and International Level. Reports for the Thessaloniki International Colloqui-
um, 21-25 May 1997, Sakkoulas Publications, 1998., str. 39-42.
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susjedstvu,* novela ZPP-a pokusala je preurediti revizijski postupak tako
da ovaj pravni lijek pred najviSim sudom ne bude vise ono $to je u praksi
bila redovita pojava - repeticija Zalbenog postupka - nego da njegova kon-
strukcija odgovara ustavno postuliranoj ulozi Vrhovnog suda kao jamca
jedinstvene primjene prava.

Ne ulazeéi u detalje reformiranog postupka revizije, naglasio bih
samo dvije njegove implikacije, jednu nacelnu i jednu prakti¢nu. Prva,
nacelna implikacija jest da se u novom parni¢cnom postupku Vrhovni sud
vise ne treba sagledavati kao manje-visSe zajamcena instancija kontrole za-
konitosti kojoj se moZze obratiti velik dio stranaka u velikom broju sporova
radi jo§ jednog pokusaja da se sud uvjeri u ispravnost njihove pravne (a
nekada i1 ¢injeni¢ne) argumentacije. Svrha revizije kao pravnog sredstva
pomaknuta je ovom reformom iz sfere zastite individualnih prava prema
javnoj funkciji Vrhovnog suda: revizija nije uspostavljena da osigura kon-
trolu pravilnosti i zakonitosti individualnih odluka, ve¢ da osigura inte-
gritet i razvoj sustava gradanskog pravosuda kao cjeline.’ Zato se revizija
ne bi viSe trebala sagledavati kao pravo stranke, nego kao specifi¢na pri-
vilegija koja je rezultat koincidiranja individualnog s op¢im, sistemskim
interesom: stranka, isti¢u¢i nac¢elnu vaznost svojeg predmeta za osiguranje
jedinstvene primjene prava, u slucaju uspjeha ne samo $to pomaze razvoju
prava nego supsidijarno ostvaruje i svoj vlastiti interes. Pri tome, vaznost
predmeta nije odredena mehanicki, propisivanjem vrste predmeta ili vri-
jednosnom granicom koja bi automatski implicirala njegovu “vaznost” za
primjenu prava, nego je uvjetovana odlukom samoga Vrhovnog suda i nje-
govom ocjenom je li pitanje vazno ili ne za jedinstvenu primjenu prava.®

Druga, prakti¢na implikacija jest uvodenje novog podstadija revizij-
skog postupka ¢ija je glavna funkcija upravo u tome da uvjeri Vrhovni sud

4 Zarazvoj u Sloveniji i njegove paralele u Hrvatskoj v. Gali¢, Reshaping the Role of Supre-
me Courts in the Countries of the former Yugoslavia, u: Uzelac, A.; van Rhee, C. H. (ur.), Nobody’s
Perfect. Comparative Essays on Appeals and other Means of Recourse against Judicial Decisions in
Civil Matters, Intersentia, 2014., str. 292.

5 0 javnoj funkciji u radu Vrhovnog suda Republike Hrvatske v. Kati¢, Razvoj uloge i funk-
cije Vrhovnog suda Republike Hrvatske i dijalog s europskim sudovima i drugim vrhovnim sudo-
vima u EU, u: Barbi¢ (ur.), Europeizacija gradanskog pravosuda, Zagreb, HAZU, 2019.

¢ O pojmu “vaznog pravnog pitanja” vise u: Domej, What Is an Important Case? Admissi-
bility of Appeals to the Supreme Courts in the German-speaking Jurisdictions, u: Uzelac, A.; van
Rhee, C. H. (ur.), Nobody’s Perfect. Comparative Essays on Appeals and other Means of Recourse
against Judicial Decisions in Civil Matters, Intersentia, 2014., str. 277; vidi i Bratkovi¢, Sto je vaz-
no pravno pitanje u reviziji?, Zbornik PFZ, 68:5-6 (2018.), str. 853-880.
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da predmet u kojem stranka trazi njegov angazman nije samo individualno
vazan (jer je u njemu materijalno pravo pogresno primijenjeno ili je doslo
do tezih procesnih povreda), nego i da eventualne pogreske u postupanju
imaju sistemsku relevantnost. Pojednostavnjeno, u tom stadiju postupka
potrebno je odluciti jesu li pravna pitanja o kojima se odlucivalo zaista
vazna 1 izvan konteksta pojedina¢nog spora, a samo ako je to zaista tako
- 1 samo u granicama u kojima se radi o pitanjima vaznima za jedinstve-
nu primjenu prava - bit ¢e dopusteno da se Vrhovni sud posveti meritu-
mu spora i o0 njemu konac¢no presudi.” Ovaj novi, posebni i od meritornog
odlucivanja vremenski odijeljeni podstadij revizijskog postupka, u kojem
sud na temelju posebnih podnesaka stranaka daje ili uskrac¢uje dopustenje
za podnoSenje revizije, ima 1 osobine “filtra”: procedure koja reducira broj
predmeta koji dopiru do Vrhovnog suda, propustaju¢i samo one koji su
stvarno sistemski vazni, omogucujuci sudu da se na njih koncentrira te da
ih zaista sveobuhvatno sagleda, raspravi o njima 1 odluci.

1.2. SEPARACIJA FUNKCIJA U INSTANCIJSKOM
SUDOVANJU: PARNICNO I UPRAVNO SUDOVANIJE

Ukratko, u kontekstu gradanskog sudovanja “revizijska novela”, uza
sve svoje slabosti, u€inila je korak viSe prema jasnoj funkcionalnoj se-
paraciji instancija parni¢nog postupka u nacelno trostupanjskom procesu:
prvostupanjskog postupka koji je sudenje, tj. primjena prava na utvrdeno
¢injeni¢no stanje, drugostupanjskog postupka koji je apelacija, tj. kon-
trola ispravnosti prvostupanjskog procesa uspostavljenog radi otklanjanja
pogresaka 1 jamstva bolje kvalitete odluke individualne pravne zastite te
trecestupanjskog postupka u kojemu revizija po dopustenju u javnom in-
teresu ujednacava pravna shvacanja drugostupanjskih sudova kako bi osi-
gurala koherentan sustav gradanskog pravosuda i usmjerila razvoj pravne
prakse 1 prava uopce.

Ova funkcionalna separacija pojedinih instancija u kontekstu gradan-
skog parni¢nog postupka u velikoj se mjeri poklapa i s organizacijskom
separacijom, jer je prvostupanjska nadleznost uz vrlo malo iznimaka po-
vjerena opc¢inskim sudovima, a drugostupanjska Zupanijskim sudovima.
Vrhovni sud pak - uz jos rjede iznimke - u parni¢nom postupku ima samo
revizijsku nadleZnost.

7 Usp. koncept i tijek adhezijskog postupka izdavanja dopustenja za podnosenje revizije u ¢l.
382., 385.,385.a, 387., 388., 389.,391., 392.,392.a1 396. ZPP-a.
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U ovom radu usporedio bih opisane trendove u razvoju sustava prav-
nih lijekova i korespondirajucu organizaciju sudske nadleznosti u parnic-
nom postupku sa stanjem u podruc¢ju upravnog sudovanja. Temeljne ideje
reforme parni¢nog postupka, iako bi logi¢no i konceptualno trebale biti
primjenjive i u upravnim sporovima, nisu nasle svoje odgovarajucée parale-
le u uredenju upravnih sporova i1 upravnosudskoj praksi. Upravno suprot-
no, moglo bi se €initi da u pogledu sustava pravnih lijekova parni¢noprav-
ne reforme i upravno sudovanje idu u dijametralno suprotnim smjerovima.
Glavna je teza ovoga rada da bi se pravosudne reforme trebale koordinirati
1 da bi trendovi razvoja pravosuda, kako u gradanskom tako i u upravnom
podrudju (pa i $ire), morali biti sukladni. U njihovoj podlozi trebale bi biti
jasne 1 teorijski fundirane ideje, poprac¢ene iscrpnim objasnjenjem, empi-
rijskim analizama i projekcijama zeljenih uc¢inaka. U protivnom, kao §to
¢e se pokazati, smjer razvoja pravosudnog sustava moze biti proturjecan
1 konfuzan, Sto zbunjuje pravnu praksu, uzrokuje teorijsku nepreglednost,
proizvodi artificijelne pojmovne podjele te, u konacnici, ide na teret kraj-
njih korisnika 1 kvalitete pravne zastite koja im se pruza.

2. PRAVNI LIJEKOVI U PARNICNQM POSTUPKU 1
UPRAVNOM SPORU: GDJE POVLACITI PARALELE?

2.1. SUPSTANCIJALNE SLICNOSTI PARNICNOG
POSTUPKA I UPRAVNOG SPORA

Iako parnica i upravni spor nedvojbeno imaju svojih posebnosti, nji-
hov je objekt jednako tako nedvojbeno srodan, a dijelom i identican. U
obje vrste postupaka pruza se pravna zastita strankama, a k tome se u ve-
likom broju upravnih predmeta, sukladno razvoju prakse Europskog suda
za ljudska prava, posredno ili neposredno odlucuje o sporovima koji se
odnose na prava i duznosti gradanske naravi (civil rights and obligations).?
Zbog toga i u velikom broju upravnih sporova, jednako kao i u gradan-
skim parnicama, vrijede temeljna ljudskopravna procesna jamstva iz cl. 6.
st. 1. Europske konvencije koja se ticu gradanskih postupaka. S obzirom

8 O razvoju prakse ESLJP-a i proSirivanju domene koja se smatra “sporom o gradanskim
pravima i obvezama” na razne vrste predmeta iz upravnih postupaka, kao sto su izdavanje gradevin-
skih dozvola, ostvarivanje prava iz zdravstvenog i socijalnog osiguranja, kao i na druge javnoprav-
ne postupke, npr. stegovne postupke pred strukovnim udrugama, pisao sam u: Uzelac, Hrvatsko
procesno pravo i jamstvo “pravi¢nog postupka” iz Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci (supplement), 9 (1998.), str.
1005-1030. Taj trend nastavio se i u kasnijoj judikaturi Suda.
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na formulaciju hrvatskog Ustava, koji jamstva iz €l. 29. Ustava proSiruje
na sve sporove o pravima i obvezama, ne ogranicavajuci ih na sporove
gradanske naravi, ¢ini se da bi jamstva poStenoga sudenja po domacem
pravu valjalo primjenjivati u svim upravnim sporovima. U tom su smislu
gradanske parnice i upravni sporovi virtualno identi¢ni. Odluka zakono-
davca da uredi parnicni postupak jednim zakonom, a upravne sporove dru-
gim zakonom, jest politicki 1 povijesno uvjetovana odluka, koja se moze
1 promijeniti. Upravni sudovi danas su u Hrvatskoj specijalizirani sudovi,
jednako kao Sto su to 1 trgovacki sudovi. Stoga, kao Sto trgovacki sudovi
primjenjuju pravila parni¢nog postupka (uz odredena odstupanja uredena
posebnim pravilima), tako bi i upravni sudovi nacelno mogli primjenjivati
pravila parni¢nog postupka, uz odredene specificnosti propisane posebnim
pravilima.’

Iako je ZUS iz 2010. godine prekinuo s dugogodi$njom tradicijom
supsidijarne primjene Zakona o parni¢nom postupku, poveznica parnic-
nog postupka i1 upravnih sporova nije prestala, jer je sadrzana u samoj
biti stvari. ZPP je, uredujuci parni¢ni postupak kao opéu i redovnu me-
todu pruzanja pravne zastite, determinirao niz temeljnih pravnih institu-
ta na kojima pociva svaki sudski postupak, kao $to su npr. dostava pis-
mena, nadleznost, procesne sposobnosti ili pravni interes. Uvidajuéi da
nema razumnog opravdanja da se neke od tih kategorija drugacije urede,
ZUS je samo promijenio tehniku njihova propisivanja. Umjesto negativne
enumeracije (propisivanja supsidijarne primjene ZPP-a uz posebna, izric¢i-
to propisana odstupanja), u ZUS-u sada nalazimo pozitivnhu enumeraciju
(propisivanje posebnih slu¢ajeva u kojima se na odredenu materiju mutatis
mutandis primjenjuju pravila ZPP-a).'°

Ne ulaze¢i u ispitivanje prednosti 1 nedostataka svake od tih zakono-
davnih tehnika, mozemo ustvrditi da je i pravne lijekove u okviru parnic-
nog postupka i upravnog spora potrebno sagledavati kre¢uci od njihove
zajednicke uloge 1 funkcije. Tamo gdje je ta uloga i funkcija jednaka nema
razumne osnove za razli¢itost u uredivanju. S druge strane, valja sagledati
i razlike koje bi mogle utjecati na sistemsku arhitekturu, ali i procijeniti
reflektiraju li se one na odgovaraju¢i nacin u uredenju pravnog lijeka.

? Organizacijski, ve¢ina sudaca upravnih sudova ionako je bila regrutirana u novoosnovane
prvostupanjske upravne sudove nakon §to su iskustvo stekli primjenjujuci ZPP.
10V, npr. €. 20. st. 7.; €L. 21. st. 2.; €1. 33. st. 3.; ¢l. 34. st. 3. ZUS-a.

Tl



Alan Uzelac

2.2. DEFINICIJA PITANJATTEME
USPOREDNOG ISTRAZIVANJA

Krecu¢i od prije opisanih premisa, uspostavit ¢emo dvije paralele 1
postaviti tri pitanja.

Prvo pitanje odnosi se na temu koja je uvodno naznacena kao glavni
novum u posljednjim izmjenama Zakona o parni¢nom postupku: promjenu
u smjeru jacanja sistemske uloge Vrhovnog suda kao jedinog suda kojem
je dana ustavna zadaca osiguranja jedinstvene primjene prava. Kako osi-
guranje jedinstvene primjene prava nije specificnost koja bi se odnosila
na gradanski postupak, nego jednako tako treba biti zajamceno 1 u svim
drugim podrucjima sudske nadleznosti (kaznene, upravne, prekrSajne i
svake druge), u tekstu koji slijedi ispitat ¢emo krecu li se procesne reforme
upravnih sporova prema afirmaciji iste te uloge Vrhovnog suda te, ako nije
tako, razmotrit ¢emo ima li za to opravdanih razloga.

Drugo pitanje odnosi se na trend ili tendenciju uspostavljanja pro-
cesnih “filtara”. Kao S$to je ve¢ opisano, revizijskom novelom iz 2019. u
parnicni je postupak unesena procedura davanja dopustenja za podnosenje
pravnog lijeka, koja funkcionalno predstavlja “filtar” za izjavljivanje re-
vizije. S druge strane, od 2010. godine kao nov - a djelomi¢no i kontro-
verzan - dio sustava viSestupanjskog sudovanja u upravnim smjerovima
uspostavljen je takoder “filtar” za podnosSenje pravnog lijeka. U narednom
tekstu ispitat ¢emo koliko su ova dva “filtra” kompatibilna i prikladna da
ostvare svoju zadacu.

Trece pitanje proizlazi iz obje prethodne paralele (uloge Vrhovnog
suda i uloge “filtara”) i odnosi se na temeljne dvojbe u razvoju pravosud-
nog sustava. Naime, ako sustavi parni¢nog i upravnog sudovanja idu u
suprotnim pravcima, Sto je glavni razlog takvog kretanja? Postavljajuci hi-
poteze za odgovor na to pitanje (Sto ¢e u ovom tekstu biti tek naznaka teme
1 poticaj za daljnja istrazivanja), pozabavit ¢emo se pitanjem o tome kakve
bi se pouke mogle izvuc¢i iz iskustva parni¢nih reformi za oblikovanje ra-
cionalnog sustava pravnih lijekova u upravnim sporovima. Neka od tih
pitanja zadiru i u svrhu postupka, reformacijske ovlasti sudova, ustrojstvo
upravnog postupka te ulogu 1 funkciju Visokog upravnog suda RH. Neke
napomene o tim temama, premda tek preliminarne i rudimentarne naravi,
bit ¢e iznesene u zaklju¢nom dijelu ovoga rada.
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3. ULOGA I FUNKCIJA VRHOVNOG SUDA RH U
PARNICNOM POSTUPKU I UPRAVNOM SPORU

3.1. PARNICNI POSTUPAK: REFORME U SMJERU
KOHERENTNOG OSIGURANJA USTAVNE ULOGE
VRHOVNOG SUDA

Vrhovni sud ustavno je odreden kao najvisi sud u drzavi te mu je u
zadacu stavljeno osiguranje jedinstvene primjene prava i ravhopravnosti
svih pred zakonom.'" Tako osim Vrhovnog suda Ustav poimence ne spomi-
nje niti jedan drugi sud koji djeluje u sklopu sudbene vlasti,'? nije sporno
da se takvo odredenje odnosi na sve grane prava i sve predmete pod juris-
dikcijom redovnih sudova. U tom smislu, Vrhovni bi sud trebao podjed-
nako osiguravati jedinstvenu primjenu prava i u parni¢nom postupku i u
upravnom sporu. Medutim, ve¢ i letimican pogled na ustrojstvo pravnih
lijekova u ova dva postupka, kao i1 na njihovo koristenje u praksi, otkriva
da nije tako.

Osnovno pravno sredstvo za osiguranje jedinstvene primjene prava u
parni¢nom postupku je revizija - pravni lijek koji stranke podnose protiv
drugostupanjskih pravomoc¢nih presuda i rjeSenja. Revizija se u parni¢cnom
postupku teorijski smatra izvanrednim pravnim lijekom." Iako to odrede-
nje stoji s obzirom na to da je rije¢ o pravnom lijeku protiv pravomoc¢nih
odluka, uporaba revizije u praksi donedavno je bila sve samo ne izvanred-
na, jer je vodila pobijanju velikog postotka pravomo¢nih drugostupanjskih
presuda.'* Cak i teorijski, iz perspektive ustavne i konvencijske pravne
zastite, revizija se do sada smatrala dijelom redovnog pravnog puta koji

11 C1. 116. st. 1. Ustava RH (do 2000.: ¢1. 118. st. 1.).

12 Ustavni sud nije tijelo sudbene vlasti (v. gl. IV/4. Ustava), veé¢ specificno sudbeno tijelo
uredeno posebnom glavom Ustava (v. gl. V.).

13 V. Triva/Dika, Gradansko parni¢no procesno pravo, Zagreb, Narodne novine, 2004., § 158.

14 Usporedbe radi, 2017. godine Zupanijski su sudovi primili oko 55 tisu¢a drugostupanjskih
gradanskih predmeta, rijesili ih oko 60 tisuca, a nerijeSeno je ostalo oko 40 tisuca; predmeta rijese-
nih po zalbi u trgovackim predmetima u istom je razdoblju primljeno oko 8 tisuca, a rijeSeno je oko
10 tisuca (uz 12 tisuca nerijesenih). Nema podataka na temelju kojih bi se moglo zakljuciti o tome
koji su od navedenih predmeta rezultirali odlukama protiv kojih se mogla izjaviti revizija, no ako se
pode od pretpostavke da ih je bilo pola (. da je bilo oko 35 tisu¢a pravomoénih drugostupanjskih
odluka) te se uzme u obzir da se u 2016. 1 2017. broj primljenih revizija kod Vrhovnog suda kretao
izmedu 6 i 7 tisu¢a, onda je u prosjeku revizija izjavljena protiv 20 posto drugostupanjskih odluka,
tj. protiv svake pete odluke. Taj je omjer pobijanja slican omjeru u kojem se prvostupanjske odluke
pobijaju zalbom, $to samo doprinosi dojmu “redovnosti”. Usp. IzvjeS¢e predsjednika Vrhovnog
suda o stanju sudbene vlasti za 2017. godinu, travanj 2018.
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treba iscrpiti prije podnoSenja ustavne tuzbe ili prijedloga za pokretanje
postupka pred Europskim sudom za ljudska prava. Upravo je masovnost
revizije - oko sedam tisu¢a novih predmeta godiSnje te zaostaci od gotovo
25 tisuca predmeta u 2016. - bila poticaj za korjenito preispitivanje kon-
cepcije toga pravnog lijeka. Usprkos ograni¢enim razlozima za njegovo
podnoSenje, pravna je praksa pronasla naCine da se zaobidu prepreke te
se u pravnoj svijesti prakti¢ara revizija prometnula u de facto ponavljanje
zalbenog postupka. lako se sam Vrhovni sud odupirao takvoj predodzbi,
brojke su bile neumoljive te se trajanje revizijskog postupka produljilo do
razine kada samo trajanje postupka predstavlja prepreku za djelotvornu
pravnu zastitu.'s Zbog svega toga ne samo §to je bila ugrozena javna funk-
cija Vrhovnog suda (djelotvorno ujednacavanje pravne prakse) nego je u
velikoj mjeri onemogucena i njegova privatna funkcija (kontrola zakoni-
tosti u individualnim predmetima).

S druge strane, zahtjev za zaStitu zakonitosti u parni¢nom je postupku
ukinut novelom iz 2003. godine. I prije njegova ukidanja, zahtjevi za zas-
titu zakonitosti u praksi nisu bili ¢esti. Glavni razlozi ukidanja toga prav-
noga lijeka bili su vezani uz (ispravnu) percepciju da je rije¢ o sredstvu
karakteristiénom za socijalisticku pravnu tradiciju i1 paternalisticku ulo-
gu drzave u gradanskom sudskom postupku.'® Drugi relevantan element
sastojao se u mogucem sukobu interesa nakon reorganizacije drZzavnog
odvjetnistva (pripajanja drzavnog pravobraniteljstva), koje bi se u (raz-
mjerno mnogobrojnim) parni¢nim postupcima u kojima je na jednoj od
strana drzava moglo pojaviti u dvije inkompatibilne funkcije - kao zastupnik
interesa jedne stranke te kao nepristran inicijator postupka u javnom (op-
¢em) interesu.!’

15 Prema svjedocanstvu iz samoga suda, “na revizijsku odluku u imalo sloZenijim predmetima
moze Cekati i do 5-6 godina”; usp. Katic¢, op. cit., str. 113.

16 U zakonskom obrazloZenju ukidanje zahtjeva za zastitu zakonitosti interpretira se kao akt
“deetatizacije” parni¢nog postupka, koji je u ranijim razdobljima karakterizirala teznja za drzavnom
kontrolom privatnih transakcija. Kako drzavnoodvjetnicka intervencija “nije zazivjela u praksi” jer
se koristila sasvim iznimno, zakljuceno je da je “njegova vrijednost kao instrumenta za osiguranje
apstraktne zakonitosti prakticno zanemariva” (citirano prema tekstu obrazlozenja Konacnog prijed-
loga ZID ZPP-a iz 2003.).

17 “Nakon spajanja Drzavnog odvjetni§tva i Drzavnog pravobraniteljstva postavilo se i pitanje
ustavnosti zahtjeva za zastitu zakonitosti jer je to tijelo ovlasteno izjaviti reviziju kao zastupnik
stranke i podi¢i zahtjev za zastitu zakonitosti kao zastupnik javnog interesa; ono je duzno ocitovati
se o reviziji odnosno zahtjevu koji je samo izjavilo odnosno podiglo. Stoga se postavilo pitanje
dobiva li time drzava kao stranka mogucnost koriStenja pravnih sredstava na koja druge stranke
nemaju pravo i ne dovodi li se ona time u privilegiran procesnopravni polozaj, §to bi bilo protivno
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Nakon Novele iz 2019. godine, novo sredstvo za osiguranje jedin-
stvene primjene prava u parni¢cnom postupku bit ¢e ogledni postupak.'® Taj
je postupak komplementaran reviziji kao glavnom sredstvu za osiguranje
jedinstvene primjene prava, a koncipiran je kao nacin da se u iznimnim
situacijama sistemskih poremecaja, koji dovode do naglog porasta broja
predmeta u kojima se postavljaju ista pravna pitanja, u ubrzanoj proce-
duri ishodi prethodna interpretacija Vrhovnog suda koja sporno pravno
pitanje rjeSava prije negoli se razliCite odluke i razlicita praksa i pojave.
Taj akcelerirani 1 anticipirani postupak ujednacavanja pravnih tumacenja
u praksi jo$ nije iskuSan, ali se moze ocekivati da nece biti Cest te da nece
dovesti do ugrozavanja revizije kao glavne i redovite metode da Vrhovni
sud ostvari svoju ustavnu ulogu.

3.2. (NE)OSTVARIVANJE USTAVNE FUNKCIJE VRHOVNOG
SUDA U UPRAVNOSUDSKOM POSTUPKU

U odnosu na ujednacavanje pravne prakse u domeni upravnog prava
problemi Vrhovnog suda dijametralno su suprotni problemima s kojima se
susretao u kontekstu revizijskog postupka (koji su naposljetku i doveli do
njegova bitnog preoblikovanja u Noveli 2019.).

Jedino pravno sredstvo kojim Vrhovni sud moZe ostvarivati svoju
ustavnu zadacu u upravnim predmetima jest nakon donoSenja ZUS-a iz
2010. godine zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne
presude. U praksi, za razliku od revizije u parnicnom postupku, ovaj se zah-
tjev u upravnim sporovima iznimno rijetko koristi. Godi$nje se podnosi
oko 20 do 40 predmeta, a broj rijeSenih predmeta godisnje je desetak.!” U
razdoblju izmedu 2013. 1 2017. bilo je samo 18 slucajeva u kojima je sud
prihvatio zahtjev (u 11 slucajeva odluka upravnog suda je preinacena, a u
7 ukinuta).?

¢lanku 29. stavku 1. Ustava Republike Hrvatske i ¢lanku 6. Konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda.” /bid.

18V. glavu 32.b ZPP-a: “Ogledni postupak radi rjeSavanja pitanja vaznog za jedinstvenu pri-
mjenu prava”, ¢l. 502.i do 502.n.

19 Usp. Kontrec, Djelotvornost zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc-
ne presude, u: Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator, 2017. Isto i u:
Kontrec, Kontrolne ovlasti Vrhovnog suda Republike Hrvatske povodom zahtjeva za izvanredno
preispitivanje pravomoéne sudske odluke, u: Barbi¢ (ur.), Upravno sudovanje u Hrvatskoj, HAZU,
2017.

20 Ibid., str. 63.
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Za razliku od revizije, a slicno nekada$njem zahtjevu za zastitu zako-
nitosti, ovaj pravni lijek ne mogu podnijeti stranke, nego samo Drzavno
odvjetni$tvo Republike Hrvatske.?! Valja primijetiti da nacelni argumenti
zbog kojih je zahtjev za zastitu zakonitosti bio brisan s liste pravnih lijeko-
va u parni¢nom postupku vrijede i za zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti u upravnom postupku.”? Naime, njegovo podnosenje ovisi o
diskreciji drzavnog odvjetnistva, koje se u upravnim sporovima a fortiori
moze pojaviti i u ulozi zastupnika drzavnih interesa. Taj je nedostatak bio
primijec¢en,? no - vjerojatno zbog malenog broja predmeta - nije se do sada
izravno preispitivao iz perspektive njegove sukladnosti s Ustavom.

3.3. ARGUMENTI PRO ET CONTRA HARMONIZACIJE
PRAVNIH LIJEKOVA U PARNICI I UPRAVNOM SPORU

Iz perspektive sistemske arhitekture, jasno je dakle da je polozaj Vr-
hovnog suda u odnosu prema parni¢nom postupku (s jedne strane) odnos-
no upravnom sporu (s druge strane) 1 prije novele ZPP-a bio bitno razlicit.
Zajednicko bi moglo biti samo to da su na obje strane postojali problemi
u odnosu na osiguranje ustavne funkcije najvisega suda. Ti su problemi
medutim bili suprotne naravi. Naime, dok je u parnicnom postupku pro-
bleme uzrokovala nekriti¢na proliferacija predmeta, dakle presiroko otvo-
ren pristup Vrhovnom sudu, u upravnim sporovima problem se sastojao u
restriktivnom odnosu prema mogucnosti pokretanja postupka, dakle u za-
tvaranju pristupa Vrhovnom sudu (i) tamo gdje bi to bilo korisno i nuzno.
Glavna je komponenta tog restriktivnog odnosa nemogucénost da postupak
preispitivanja zakonitosti iniciraju same stranke. Posljedica takvog urede-
nja jest 1 to da su drzava i drzavi bliske organizacije kao tipicni tuzenici
u nerazmjernoj prednosti zbog funkcionalne i procesne veze s Drzavnim
odvjetnistvom.** Stoga i ne treba cuditi vrlo malen broj slu¢ajeva u kojima
su zahtjevi za izvanredno preispitivanje zakonitosti bili prihvaceni.

Rad na noveli ZPP-a, koji se protegnuo kroz razdoblje od gotovo ceti-
r1 godine, bio je prilika da se simultano promisli kako bi trebalo ostvarivati
ustavnu ulogu 1 funkciju Vrhovnog suda u svim vrstama sudskih postupa-

21 Usp. ¢l. 78. ZUS-a.

2 V. supra, bilj. 16 i 17 i tekst iznad njih.

» Kontrec sumarno navodi da se “moze postaviti i pitanje prava na pravi¢no sudenje” te spo-
minje problem “privilegiranog polozaja Drzavnog odvjetnistva Republike Hrvatske”. /bid., str. 59.

2 Usp. pregled kritika monopolskog polozaja DORH-a u: Siki¢, Primjena zahtjeva za izvan-
redno preispitivanje, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 54:1 (2017.), str. 184.
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ka. No, umjesto da razmislja sistemski i transverzalno, Ministarstvo pra-
vosuda kao nositelj reforme parnicnog postupka dopustilo je da se reforma
postupka provodi horizontalno i1 parcijalno, tako da su izmjenama osim
povezane materije (reforma revizije i uvodenje oglednog postupka) obu-
hvacene i posve druge, s glavnim sadrzajem nepovezane teme, od elektro-
nifikacije do mirnog rjeSavanja sporova. Rezultat jest ne samo da su razno-
vrsne teme u noveli ZPP-a povrsno i nekoherentno uredene (Sto se dijelom
moze prepoznati i u novom uredenju revizije i oglednog postupka) nego
1 to da bi tek sada trebalo poceti raditi na preoblikovanju uloge Vrhovnog
suda u upravnim sporovima kako bi na nacelno usporediv nacin on mogao
i u ovoj domeni ostvarivati svoju temeljnu ustavnu zadacu.

Istina, hipoteticki bi se moglo tvrditi da problema zapravo nema, jer
¢e novi model revizije dovesti do smanjenja priljeva revizija na Vrhovni
sud, sto bi znacilo da bi se kvantitativno broj dopustenih revizija mogao
postupno pribliziti broju podnesenih zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti u upravnom sporu. Tako bi se - slijedom ovakvog razmislja-
nja - mogla postaviti teza da ¢e se i bez temeljite intervencije u uredenje
upravnih sporova u buduénosti spontano dogoditi konvergencija obaju tih
postupaka.

Takvi su argumenti medutim povrsni 1 fundamentalno pogresni. Jaz
izmedu broja prihvacenih revizija i broja prihvacenih zahtjeva za izvan-
redno preispitivanje je predubok da bi se moglo ocekivati da ¢e se spon-
tano premostiti. On je, naime, proizvod sasvim drugacijeg odnosa prema
tim dvama pravnim lijekovima. Uvjet za istinsku konvergenciju parni¢nog
postupka i upravnog spora te njihovo uskladivanje u odnosu prema ulozi
Vrhovnog suda jest izjednac¢avanje bitnih procesnih komponenti tih dvaju
pravnih sredstava. Tek kada se omoguc¢i svim strankama da i u parnicnom
postupku i u upravnom postupku na usporediv nacin iniciraju ujednaca-
vanje sudske prakse te provociraju intervenciju Vrhovnog suda, moze se
govoriti o uskladenom 1 harmoni¢nom odnosu. Ta je komponenta i do sada
bila nedostajala, ali je reformom revizije dodatno dobila na znacenju.

Druga je komponenta nova, a na dnevni red stavio ju je upravo novi
koncept revizije. Naime, Novelom ZPP-a iz 2019. konzekventno je nagla-
Seno da se procjenom sistemske vaznosti pravnih pitanja treba baviti sam
Vrhovni sud, a ne neki drugi sud ili tijelo. Zato povodom inicijative stra-
naka - njihova prijedloga za dopustenje revizije - o dopustenosti revizije
odlucuje posebnim rjeSenjem sam Vrhovni sud. Pri zahtjevu za izvanredno
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preispitivanje zakonitosti, procjena sistemske vaznosti pitanja u rukama je
drzavnog odvjetnistva, dok je Vrhovni sud tek sekundarno u moguénosti,
1 to nakon $to ve¢ pribavi 1 prouci predmet, ocijeniti je li pitanje na koje
upozorava drzavno odvjetniStvo doista vazno za ostvarenje jedinstvene
primjene prava i ravnopravnost gradana. Negativne odluke, tj. propustanje
drzavnog odvjetnisStva da djeluje, Vrhovni sud ne moze ni na kakav na-
¢in kontrolirati. Takvu kontrolu ne moZze obaviti niti bilo tko drugi unutar
sudbenog sustava, jer protiv odluke drzavnog odvjetnistva da ne podnese
zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti ne postoji nikakvo pravno
sredstvo.

Moze li se opravdati ovakva diskrepancija izmedu dvaju pravnih lije-
kova koji u usporedivim postupcima imaju istu funkciju - osiguranje jedin-
stvene primjene prava? Preostaje razmotriti opravdavaju li narav prava o
kojima se vodi postupak, kao i druge posebnosti upravnih sporova, ovako
dalekosezne razlike u pristupu.

Neke posebnosti upravnih stvari i postupka njihova rjeSavanja bile
su koriStene kao argument za tezu da intenzivnija participacija Vrhovnog
suda radi osiguranja jedinstvenosti pravne prakse nije nuzna ili da ¢ak za
postupkom u kojem bi se pred tim sudom preispitivala zakonitost upravno-
sudske odluke i ujednacavala pravna praksa nema ni potrebe.?

Prva od njih je okolnost da se u prvostupanjskom parni¢cnom postup-
ku neposredno odlucuje o pruzanju pravne zastite, redovito tako da se na
utvrdeno ¢injeni¢no stanje primjenjuje materijalno pravo. S druge stra-
ne, glavni je objekt prvostupanjskog postupka u upravnom sporu kontrola
zakonitosti upravnog akta kao odluke kojom je u upravnom postupku o
pravima stranaka odluc¢ivalo neko drugo tijelo s javnim ovlastima. Dakle,
za razliku od parnice u kojoj se neposredno odlucuje o pravima stranaka,
kod upravnog spora prvostupanjski sud obavlja de facto kontrolnu ulogu u
odnosu na tude odlucivanje. Ta kontrola, ograni¢ena i fokusirana na zako-
nitost, ne samo da funkcionalno pretvara prvostupanjsko sudsko odluciva-
nje u specifi¢no pravno sredstvo nego k tome - barem u odnosu na upravne
postupke u kojima je bila dopustena zalba u upravnom postupku - ima i

» Tako npr. Kopri¢ opcenito kriti¢ki govori o mogucnosti intervencije Vrhovnog suda u
upravnim sporovima, usp. Kopri¢, 1., Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u
Hrvatskoj, u: Kopri¢ (ur.), Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Zagreb, Institut za javnu
upravu, 2014., str. 12 (o “narusavanju nezavisnosti i moguc¢nosti uspostave profesionalnih standar-

da Visokog upravnog suda”) te str. 16 (o “slabijoj strani ZUS-a” koja se ti¢e “moguénosti odluciva-
nja Vrhovnog suda u upravnom sporu”).
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elemente trecestupanjskog odlucivanja, odnosno ve¢ drugog postupka u
kojem se preispituje zakonitost odlu¢ivanja. Pred Visokim upravnim su-
dom, ako nije iskljuena zalba u upravnom sporu, zakonitost odlu¢ivanja
preispituje se tre¢i put. Ima li potrebe da se nakon ove Cetiri instancije
1 trostrukog preispitivanja zakonitosti odlu¢ivanja zakonitost izvanredno
preispituje 1 Cetvrti put, ovaj put pred Vrhovnim sudom?

Protiv ovoga argumenta moze se istaknuti viSe protuargumenata. Naj-
prije, i u parni¢nom postupku ima slucajeva, iako ne tako Cestih, u kojima
tuzba ima funkciju specificnog pravnog sredstva (usp. tzv. procesne tuzbe
1 procesne parnice). Kao primjeri mogu se navesti tuzba za ponistaj arbi-
traznog pravorijeka kao i tuzba za ponistaj sudske nagodbe ili nagodbe
postignute u postupku mirenja. Barem u odnosu na prvu od navedenih
tuzbi, moguce je da objekt napada procesne tuzbe bude odluka donesena
nakon visestupanjskog postupka, $to je vrlo sli¢no ulozi i funkciji tuzbe u
upravnom sporu. Time, medutim, nije prestala svaka potreba za ujednaca-
vanjem pravne prakse.*

Nadalje, upravo aktualna konstrukcija “filtra” za Zalbu u upravnim
sporovima reducira mogucnost da se o istom pitanju visekratno rasprav-
lja.” U (ne vise tako rijetkim) slucajevima u kojima Visoki upravni sud
odlucuje kao prvostupanjski sud broj stupnjeva za jedan je korak manji.

Napokon, i1 najvaznije, modaliteti preispitivanja zakonitosti u postup-
ku pred Vrhovnim sudom trebali bi, u duhu reforme parni¢nog postupka,
biti motivirani drugacijim razlozima. Dok bi drugi sudovi koji odlucuju u
upravnom sporu trebali odlucivati u individualnom interesu, vodeni nasto-
janjem da zajamce zakonitost odlu¢ivanja u konkretnom predmetu, motiv
angazmana Vrhovnog suda u tom bi postupku trebao biti sistemske naravi
- usmjeren na ujednacavanje prakse radi osiguravanja jedinstvene primje-
ne prava i ravnopravnosti gradana.

No, mogao bi se netko zapitati nije li ve¢ razli¢itost organizacijske ar-
hitekture u upravnim sporovima dovoljan jamac de facto ujednacene sud-
ske prakse. Naime, ako o predmetu mogu odlucivati aktualno postojeca 34

26 Naime, revizija je i u takvim predmetima “procesnih parnica” na¢elno dopustena. Iznimno,
potreba za revizijom kao sredstvom ujednacavanja pravnih shvacanja pri pobijanju sudskih odluka
o ponistaju arbitrazne odluke prestaje onda kada o zalbi protiv odluke odlucuje sam Vrhovni sud
(3to je u hrvatskom pravu moguce ako u prvom stupnju sudi Zupanijski sud u Zagrebu) ili kada o
tuzbi za ponistaj odluuje u prvom stupnju sam vrhovni sud (npr. u pravu Svicarske ili Austrije).

270 “filtru” za zalbu amplius infra, pod 4.
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op¢inska i 15 Zupanijskih sudova, vjerojatnost stvaranja razliite sudske
prakse, kako na prvom tako i na drugom stupnju, znacajna je. S druge stra-
ne, o upravnim sporovima u prvom stupnju odlucuju Cetiri upravna suda, a
o zalbama protiv njihovih odluka samo jedan - Visoki upravni sud RH. Je
li vjerojatno da ¢e do¢i do stvaranja razli¢ite sudske prakse ako je otvorena
mogucnost da tu praksu stvara samo jedan, najvisi specijalizirani sud?

I ovakva linija argumentacije samo je djelomi¢no i uvjetno tocna.
Statisticki gledano, vjerojatnost da se u sustavu razviju razli¢ita pravna
shvacanja manja je ako postoji manje sudova, a osobito ako o Zzalbama
protiv njih odluc¢uje samo jedan sud. No, time nisu otklonjeni svi razlozi
za intervenciju Vrhovnog suda radi osiguranja jedinstvene primjene prava.
Najprije, nije za sve odluke prvostupanjskih sudova otvorena mogucnost
podnosenja zalbe.” No, i tamo gdje je zalba dopustena, mogu se u okviru
jednog zalbenog suda razviti razli¢ita shvacanja o istim pravnim pitanji-
ma. U okviru Visokog upravnog suda RH djeluje dvadesetak sudaca i1 dva-
desetak sudskih savjetnika, pa nije nemoguce da izmedu njih dode do raz-
mimoilazenja u pogledu interpretacije odredenih pravnih pitanja. Iskustvo
pokazuje da se razlicita praksa moze nehotice pojaviti ¢ak 1 u okviru rada
jednog te istog suca ili sudskog vijeca. Jo§ je vaZnije upozoriti na to da
pravna shvacanja upravnih sudova mogu biti jedinstvena i koherentna, no
da se mogu razlikovati od shvacanja koja su o istim tim pitanjima razvili
gradanski ili kazneni sudovi. Upravo u takvom kontekstu harmonizacijska
uloga Vrhovnog suda jest nezamjenjiva, jednako kao i u jednom drugom
kontekstu - u kontekstu razvoja prava i pravne prakse, npr. promjenama
tumacenja pravnih propisa uvjetovanih razvojem prava na nacionalnoj i
internacionalnoj razini (izmedu ostaloga i zbog nove prakse europskih su-
dova).

3.4. ZAKLJUCAK: PREMA NOVOM KONCEPTU
INTERVENCIJE VRHOVNOG SUDA U UPRAVNOM SPORU

Sve navedeno upucuje na to da u upravnim sporovima ne postoje
uvjerljivi razlozi za fundamentalno razli¢it na¢in ostvarenja pravno-har-
monizacijske uloge Vrhovnog suda. Ni priroda materije ni procesne osobi-
tosti upravnih sporova to ne opravdavaju. Zato bi trebalo razmisliti o tome
da se otkloni ova diskrepancija te koherentno urede i u parni¢nom postup-

2 V. o temi prvostupanjske nadleznosti Visokog upravnog suda u kontekstu racionalnog su-
stava pravnih lijekova amplius infra, pod 5.
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ku i u upravnom sporu pravni lijekovi radi osiguranja jedinstvene primjene
prava o kojima odluc¢uje Vrhovni sud. Zvao se on revizija ili ne, manje
je bitno; vaznije je da bi se radi njegove djelotvornosti 1 uskladenosti s
postupkom u srodnoj grani prava trebalo raditi o pravnom lijeku: a) kod
kojeg je inicijativa u rukama stranaka, a ne drzavnog odvjetnistva (osim
ako je ono zastupnik javnopravnog subjekta koji sudjeluje u postupku) te
b) koji se ne dopusta automatski, ve¢ u posebnom postupku koji propituje
je li rije¢ o stvari koja je vazna za osiguranje jedinstvene primjene prava
(postupku davanja dopustenja za podnoSenje pravnog lijeka).

Bi li reforma zahtjeva za izvanredno preispitivanje u ovom smjeru -
smjeru revizije po dopustenju - mogla prouzrociti poremecaje u funkcioni-
ranju sustava? Bojazni da bi omogucavanje strankama da se obrate izravno
Vrhovnom sudu prouzrocile preoptere¢enje Vrhovnog suda,” nakon uvo-
denja postupka davanja dopustenja, ne bi vise bile na mjestu. Naime, ako
bi po jednakom principu po kojem sada odlucuje o dopustenju za reviziju
Vrhovni sud 1 u upravnim sporovima prosudivao radi li se o sistemski vaz-
nom predmetu te postoji li potreba za njegovom intervencijom, predmeti
koji bi dopirali do tog suda jednako bi se djelotvorno filtrirali kao i u bu-
ducem revizijskom postupku.

Time, medutim, dolazimo do druge teme ovoga rada, do procesnih
“filtara”.

4. PROCESNI “FILTRI” U PARNICNOM POSTUPKU
I UPRAVNOM SPORU

4.1. ODREDENJE POJMA PROCESNOG “FILTRA”

Jo$ donedavno nepoznat, pojam procesnog “filtra” postao je u po-
sljednjih nekoliko godina predmet intenzivnih rasprava teoreticara i1 prak-
ticara. Ovaj izraz pojavljuje se u kontekstu metoda koje nastoje osigurati
djelotvorno pravosudenje tako da na brz i jednostavan nacin propustaju u
kompleksne sudske procedure samo one predmete za koje su te procedure
namijenjene, dok se drugi predmeti, iako bi se prema drugim odlikama
mogli kvalificirati za meritorno postupanje, na “filtru” zaustavljaju 1 su-
marno odbacuju. Procesno nacelo koje se nalazi u podlozi “filtra” jest na-
¢elo razmjernosti (proporcionalnosti). Naime, uvazavajuci ogranicenja

¥ Tako Kontrec smatra da bi davanje aktivne procesne legitimacije za pokretanje postupka

svim strankama u upravnom sporu moglo “dovesti do iznimnog optere¢enja Vrhovnog suda Repub-
like Hrvatske, za $to trenutacno ne postoje kadrovski kapaciteti”. Kontrec, op. cit., str. 59.
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kapaciteta pravosudnog sustava, ve¢ina modernih procesnih reformi pola-
zi od postavke da se vrijeme i sredstva koja stoje na raspolaganju sustavu
drzavnog sudstva moraju optimizirati. Ta optimizacija, o kojoj se u kom-
parativnom pravu govori kao o “trodimenzionalnom sudskom postupku”,*°
zahtijeva da se u svakom pojedinom postupku vodi ra¢una o tome da utrosak
vremena, truda i sredstava bude razmjeran socijalnoj vaznosti predmeta.
Nerazmjerno troSenje vremena i novca na predmete koji to ne zasluzuju
neminovno na drugoj strani ima za posljedicu nemogucnost koncentriranja
na one predmete koji su vazni, bilo zbog nacelnih pitanja koja se u njima
pojavljuju ili zbog njihove osobite ekonomske ili simboli¢ne vrijednosti.

Sama ideja “filtra” kao i nacelo razmjernosti izmedu postupka i vaz-
nosti materije u kojoj se postupa danas ne bi smjeli biti sporni. Cak i u
tradicionalno konzervativnim europskim pravosudnim sustavima kao §to
su talijanski ili gr¢ki danas je sazrela svijest da su prosla vremena u koji-
ma se smatralo da se svakom sudskom predmetu treba posvetiti na jednak
nacin, bez obzira na to koliko on vazan ili nevazan bio. De minimis non
curat praetor: ovo staro nacelo koje se u domacoj procesnoj literaturi do-
nedavno docekivalo sa skepsom, u modernim vremenima - svidalo nam se
to ili ne - dozivljava svoju renesansu. “Filtri” se uspostavljaju na raznim
mjestima, pa ih tako u komparativnom pravu susre¢emo kako na razini
prvostupanjskog sudovanja tako i kod pristupa viSim sudovima. Upravo
u potonjem kontekstu “filtri” su postali nova tema za parni¢ni postupak i
upravno sudovanje.

4.2. 0 RAZLICITOM SMJERU RAZVOJA “FILTARA”
U PARNICI I UPRAVNOM SPORU

Iako su postali aktualna tema, procesni “filtri” u parnici i upravnom
sporu takoder su otisli u suprotnim smjerovima, 1 to na nekoliko nacina.

Po¢nimo od prevladavajuceg stajalista i trenda u razvoju “filtara”.
Naime, paralelno s uvodenjem “filtra” u parni¢nom postupku iz Novele
ZPP-a iz 2019., u podruc¢ju upravnog spora jacale su kritike upravnosud-
skog “filtra” koji je nakon njegova uvodenja u ZUS 2010. godine u nak-
nadnim izmjenama Zakona iz 2015. bio radikalno ublazavan. Dakle, na
prvi se pogled moze Ciniti da je ono $to se u parni¢noj reformi dozivljava

30 O “trodimenzionalnosti” gradanskog pravosuda v. Zuckerman, Justice in Crisis: Compa-
rative Dimensions of Civil Procedure, u: Zuckerman (ur.), Civil Justice in Crisis: Comparative
Perspectives of Civil Procedure, Oxford, OUP, 1999, str. 3-52.
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kao pozeljna novost u razvoju upravnog sudovanja dozivljeno kao iritira-
juca inovacija.*!

No, ova usporedba moze biti zavaravajuca, jer su po svojoj naravi
upravnosudski i parni¢ni “filtar” viSestruko razli¢iti. Zajednicka im je
samo ideja o tome da se radi koncentracije na ono Sto je bitno prema viSim
sudovima treba propustiti samo neke, a ne sve predmete. No kako sistem-
sko mjesto (vrsta suda i pravnog lijeka u odnosu na koji se “filtar” postav-
lja) tako su 1 osobine “filtra” (kako on funkcionira) u parni¢énom postupku
1 upravnom sporu radikalno razliciti.

Pravni lijek za koji se “filtar” uspostavio u upravnim sporovima je
zalba, ¢ime se regulira pristup Visokom upravnom sudu RH, dok je u par-
ni¢nom postupku “filtar” uspostavljen na razini pristupa Vrhovnom sudu,
u obliku dopustenja za podnoSenje revizije. Razlozi za razli¢it polozaj
“filtra” nisu bili principijelne, nego pragmati¢ne naravi. U najvecoj mjeri
proizlazili su iz organizacijskih specifi¢nosti (a donekle i organizacijskih
malformacija) u upravnom i parni¢nom sudovanju, a dijelom su bili pove-
zani 1 s razli¢itim odnosom prema osiguranju jedinstvene primjene prava,
o ¢emu je bilo rijeci u prethodnom poglavlju. Naime, kako je ve¢ prije
opisano, u upravnim sporovima do Vrhovnog je suda dopirao (pre)malen
broj predmeta, pa potrebe za “filtrom” na tom mjestu i nije bilo - sasvim
suprotno od (pre)velikog broja revizijskih predmeta. No, s druge je strane
postojala bojazan da ¢e se u reformiranom upravnom sporu, uvodenjem
dvostupanjskog sudovanja, produljiti ve¢ ionako (pre)dugacak put pravne
zastite, a 1 da ¢e do Visokog upravnog suda dopirati (pre)velik broj zalbi.??

Medutim, jos je bitnije naglasiti razli¢itost na¢ina na koji novi “filtri”
funkcioniraju (ili bi trebali funkcionirati) u parnicnom postupku i u uprav-
nom sporu.

U reformiranom parni¢nom postupku, pristup Vrhovnom sudu u bitno-
me kontrolira sam Vrhovni sud, u incidentalnom postupku u kojem izdaje

31 O pojedinim pitanjima procesnog “filtra” u upravnim sporovima usp. Gali¢, Utjecaj dopus-
tenosti zalbe u upravnom sporu na njenu djelotvornost, Pravo u gospodarstvu, 6 (2016.), str. 925-
946; Gali¢, Ucinak druge novele ZUS-a na upravni spor u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveué¢ilidta u Rijeci, 36:1 (2015.), str. 557-578; Derda/Gali¢, Zalba u upravnom sporu, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, 51:2 (2014.), str. 339-362.

32 Jedan dio tih bojazni nije se ostvario (o preopterecenosti Visokog upravnog suda), barem
do uspjeha nastojanja da se “filtar” bitno ublazi; drugi (o duljini postupka) nazalost ostaje trajno
relevantan.
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dopustenje za podnosenje revizije.** Razlozi zbog kojih se dopustenje daje
zakonom su definirani, no ostavljaju dovoljno prostora za procjenu Vrhov-
nog suda o tome je li rije¢ o vaznom predmetu koji traZi njegov angazman
1 intervenciju. Naime, op¢i je razlog za davanje dopustenja izravno derivi-
ran iz ustavne funkcije Vrhovnog suda te je definiran fleksibilno: “dopustit
¢e reviziju ako se moze ocekivati odluka o nekom pravnom pitanju koje
je vazno za odluku u sporu i za osiguranje jedinstvene primjene prava i
ravnopravnosti svih u njegovoj primjeni ili za razvoj prava kroz sudsku
praksu”.** Svi primjerice navedeni razlozi za reviziju sluze samo kao ori-
jentacija pri odlucivanju - ali odluka u bitnome ostaje u rukama samog
Vrhovnog suda.

S druge strane, “filtar” za zalbu uspostavljen u ZUS-u 2010. godine
te preoblikovan novelom iz 2014. godine primjenjuje se mehanicki, silom
kogentnih zakonskih odredbi. On ima odredena racionalna opravdanja.
Naime, ograni¢avajuci pravo na zalbu na reformacijske odluke upravnih
sudova, a iskljucujuéi ga za kasacijske odluke kao i za odluke donesene
povodom Sutnje administracije, zakonodavac je zelio izbjeéi “nepotrebno
odugovlacenje sudskog postupka” do kojeg bi doslo nakon dviju upravnih
1 dviju upravnosudskih instancija. U sluc¢ajevima u kojima prvostupanj-
ski upravni sud nije sam neposredno sudio, ve¢ je primarno kontrolirao
postupanje upravnih tijela ne vodec¢i postupak pune jurisdikcije, njegova
funkcija ve¢ je sama po sebi kvaziapelacijska. Stoga, kako navodi sluz-
beno obrazlozenje ogranicenja (“filtra”), “kad je upravni sud odbijanjem
tuzbe potvrdio da je odluka zakonita, Cini se nepotrebnim, skupim, sporim
i neu¢inkovitim voditi zalbeni postupak o istoj upravnoj stvari”.*®

Iako to obrazloZenje ima svoje razumno opravdanje, a moze se pot-
krijepiti 1 iskustvima s dugotrajnoS¢u upravnosudskih postupaka, ono je
bilo predmet raznih kritika. Jedan njihov dio odnosi se na sumnje u ustav-
nost ograni¢avanja zalbe u svjetlu prava na zalbu iz ¢l. 18. Ustava,*® dok
se drugi dio izvodi iz pragmati¢nih razloga, ponajvise iz okolnosti da se
upravnosudska praksa nije razvila u smjeru afirmacije postupaka pune ju-
risdikcije. S obzirom na suzdrzanost upravnih sudova u koristenju njihovim

33 U ovom tekstu ne¢emo ulaziti u kazuisticki redigirane slucajeve iz ¢l. 382.a, tj. sluCajeve u
kojima je dopustenje za reviziju nepotrebno, dijelom i zbog toga $to su ti slucajevi rezultat naknad-
nih utjecaja na zakonodavca i politickih pogodbi, bez stvarnog opravdanja u materiji.

# (L. 385.ast. 1.

35 1z obrazlozenja Konac¢nog prijedloga Zakona o upravnim sporovima.

36 Usp. Perda/Gali¢, cit., str. 356 (v. posebno biljesku 50 i tamo citiranu literaturu).
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reformacijskim ovlastima®’, velik dio odluka upravnih sudova izmice kon-
troli Visokog upravnog suda. Prema nekim podacima, propusnost “filtra”
u inicijalnim fazama primjene novog ZUS-a bila je ispod 20 posto, §to
indicira da oko 80 posto odluka upravnih sudova nije bilo apelabilno.*®

No, ¢ini se da takva statistika u najve¢em dijelu nije bila rezultat ogra-
nicavanja Zalbe na predmete rijeSene reformacijskim odlukama, ve¢ su na
nju utjecala druga ogranicenja zalbe - iskljuenje moguénosti podnosenja
zalbe protiv odluka kojima je prvostupanjski sud odbacio upravnu tuzbu
zbog toga §to je ocijenio da ona ne moze biti predmet upravnog spora, zal-
be protiv odluka kojima se viSekratno predmet vraca na ponovni postupak
te zalbe protiv odluka upravnih sudova koje su, prihvaéajuci ocjene i utvr-
denja upravnih tijela, odbijale tuzbu. Nakon Sto je, uvazavajuéi opravdane
kritike da je ovako postavljeni “filtar” prestrog, a k tome i diskriminirajuci
za tuzitelje (redovito gradane i pravne osobe o €ijim se pravima odlucivalo
u upravnom postupku), ZUS je krajem 2014. godine po drugi put izmije-
njen. Po novom, “liberaliziranom” filtru, preokrenut je omjer apelabilnih
predmeta: dok je prije 2014. samo oko 17 posto odluka bilo podlozno zal-
bi, nakon druge novele samo je za oko 17 posto donesenih odluka prvostu-
panjskih upravnih sudova zalba bila iskljucena.*

4.3. NOVA RIJESENJA U PARNICNOM POSTUPKU KAO UZOR
ZA REFORMU UPRAVNOSUDSKOG “FILTRA”

Za svrhe ovoga rada ne¢emo ulaziti u sve argumente za i protiv (ini-
cijalnog i reformiranog) “filtra” u upravnim sporovima. O (ne)osnovanosti
nekih od njih, poput kritika izvedenih iz ustavnog prava na Zalbu, posredno
smo se o€itovali u drugim radovima.*® U kontekstu usporedbe s novim “fil-

37« . .unato¢ precizno postavljenoj obvezi suda za odluéivanje o pravu, obvezi i pravnom
interesu stranke u svakom slucaju kada utvrdi da je pojedinacna odluka nezakonita, reformacijske
odluke prvostupanjskih upravnih sudova donesene u sporu pune jurisdikcije u hrvatskoj upravno-
sudskoj praksi prava su rijetkost.” Ibid. str. 357.

% Prema: Gali¢, U¢inak druge novele, cit., str. 560-561, u razdoblju izmedu 2012. i 2014.
postotak predmeta u kojima bi zalba bila dopustena protiv odluka Upravnog suda u Zagrebu bio je
izmedu 15,4 1 17,5 posto, dok je u Osijeku bio ispod 10 posto. Ukupno, omjer predmeta u kojima je
zalba bila dopustena u odnosu na sve rijeSene predmete iznosio je za navedeno trogodisnje razdob-
lje 17 posto.

¥ Op. cit., str. 567.

40 Usp. Uzelac, Ustavno pravo na zalbu u gradanskim stvarima: jamstvo ispravnog pravosu-
denja ili relikt proslosti?, u: Uzelac/Garasi¢/Maganic¢ (ur.), Djelotvorna pravna zastita u pravicnom
postupku. Liber amicorum Mihajlo Dika, Zagreb: Pravni fakultet, 2013., str. 219-241.
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trom” iz parni¢nog postupka, istaknuo bih samo da opisani razvoj “filtra”
u upravnim sporovima u posljednjih desetak godina svjedoci o iznimnoj
nestabilnosti, lutanjima i1 pravnoj nesigurnosti - od nikakvog “filtra” (prije
2012.) do vrlo nepropusnog “filtra” (2012.-2014.) do razmjerno (pre)libe-
ralnog “filtra” (od 2015.).*' U odredenoj mjeri takav se razvoj zasigurno
moze pripisati nedovoljnim pripremama zbog Zurbe, pospjesene pritiskom
pridruzivanja europskim integracijama, kao i inherentnim nedostacima
zakonodavnog procesa u Republici Hrvatskoj. No, s druge je strane on
svakako 1 proizvod nefleksibilnosti u uredenju, koje ne omogucuje sudu
o kojemu je rije¢ da utjece na propusnost “filtra” i sam kontrolira pristup
stranaka postupku po pravnim lijekovima ovisno o vlastitim ciljevima, ka-
pacitetima 1 definiciji vlastite uloge 1 funkcije u postupku pruzanja pravne
zastite.

U tom smislu, iskustvo “revizijske novele” iz 2019. godine moglo bi
biti kvalitetna procesna alternativa za upravne sporove, upravo stoga Sto,
omogucujuci samome sudu da daje ili uskrac¢uje dopustenje za podnosenje
pravnoga lijeka u skladu s teleoloski definiranim kriterijima, omogucu-
je da se pravodobno reagira na kretanja u pravnoj praksi, ne ¢ekajuci na
sljedecu zakonsku izmjenu da bi se reagiralo na uocene nedostatke i po-
teskoce. Istodobno, ono omogucéuje i da se u svjetlu konkretnih okolnosti
predmeta, a vodeci ra¢una 1 o utjecaju na sve druge aktualne i potencijalne
predmete, primijeni nac¢elo razmjernosti i tako na najbolji mogucéi nacin
ostvari svoja uloga 1 funkcija. Novela ZPP-a iz 2019. upucuje na to da bi
automatski 1 mehanicki “filtri” u postupku danas trebali ustupiti svoje mje-
sto fleksibilnim i kontekstualnim “filtrima” - bas kao Sto bi se 1 u drugim
sferama zivota trebalo preferirati tehnoloSki napredne filtre koji se bez vre-
menskog kaSnjenja podeSavaju prilikama i potrebama. Vjerujem da biiu
buducim diskusijama oko zalbenog “filtra” to mogla biti izgledna opcija za
upravne sporove, a mozda poslije 1 za sve druge sporove gradanske naravi.

No, kakav je “filtar” za pravne lijekove potreban - i je li uopce potre-
ban - ovisi 0 namjeni pravnoga lijeka te o ulozi suda koji o njemu odlucuje
u nacionalnom sustavu pravosuda. Kao §to smo prije pokazali, novi “fil-

41 Kako pokazuju sluzbene statistike, nakon liberalizacije “filtra” broj primljenih predmeta
Visokog upravnog suda znacajno se povecao do mjere koja je dovela u pitanje funkcioniranje toga
suda. Konkretno, taj broj skocio je sa 1.838 (2014.) na 3.436 (2015.), 5.017 (2016.), 5.040 (2017.)
te 6.026 (2017.). Istovremeno, broj nerijeSenih predmeta skocio je sa 722 u 2015. na 2.762 u 2018.
U Izvje$céu o stanju sudbene vlasti za 2018. upozorava se na to da je od 2015. stopa azurnosti u
znacajnom opadanju, a da se istodobno trajanje postupka povecava.
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tar” revizije po dopustenju rezultat je modernog promisljanja uloge i funk-
cije Vrhovnog suda te dosljednog ostvarenja njegove ustavne uloge. Sto
bi bilo prikladno za upravne sporove u velikoj mjeri ovisi o promisljanju
sistemske uloge 1 funkcije Visokog upravnog i Vrhovnog suda u upravnim
sporovima, organizaciji i vodenju upravnosudskih postupaka te suodnosu
upravnih postupaka i upravnog sudovanja kao sastavnih dijelova proces-
noga kontinuuma u kojem se mora djelotvorno odlucivati o pravima i ob-
vezama stranaka. To su ujedno i pocetne premise u odgovaranju na pitanje
o tome kako organizirati racionalan sustav pravnih lijekova u upravnim
sporovima, ¢ime ¢emo se u kratkim crtama pozabaviti u narednom dijelu
ovoga rada.

5. O PREMISAMA RACIONALNOG SUSTAVA PRAVNIH
LIJEKOVA U UPRAVNIM SPOROVIMA

5.1. O POVIJESNIM UZROCIMA RAZLICITIH SMJEROVA
RAZVOJA GRADANSKOG I UPRAVNOG SUDSTVA

Da bismo odgovorili na pitanje kako organizirati racionalan sustav
pravnih lijekova u upravnim sporovima, moramo zapoceti s dijagnozom
problema i analizirati $to je u proslosti doprinijelo tome da upravni sporovi
danas budu u polozaju u kakvom jesu te zasto je reforma parni¢nog prava
danas otisla u suprotnom smjeru od reforme upravnih sporova.

Odgovori na to pitanje mogu biti razli€iti, a sigurno je i da potpun
odgovor trazi sveobuhvatnu analizu. Ja bih jedan dio odgovora dao pola-
ze¢i od utvrdenja da je odnos prema sudskoj zastiti gradana od djelovanja
uprave na podruc¢ju Hrvatske od samih pocetaka bio karakteriziran nesta-
bilno$¢u te svojevrsnom neodlu¢noséu koja je dovodila do stalnog lutanja
1 proliferacije hibridnih rjeSenja, bez ustaljenih normi, obrazaca i obicaja u
sudskoj kontroli rada uprave.

U kontekstu upravnog sudovanja nerijetko se govori o hrvatskoj tra-
diciji upravnog sudovanja.*? No, ispravnije bi bilo govoriti u pluralu - o
tradicijama upravnosudskog nadzora, jer su se pravne forme zastite gra-
dana od nezakonitog rada upravnih tijela na podru¢ju Hrvatske stalno mi-

42 V. npr. Medvedovi¢, Razvoj upravnog sudovanja u Hrvatskoj, u: Kopri¢ (ur.), Europeizacija
upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Zagreb, Institut za javnu upravu, 2014., str. 55 (o “vrlo dugoj tra-
diciji upravnosudskog nadzora zakonitosti uprave”); Kopri¢, Upravno sudovanje na podrucju bivse
Jugoslavije, Hrvatska javna uprava, 6:1 (2006.), str. 231 (o “znacajnoj tradiciji sudske kontrole
uprave”).
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jenjale. Ako se tradicija poima kao ustaljeni obicaj ili kulturno nasljede
koje se prenosi s generacije na generaciju,” moglo bi se tvrditi i da Hr-
vatska u biti 1 nema tradiciju upravnog sudovanja, odnosno da je ta tradi-
cija umjetno proizvedena.* Naime, odnos prema sudskoj kontroli uprave
bitno se mijenjao i u okviru jedne generacije, a obicaji o kojima se u po-
vijesnim pregledima upravnog sudovanja u ovom dijelu Europe govori u
najvecem su dijelu obic¢aji drugih: habsburska tradicija jednostupanjskog
beckog upravnog suda (od 1876.), francuski obi¢aj kontrole uprave putem
Conseil d’ Etat (posredovan od 1919. kroz Drzavni savjet u Kraljevini
Jugoslaviji) ili socijalisti¢ka tradicija partijske kontrole uprave u kojoj, od
1945. do 1952., mjesta za sudsku kontrolu djelovanja uprave u bitnome i
nije bilo.** Jedina povezujucéa crta mogla bi eventualno biti dominantna
svijest - barem medu pravnicima i obrazovanim dijelom stanovniStva -
da samovolju uprave treba ogranic¢avati te da bi u tu svrhu bilo pozeljno
imati djelotvorno sredstvo i neovisna kontrolna tijela. Ako je 1 tocno da su
hrvatski pravnici prije Drugog svjetskog rata imali obicaj “pomno pratiti
rad” upravnih sudova u Austriji, komentirati njegove judikate i “Zaliti Sto
u kontinentalnoj Hrvatskoj nema odgovaraju¢eg suda”,* jednako je tako
tocno 1 da “u autonomnim poslovima u Hrvatskoj i Slavoniji nije bilo opce
upravnosudske kontrole”.*’

Jedini koliko-toliko autonomni i autenti¢ni proizvod hrvatskog zako-
nodavstva prije Drugog svjetskog rata bila je Uredba o Upravnom sudu u
Zagrebu za Banovinu Hrvatsku iz 1939. godine*® koja iz objektivnih razlo-
ga nije imala prilike da uspostavi tradiciju, jer je 1942. bila abrogirana.*’
Stoga, najdugovjec¢nija kontinuirana “tradicija” sudske kontrole uprave
prije drzavnopravnog osamostaljenja bila je ona od 1952. do 1991. godi-
ne, no i ona je bila bremenita zaokretima: od ograni¢ene upravnosudske
kontrole od strane specijaliziranih vije¢a vrhovnih sudova republika (od

4 Usp. Congar, Y., The Meaning of Tradition, 2004., str. 9.

4 0 slicnom procesu naknadnog “otkrivanja tradicije” u drugim zemljama usp. Hobsbawm,
u: Hobsbawm/Ranger (ur.), The Invention of tradition, Cambridge, 1983., str. 15-42.

4 Usp. Medvedovi¢, Razvoj upravnog sudovanja, cit.; Medvedovi¢, Povijesni pregled orga-
nizacije upravnog sudstva u Hrvatskoj, cit.; Kopri¢, Upravno sudovanje na podrucju bivse Jugosla-
vije, cit.

4 Medvedovi¢, Razvoj upravnog sudovanja, cit., str. 57.

47 Kopri¢, Upravno sudovanje na podrucju bivse Jugoslavije, cit., str. 226.

4 V. tekst Uredbe u: Sagadin, Upravno sudstvo, Beograd, 1940., str. 206 i d.

40 stanju upravnosudskog nadzora u Banovini Hrvatskoj i NDH usp. Medvedovi¢, Razvoj
upravnog sudovanja, cit., str. 59-60.
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1952. do 1977.) do osnivanja jednostupanjskog Upravnog suda (od 1977.
do 1991.) kao suda koji je vecim dijelom osnovan emancipacijom odjela
za upravne sporove Vrhovnog suda SRH.* Druga konstanta u razdoblju
prije 1991. takoder nije iSla u prilog pravoj modernoj upravnosudskoj
kontroli - naime, sve do Ustava iz 1991. drustveno-politic¢ki sustav bio je
utemeljen na nacelu jedinstva drZavne vlasti, $to svakako nije pogodovalo
promicanju modernog koncepta sudske kontrole u kojem neovisna sudbe-
na vlast nadzire 1 uravnotezuje izvr$nu vlast.

5.2. IMPLIKACIJE “EUROPEIZACIJE”
UPRAVNOG SUDOVANIJA

Nedostatak tradicije ili pluralizam tradicija moZe biti 1 prednost. Nai-
me, umjesto slijedenja preuzetih obrazaca, koji mogu biti zastarjeli ili 1oSi,
otvorena je mogucénost da se slijedeci najbolje prakse drugih oblikuje mo-
deran i aktualan sustav koji odolijeva izazovima novog vremena. Kako je
reforma upravnog sudstva ve¢im dijelom koincidirala s procesom pridru-
zivanja Europskoj uniji, logi¢no je bilo traziti inspiraciju u europskim tren-
dovima i tradicijama.’’ Ako se pod time smatralo da je reforma jednostavna
jer je dostatno preuzeti dominantan europski model, vrlo brzo uvidjelo se
da nije tako: u EU-u “ne postoji jednoobrazni sustav institucionalnog ustro-
ja upravnog spora ... StoviSe ne postoji ¢ak niti sustav koji dominira nad
ostalima.”>?

Ono sto u EU-u postoji jesu medutim zajednicka nacela demokracije
1 vladavine prava, koja ukljucuju i zastitu ljudskih prava i sustav podjele
vlasti, ali 1 pravnu sigurnost 1 zaStitu od arbitrarnosti. Ti elementi kao dio
europskih standarda igraju sve vecu ulogu i u oblikovanju sustava sudske
kontrole uprave.* Iako su na prvi pogled ta nacela fluidna i nedovoljno

50 Usp. Kopri¢, Upravno sudovanje na podrucju bivse Jugoslavije, cit., str. 227-228; Medvedo-
vi¢, Povijesni pregled organizacije upravnog sudstva u Hrvatskoj, cit., pod 6.5.; DPerda, Upravni spor
u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 29:1 (2008.), str. 114-115 (bilj. 17).

ST Cjelovita reforma pravosuda (ukljucujuci i upravno sudovanje) bila je vazan dio zahtjeva
iznesen u avis Europske komisije; no, i neovisno o tome, standardi zastite ljudskih prava koji su
prihvaceni kao temeljno opredjeljenje u procesu pridruzivanja upucuju na potrebu harmonizacije
s pravnim sustavima drzava Clanica EU-a. Europeizaciji upravnog sudovanja posveceno je vise
radova i zbornika (v. npr. Kopri¢ (ur.), Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj (2014.)).

52 Perda, Pravci reforme institucionalnog ustroja upravnog sudstva u RH, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, 45:1 (2008.), str. 93.

53 Sli¢no i Kopri¢, Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, cit.,
str. 15-16.
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odredena da bi mogla posluziti kao recept za izgradnju konkretnog institu-
cionalnog okvira, ona imaju i konkretne prakti¢ne implikacije.

Prva takva implikacija jest judicijalizacija kontrole zakonitosti rada
uprave, koja dovodi do toga da se, bez obzira na to o kakvom je tijelu for-
malno rije¢, pravila rada i postupanje nadzornih tijela sve vise priblizavaju
temeljnim standardima gradanskog sudskoga postupka. Kao §to navode
komparativne studije, ¢ak i u drzavama u kojima postoji posebna i odije-
ljena grana upravnog sudovanja, na djelu je proces priblizavanja specija-
liziranog sudstva i redovitih sudskih instancija.** Takav trend uvjetovan je
1 praksom Europskog suda za ljudska prava koji je postupno Sirio razumi-
jevanje pojma “gradanska prava i obveze” prosirujuci ga na mnoge pred-
mete stavljene u nadleznost upravnih tijela® ¢ime se ista procesna jamstva
neovisnosti, nepristranosti, javnosti, kontradiktornosti, sasluSanja stranaka
te prava na postupak u razumnom roku koja vrijede za parni¢ni postupak
importiraju kao obvezatni konvencijsko-konstitucionalni element uprav-
nosudskog postupka.

5.3. O NEDOVRSENOJ RECEPCIJI EUROPSKIH PROCESNIH
VRIJEDNOSTI U UPRAVNOM SPORU

I u Hrvatskoj je neposredni poticaj za reformu upravnog sudovanja
koji je doveo do aktualne organizacijske strukture upravnog sudstva bilo
nepostojanje javnog i kontradiktornog postupka pune sudske jurisdikcije
u upravnom sporu, Sto je prepoznato kao nesukladnost pravu na posteno
sudenje iz ¢l. 6. Europske konvencije zbog koje je u prijelaznom razdoblju
bila izjavljena rezerva prilikom ratifikacije.’® Medutim, ova linija vodilja,
iako inicijalno prisutna u radu na ZUS-u iz 2010., nije poslije bila dosljed-
no slijedena ni u kasnijim zakonskim izmjenama, ni u praksi. Sto se ti¢e
izmjena, stanje je vrlo jasno opisao Medvedovi¢ kada je u raspravi pred
HAZU naveo da one “nisu temeljene na ozbiljnim stru¢nim analizama”,
nego su “vise plod impresija i1 Zelje da se hitro otklone neki problemi”

% Vidi Woehrling, Judicial Control of Administrative Authorities in Europe, Hrvatska javna
uprava, 6:3 (2006.), str. 41; Kopri¢, Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja, cit.,
str. 7.

55 V. Uzelac, Hrvatsko procesno pravo i jamstvo “praviénog postupka”, cit., str. 1014-1015.

6 V. npr. Perda, Upravni spor u Hrvatskoj, cit., str. 13-14; Garasi¢, O upravnom sporu pred
Upravnim sudom Republike Hrvatske u svjetlu ¢l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda. Zbornik Pravnog fakulteta u Rijeci, supplement, 1998., str. 967-1004.
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uz neminovno otvaranje novih dilema.”” I u praksi je, umjesto nastavka
inzistiranja na punom kontradiktornom postupku pred upravnim sudovi-
ma koji u najvecem dijelu slucajeva rezultira meritornom odlukom suda o
pravu stranaka (tzv. reformacijske odluke), nastavila dominirati prethodna
kasacijska praksa.

Sve je to dovelo do toga da se parni¢ne 1 upravnosudske reforme poc-
nu kretati u razli¢itim smjerovima. Ve¢ su prve izmjene ZUS-a iz 2012.
godine, iako nazalost sukladne (loS§im) trendovima iz parni¢nog postupka,
ukidanjem kolegijalnog sudovanja na prvom stupnju ucinile korak natrag
u odnosu prema najboljim europskim praksama kako parni¢nog tako i
upravnog sudovanja.

5.4. PRAVNI LIJEKOVI U UPRAVNOM SPORU: PROCESNE
REFORME KAO UZROK KRIZE IDENTITETA VUSRH

Pravo razmimoilaZenje u organizacijskim strukturama izmedu par-
ni¢nog 1 upravnog sudovanja pocinje se pojavljivati u trendovima da se
postupno sve veci broj predmeta pocinje stavljati u neposrednu prvostu-
panjsku nadleZznost Visokog upravnog suda. Po aktualnim analizama, od
pocetka rada dvostupanjskog upravnog sudstva 2012. godine pa do danas
broj predmeta koji su prema posebnim zakonima stavljeni u prvostupanj-
sku nadleznost Visokog upravnog suda porastao je deset puta, s oko 1 na
oko 10 posto, s trendom daljnjeg rasta.’® Ako se takav trend nastavi, to bi
u najboljem slucaju moglo dovesti do konfuzije oko uloge i funkcije Viso-
kog upravnog suda, a u najgorem moglo vratiti upravno sudovanje u stanje
u kojem je bilo prije reforme iz 2010. godine.

U svakom slucaju, pojavljivanje veceg broja predmeta u nekim prav-
nim podruc¢jima (pravo na pristup informacijama, javna nabava, trziSno
natjecanje, lokalna i podru¢na samouprava, nadleznost Hrvatske regula-
torne agencije za mrezne djelatnosti) kojima se zaobilaze prvostupanjski
upravni sudovi jos je jedan indikator suprotnih trendova na razlicitim kra-
jevima pravosudnog sustava. Dok se u kaznenoj grani sudovanja osniva
poseban apelacijski sud radi toga da bi se Vrhovni sud mogao koncentrirati
na svoju glavnu ulogu i funkciju, Visoki upravni sud novim izravnim nad-

57 Medvedovi¢, Povijesni pregled organizacije upravnog sudstva u Hrvatskoj, cit., pod 7.3.8.

8 Prema podacima iz Visokog trgovackog suda, dok je 2012. taj sud u tek 1,2 posto ukup-
nog broja primljenih predmeta sudio kao prvostupanjski sud, u 2019. godini od ukupno primljenih
5.459 predmeta u 526 predmeta (9,6 posto) VUSRH je neposredno sudio u prvom stupnju.
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leznostima biva doveden u pitanje kao apelacijski sud, ¢ime je na dnevni
red stavljena sistemska pozicija - uloga i funkcija toga suda - u sustavu
organizacije pravosuda u Republici Hrvatskoj.

Temeljno pitanje o identitetu Visokog upravnog suda (odnosno nje-
gova prethodnika Upravnog suda) u okviru domacéeg pravosudnog sustava
to je ozbiljnije zato Sto je taj sud u proteklih nekoliko desetljeca percipiran
u tri razlicite 1 uzajamno nekompatibilne uloge. S jedne strane, uzimajuci
u obzir njegov nastanak (izdvajanje iz Vrhovnog suda) kao i vrlo reduci-
rane mogucnosti kontrole povodom zahtjeva za izvanredno preispitivanje,
taj se sud de facto smatrao svojevrsnim vrhovnim upravnim sudom - ko-
naénom instancijom sli¢nom Conseil d’Etat u Francuskoj. S druge stra-
ne, nakon osnivanja prvostupanjskih upravnih sudova, on je funkcionalno
postao Zalbeni (apelacijski sud), dakle sud koji u drugom stupnju kontro-
lira ispravnost prvostupanjskih odluka. Novim trendom jacanja njegove
izvorne sudske nadleznosti kao i kroz teznje da u toj ulozi on provodi
kontradiktoran postupak pune jurisdikcije, on u odredenoj mjeri postaje i
prvostupanjski sud.

Koja od tih uloga i funkcija treba biti prava misija Visokog upravnog
suda - treba li on biti sud prve, druge ili posljednje instancije? Na to pitanje
odgovor ¢e dati buducnost, a ja bih u ovome radu samo dao sugestiju u po-
gledu jednog od mogucih pozeljnih odgovora slijede¢i iskustva iz reforme
parni¢nog postupka.

5.5. PREMISE ZA RACIONALNU ORGANIZACIJU
UPRAVNOG SUDOVANIJA

Za racionalnu organizaciju upravnog sudovanja i funkcionalan sustav
pravnih lijekova u upravnim sporovima potrebno je definirati polazne pre-
mise, a njih vidim u harmonizaciji s ustavnom ulogom Vrhovnog suda,
koordiniranoj nacionalnoj mrezi specijaliziranih sudova, afirmaciji
viSestupanjskog odlucivanja uz jasnu podjelu rada pojedinih instan-
cija, internoj supspecijalizaciji viSih sudova te osiguranju djelotvorne
i brze pravne zastite, redovito u postupku pune jurisdikcije. U kratkim
crtama objasnit ¢u ove premise.

Harmonizacija s ustavnom ulogom Vrhovnog suda. U odnosu na
harmonizaciju s ustavnom ulogom Vrhovnog suda, valja krenuti od speci-
ficnog uredenja hrvatske hijerarhije sudbene vlasti koja ne predvida vise
“vrhovnih” instancija. Vrhovni sud trebao bi i u parni¢nim postupcima i u
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upravnim sporovima na usporediv nac¢in obavljati svoju temeljnu funkciju
- osiguranje jedinstvene primjene prava. Nakon reforme revizije kao prav-
nog lijeka u parni¢énom postupku isti je model ne samo pozeljan ve¢ i nuzan
u upravnim sporovima (v. supra, pod 3.). Pravila o reviziji po dopustenju
mogla bi se u upravnim sporovima neposredno preuzeti ili primjenjivati na
odgovarajuci nacin. Time bi 1 poseban pravni lijek “izvanrednog preispiti-
vanja” - ionako danas ve¢ ponesto zastario i izobi¢ajen - postao nepotreban,
a prakticki rezultati zbog fleksibilnosti “filtra” ne bi doveli do prekomjer-
nog opterecenja najvise sudske instancije.

Koordinacija nacionalne mreZe specijaliziranih sudova i afirma-
cija viSestupanjskog odlucivanja uz jasnu podjelu rada. Ova premi-
sa govori o tome da bi sistemska arhitektura pravosudnog sustava, kako
u odnosu na sudove opée nadleznosti tako i1 specijalizirane sudove koji
odlucuju o gradanskim pravima i obvezama (shvacenih u smislu prakse
ESLJP-a), trebala biti jasna 1 uskladena. U osnovi, trebala bi se sastojati od
jednog sloja prvostupanjskih sudova, koji neposredno obavljaju funkciju
pravosudenja (opéinski sudovi/trgovacki sudovi/upravni sudovi), jednog
sloja sudova koji obavljaju apelacijsku funkciju, otklanjajuéi bitne po-
greske u sudenju 1 postupanju (Zupanijski sudovi, visoki trgovacki i visoki
upravni sud), zavrSavaju¢i na najvi$oj instanciji koja u javnom interesu
ujednaava primjenu prava. U takvoj organizaciji sustava Visoki upravni
sud trebao bi u prvom redu biti apelacijska instancija, a njegova bi osnovna
funkcija trebalo biti otklanjanje pogresaka u postupanju i sudenju upravnih
sudova, njihova koordinacija i usmjeravanje upravnosudske prakse. Takva
podjela rada izmedu upravnih sudova i Visokog upravnog suda trebala bi
biti dominantna i direktivna, iako ne bi iskljucivala iznimke - jednako kao
Sto 1 u sustavu parni¢nog sudovanja postoje (rijetki) slucajevi u kojima je
prvostupanjska nadleznost stavljena u ruke zupanijskog, a ne op¢inskog
suda.”® Medutim, takve bi iznimke trebale biti restriktivno propisane te se
pojavljivati samo kad za njih postoje osobito opravdani razlozi. One, nai-
me, dovode u pitanje redovit trostupanjski postupak, eliminiraju pravo na
zalbu 1/ili prenose pritisak na Vrhovni ili Ustavni sud koji moze prouzrociti
poremecaj u njihovoj ulozi i funkciji. Ako se i moze prihvatiti argument
da bi za svaki sud, bez obzira na polozaj u pravosudnoj hijerarhiji, moglo
biti pozeljno da s vremena na vrijeme promijeni perspektivu i odlucuje

5 Tako npr. zupanijski sud u prvom stupnju odlucuje o kolektivnim antidiskriminacijskim
tuzbama, o zabrani §trajka, o ponisStaju nekih arbitraznih odluka i sl.
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kao prvostupanjski sud (a, za najvise sudove, ponekad i kao drugostupan;j-
ski sud),* ovakvi poremecaji u instancijskoj (funkcionalnoj) nadleznosti
moraju zadrZati svojstvo iznimnosti. Ako se nastavi trend da VUSRH kao
sud u kojem radi dvadesetak sudaca godis$nje postupa u preko 500 prvostu-
panjskih predmeta, to moze u znac¢ajnoj mjeri dovesti u pitanje njegovo
djelovanje kao apelacijskog suda. Stoga smatram da se aktualni postotak
prvostupanjskih predmeta Visokog upravnog suda (oko 10 posto) mozZe
smatrati apsolutnim maksimumom koji se ni u kojem slucaju ne bi smio
povecavati.

Interna supspecijalizacija viSih sudova. Upravno sudovanje danas
trazi sve viSe specijaliziranog znanja iz vrlo razlicitih i brzo mijenjajucih
podrucja. Odredenje upravnih sudova kao “specijaliziranih sudova” zato
nije viSe sasvim akuratno - re¢i o “upravnom sudu” da je sadrzajno “speci-
jaliziran” jest jednako toliko to¢no koliko je u medicini ispravno govoriti o
“lije¢niku opce prakse” ili o “kirurgu” kao o “lije¢nicima specijalistima”.
Specijalizacija u upravnom sudovanju ne bi se trebala sastojati u primjeni
posebnih procesnih pravila; upravo suprotno, konvergencija parnicnog i
upravnog sudovanja o kojoj smo ve¢ govorili te fleksibilizacija procesnih
pravila gradanskog prava mogla bi dovesti do toga da u buduénosti pravila
postupka za sudove opce nadleznosti 1 upravne sudove budu uglavnom
istovjetna - jednako kao Sto je to danas s pravilima postupka za sudove
opce stvarne nadleznosti i trgovacke sudove. Prava specijalizacija trebala
bi se odigrati u okviru upravnih sudova kao supstantivna supspecijalizaci-
ja: specijalizacija za pojedine specificne i tehnicki visokozahtjevne teme
kao Sto su pravo trziSnog natjecanja, koncesije i sl. Danas se takva supspe-
cijalizacija susrece Cak i tamo gdje je nadleznost za upravne sporove dana
sudovima opce stvarne nadleznosti.®' Sadrzajna specijalizacija postaje po-
sebno vazna na vi§im razinama sudovanja, gdje je u postupku pred Zalbe-
nim i najvi$im sudskim instancijama nuzno da sud moze razumjeti nova

% Ako je temeljna funkcija sudova sudenje, tj. primjena prava na utvrdeno ¢injeni¢no stanje,
korisno je odrzati kontinuitet te funkcije i na viS§im sudovima ¢ija je funkcija nacelno kontrolne
naravi. U tom smislu, u zapadnim pravosudnim sustavima poneki predmeti nerijetko se rjeSavaju u
prvom i posljednjem stupnju na najvisim sudovima. Dobar primjer su tuzbe za ponistaj arbitraznog
pravorijeka u Svicarskoj i Austriji, o kojima neposredno odlu¢uju najvisi sudovi u tim drzavama.
U Hrvatskoj u gradanskom postupku takoder u rijetkim slucajevima Vrhovni sud obavlja zada¢u
zalbenog suda (ako je u prvom stupnju odlucivao zupanijski sud). Dokle god su ti slucajevi svedeni
na rijetke iznimke koje ne prijete izazivanju sistemskog poremecaja, one mogu biti dobrodosle i
korisne.

1 Usp. o takvoj specijalizaciji Woehrling, op. cit., str. 23.
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kretanja te staviti predmet spora u Siri kontekst razvoja prava i druStva.
Poreske uzrokovane nerazumijevanjem materije mogu na toj razini imati
teSke 1 nepopravljive posljedice. U nekim se ve¢im jurisdikcijama u Eu-
ropi zato danas osnivaju posebni, po sektorima specijalizirani apelacijski
sudovi.®> U Hrvatskoj bi velik korak naprijed bio ve¢ i uza specijalizacija
na razini odjela Visokog upravnog suda. U istom se smislu moze podrzati
1 ideja specijalizacije na Vrhovnom sudu, u kojemu trenutac¢no o predme-
tima iz upravnosudske nadleznosti odluc¢uje Gradanski odjel toga suda.®
Svaku specijalizaciju treba medutim vrlo pozorno osmisliti kako ne bi re-
zultirala nezeljenim posljedicama.®

Osiguranje brze i djelotvorne pravne zastite. Posljednja i prakticki
najvaznija premisa u reorganizaciji sustava pravnih lijekova u upravnim
sporovima odnosi se na rezultat koji se kroz cjelokupni proces pruzanja
pravne zastite mora ostvariti. Taj rezultat istovjetan je za parni¢ni postupak
1 upravni spor, a rijec je o osiguranju pravodobne, u€inkovite 1 kvalitetne
pravne zastite. Iskustvo iz reformi parni¢nog postupka pokazuje da je tra-
janje postupka razmjerno broju instancija te da se umnazanjem moguénos-
ti za zalbu (kako u odnosu na meritum tako i u odnosu na procesna pitanja
kao $to su npr. delegacija nadleznosti ili izuzece sudaca) postupak lako
moze produljiiti preko granice razumnoga trajanja.

5.6. REFORMACIJSKE I KASACIJSKE OVLASTI SUDA:
USPOREDBA PARNICNOG POSTUPKA I UPRAVNOG SPORA

Jedan od najvaznijih elemenata pravnih lijekova koji moZze utjecati
na trajanje postupka jest propustanje meritornog odlucivanja te vracanje
predmeta na nizi stupanj. Upravo u kontekstu upravnih predmeta, Europ-
ski sud za ljudska prava ocijenio je moguénost beskonacne petlje zbog
viSekratnog ukidanja i vra¢anja na ponovno odlucivanje sistemskim nedo-
statkom hrvatskog prava koji sam po sebi dovodi do povrede prava na dje-

62 Tako je npr. u Engleskoj za zalbe protiv odluke telekomunikacijskih operatera u predme-
tima trziSnog natjecanja osnovan poseban upravni zalbeni tribunal, Competition Appeal Tribunal,
nakon sto se pokazalo da sudovi opcenito nadlezni za upravne sporove nemaju znanja potrebna za
razumijevanje i valjano odlucivanje u tehnicki slozenim regulatornim pitanjima.

¢ U prilog specijalizacije za upravnosudske predmete na Vrhovnom sudu vidi: Kontrec, Kon-
trolne ovlasti Vrhovnog suda RH, pod 4. (uz naznaku da je rije¢ o osobnom stajaliStu, a ne o
stajaliStu Vrhovnog suda). U Sloveniji Vrhovni sud uz Gradanski i Kazneni odjel ima i Trgovacki,
Radno-socijalni i Upravni odjel.

¢ O prednostima i opasnostima sudske specijalizacije v. Uzelac, Mixed Blessing of Judicial
Specialisation: the Devil is in the Detail, Russian Law Journal, 2:4 (2014.), str. 146-164.
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lotvoran sudski postupak.®® Iako se u procesnim reformama (podjednako
kod parni¢nog postupka i upravnog spora) naglasak stavio na izbjegavanje
visestrukog ukidanja (successive remittals), ve¢ sama ucestalost ukidnih
(kasacijskih) odluka u odnosu na preinacujuce (reformacijske) odluke ima
bitan utjecaj na trajanje postupka. Zbog toga djelotvorne pravne tradicije
germanskog pravnog kruga redovito izbjegavaju ukidne odluke o pravnim
lijekovima, posebno kada je rije¢ o zalbi kao redovnom pravnom lijeku.
Sli¢no bi trebalo vrijediti i za odlucivanje u upravnom sporu, koje bi ta-
koder trebalo teziti kona¢nom rjeSenju, umjesto ukidanja i vra¢anja na po-
novno odlucivanje.

U parni¢nom postupku u Hrvatskoj ucinjeni su do sada odredeni
pomaci od kasacijskih prema reformacijskim odlukama: dok je npr. kod
uspjesnih Zalbi 2001. godine 18 posto zavrSavalo preinakom, a 82 posto
ukidanjem i vra¢anjem na ponovno sudenje, 2011. godine taj je odnos bio
63 prema 37 posto u korist ukidanja. U 2018. taj je odnos oko 59 prema
41 posto (i dalje u korist ukidnih odluka).®® Taj omjer kasacijskih i re-
formacijskih odluka o parni¢nim zalbama svjedoci o zna¢ajnom pomaku
1 relativnom uspjehu, no on jo$ uvijek u komparativnhom kontekstu nije
dovoljan (¢ak i ako se ograni¢imo u usporedbi samo na podrucje bivse
Jugoslavije).?’

Ipak, za upravne sporove domace statistike parni¢nih sudova bitno su
bolje: naime, unato¢ deklarativnom zagovaranju reformacijske nadleznos-
ti novoosnovanih upravnih sudova, kasacijske odluke od pocetka su bile
dominantne. Najnoviji podaci pokazuju da su reformacijske odluke i dalje
rijetkost u praksi upravnih sudova. U ukupnom broju predmeta upravnih
sudova u Republici Hrvatskoj u kojima je prihvacena tuzba u upravnom
sporu, udjel odluka donesenih u sporu pune jurisdikcije kretao se u razdob-

8 Usp. Bozi¢ protiv Hrvatske, 22457/02, presuda od 29. lipnja 2006, t. 36; v. i Vajagi¢ protiv
Hrvatske, 30431/03, presuda od 20. srpnja 2007., t. 44.

6 V. Uzelac, A., Features and Shortcomings of Appellate Review in Civil and Administrative
Cases in Croatia, u: Uzelac/van Rhee (ur.), Nobody’s Perfect. Comparative Essays on Appeals
and other Means of Recourse against Judicial Decisions in Civil Matters, Cambridge - Antwerp
- Portland: Intersentia, 2014., str. 248-249 (s podacima citiranima prema statistickim pregledima
Ministarstva pravosuda).

%7 Tako je dosta znacajno da se odnos ukidnih i preina¢uju¢ih odluka sa 5:1 promjenio u 3:2
(no jos uvijek uz prevladavanje ukidnih), u neposrednom susjedstvu, u Sloveniji, ve¢ vise godina
preinacujucih odluka ima vise no ukidnih. Tako je npr. u ukupnom broju odluka o pravnim lijeko-
vima u Sloveniji u 2018. godini bilo 17 posto preinacujucih i 15 posto ukidnih odluka, uz 68 posto
potvrdujuéih. Usp. Letno porocilo o ucinkovitosti i uspesnosti sodis¢, Vrhovno sodis¢e RS, maj
2019., str. 56.
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lju izmedu 2016. 1 2018. od maksimalnih 33,57 posto (2016. u zagrebac-
kom Upravnom sudu) do minimalnih 11,93 (2016. u splitskom Upravnom
sudu). Prema ukupnom broju presuda upravnih sudova, omjer odluka u
postupku pune jurisdikcije kre¢e se izmedu maksimalnih 10,65 posto (u
Zagrebu u 2016.) i minimalnih 3,47 posto (u Splitu u 2018.).°® Trendovi
takoder nisu ohrabrujuci: od svih prvostupanjskih upravnih sudova, jedino
u Rijeci raste udjel odluka donesenih u sporu pune jurisdikcije,” dok u
svim ostalim prvostupanjskim upravnim sudovima taj udjel pada.” Ostaje
istraziti 1 uzroke velikih regionalnih razlika - zaSto je npr. udjel postupaka
pune jurisdikcije viSe nego triput veci u Zagrebu negoli u Osijeku.”

Ako se aktualni podaci iz parni¢nih postupaka i1 upravnih sporova
usporede, proizlazi da udjel preinacujucih odluka po zalbi u parnicnom
postupku, koliko god je jo§ razmjerno nizak, ipak bitno prelazi udjel postu-
paka pune jurisdikcije u upravnom sporu. Ako je u 2018. u slu€aju uspjeha
zalbe u gradanskim stvarima bilo 41,47 posto preinacujuéih presuda,’”” u
istoj je godini u prosjeku bilo 23,92 posto upravnih presuda u postupku
pune jurisdikcije (udjel u usvajajué¢im presudama).” Usporedba udjela u
ukupnom broju rijeSenih predmeta dolazi do sli¢nih rezultata: dok odluke
u postupku pune jurisdikcije ¢ine u prosjeku tek oko 6,45 posto svih odlu-
ka u predmetima upravnih sudova, u odlukama po Zalbama u parni¢cnom
postupku preinacujuce odluke ¢ine oko 11,5 posto.”

Usporedba s odlukama o zalbama u upravnim sporovima u Sloveniji
takoder moZe biti zanimljiva. Istina, u Sloveniji je takoder omjer kasacij-
skih 1 reformacijskih odluka losiji u Zalbenom postupku u upravnom sporu

 Podaci navedeni prema evidenciji presuda u postupku pune jurisdikcije koju je prikupio
Visoki upravni sud RH u studenom 2019.

% 0d 5,1 posto ukupnog udjela odnosno 14,7 posto udjela u usvajaju¢im presudama u 2016.
godini do 9,2 posto udjela u ukupnom broju presuda odnosno 28,7 posto u usvajaju¢im presudama
u2018.

70U Zagrebu sa 10,65 posto na 9,56 posto; u Splitu sa 4,19 na 3,47 posto; u Osijeku sa 4,17
posto na 3,58 posto (udjel u ukupnom broju donesenih presuda).

" Tzmedu 11,94 posto u Zagrebu i 3,58 posto u Osijeku (podaci za 2018. godinu - udjel u
ukupnom broju presuda).

2 Podaci prema Statistickom izvje$¢u MP za 2018., pod 6.3. (potvrdujuce odluke te predmeti
rijeSeni “na drugi nacin” i “remisorno” izuzeti su iz usporedbe).

7 Prema podacima VUSRH (izracunato kao prosjek podataka Cetiriju upravnih sudova).

™ V. podatke o nacinu rjeSavanja gradanskih predmeta po zalbama u 2018., Statisticki pregled
MP, ibid., str. 32.
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od istoga omjera na parni¢nim sudovima.” No, ipak je broj preinacujucih
odluka o zalbama u upravnom sporu u Sloveniji znac¢ajan: omjer preinacu-
juc¢ih 1 ukidnih odluka kod Upravnog je sodiS¢a oko 33 prema 67 posto, a
preinacujuce odluke ¢ine oko 13,5 posto svih zalbenih odluka u upravnim
sporovima u Sloveniji. U Hrvatskoj, u odnosu na Zzalbe u upravnim sporo-
vima, udjel presuda donesenih u predmetima u kojima se Visoki upravni
sud koristio svojim reformacijskim ovlastima cak je 1 vi$i no u Sloveniji
1 1znosi 40,24 posto (u odnosu prema ukupnom broju usvojenih Zalbi), no
zbog relativno malenog broja usvojenih zalbi (11,50 posto), udjel prei-
nacujucih odluka u odnosu prema ukupnom broju Zalbi znatno je manji
nego u Sloveniji - samo 4,63 posto, ponajvise zbog iznimno velikog broja
zalbenih predmeta i1 iznimno malog udjela prihvacenih zalbi kod VUSRH
nakon zakonskih promjena iz 2015.7

Ova usporedba ponovo upucéuje na vaznost postojanja adekvatnog
“filtra” (v. viSe supra, pod 4.), ali pokazuje da se 1 u Hrvatskoj uz zalaganje
svih dionika moze osigurati visok - a u buduénosti nadamo se jos i visi -
udjel odluka koje nece predmet vracati na ponovno odlucivanje, ve¢ ¢e vo-
diti kona¢nom i djelotvornom rjeSenju pitanja o kojima se postupak vodi.
Tek kada na mjestu bude kombinacija fleksibilnog “filtra” 1 visokog udjela
reformacijskih odluka na svih stupnjevima postupka, mo¢i ¢e se kazati da
su ostvarene pretpostavke za osiguranje brze i1 djelotvorne pravne zastite.

5.7. O SMANJENJU BROJA PROCESNIH INSTANCIJA
KAO ALTERNATIVI ZA “FILTRE”
I REFORMACIJISKO SUDOVANIJE
Ima li alternative za razvoj procesnih “filtara” i postupnu redukci-
ju kasacijskog odlucivanja? Imperativ djelotvornosti pravne zastite kod
upravnih sporova dao je povoda i razmis$ljanjima o tome kako valja redu-
cirati ukupan broj koraka u kontinuumu odlu¢ivanja o upravnopravnim

5 U Sloveniji je na Upravnom sodi$¢u omjer kasacijskih i reformacijskih odluka 13,4 posto
preinacujucih prema 27,3 posto ukidnih uz 59,4 posto potvrdujucih odluka. Usp. ibid.

6 Valja upozoriti da je ukupan broj postupaka u kojima je kod Upravnog sodis¢a u Slove-
niji bio ulozen pravni lijek u 2018. bio 621, a da je ukupan broj svih kona¢nih odluka kod istoga
suda bio 187. U istoj godini Visoki upravni sud primio je 6.026 predmeta, Sto je gotovo deset puta
vise. Ako se usporeduju apsolutne brojke, u Sloveniji je u prosloj godini sveukupno doneseno 25
preinacujucih presuda u zalbama kod Upravnog sodis¢a, dok je u Hrvatskoj u istom razdoblju kod
VUSRH bilo 235 presuda u kojima je zalba usvojena u postupku pune jurisdikcije. Usporedba se
temelji na podacima iz sluzbenih statistika (Letno porocilo, 2018., str. 56) te statistickim podacima
pribavljenima od VUSRH.
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predmetima. Neki su autori izrazili ocekivanja da ¢e s viemenom do¢i “do
iskljucenja drugog stupnja upravnog odlucivanja u upravnom postupku u
znacajnom broju upravnih podrucja i upravnih stvari” kako bi se on pro-
vodio u samo tri razine (jedna u upravnom postupku i dvije u upravnom
sporu).”” Mozda je to predvidanje ispravno - mozda zaista u okviru uprav-
nosudskog postupke gordijski ¢vor treba rjesavati radikalnim metodama,
pa umjesto inzistiranja na “filtrima” i reformacijskom odlucivanju valja
eliminirati pojedine instancije. No smatram da je za takav, ponesto pesimi-
sti¢an zakljucak, jo§ prerano.

Ne treba zaboraviti da instancijska kontrola, kako u upravnom tako
1 u upravnosudskom postupku, ima svoju vaznu funkciju. Kvalitetno or-
ganiziran upravni postupak, uz koriStenje metodama mirnog rjeSavanja
sporova, trebao bi rezultirati time da na viSim instancijama i u upravnom
sporu zavrSava mnogo manji broj predmeta. Upozorio bih i na to da sam
broj procesnih koraka nije nuzno jedina determinanta trajanja. Kako po-
kazuju komparativni primjeri, postupak koji potencijalno ima dva upravna
1 tri upravnosudska stupnja moze biti kraéi od postupka u jednom uprav-
nom i jednom upravnosudskom stupnju. Uz redukciju kasacijskih odluka
te eliminaciju nepoStovanja sudskih odluka od upravnih tijela, dobra orga-
nizacija svih stupnjeva postupanja, uz odgovarajuce i djelotvorne “filtre”
te kvalitetno planiranje tijeka i trajanja postupka, moze osigurati brzu i
ucinkovitu zastitu bez obzira na veci broj koraka u postupku. Za to je me-
dutim presudno prihvacanje nacela razmjernosti te uvodenje suvremenih
metoda upravljanja predmetima (case management) uz koristenje moder-
nim tehnologijama - a to je tema za drugi rad, u kojem se ponovo mogu
komparirati iskustva parni¢nog i upravnog sudovanja.

6. ZAKLJUCAK I SAZETAK ISTRAZIVANJA

U ovom radu pokazao sam da parni¢ne i upravnosudske reforme nisu
koordinirane te da se u nekim bitnim elementima zaista krecu u suprotnim
smjerovima. lako traganje za najboljim rjeSenjima 1 eksperimentiranje s
razli¢itim pristupima moze ponekad biti korisno, ¢ini se da nedostatak ko-
ordinacije u strateSkom planiranju razvoja parni¢nog i upravnog sudstva
ima samo negativne posljedice.

Usporedujuci razvoj pravnih lijekova u parni¢nom postupku, vidjeli
smo da je Novela ZPP-a iz 2019. dovela do novog, konzekventnijeg pro-

" Kopri¢, Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja, cit., str. 8.
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misljanja uloge i funkcije Vrhovnog suda te da - iako se to moglo ocekivati
- ta reforma nije bila pra¢ena slicnim promjenama u pristupu ulozi Vrhov-
nog suda u upravnim sporovima. Da bi se to dogodilo, potrebno je bitno
preoblikovati aktualni pravni lijek kod tog suda - zahtjev za izvanredno
preispitivanje odluke - te ga po aktivnoj legitimaciji podnositelja, postu-
povnim koracima 1 glavnoj namjeni uskladiti s novim konceptom revizije
po dopustenju.

Novi koncept revizije po dopustenju sa sobom donosi i jedan znat-
no prikladniji 1 fleksibilniji “filtar” od onoga koji se susre¢e u zalbenom
postupku u upravnom sporu. Iskustvo s dvije verzije “filtra” za zalbu u
upravnim sporovima - onoj prije i onoj nakon izmjena ZUS-a iz 2015. -
uci nas da mehanicki zakonski “filtri”” redovito ili prebacuju ili podbacuju
svoj cilj. Stoga bi proces “filtriranja” predmeta po uzoru na parni¢ni po-
stupak mogao biti dobar model i za upravne sporove, gdje bi takoder kroz
dopustenje za podnoSenja pravnoga lijeka Visoki upravni sud mogao opti-
mizirati svoje kapacitete 1 ostvariti najvec¢i uc¢inak odabirom da meritorno
intervenira samo u onim slu¢ajevima koji to zavrjeduju te za koje se moze
ocekivati da budu vazni za razvoj upravnosudske prakse.

S obzirom na to da arhitekturu sustava pravnih lijekova odreduje poi-
manje uloge 1 funkcije pojedinih sudova, u zakljuénom su dijelu rada iznese-
ne sugestije o tome kako uskladiti razli¢ite grane specijaliziranog sudovanja
i uspostaviti logi¢nu, preglednu i jasnu organizacijsku strukturu pravosuda u
kojoj izmedu nizih i vis$ih sudova postoji dobro definirana podjela rada. U ta-
kvoj organizacijskoj strukturi Visoki upravni sud trebao bi imati dominantno
apelacijsku funkciju, a slucajevi u kojima bi djelovao kao prvostupanjsko
sudsko tijelo trebali bi biti svedeni na minimalnu mjeru.

No, da bi sustav pravnih lijekova u upravnim stvarima bio funkciona-
lan i racionalan, trebao bi pocivati na temeljnim premisama modernog su-
dovanja uskladenima s procesnim jamstvima iz ¢l. 6. Europske konvencije
za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Takve premise, prilagodene
hrvatskom ustavnom ustroju, iznose se u posljednjem dijelu rada, uz pose-
ban naglasak na potrebi interne specijalizacije 1 afirmaciji postupka pune
jurisdikcije kao 1 dominacije reformacijskih pred kasacijskim odlukama u
praksi odluc¢ivanja po pravnim lijekovima. Samo na takvim premisama,
koja su afirmirala 1 iskustva iz parni¢nih reformi, moze se ostvariti pravo-
dobna, kvalitetna i u¢inkovita pravna zastita, Sto je ujedno i krajnji kriterij
uspjeha kako za parni¢ni postupak tako i za upravni spor.
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