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Sazetak

U radu se analizira izvanredni pravni lijek zahtjev za izvanrednim preispitivanjem zakonitosti
pravomoc¢ne odluke, u hrvatskom upravnom sudovanju normiran Zakonom o upravnim sporovima
(Narodne novine, br. 36/24) koji je stupio na snagu 1. srpnja 2024. godine. Analizirat ¢e se razvoj
pravnog lijeka, navest ¢e se i opisati normativne izmjene te ¢e se jednako tako, analizirati
adekvatnost aktualnog uredenja pravnog lijeka, s naglaskom na njegovim pojedinim obiljezjima.
Tako ¢e se izloziti promjene u aktivnoj legitimaciji - omogucéavanje strankama izravnog pristupa
Vrhovnom sudu RH, odluke koje se njime mogu pobijati, sadrzaj pravnog lijeka, opseg razloga
zbog kojih se zahtjev moze podnijeti te s tim u vezi, problematika pitanja jedinstvene primjene
prava i ravnopravnosti svih u njegovoj primjeni, kao i postupanje DrZzavnog odvjetniStva RH 1
Vrhovnog suda RH. Analiza ¢e prikazivati stavove upravno-pravne teorije i strucne prakse, kao 1
relevantnu sudsku praksu. Takoder, s obzirom na cilj pravnog lijeka te da ga podnosi (i) Drzavno
odvjetniStvo RH, a da o njemu odlucuje Vrhovni sud RH, u radu ¢e se prikazati uloga DrZzavnog

odvjetniStva i1 Vrhovnog suda RH te statisticki podaci u svezi s njihovim postupanjima.

Kljucne rijeci: zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke, upravni spor,

pravomocnost, Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske, Vrhovni sud Republike Hrvatske



1. UVOD

Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke je izvanredni pravni lijek
normiran s pet ¢lanaka (od 139. do 143. ¢lanka) Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine,
br. 36/24), a koji nose podnaslove ,, Razlozi za podnosenje zahtjeva“, ,, Prijedlog za podnosenje
zahtjeva“, ,, PodnoSenje zahtjeva*“, , Sastav vijeca Vrhovnog suda Republike Hrvatske* i

., Odlucivanje o zahtjevu “.

Institut je nominalno u hrvatsko upravno pravo uveden Zakonom o upravnim sporovima (Narodne
novine br. 20/10; dalje u tekstu Zakon iz 2010.), s tim da su mu prethodila dva instituta velike
sli¢nosti koji se mogu razmatrati u svojstvu preteca zahtjevu. U skladu s tim u prvom dijelu rada
daje se prikaz uredenja zahtjeva za izvanredno preispitivanje sudske odluke, instituta koji je bio u
primjeni u SFR Jugoslaviji te zahtjeva za zastitu zakonitosti, instituta koji se nastavio primjenjivati

i u Republici Hrvatskoj nakon osamostaljenja.

Ponovnim uvodenjem zahtjeva u hrvatsko upravno pravo, tj. po stupanju na snagu Zakona iz 2010.,
pravni lijek se normira samo jednim clankom (¢lanak 78.), Sto izaziva kritike upravno-pravne
teorije 1 strucne javnosti. Uslijed kritika zbog nedovoljne normiranosti, zakonodavac dva puta
intervenira u pravni lijek. Uz problem podnormiranosti, takoder su davane kritike u odnosu na
uredenje prema kojemu je Drzavno odvjetniStvo RH bilo jedino ovlaSteno podnijeti pravni lijek, i
to s obzirom na temeljna ljudska prava zajamcena Ustavom Republike Hrvatske i Europskom

konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Nakon prikaza razvitka pravnog lijeka, uz prikaz uloge Drzavnog odvjetniStva RH i Vrhovnog
suda RH, ¢ija uloga u pravosudnom sustavu je klju¢na za razumijevanje primjene pravnog lijeka,

u radu se obraduje aktualno normativno uredenje pravnog lijeka.



U odredenoj mjeri se u radu prati normativna podjela na pet ¢lanaka, tj. pet cjelina pa se tako u
radu zasebno obraduje aktivna legitimacija, s posebnim osvrtom na omogucavanje strankama
izravnog pristupa Vrhovnom sudu RH, odluke protiv kojih se zahtjev moZze podnijeti (objekt
zahtjeva), razlozi za podnoSenje, s posebnim osvrtom na normativno uredenje sadrzaja prijedloga
za podnoSenje zahtjeva 1 samog zahtjeva te svojevrsno suzavanje razloga za aktivaciju Vrhovnog
suda RH, postupak (pokretanje postupka, postupanje Drzavnog odvjetnistva i sudski postupak pred

Vrhovnim sudom RH) te odlucivanje Vrhovnog suda RH po zahtjevu.

U radu se daje prikaz argumentiranih stavova razli¢itih autora, uz naznaku onih koje je
zakonodavac uzeo u obzir prilikom intervencija u norme te isto tako, s naznakom kada je uslijed
ucestalih prigovora upravno-pravne teorije i struéne javnosti norma 1 nadalje ostala

nepromijenjena.

Takoder, u radu se uz prikaz povijesnog razvoja te aktualnog normativnog uredenja zahtjeva, kroz
pojedine izabrane odluke Vrhovnog suda RH, daje prikaz prakse postupanja povodom podnesenog
zahtjeva. Jednako tako, prikazat ¢e se statistiCki podaci u svezi s postupanjem Drzavnog

odvjetnistva RH 1 Vrhovnog suda RH po zahtjevu.

Cilj zavr$nog rada je, po sintetiziranju razli€itith razmatranja strune javnosti i upravno-pravne
teorije, ocijeniti uspjeSnost intervencije u pravni lijek izvrSene od strane zakonodavca novim

Zakonom o upravnim sporovima iz 2024. godine.



2. POVIJESNI PREGLED NORMATIVNOG UREDENJA ZAHTJEVA ZA
IZVANREDNO PREISPITIVANJE ZAKONITOSTI PRAVOMOCNE ODLUKE

Izvanredni pravni lijek, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocéne odluke,
ponovno je uveden u hrvatski upravni spor reformom upravnog sudovanja usvajanjem Zakona iz

2010.

Vlada RH je na sjednici 19. lipnja 2009. godine usvojila Nacrt prijedloga Zakona o upravnim
sporovima.! Kao poticaj za reformu upravnog spora u obrazloZenju se prvenstveno navodi da se
Upravni sud Republike Hrvatske, kao specijalizirani sud osnovan 1977. godine, u postupku
pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji suocava “s tri velike zadace koje zahtijevaju nova

rjeSenja:

- neuskladenost dijela postupovnih pravila s acquis communautaire; sadasnje odredbe Zakona
o upravnim sporovima ne ispunjavaju sve standarde utvrdene u acquis communautaire vezano uz
dva kljucna pitanja - pravom suda da u svakom sporu utvrduje cinjenicno stanje i pravo suda da

u svrhu utvrdivanja cinjenica i zastite prava stranaka provede usmenu raspravu,

- nemogucnoscu ulaganja pravnog lijeka na presude ovoga suda; i ovo pitanje postavilo se
kao jedna od kljucnih pretpostavki uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s acquis
communautaire, ali i s visestupnjevitos¢u kao pravilom u usporednim pravnim sustavima drzava

¢lanica Europske unije,

! Nacrt prijedloga Zakona o upravnim sporovima izradilo je povjerenstvu u sastavu: doc. dr. sc. Dario Perda, Pravni
fakultet u Rijeci, Dijana Kovacevi¢-Remenari¢, ravnateljica Uprave za organizacijsko-kadrovske poslove pravosuda,
Ministarstvo pravosuda, dr. sc. Dragan Medvedovi¢, profesor upravnog prava Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu,
u mirovini, Gordana Marusi¢ Babi¢, sutkinja Upravnog suda, Inga Vezmar Barlek, sutkinja Upravnog suda, dr. sc.
Ivan Kopri¢, profesor upravne znanosti Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, Ljiljana Karlovcan Purovié, sutkinja
i zamjenica predsjednika Upravnog suda, mr. sc. Zlatko Hamari¢, nacelnik sektora u Upravni za organizacijsko-
kadrovske poslove, Ministarstvo pravosuda, i mr. sc. Zoran Piculjan, drzavni tajnik u Ministarstvu pravosuda, koji je
predsjedavao povjerenstvom.



- predugim postupcima i velikim brojem nerijesenih predmeta; vazeci Zakon o upravnim
sporovima potrebno je izmijeniti kako bi se povecala efikasnost sudskih postupaka, skratilo njihovo

trajanje te reducirali zaostaci u rjesavanju”.?

Predlozeno je normativno uredenje dva pravna lijeka u upravnom sporu, i to redovitog pravnog

lijeka — zalba te izvanrednog pravnog lijeka — ponavljanje postupka.

U Konacni prijedlog Zakona o upravnim sporovima ugradene su pojedine primjedbe zastupnika i
nadleznih odbora Hrvatskoga sabora, istaknute na prijedlog zakona nakon prvog citanja u

Hrvatskome saboru.® *

“Neke izmjene napravljene su i u Ministarstvu pravosuda i sluzbama Vlade RH, na koje
. v .. . . . 55 . . . . .. .
povjerenstvo, nazalost, nije imalo utjecaja”.> Tako je u svezi s izvanrednim lijekovima, uz
terminolosku izmjenu izvanrednog pravnog lijeka iz ,,ponavijanje postupka “ u ,,obnovu spora“, u
Konaéni tekst zakona unesena i odredba o drugom izvanrednom pravnom lijeku ,,zahtjevu za

izvanrednim preispitivanjem zakonitosti pravomocne presude . 1z Konacnog prijedloga kao i iz

2 Nacrt prijedloga zakona o upravnim sporovima, 86. sjednica Vlade RH, lipanj 2009., str. 2., pristup 15. travnja 2025.,
https://vlada.gov.hr/UserDocsImages//2016/Sjednice/Arhiva//86_03.pdf

3 Kona¢ni prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.ht/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080017/PZE_378.pdf

4Zapisnik $esnaeste sjednice Hrvatskoga sabora, odrzane 27., 28. i 29. sije¢nja, te 3., 4., 5., 10., 11.,12., 17., 18, 19.,
23., 24., 25. i 26. veljae 2010.:“KONACNI PRIJEDLOG ZAKONA O UPRAVNIM SPOROVIMA, drugo citanje,
PZ.E. br. 378, Predlagatelj zakona je Vlada Republike Hrvatske. Prijedlog akta zastupmici su primili poStom.
Raspravu su proveli: Odbor za zakonodavstvo, Odbor za pravosude i Odbor za europske integracije. Izvjes¢a su
zastupnici primili na sjednici. Predstavnik predlagatelja mr. sc. Zoran Piculjan, drzavni tajnik u Ministarstvu uprave,
dodatno je obrazlozio prijedlog. U raspravi su sudjelovali zastupnici: Josip Salapié¢, u ime Kluba zastupnika HDZ-a,
Goran Beus Richembergh, u ime Kluba zastupnika HNS-a, Ingrid Anticevi¢c Marinovi¢, u ime Kluba zastupnika SDP-
a, Ivo Grbi¢, Emil Tomljanovié, Damir Sesvecan, Josip Leko i mr. sc, Zoran Piculjan, drzavni tajnik u Ministarstvu
uprave. Predstavnik predlagatelja prihvatio je amandmane koje je podnio Odbor za zakonodavstvo na clanak 3. stavak
1., ¢lanak 5. i c¢lanak 21. i zastupnik Ivo Grbi¢ na clanak 1. Hrvatski sabor je veéinom glasova /110 ,,za*“, 1
., suzdrzan *“/ donio Zakon o upravnim sporovima, u tekstu kako ga je predlozio predlagatelj, zajedno sa prihvacenim
amandmanima.”, str. 23., pristup 15. travnja 2025.

https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/1 6-sjednica-hrvatskoga-sabora-6-saziv-hrvatskoga-sabora-
1112008-22122011

5 Perda, Dario, Siki¢, Marko, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Zagreb, Novi informator, 2012., str. 30.



https://vlada.gov.hr/UserDocsImages/2016/Sjednice/Arhiva/86_03.pdf
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080017/PZE_378.pdf
https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/16-sjednica-hrvatskoga-sabora-6-saziv-hrvatskoga-sabora-1112008-22122011
https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/16-sjednica-hrvatskoga-sabora-6-saziv-hrvatskoga-sabora-1112008-22122011

obrazlozenja ¢lanka 78., kojim je zahtjev propisan, nije vidljivo na koji nacin je doslo do promjene

odnosno na koji nacin je odredba predlozena.

Pi¢uljan® i Perda navode da se prilikom usvajanja Prijedloga Zakona, pred Odborom za pravosude
Hrvatskoga sabora otvorilo pitanje iskljuCivanja instituta ,,zahtjeva za zastitu zakonitosti*
uredenog ,,starim** Zakonom o upravnim sporovima, “koji je vazan instrument Vrhovnog suda
Republike Hrvatske za ispunjavanje uloge propisane clankom 118. stavkom 1. Ustava i ¢lankom
24. stavkom 1. podstavkom 1. Zakona o sudovima kojima ovaj Sud osigurava jedinstvenu primjenu
zakona i ravnopravnost gradana te jednakost svih pred zakonom™’ te obrazlazu da je u skladu s
primjedbama Ministarstva zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva te Drzavnog
odvjetniStva Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Drzavno odvjetnistvo RH) i Vrhovnog suda
Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Vrhovni sud RH) pravno doraden nov institut — zahtjev za

izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude, svojevrstan supstitut za zahtjev za

zastitu zakonitosti prisutan u vazeéem hrvatskom upravnosudskom zakonodavstvu.®

Kao obrazlozenje ¢lanka 78. Kona¢nog prijedloga zakona, kojim se predlaze propisati zahtjev za
izvanredno preispitivanje zakonitosti, navodi se da je cilj pravnog lijeka “osiguranje Ustavom

Republike Hrvatske utvrdene jedinstvene primjene zakona i ravnopravnosti gradana” ®

Isto tako, u obrazloZenju Konac¢nog prijedloga Zakona, navodi se da je ugradena “primjedba kojom

se predlaze da se propise da gradani mogu podnijeti i izvanredni pravni lijek za preispitivanje

® mr. sc. Zoran Pi¢uljan, drzavni tajnik u Ministarstvu pravosuda, koji je predsjedavao povjerenstvom za izradu nacrta

prijedloga zakona i predstavnik predlagatelja zakona

" Perda, Dario, Pi¢uljan, Zoran, Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima, Europeizacija
upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014, str. 99.

8 Ibidem, str. 100.

9 Konacéni prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, op. cit. (bilj. 3), str. 45.



pravomocne presude upravnog suda ili Visokog upravnog suda slican institutu zahtjeva za zastitu

zakonitosti iz vazeceg Zakona o upravnim sporovima” . *°

Dakle, iz obrazlozenja Konac¢nog prijedloga Zakona, moze se iscitati da se ne radi o potpuno

novom institutu u hrvatskome upravnom sporu.

O tome govori i Siki¢ obrazlazu¢i da rije¢ ,, novo” ispred instituta o kojem govorimo mora biti u
navodnim znacima jer mu u hrvatskome pravu prethode dva instituta koja su mu vrlo sli¢na, i to
zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke, koji je postojao u socijalistickoj Jugoslaviji, i
zahtjev za zaStitu zakonitosti, koji je takoder postojao u socijalistic¢koj Jugoslaviji, ali 1 u
samostalnoj Republici Hrvatskoj sve do 2012. godine, odnosno do stupanja na snagu Zakona iz

2010.1

Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ navode da odredbe o zahtjevu za izvanredno preispitivanje sudske
odluke koje su postojale prema pravnom uredenju upravnih sporova iz 1977., nisu preuzete u
hrvatsko pravno uredenje (¢l. 19. i 20.)*? jer su, izmedu ostaloga, propisivale vrlo slozenu podjelu

nadleznosti izmedu saveza, republika i pokrajina.*3

S tim u vezi, radi boljeg razumijevanja izvanrednog pravnog lijeka — zahtjeva za izvanredno
preispitivanje zakonitosti, potrebno je prvotno prikazati pravno uredenje upravnog spora prije
reforme upravnog sudovanja provedene Zakonom iz 2010., kojom je zahtjev za izvanredno

preispitivanje opetovano nominalno uveden u hrvatsko upravno pravo.

10 Ibidem, str. 48.

1 Siki¢, Marko, Primjena zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god 54, (1/2017.), str. 179

12 Clanak 12. Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 53/91): “Clanci 18., 19. i
20. brisu se.”

13 Maganié, Aleksandra, Orli¢ Zaninovi¢, Senka, Teorijski i prakticni aspekti izvanrednog preispitivanja zakonitosti
pravomocne presude donesene u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta Rijeka, (2022.), str. 582. 1 583.



2.1. Normativno uredenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje sudske odluke i zahtjeva
za zaStitu zakonitosti u upravnom pravu Socijalisticke Federativne Republike
Jugoslavije

Zakon o upravnim sporovima iz 1977. propisivao je dva izvanredna pravna lijeka — zahtjev za

zaStitu zakonitosti i zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke.

Tako je Zakon o upravnim sporovima iz 1977., u dijelu pod naslovom “Nadleznost i pravna
sredstva”, propisivao da protiv pravomoc¢ne odluke suda ¢ija nadleznost nije odredena za cijelo
podrucje republike ili autonomne pokrajine, stranka moze nadleznom sudu podnijeti zahtjev za
izvanredno preispitivanje sudske odluke, zbog povrede materijalnog prava ili zbog povrede pravila
postupka koja je mogla biti od utjecaja na rjesenje stvari.' Isto tako, stranka mozZe saveznom sudu
podnijeti zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke protiv pravomoc¢ne odluke sudova u
republikama, odnosno autonomnim pokrajinama, ako se radi o povredi saveznog zakona, propisa
ili opéeg akta ili povrede saveznog propisa o postupku koja je mogla biti od utjecaja na rjeSenje
stvari, a u pitanju je primjena saveznih propisa.'® Takoder, izvanredno preispitivanje omoguéeno

je 1 zbog diskriminacije na jedinstvenom jugoslavenskom trzistu.

14 Clanak 19. Zakona o upravnim sporovima (Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77 i 36/77): ,,(1) Protiv odluke donesene u
upravnom sporu zalba se moze podnijeti samo ako je to predvideno zakonom u odredenim stvarima. (2) Protiv
pravomocne odluke suda cija nadleznost u upravnom sporu nije odredena za cijelo podrucje republike odnosno
autonomne pokrajine stranka moze podnijeti nadleznom sudu u republici odnosno autonomnoj pokrajini zahtjev za
izvanredno preispitivanje sudske odluke. Taj se zahtjev mozZe podnijeti zbog povrede materijalnog prava ili zbog
povrede pravila postupka koja je mogla biti od utjecaja na rjesenje stvari. (3) Zahtjev za izvanredno preispitivanje iz
stava 2. ovog clana ne moze se podnijeti u stvarima u kojima je zakonom dopustena zalba.*.

15 Clanak 20. Zakona o upravnim sporovima (Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77 i 36/77): ,, (1) Protiv pravomocnih odluka
sudova u republikama, autonomnim pokrajinama i Vrhovnoga vojnog suda donesenih u upravnom sporu stranka moze
podnijeti Saveznom sudu zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke. Taj zahtjev mozZe se podnijeti zbog
povrede saveznog zakona, drugoga saveznog propisa ili opéeg akta ili zbog povrede saveznog propisa o postupku
koja je mogla biti od utjecaja na rjesenje stvari, a u pitanju je primjena saveznih propisa. (2) Protiv pravomocnih
odluka sudova donesenih u upravnom sporu o zakonitosti upravnog akta, kad se smatra da se takvim aktom
organizacije udruzenog rada ili radni ljudi s podrucja drugih republika i autonomnih pokrajina stavijaju u
neravnopravan polozaj na jedinstvenome jugoslavenskom trzistu, nezadovoljna stranka moze podnijeti Saveznom
sudu zahtjev za izvanredno preispitivanje. Taj se zahtjev moze podnijeti zbog povrede materijalnog prava ili zbog
povrede pravila postupka koja je mogla biti od utjecaja na rjesenje stvari. (3) Zahtjev iz st. 1. i 2. ovog clana moze
se podnijeti samo ako je ve¢ upotrijebljen zahtjev za preispitivanje ili Zalba iz ¢lana 19. ovog zakona, odnosno ako
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Medvedovi¢ navodi da u svakom od ta tri slucaja izvanredno preispitivanje ima drugaciju funkciju,
preispituju se odluke razlicitih sudova, njihova se zakonitost ocjenjuje s gledista postivanja propisa
razliCitog ranga i, kona¢no, postupak preispitivanja ne vodi se kod istih sudova pa da stoga ima

osnove za zaklju¢ak da se u biti radi o tri zasebna izvanredna pravna sredstva.'®

Drugi izvanredni pravni lijek, zahtjev za zaStitu zakonitosti prema ¢lanku 21. Zakona o upravnim
sporovima®’ ovlasten je podnijeti nadlezni javni tuZilac u republici ili autonomnoj pokrajini,
odnosno savezni javni tuzilac. Sukladno podijeli nadleznosti izmedu saveza, republike ili
autonomne pokrajine, zahtjev za zastitu zakonitosti mogao je biti podnesen ako je pravomoénom
odlukom suda koji nije obavljao funkciju najviseg suda u republici, odnosno autonomnoj pokrajini
povrijeden zakon, drugi propis ili op¢i akt, dok je protiv pravomoéne odluke vijeca suda koji je
obavljao funkciju najviSeg suda u republici odnosno autonomnoj pokrajini zahtjev mogao biti
podnesen ako je tom odlukom bio povrijeden republicki odnosno pokrajinski zakon, drugi propis

ili op¢i akt.

nije dopustena zalba Saveznom sudu. 4. O zahtjevima iz st. 1. i 2. ovog clana Savezni sud odlucuje u vijecu
sastavljenom od pet sudaca”.

16 Medvedovié¢, Dragan, Zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke u upravnom sporu, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, 4 (1983.), str. 255.

17 Clanak 21. Zakona o upravnim sporovima (Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77 i 36/77): ,, (1) Protiv pravomoéne odluke
suda koji u upravnom sporu ne obavlja funkciju najviseg suda u republici, odnosno autonomnoj pokrajini nadlezni
javni tuzilac u republici odnosno autonomnoj pokrajini moze podnijeti nadleznom sudu u republici odnosno
autonomnoj pokrajini zahtjev za zastitu zakonitosti, ako je takvom odlukom povrijeden zakon, drugi propis ili opci
akt. (2) Zahtjev za zastitu zakonitosti nadlezni javni tuzilac moze podnijeti i protiv odluke vijec¢a suda koji u upravnom
sporu obavlja funkciju najviseg suda u republici odnosno autonomnoj pokrajini ako je tom odlukom povrijeden
republicki odnosno pokrajinski zakon, drugi propis ili opci akt. (3) Saveznom sudu zahtjev za zastitu zakonitosti protiv
pravomocne odluke suda u republici odnosno autonomnoj pokrajini i protiv odluke vijeca Saveznog suda podnosi
savezni javni tuzilac, a protiv odluke Vrhovnoga vojnog suda - vojni tuZilac Jugoslavenske narodne armije ako je tom
odlukom povrijeden savezni zakon, drugi savezni propis ili opci akt, ili zbog povrede saveznih propisa o postupku koja
je mogla biti od utjecaja na rjesavanje stvari, a u pitanju je primjena saveznih propisa. Ako je podnesen zahtjev za
zastitu zakonitosti iz stava 1. Ovog clana, savezni javni tuzilac moze podnijeti zahtjev za zastitu zakonitosti samo
protiv odluke nadleznog suda u republici odnosno autonomnoj pokrajini donesene o tom zahtjevu za zastitu
zakonitosti. (4) O zahtjevu za zastitu zakonitosti protiv odluke vijeca Saveznog suda odlucuje Savezni sud u opéoj
sjednici. “.



S druge pak strane, savezni javni tuzilac mogao je podnijeti zahtjev saveznom sudu protiv
pravomoc¢ne odluke suda u republici odnosno autonomnoj pokrajini i protiv odluke vijeca
saveznog suda, ako je povrijeden savezni zakon, drugi savezni propis ili op¢i akt ili zbog povrede
saveznih propisa o postupku koja je mogla biti od utjecaj na rjeSavanje stvari, a u pitanju je

primjena saveznih propisa.

Zakonom o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima,® zahtjev za zastitu zakonitosti preuzet je
i primjenjuje se u Republici Hrvatskoj, s izmjenama i dopunama utvrdenim tim zakonom. Tako je
Zakon o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima iz 1991. godine izmijenio zahtjev za zastitu
zakonitosti na nacin da je propisao da taj izvanredni pravni lijek moze podnijeti nadlezni drzavni
odvjetnik protiv odluke vijeca, ako je tom odlukom povrijeden republicki zakon, drugi propis ili

op¢i akt!® te da se zahtjev predaje Upravnom sudu Hrvatske.?® 2

Kontrec navodi da je putem toga pravnog lijeka Vrhovni sud RH imao moguénost intervenirati u
upravnom sporu jer se taj pravni lijek nastavio primjenjivati, iako se u parni¢nom postupku taj
izvanredni pravni lijek ukinuo 2003. godine, i to sve do stupanja na snagu novog zakona o

upravnim sporovima.??

18 Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima. (Narodne novine, br. 53/91)

19 Clanak 13. Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 53/91): ,, Clanak 21. mijenja
se i glasi: Zahtjev za zastitu zakonitosti nadlezni drzavni odvjetnik moze podnijeti protiv odluke vijeca ako je tom
odlukom povrijeden republicki zakon, drugi propis ili opci akt. O zahtjevu iz stavka 1. ovoga ¢lanka odlucuje sud u
vijec¢u sastavljenom od pet sudaca.”.

2 Clanak 22. Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 53/91): “Clanak 45. mijenja
se i glasi: Zahtjev za zastitu zakonitosti (¢l. 21.) predaje se na nacin predviden u clanku 25. ovoga zakona Upravnom
sudu Hrvatske”.

2L O prijedlogu Zakon o preuzimanju zakona o upravnim sporovima, koji je predlozila Vlade Republike Hrvatske,
raspravljalo se na skupnoj sjednici sva tri vijeca, te je u zapisniku sjednice Drustveno-politickog vije¢a Sabora od 26.
lipnja 1991. godine zapisano da je Odbor za pravosudje i upravu dalo amandman upravo na ¢lanak 22. Prijedloga
zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima, a koji amandman nije usvojen.
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/inline-files/HS 1990-1992 DPV_13_ocr.pdf

2 Kontrec, Damir, Djelotvornost zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude, Zbornik
radova 5 savjetovanje Novosti u upravnom pravu i upravosudskoj praksi, Visoki upravni sud Republike Hrvatske,
Organizator, (2017.), str. 57.



https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/inline-files/HS_1990-1992_DPV_13_ocr.pdf

S druge pak strane, Zakonom o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima odredbe o zahtjevu za
izvanredno preispitivanje sudske odluke nisu preuzete u hrvatsko pravo.?® Isto tako, nisu preuzete

ni norme o Zalbi.

Iz prikazane analize dva izvanredna pravna lijeka iz normativnog uredenja SocijalistiCke
Federativne Republike Jugoslavije, moguce je zakljuciti da je zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti koji je u hrvatsko upravno pravo uveden reformom iz 2010. godine, svojevrsna
kombinacija ta dva pravna lijeka. Naime, izvanrednom preispitivanju podvrgavale su se “obje vrste
oduka koje se donose u upravnom sporu — presuda i rjesenje bez ikakvih ogranicenja’* te se
podnosio na prijedlog stranke, dok je ovlastenje za podnoSenje zahtjeva za zastitu zakonitosti dano

»hadleznom javnom tuziocu® (drzavnom odvjetniku).

Kontrec u tom smislu navodi da novi izvanredni pravni lijek — zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomoc¢ne presude podsjeca na prijasnji zahtjev za zastitu zakonitosti, pri ¢emu i

nadalje klju¢nu ulogu ima Drzavno odvjetnistvo RH.%

Magani¢ 1 Orli¢ Zaninovi¢ smatraju da je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomoc¢ne presude nastao kao svojevrsna kombinacija zahtjeva za zastitu zakonitosti (jer ga je
podnosio nadlezni drzavni odvjetnik) i zahtjeva za izvanredno preispitivanje sudske odluke, s
obzirom na to da je bio usmjeren na preispitivanje zakonitosti ne samo pravomoc¢nih presuda, ve¢

i rjesenja.?®

2 Clanak 12. Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 53/91): ,, Clanci 18., 19. i
20. brisu se.”.

2 Medvedovi¢, op. cit. (bilj. 16), str. 256.

% Kontrec, op. cit. (bilj. 22), str. 58.

% Magani¢,, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 583.

10



Prema izloZenom pravnom uredenju pravnih lijekova odredenih odredbama Zakona o upravnim
sporovima iz 1977. godine, moze se zakljuciti da bi konstatacija o uvodenju izvanrednog lijeka
kojeg se moze podnijeti protiv pravomoc¢ne presude (i rjeSenja) ,,zbog povrede zakona “, u hrvatski

upravno pravni sustav tek Zakonom iz 2010. godine, bila neto¢na.

2.2. Normativno uredenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne
presude — Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10)

2.2.1. DonoSenje Zakona o upravnim sporovima iz 2010.

Reformu upravnog spora, predlozila je Vlada Republike Hrvatske utvrdivsi da se “sadasnji
Zakon o upravnim sporovima temelji uglavnom na odgovarajucem jugoslavenskom zakonu iz
1952. godine, dopunjenom 1965. godine i 1977. godine. lako taj Zakon u mnogim aspektima ne
zaostaje za slicnim zakonima iz europskih zemalja, ocjenjeno je kako se samo izmjenama i
dopunama ovoga Zakona ne bi na jasan i pregledan nacin ukljucile novine upravnosudskoga
postupka te je utvrdena potreba donosenja novoga zakonskog teksta. Pri tome su kao polazna
osnova za izradu novog Zakona o upravnim sporovima uvazeni europski standardi funkcioniranja
pravne drzave kao i zaStite prava gradana, tj. sudsko preispitivanje upravnih odluka pred

neovisnim sudovima”.’

U svrhu dostizanja europskih standarda, a posebice radi uskladivanja upravnog sudovanja s
pravnom steCevinom EU, kao i uklanjanja razloga zbog kojih je Republika Hrvatska stavila
rezervu na ¢lanak 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,?® pokrenut

je projekt CARDS 2004. ,,Podrska ucinkovitijem, djelotvornijem i modernijem upravijanju i radu

27 Nacrt prijedloga zakona o upravnim sporovima, 86. sjednica Vlade RH, lipanj 2009.,, str. 2.
28 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Narodne novine — Medunarodni ugovori, br. 18/97, 6/99
— prociscéeni tekst, 8/99 — ispravak, 142/02, 1/06)
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Upravnog suda Republike Hrvatske”. Vlada Republike Hrvatske je na sjednici 12. rujna 2008.

godine zakljuc¢kom prihvatila “Strateski dokument za izradu Nacrta novog Zakona o upravnim

9929 » 30

sporovima”*® 1 “Nacrt smjernica za novi Zakon o upravnim sporovima”,” izraden od strane
Ministarstva pravosuda u sklopu projekta, te istim zaklju¢kom zaduzila Ministarstvo pravosuda da

izradi prijedlog zakona o upravnim sporovima, sukladno StrateSkom dokumentu.

Prema StrateSkom dokumentu i Smjernicama novi Zakon o upravnim sporovima je trebao ostvariti
tri glavna cilja: uskladiti zakon o upravnim sporovima s acquis communautaire (pravnom
steCevinom EU-a), posebice ¢lankom 6. Europske konvencije o ljudskim pravima i temeljnim
slobodama, smanjiti trajanje postupaka i broj nerijesenih predmeta te povecati uc¢inkovitost sudske
kontrole zakonitosti pojedinacnih akata. S tim u vezi, dokumenti su predvidali reformu procesnog
prava (obvezatnost usmene rasprave, nadleznost nad utvrdivanjem c¢injenica i primjenom zakona

1dr.) 1 organizacijsku reformu (dvostupanjsko upravno sudovanje).

Republika Hrvatska postala je strankom Konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
5. studenoga 1997. godine, s tim da je Republika Hrvatska stavila rezervu na ¢lanak 6. stavak 1.,
a u odnosu na odrZavanje javne rasprave 1 to zbog odredbe ¢lanka 34. stavka 1. tadaSnjeg Zakona

o upravnim sporovima (iz 1977.).3! Konkretno, Republika Hrvatska ,nije mogla jamciti

2 Strateski dokument za izradu nacrta novog Zakona o upravnim sporovima, pristup 15. travnja 2025.
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/05CARDS-2004-Strateski-dokument-za-izradu-nacrta-
novoga-Zakona-o-upravnosudskom-postupku.pdf

30 Nacrt smjernica za novi Zakon o upravnim sporovima, pristup 15. travnja 2025.
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/07CARDS-2004-Nacrt-smjernica-za-izradu-novog-
Zakona.pdf

31 Clanak 34. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima (Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77 1 36/77): ,, O upravnim sporovima
sud rjeSava u nejavnoj sjednici.
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https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/05CARDS-2004-Strateski-dokument-za-izradu-nacrta-novoga-Zakona-o-upravnosudskom-postupku.pdf
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/05CARDS-2004-Strateski-dokument-za-izradu-nacrta-novoga-Zakona-o-upravnosudskom-postupku.pdf
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/07CARDS-2004-Nacrt-smjernica-za-izradu-novog-Zakona.pdf
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/07CARDS-2004-Nacrt-smjernica-za-izradu-novog-Zakona.pdf

odrzavanja javne rasprave kad Upravni sud odlucuje o zakonitosti pojedinacnih akata upravnih

viasti jer on u pravilu odlucuje u nejavnoj sjednici**.3?

Predmetna rezerva uklonjena je tek Zakonom o izmjeni Zakona o potvrdivanju Konvencije za
zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4., 6., 7. 1 11. uz Konvenciju za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda (Narodne novine, br. 6/24), na prijedlog Vlade RH, na ¢ijoj
sjednici 20. rujna 2024. godine je konstatirano da su se ostvarili preduvjeti da se rezerva formalno
ukloni. Sadrzaj ¢lanka 6. stavka 1. Konvencije, a u odnosu na temu rada tj. zahtjeva za izvanredno

preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke, dodatno ¢e biti razraden kroz rad.

2.2.2. Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude

Zakon iz 2010. godine uredivao je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomoc¢ne presude samo s jednim ¢lankom (Clanak 78.), odnosno samo s Cetiri odredbe koje su

glasile:

(1) Stranke u upravnom sporu mogu zbog povrede zakona predloziti Drzavnom
odvjetnistvu Republike Hrvatske podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje

zakonitosti pravomocne sudske odluke upravnog suda ili Visokog upravnog suda.

32 (Clanak 4. Zakona o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4., 6.,
7.1 11. uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Narodne novine - Medunarodni ugovori, br.
18/97.): “Sukladno clanku 64. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda Republika Hrvatska stavija
sljedecu rezervu glede odrzavanja javne rasprave zajamcene clankom 6. stavkom 1. Konvencije: Republika Hrvatska
ne moze jamciti odrzavanje javne rasprave kad Upravni sud odlucuje o zakonitosti pojedinacnih akata upravnih viasti
jer on u pravilu odlucuje u nejavnoj sjednici. Odgovarajuca odredba hrvatskog prava na koju se rezerva odnosi je: -
Zakon o upravnim sporovima, clanak 34. stavak 1. koji glasi: »O upravnim sporovima sud rjeSava u nejavnoj
sjednici«.”.

3 Clanak 4. Zakona o izmjeni Zakona o potvrdivanju konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i
protokola br. 1., 4., 6., 7.1 11. uz konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih Sloboda (Narodne novine, br. 6/24).
“Republika Hrvatska ce u vezi s rezervom koju je stavila sukladno ¢lanku 64. Konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, glede odrzavanja javne rasprave zajamcene clankom 6. stavkom 1. Konvencije, uputiti glavnom
tajniku Vijeca Europe sljedecu obavijest: “»Republika Hrvatska u cijelosti poviaci rezervu koju je sukladno clanku
64. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda stavila prilikom polaganja svoje isprave o ratifikaciji
glede odrzavanja javne rasprave zajamcene clankom 6. stavkom 1. Konvencije.«.”.
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(2) Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne sudske odluke mozZe
podnijeti Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana dostave
pravomocne sudske presude strankama. Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj

zahtjev moZe podnijeti i po sluzbenoj duznosti.
(3) O zahtjevu odlucuje Vrhovni sud Republike Hrvatske u vijecu koje cini pet sudaca.

(4) Ako Vrhovni sud Republike Hrvatske usvoji zahtjev, moze ukinuti presudu i vratiti

3

predmet na ponovno rjesavanje ili preinaciti presudu. ‘

Clanak se nalazio u treéem dijelu Zakona, glava III. naslova “Zahtjev za izvanredno preispitivanje

zakonitosti pravomocne presude”, a nosio je naziv “Podnosenje zahtjeva i odlucivanje”.

Kao obrazlozenje ¢lanka 78. Kona¢nog prijedloga zakona, navodi se da drzavni odvjetnik moze,
na inicijativu stranke u upravnom sporu, ,, podnijeti“** Vrhovnom sudu RH zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne presude upravnog suda ili Visokog upravnog suda. Iako se
u obrazloZenju, kako je citirano, navodi da drzavni odvjetnik podnosi zahtjev Vrhovnom sudu RH,
to u zakonskom tekstu nije navedeno. “Time sto je (samo) DORH ovlasteno na podnoSenje

zahtjeva, a o zahtjevu odlucuje VSRH, ne znaci da ce se zahtjev podnositi VSRH.” 3°

Doktrina je iznijela niz kritika na normativno uredenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje

zakonitosti pravomoc¢ne presude.

Sprajc tako navodi da ve¢ prima facie analiza norme jasno ukazuje na njezinu nepotpunost,
odnosno na postojanje pravnih praznina. Istice da tek jedan ¢lanak sastavljen od nekoliko Skrtih

odredbi ne moze odgovoriti na sva pitanja koja se postavljaju prilikom primjene ovog instituta te

34 Kona¢ni prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, str. 45.
% Magani¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 594.
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da se evidentno, radi o normi koja ne sadrzi sve potrebne odredbe odnosno ¢ije su postojece
odredbe nedostatne da bi se postupajuc¢i sukladno njima mogao provesti postupak koji je u

potpunosti fundiran na zakonskom tekstu.

Kopri¢ navodi da s obzirom da Vrhovni sud RH moze usvojiti zahtjev pa onda ukinuti presudu i
vratiti predmet na ponovno rjesavanje ili pak preinaciti presudu, ako bi se radilo o presudi koju je
Visoki upravni sud donio po zZalbi na odluku upravnog suda prvog stupnja, tada bi Vrhovni sud RH
mogao biti Cak treca sudska instanca. Zaklju¢uje da takvo rjeSenje naruSava nezavisnost i
moguénost uspostave profesionalnih standarda Visokog upravnog suda, te isto tako, otvara i
prostor procesnih zlouporaba, ovisno o stavu koji ¢e o takvim predmetima zauzimati drzavno

odvijetnistvo.3’

S obzirom na ciljeve koji su postavljeni za Zakon iz 2010., upravno-pravna teorija iznijela je, uz
ostalo, kritiku na uredenje prema kojem je Drzavnom odvjetnis§tvu RH dano isklju¢ivo pravo na
podnoSenje zahtjeva, na potencijalnu povredu nacela izjaSnjavanja stranaka te je takoder
razmatrala potrebu odrzavanja javne rasprave, a sve to povezano s prethodno navedenim
obrazloZenjem poticaja reforme upravnog sudovanja i prava suda da u svrhu utvrdivanja ¢injenica

1 zaStite prava stranaka provede usmenu raspravu.

Buduéi da nije izrijekom propisano da Vrhovni sud RH odlu¢uje na nejavnoj sjednici, Sprajc je
analiziraju¢i odredbu u kontekstu moguénosti odustanka od podnesenog zahtjeva za izvanredno
preispitivanje zakonitosti, obrazlagao da ako se, bez obzira na nedostatnu regulaciju pravnog

lijeka, kao cilj postavi pravno sigurno odvijanje postupka (element vladavine prava) te da ako u

% Sprajc, Ivan, Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude: Novo pravno sredstvo u
hrvatskom Zakonu o upravnim sporovima, Sveske za javno pravo, Bosna i Hercegovina, (2012), str. 60.

87 Koprié, Ivan, Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Europeizacija upravnog
sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014, str. 12.
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tom smislu “pristanemo na postupak koji ¢e se provesti sukladno nacelima na kojima se zasniva
upravni spor, a to konkretno znaci odvijanje usmene rasprave kao pravilo, tada je jasno da je od
uloZenog Zahtjeva moguce odustati i na usmenoj raspravi i izvan nje”.® 1z citiranog, moze se
zakljuciti da je smatrao da se postupak po zahtjevu treba odvijati u skladu s nacelima na kojima se

temelji upravni spor, pa time i nacelu usmene rasprave.

Moze se sumirati da je okolnost da je zahtjev u tekst Zakona iz 2010. unesen tijekom
zakonodavnog postupka, na gore opisan nacin, odnosno da ga Vlada kao predlagatelj zakona nije
predvidjela, utjecala na kvalitetu instituta. Razvidno je da je pravni lijek u potpunosti podnormiran

te “se pokazuje neuklopljen u cjelinu zakonskog teksta”.>®

2.3. Normativno uredenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne
presude — Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima (Narodne
novine, br. 143/12)

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima iz 2012. godine (Narodne
novine, br. 143/12; dalje u tekstu: Novela iz 2012.), ¢lankom 16. novelira uredenje zahtjeva za

izvanredno preispitivanje, na sljedeci nacin:
, U clanku 78. stavcima 1. i 2. rijeci: »sudske odluke« zamjenjuju se rijecCju: »presude«.

Iza stavka 3. dodaje se novi stavak 4. koji glasi:

38 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 73.
3 Ibidem, str. 79.
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»(4) Sud protiv cije presude je podnesen zahtjev iz stavka 2. ovoga clanka i javnopravno
tijelo kao tuzenik duzni su bez odlaganja dostaviti Vrhovnom sudu Republike Hrvatske, na

njegov zahtjev, sve spise predmeta.«.

Dosadasnji stavak 4. postaje stavak 5.”

Iz citiranog ¢lanka vidljivo je da je zakonodavac intervenirao u tekst zakona suzivsi objekt
izvanrednog pravnog lijeka. Naime, zakonodavac zamjenjuje rijeCi “sudske odluke” s rijecju
“presuda” Cime uskladuje sadrzaj odredbe s naslovom ¢lanka (“zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomocne presude), ali time ukida moguénost podnosenja zahtjeva

za izvanredno preispitivanje protiv pravomoc¢nih rjesenja.

U obrazloZenju Kona¢nog teksta Novele iz 2012. godine, navedeno je da se u zakonu “nedosljedno
koriste pojmovi ,,odluka“ i ,,presuda . Radi preciznijeg i primjerenijeg izricaja ovom odredbom
se ujednacava izricaj, s obzirom da je predmet izvanrednog pravnog lijeka (izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomocne presude) uvijek presuda, a ne rjesSenje, buduci da se odluka

koja se izvanredno preispituje odnosi na meritum upravnog spora, a ne na postupovna pitanja”.40

Ograni¢avanjem objekta pobijanja samo na pravomoc¢ne i meritorne presude onemogucava se
izvanredno preispitivanje zakonitosti rjeSenja, §to je posebice vazno kod onih rjeSenja kojima se
okoncava upravni spor, primjerice rjeSenja o odbacivanju tuzbe kao neuredne, o odbacivanju tuzbe
jer ne postoje pretpostavke za vodenje upravnog spora te o obustavi upravnog spora, odnosno kod

onih rjeSenja protiv kojih je zakonom o upravnim sporovima omoguceno izjavljivanje Zalbe, za

40 Kona¢ni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br.
94, pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080429/PZ_94.pdf
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koje je zakonodavac, usprkos teznje za ubrzavanjem postupka, predvidio mogucnost podnosenja

zalbe, a “radi zastite prava gradana o zahtjevima kojih se ne odlucuje presudom”.** #

Izmjena zakona naisla je na prigovore teoreti¢ara, pa tako Sikié¢ navodi da se generalno, moze
zakljuciti kako je novelom u uredenju zahtjeva ucinjen korak unatrag te da je zamjenom pojma
wsudska odluka®™ pojmom ,presuda‘, zakonodavac nepotrebno suzio doseg zahtjeva samo na

pravomoc¢ne sudske presude.*®

Jurcevi¢ 1 OsreCak navode da je i sam zakonodavac kasnije shvatio da je pristup kojim se
podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje ogranicava samo protiv pravomoc¢nih presuda

pogresan.*

S druge strane, dopunom dodatnog stavka kojim se propisuje duznost dostave Vrhovnom sudu RH
spisa predmeta, unaprijedeno je postupanje po podnesenom izvanrednom pravnom lijeku, odnosno
smanjena je podnormiranost, iako nedostatno. Prema Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ odredba je unijeta
u zakon s ciljem operacionalizacije usmjerene na dostavljanje svih spisa predmeta sudova i

javnopravnih tijela kao tuzenika Vrhovnom sudu RH, bez odlaganja.*

41 Kona¢ni prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, str. 43.

42 Rezim vezan za podnosenje Zalbe protiv rjesenja, istovjetan je od reforme upravnog sudovanja 2010. godine pa i
nakon stupanja na snagu novog zakona 2024. godine, dok je vezano za Zalbe protiv presuda bilo promjena, o ¢emu
vise rije¢i kasnije u radu.; Clanak 128. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “(1) Protiv rjesenja
upravnog suda Zalba se moze izjaviti samo kad je to propisano ovim Zakonom.”; Clanak 67. Zakona o upravnim
sporovima (Narodne novine, 20/10): “(1) Protiv rjeSenja upravnog suda zalba se moze podnijeti samo kad je to
propisano ovim Zakonom. Protiv rjesenja Visokog upravnog suda Zalba nije dopustena.”.

8 Siki¢, op. cit. (bilj. 11), str. 168.

4 Jur¢evi¢, Jozo, Osredak Jadranka, Postupanje po lanku 78. Zakona o upravnim sporovima u praksi Driavnog
odvjetnistva Republike Hrvatske, Reforma upravnog sudovanja-deset godina poslije, Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, Znanstveno vijece za drzavnu upravu, pravosude i vladavinu prava, Zagreb, 2023., str. 181.

45 Magani¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 584.
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2.4. Normativno uredenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne
presude — Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima (Narodne
novine, br. 152/14)

Budu¢i da je Zakon iz 2010. i 2012. u primjeni pokazao odredene nedorecenosti, Vlada RH
predlozila je daljnje izmjene ve¢ 2014. godine. Kona¢nim prijedlogom Zakona o izmjenama i
dopunama obrazlozena je potreba za otklanjanjem podnormiranosti instituta izvanrednog
preispitivanja pravomo¢ne sudske odluke ,jer sadasnja odredba ne sadriava odredbe za

postupanje nakon podnosSenja prijedloga.*®

Tako je Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima iz 2014. godine (Narodne
novine, br. 152/14; dalje u tekstu: Novela iz 2014.), clankom 26. dopunio uredenje zahtjeva za

izvanredno preispitivanje zakonitosti, na sljede¢i nacin:

,, U clanku 78. stavku 1. iza rijeci: »pravomocne presude« dodaju se rijeci: »i rjesenja«.

Iza stavka 3. dodaju se novi stavci 4. i 5. i stavak 6. koji glase:

»(4) Nepravodoban zahtjev ili zahtjev koji je podnijela neovlastena osoba sud ¢e odbaciti
rjeSenjem.
(5) Ako nadlezni sud ne odbaci zahtjev, dostavit ¢e ga protivnoj stranci koja moze u roku

od 30 dana podnijeti odgovor na zahtjev.

(6) Vrhovni sud Republike Hrvatske rjesava o zahtjevu na nejavnoj sjednici, a pobijanu

I3

odluku ispituje samo u granicama zahtjeva.«.

46 Kona¢ni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br.
690, str. 13. 1 14., pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080745/PZ 690.pdf
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Suprotno od Novele iz 2012. godine, kada se opseg pobijanja zahtjevom suzio, sada je
zakonodavac objekt proSirio, i to na nacin da je izrijekom propisao da se izvanredni pravni lijek
moze podnijeti protiv ,,pravomocne presude i rjesenja’’. U Konacnom prijedlogu Zakona nisu dana

obrazloZenja za ovu izmjenu.

Izrijekom propisujuci da se zahtjev moze podnijeti protiv presuda i rjeSenja, zakonodavac je
otklonio prethodnu nedorecenost protiv koje se odluke moZze podnijeti zahtjev za izvanredni pravni
lijek. Stru¢na javnost pozitivnim je ocijenila intervenciju zakonodavca, s tim da se u upravno-
pravnoj teoriji raspravljalo podlijezu li sva rjeSenja izvanrednom pravnom lijeku ili samo pojedina,
o ¢emu c¢e kasnije biti rijec.

Nadalje, a s obzirom da nije bilo utvrdeno kako Vrhovni sud RH treba postupati kada zahtjev bude
podnesen, novelom je propisano da ¢e sud odbaciti nepravodobni zahtjev ili zahtjev koji je
podnijela neovlastena osoba te da ako ga ,,nadlezni sud“*’ ne odbaci tada ima obvezu dostaviti ga

protivnog stranci.

Kati¢ navodi da je pocetno zahtjev normiran na nacin da je izostala duZnost suda da podneseni
zahtjev kao izvanredni pravni lijek dostavi protivniku na odgovor, §to je bio ozbiljan nedostatak
jer je bilo moguce da stranka ili zainteresirana osoba sazna za postupak pred Vrhovnim sudom RH
tek onda kada se taj postupak okonca donoSenjem odgovarajuée odluke te zakljucuje da je takvo
uredenje nedopustivo u demokratskome uredenju gdje je audiatur et altera pars temeljno nacelo

pravde i jednakosti, koje jo§ od rimskog prava osigurava ravnopravnost stranka u primjeni prava.*8

47 Zakonodavac koristi termin “nadleZni sud”, a ne Vrhovni sud RH. Nejasno iz kojeg razloga, ali je to moguée dovesti
u svezu s raspravom strucne javnosti o preopterec¢enosti najviseg suda te prijedlozima da se zahtjev podnosi sudu koji
je pobijanu odluku donio.

48 Kati¢, Dragan, O zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocéne presude u praksi Vihovnoga suda
Republike Hrvatske (od 2012. do 2022.), Reforma upravnog sudovanja-deset godina poslije, Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Znanstveno vijece za drzavnu upravu, pravosude i vladavinu prava, Zagreb, 2023., str. 155.
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Moze se zakljuciti da je obveza dostave zahtjeva stranci na odgovor proizlazila iz nacela
izja$njavanja stranke,*® ali svakako je zakonodavac napravio iskorak kada je umjesto nacela,

propisao pravilo.

Takoder, zakonom je utvrdeno da sud zahtjev ispituje samo u granicama zahtjeva, te je izrijekom
propisano da odlucuje na nejavnoj sjednici. Kao §to je prethodno navedeno, u teoriji su postojale
dvojbe oko potrebe odrzavanja javne sjednice, odnosno rasprave pred Vrhovnim sudom RH

povodom zahtjeva.

Ove izmjene takoder je potrebno sagledati u odnosu na okolnost da je istima izmijenjen institut

0 iz kojeg razloga

zalbe. Naime, Zakonom iz 2010. i 2012. zalba je bila uvelike ograniCena,
predlagatelj u Kona¢nom tekstu Novele iz 2014. obrazlaze da se ,,u praksi pokazalo da
prvostupanjski sudovi vrlo rijetko koriste svoje reformacijske ovlasti, a upravni spor se i danas,
kao nekad, uglavnom, svodi na spor o zakonitosti upravnog akta, koji rezultira kasacijskom

presudom ili presudom kojom se tuzba odbija, a protiv kojih Zalba nije dopustena* >*

Gali¢ navodi da se razdoblje od stupanja na snagu Zakona o upravnim sporovima do konca 2014.,
moze okarakterizirati kao period u kojem je pred prvostupanjskim sudovima doslo do stvaranja
prilicno disperzivne sudske prakse, koju je zbog mehanizma “filtriranja zalbi” bilo oteZano

ujednacavati pred Visokim upravnim sudom.>2

49 Clanak 6. Zakon o upravnim sporovima: ,,(1) Prije donoSenja presude sud ¢e svakoj stranki dati mogucnost izjasniti
se o zahtjevima i navodima drugih stranaka te o svim cinjenicama i pravnim pitanjima koja su predmet upravnog
spora. (2) Sud moze odluciti u upravnom sporu bez davanja stranki mogucnosti da se izjasni samo u slucajevima
propisanim zakonom.”.

%0 Clanak 66. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10 i 143/12): ,,(2) Zalba se moZe
podnijeti kada je upravni sud presudom sam odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke. *

51 Konac¢ni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br.
690, op. cit. (bilj. 46), str. 9.

52 Gali¢, Ante, Ucinak druge novele zakona o upravnim sporovima na upravni spor u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, 1 (2015.), str. 561.
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Siki¢ navodi da je posljedica navedenog snaznog ograni¢avanja bilo i to da su stranke koristile

institute koji su sluzili kao svojevrsni ,, surogat“ za zalbu — zahtjev i ustavne tuzbe.*

Stani¢i¢ istice da je takvo ogranicenje dovelo do fakticne nemoguénosti da Visoki upravni sud

obavlja svoju funkciju drugostupanjskog suda i da ujedna¢ava sudsku praksu.>*

Novelom iz 2014. godine, ukinuto je dosadasnje odredenje da je zalba protiv presude moguéa samo
u sporu pune jurisdikcije, odnosno ako je upravni sud presudom sam odlucio o pravu, obvezi ili
pravnom interesu® te je novelom moguénost podnosenja zalbe uvedeno kao pravilo, a ne vise kao
iznimka.”® Kao obrazloZenje izmjene predlagatelj navodi da “predlozenom izmjenom brise se
odredba stavka 2. clanka 66. vazeceg Zakona, koja je onemogucavala Visoki upravni sud
Republike Hrvatske da ispunjava svoju zakonsku obvezu. Naime, u najvecem broju upravnih
sporova donoSene su presude protiv kojih Zalba nije bila dopustena sto je dovelo do raznolike i
neujednacene sudske prakse, a posljedicno do pravne nesigurnosti gradana u ovom pravnom
podrucju”>" S tim u vezi, upravno-pravna teorija je ispravno predvidala da ¢e se prosirenjem
mogucénosti izjavljivanja zalbe, smanjiti broj zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti od

strane Vrhovnoga suda RH.

53 Siki¢, op. cit. (bilj. 11), str. 186.

5 Stani¢i¢, Frane, Nove izmjene i dopune Zakona o upravnim sporovima — korak u pravom smjeru, Informator br.
6340 (2014), str. 1.

5 Clanak 66. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10 i 143/12): ,,(2) Zalba se moZe
podnijeti kada je upravni sud presudom sam odlucio o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke. .

% Clanak 20. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima iz 2014. godine (Narodne novine, br.
152/14): ,, Iza ¢lanka 66. dodaje se clanak 66.a koji glasi (1) Zalba nije dopustena protiv presude kojom je pojedinacna
odluka javnopravnog tijela ponistena ili oglasena nistavom i predmet prvi put vracen na ponovni postupak, kao ni
protiv presude kojom je sud naloZio donoSenje pojedinacne odluke koja nije donesena u propisanom roku. (2) Protiv
dijela presude iz clanka 89. stavka 4. ovog Zakona u koji je ukljucen sadrzaj sudske nagodbe Zalba nije dopustena.”

57 Kona¢ni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br.
690, str. 13.
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Zaklju¢no, bez obzira na novele, zahtjev za izvanredni pravni lijek i nadalje je podnormiran

odnosno iznimno “nedostatno i nekvalitetno normativno ureden” i to “unatoc¢ popravcima’.>®

Jurcevi¢ 1 Osrecak navode da usprkos intervencijama zakonodavca u institute zahtjeva, stru¢na

javnost i dalje smatra da su te intervencije nedostatne.>®

Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ navode da unato¢ odredenim poboljSanjima intervencijom iz 2014.
godine, institut zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti i dalje trpi brojne nedorecenosti,
osobito vezano za ,, ime *“ samoga pravnog lijeka te jednako tako, u odredivanju roka za podnosenje
zahtjeva protiv rjeSenja koja se ne dostavljaju strankama, ve¢ se objavljuju na raspravi s u¢inkom

od objave.®

Naime, glava III. Zakona o upravnim sporovima, a time 1 izvanredni pravni lijek, i nadalje se nakon
izmjena iz 2012. godine 1 2014. godine, nazivala “Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomocne presude”, $to terminoloski nije usuglaseno sa sadrzajem, odnosno s objektom pravnog

lijeka.

Jednako tako, pravni lijek je i nadalje podnormiran, pa je s tim u vezi novim zakonom bilo potrebno

detaljnije urediti institut, $to ¢e se analizirati dalje u radu.

3. ULOGA VRHOVNOG SUDA RH I DRZAVNOG ODVJETNISTVA RH

%8 Stani¢i¢, Frane, Mogucnosti primjene izvanrednog preispitivanja zakonitosti pravomocne presude protiv odluka
Visokog upravnog suda — u upravnom sporu ocjene zakonitost opéeg akta, Informator br. 6399 (2016), str. 13.

%9 Jurgevié, Osredak op. cit. (bilj. 44), str. 182.

80 Magani¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 585.
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Da bi se aktualno uredenje izvanrednog pravnog lijeka — zahtjeva za izvanredno preispitivanje
sudskih odluka uspjesno analiziralo te u konacnici donijeli zaklju¢ci o normativnom uredenju,
korisno je napraviti prikaz uloge Drzavnog odvjetniStva RH i Vrhovnog suda RH u hrvatskom

pravnom sustavu.

3.1. Uloga Drzavnog odvjetniStva RH u odnosu na izvanredni pravni lijek

Ustavom Republike Hrvatske utvrdeno je da je drzavno odvjetniStvo ,,samostalno i neovisno
pravosudno tijelo ovlasteno i duzno postupati protiv pocinitelja kaznenih i drugih kaznjivih djela,
poduzimati pravne radnje radi zastite imovine Republike Hrvatske te podnositi pravna sredstva za

zastitu Ustava i prava* 5

Prema Zakonu o drzavnom odvjetnistvu “Drzavno odvjetnistvo samostalno je i neovisno
pravosudno tijelo oviasteno i duzno postupati protiv pocinitelja kaznenih djela i drugih kaznjivih
djela, poduzimati pravne radnje radi zastite imovine Republike Hrvatske te podnositi pravna
sredstva za zastitu Ustava Republike Hrvatske i zakona.”® Isto tako, zakonom je propisano da je
drzavno odvjetniStvo ovlasteno podnositi izvanredne pravne lijekove na temelju posebnih

propisa.®®

61 Clanak 121.a Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10, 5/14): “Drzavno odvjetnistvo je samostalno i neovisno pravosudno tijelo oviasteno i duzno
postupati protiv pocinitelja kaznenih i drugih kaznjivih djela, poduzimati pravne radnje radi zastite imovine Republike
Hrvatske te podnositi pravna sredstva za zastitu Ustava i prava.”.

62 Clanak 3. stavak 1. Zakona o drzavnom odvjetniitvu (Narodne novine, br. 67/18 i 21/22): ,, Drzavno odvjetnistvo
samostalno je i neovisno pravosudno tijelo ovlasteno i duzno postupati protiv pocinitelja kaznenih djela i drugih
kaznjivih djela, poduzimati pravne radnje radi zastite imovine Republike Hrvatske te podnositi pravna sredstva za
zastitu Ustava Republike Hrvatske i zakona. *.

83 Clanak 51. stavak 1. Zakona o drzavnom odvjetniitvu (Narodne novine, br. 67/18 i 21/22): ,, Drzavno odvjetnistvo
Republike Hrvatske ovlasteno je podnositi pravna sredstva za zastitu Ustava Republike Hrvatske i zakona odnosno

podnositi izvanredne pravne lijekove na temelju posebnih propisa. “.
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Stoga, prema Ustavu RH i1 Zakonu o drzavnom odvjetniStvu, podnosenje zahtjeva za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke, pravnog sredstva, nije samo ovlast ve¢ i duznost

drzavnog odvjetniStva.

U tom smislu, potrebno je napomenuti izri¢itu zakonsku ovlast drzavnog odvjetnistva da zahtjev
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne sudske odluke podnese “i po sluzbenoj

duznosti %

Jelini¢ obrazlaze da ako je obveza drzavnog odvjetniStva starati se o postivanju Ustava i zakona
tada je drzavno odvjetniStvo obvezno pokrenuti postupak za zastitu zakonitosti u svakom slucaju
po dobivanju bilo kakvog saznanja o povredi Ustava i zakona i to bez obzira radi li se o parni¢nom,
upravnom ili kaznenom predmetu, a davanje inicijative za pokretanje ovog postupka pripada
svakome tko ima pravni interes. Drzavno odvjetnistvo nema diskrecijsko pravo u odluc¢ivanju hoce
li ili ne¢e pokrenuti postupak za zastitu zakonitosti, jer to je njegova obveza, a odluke/obavijesti

davatelju inicijative trebale bi biti obrazlozene.®®

S tim u vezi, prije stupanja na snagu novog Zakona o upravnim sporovima iz 2024. godine, najvise
primjedbi u doktrini dano je u odnosu na okolnost da drzavno odvjetni$tvo nije bilo u obvezi
obrazloziti svoju odluku, $to je u suprotnosti s vladavinom prava i pravom na pravicno sudenje, a
time 1 s funkcijom drZzavnog odvjetniStva, kao samostalnog i neovisnog pravosudnog tijela koje je

duZno podnositi sredstva za zastitu Ustava i zakona jer je vladavina prava ustavna vrednota.

84 Clanak 78. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16 — Odluka
Ustavnog suda Republike Hrvatske, 29/17 i 110/21): ,,Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj zahtjev moze
podnijeti i po sluzbenoj duznosti.”.

6 Clanak 141. stavak 1. Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “Zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske moze podnijeti Vrhovnom sudu Republike
Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana dostave pravomocne presude odnosno rjesenja strankama. Drzavno
odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj zahtjev mozZe podnijeti i po sluzbenoj duznosti.”.

8 Jelini¢, Sreéko, Drzavno odvjetnistvo RH i ulaganje izvanrednih pravnih lijekova, TUS-INFO, pristup 15. travnja
2025. https://www.iusinfo.hr/strucni-clanci/CLN20V01D2017B1015
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Treba takoder uzeti u obzir, da se polozaj drzavnog odvjetniStva kao zastupnika Republike
Hrvatske u postupcima pred sudovima i1 drugim drzavnim tijelima, razlikuje od pravnog polozaja
kao podnositelja pravnih sredstava za zastitu Ustava i zakona. Ta razlika ocituje se 1 u zahtjevu za
izvanrednim preispitivanjem zakonitosti. Naime, zahtjev moze biti podnesen od strane drzavnog
odvjetnistva kao stranke u upravnom sporu, odnosno kao zastupnika Republike Hrvatske te isto
tako, moze biti podnesen od strane drzavnog odvjetnistva kao pravosudnog tijela koje je duzno

poduzimati pravne radnje radi zastite Ustava RH.

Sprajc u tom smislu navodi da je duznu paZnju potrebno posvetiti i okolnosti da drzavno
odvjetnistvo u postupku po zahtjevu nastupa kao zastitnik javnih interesa koji se u ovom slucaju

mogu konkretizirati kao interesi ustavnosti i zakonitosti.®’

3.2. Uloga Vrhovnog suda RH u odnosu na izvanredni pravni lijek

Ustavom Republike Hrvatske je utvrdeno da ,,Vrhovni sud Republike Hrvatske, kao najvisi sud,

osigurava jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni.*.%8

“lako nema propisa koji odreduje da su odluke Vrhovnog suda Republike Hrvatske obvezujuce za
suce nizih stupnjeva, iz izloZenih odluka koje povodom zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomocne presude u upravnom sporu donosi Vrhovni sud Republike Hrvatske,

ogleda se njegova uloga da kao najvisi sud osigurava jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost

87 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 72.

8 (lanak 116. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10, 5/14): ,, Vrhovni sud Republike Hrvatske, kao najvisi sud, osigurava jedinstvenu primjenu prava
i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni. .
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Svih u njegovoj primjeni ¢ime ostvaruje svoju Ustavnu i zakonsku ulogu i doprinosi ujednacavanju

sudske prakse, a time i pravnoj sigurnosti.”®

Kontrec navodi da se prema zakonu o upravnim sporovima nadleznost najviseg suda u Republici
Hrvatskoj u upravnim sporovima svodi na odlu¢ivanje o izvanrednom pravnom lijeku — zahtjevu
za izvanredno preispitivanje zakonitosti te da tim ostvaruje svoju ustavnu nadleznost

ujednacavanja sudske prakse, pogotovo nakon §to je upravno sudovanje postalo dvostupanjsko.’

U tom smislu, svrha zahtjeva za izvanredno pravno sredstvo moze se o€itovati u osiguravanju
potencijalne izvanredne intervencije Vrhovnog suda RH, radi osiguranja jedinstvene primjene

zakona i ravnopravnosti gradana.

Siki¢ navodi da je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti u hrvatskom upravno-sudskom
postupku zamiSljen kao izvanredno pravno sredstvo s dvostrukom zada¢om — zaStite javnog
interesa (omogucavanjem Vrhovnom sudu RH ostvariti svoju ustavnu ulogu jamca jedinstvene
primjene zakona i ravnopravnosti gradana) i zaStite stranke u upravnom sporu od nezakonitih

pravomoc¢nih odluka upravnih sudova.’™

Sprajc navodi da bi zahtjev trebao primarno sluziti kao instrument zagtite javnog interesa, a da je
taj interes od strane predlagatelja zakona o upravnim sporovima, primarno shvacen kao interes
Vrhovnog suda RH u ostvarenju svoje ustavne funkcije jamca jedinstvene primjene zakona i

ravnopravnosti gradana.’?

8 Nova praksa Vrhovnog suda Republike Hrvatske i Ustavnog suda Republike Hrvatske u upravnim stvarima -
priruc¢nik za polaznike, Pravosudna akademija, Zagreb, lipanj 2022., str. 81., pristup 15. travnja 2025.
https://www.pak.hr/wp-content/uploads/2022/04/Nova-praksa-VSRH-i-USRH-u-upravnim-stvarima.pdf

"0 Kontrec, op. cit. (bilj. 22), str. 55.

" Sikié, op. cit. (bilj. 11), str. 198.

2 8prajc, op. cit. (bilj. 36), str. 58.
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Rajko navodi da je dosljedna sudska praksa vazna za ostvarivanje pravne sigurnosti, koja je
sastavni element vladavine prava, ali da istodobno, ,,mehanicko* poimanje ujednacavanja sudske
prakse moze u pitanje dovesti samostalnost i neovisnost sudbene vlasti, odnosno sudaca. Isti¢e da
zahtjev pravne sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja ne ukljucuje pravo na utvrdenu/stecenu
sudsku praksu jer razvoj sudske prakse nije sam po sebi u suprotnosti s pravilnim djelovanjem
pravosudnog sustava, budu¢i da bi nepostojanje dinamicnog i razvojnog pristupa sprijecilo
reforme ili poboljSanje. Istice da je u skladu s tim, ,,Nacionalni plan razvoja pravosudnog sustava
za razdoblje od 2022. do 2027. godine*™ posveéen osiguranju transparentnosti, pravne sigurnosti,
kvalitete 1 predvidivosti sudskih odluka. S tim u vezi, navodi da je u upravni spor uveden 1 institut
oglednog spora’ te isto tako da naro¢itu vaznost imaju nadelna pravna shvacanja prihvaéena na
sjednici svih sudaca odnosno sudskog odjela visih sudova i Vrhovnog suda RH (€lanak 40. Zakona

o sudovima), s pripadajuéom vaznom ulogom sluzbe evidencije na tim sudovima.”

U tom smislu, potrebno je napomenuti da je presudom Suda Europske unije u spojenim
predmetima C-554/21, C-622/21 i C-727/21 Hann-Invest od 11. srpnja 2024. godine,”® hrvatski
mehanizam ujednacavanja sudske prakse putem sudaca evidentiCara te obvezujucih pravnih

stajaliSta sjednica sudskih odjela proglasen suprotnim pravu Europske unije.

73 Nacionalni plan razvoja pravosudnog sustava za razdoblje od 2022. do 2027. godine, pristup 15. travnja 2025.
file:///E:/RAAAAD%20Spec/Nacionalni%?20plan%20razvoja%20pravosudnog%20sustava%20za%?20razdoblje%20
2022 2027.pdf

7 Clanak 108. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,, (1) Ako je u pet ili vise prvostupanjskih
upravnih sporova predmet tuzbe iste pravne i cinjenicne prirode, sud moze rjeSenjem odluciti koji ¢e predmet rijesiti
u oglednom sporu. U ostalim predmetima sud e rjesenjem prekinuti spor. (2) Nakon pravomocénosti presude donesene
u oglednom sporu sud ¢e nastaviti voditi prekinute sporove uz primjenu dokaza koji su provedeni u oglednom sporu.
(3) Na temelju pravomocne presude donesene u oglednom sporu sud moze rijesiti spor pokrenut nakon pravomocnosti
te presude bez vodenja rasprave, ali nakon omogucivanja strankama da se o tome izjasne. .

5 Rajko, Alen, Nacini ujednacavanja sudske prakse, IUS-INFO, pristup 15. travnja 2025.
https://www.iusinfo.hr/strucni-clanci/CLN20V01D2023B1833

76 Presuda Suda Europske unije (veliko vije¢e) od 11. srpnja 2024., u spojenim predmetima C-554/21, C-622/21 i C-
727/21, pristup 15. travnja 2025.

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=288 142 &pagelndex=0&doclang=HR &mode=req
&dir=&occ=first&part=1&cid=2519904
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Naime, Sud je u predmetu, analizirajuéi ¢lanak 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, napomenuo da je nuzno osigurati da sudska praksa bude ujednac¢ena, odnosno
da je nuzno potrebno da se pravo primjenjuje jedinstveno i da su svi ravnopravni u njegovoj
primjeni, ali da mehanizmi kojima se to osigurava ne smiju dovesti u pitanje neovisnost i

nepristranost sudaca ili transparentnost.

Navedenu presudu Suda, potrebno je imati u vidu prilikom daljnjih zakonskih uredenja, pa
posredno time i izvanrednog pravnog lijeka zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti jer,
kao S§to je navedeno, institut primarno, izmedu ostaloga, sluzi omoguc¢avanju Vrhovnom sudu RH

ostvarivanja ustavne uloge jamca jedinstvene primjene zakona i ravnopravnosti gradana.

4. PRIKAZ AKTUALNOG UREDENJA ZAHTJEVA ZA 1ZVANREDNO
PREISPITIVANJE ZAKONITOSTI PRAVOMOCNE ODLUKE

4.1. DonoSenje Zakona o upravnim sporovima iz 2024. (Narodne novine, br. 36/24)

Novi Zakon o upravnim sporovima objavljen je u Narodnim novinama 36/24 od 25. ozujka
2024. godine (dalje u tekstu: Zakon iz 2024.) te je u skladu s prijelaznim i1 zavr$nim odredbama
stupio na snagu 1. srpnja 2024. godine, ¢ime je Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br.
20/10., 143/12., 152/14., 94/16. — Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, 29/17. 1 110/21.;

dalje u tekstu: Zakon iz 2010.-21.) prestao vaziti.

Predlagatelj zakona je Vlada Republike Hrvatske, a Nacrt prijedloga Zakona o upravnim
sporovima’’ bio je objavljen na mreZnim stranicama portala e-Savjetovanje od 23. studenoga do

23. prosinca 2023. godine, tijekom kojeg je zaprimljeno 158 komentara.

" Nacrt prijedloga Zakona o upravnim sporovima izraden je u okviru rada radne skupine u sastavu: Voditeljica radne
skupine: Mirela Fuckar, ravnateljica Uprave za gradansko, trgovacko i upravno pravo, Ministarstvo pravosuda i
uprave, zamjenik voditelja: Bozidar Horvat, savjetnik ministra pravosuda i uprave, Clanovi: mr. sc. Inga Vezmar

29



U Kona¢nom prijedlogu Zakona o upravnim sporovima iz 2024. godine’® navedeno je da je
“osnova novog Zakona osuvremenjivanje upravnog spora, ukidanje supsidijarne primjene Zakona
o parnicnom postupku, bolja zastita prava stranaka, sprecavanje bespotrebnog optereéenja
Visokog upravnog suda Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Visoki upravne sud) i Upravnog
suda u Zagrebu, poticanje proaktivnijeg pristupa suda u rjeSavanju predmeta, skracivanje trajanja
upravnog spora, procesna disciplina, osjecaj izvjesnosti za stranke te uklanjanje

podnormiranosti’.

Hrvatski sabor je 14. ozujka 2024. godine donio Zakon o upravnim sporovima, u tekstu kako ga
je predlozio predlagatelj, zajedno s prihvac¢enim amandmanom Odbora za zakonodavstvo na
Clanak 125. stavak 6., tj. na odredbu kojom se propisuje odgovaraju¢a primjena odredbi o
ispravljanju pogreSaka u presudi na ispravljanje pogreSaka u rjeSenju, radi nomotehnickog

izric¢aja.”

Barlek, predsjednica Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, Lidija Prica, sutkinja Upravnog suda u Zagrebu,
izv. prof. dr. sc. Lana Ofak, Pravni fakultet Sveucilis§ta u Zagrebu, prof. dr. sc . Frane Stani¢ié¢, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, prof. dr. sc. Boris Ljubanovi¢, Pravni fakultet Sveucilista J. J. Strossmayera u Osijeku, prof. dr.
sc. Dario Perda, Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci, prof. dr. sc. Bosiljka Britvi¢ Vetma, Pravni fakultet Sveucilista u
Splitu, Zdenko Paji¢, Ministarstvo pravosuda i uprave, Zrinka Jonji¢, Ministarstvo pravosuda i uprave, Ivana
Tatarovi¢, Ministarstvo pravosuda i uprave.

8 Konaéni prijedlog zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br. 623, pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.ht/sites/default/files/uploads/sabor/2024-02-29/174503/PZ_623.pdf

79 Zapisnik 21. sjednice Hrvatskoga sabora, odrzane 15., 16., 17., 18., 19., 24., 25., 26. i 31. sijeénja, 1., 2., 7., 8., 9.,
14.,15.,16.,21.,22., 23, 28.i 29. veljage, 1., 5., 6., 7., 8., 11., 12., 13. i 14. ozujka 2024. godine: “70. KONACNI
PRIJEDLOG ZAKONA O UPRAVNIM SPOROVIMA, drugo citanje, P.Z. br. 623. Predlagatelj akta je Viada Republike
Hrvatske. Raspravu su proveli: Odbor za zakonodavstvo i Odbor za pravosude. U ime Odbora za pravosude izvjesée
je obrazlozio predsjednik Odbora Misel Jaksi¢. Predstavnik predlagatelja, drzavni tajnik u Ministarstvu pravosuda i
uprave Juro Martinovi¢, dodatno je obrazloZio predlozeni akt. U raspravi su sudjelovali zastupnici: MiSel Jaksi¢ u
ime Kluba zastupnika SDP-a, Vesna Nad u ime Kluba zastupnika Socijaldemokrata, Anamarija Blazevi¢ u ime Kluba
zastupnika HDZ-a, Rajko Ostoji¢ i Nikola Mazar u zavrsnoj raspravi u ime Kluba zastupnika HDZ-a. Za repliku su
se javili zastupnici: Marina Opacak Bilié, Rajko Ostoji¢, Andreja Marié, Vesna Nad, Zeljko Pavi¢ i Misel Jaksic.
Rasprava je zakljucena 6. ozujka 2024. Predstavnica predlagatelja prihvatila je amandman Odbora za zakonodavstvo
na Clanak 125. stavak 6. Hrvatski sabor je, 14. ozujka 2024., jednoglasno /126 ,za*/ donio Zakon o upravnim
sporovima, u tekstu kako ga je predlozZio predlagatelj, zajedno sa prihvacenim amandmanom.”, pristup 15. travnja
2025.

https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/2 1 -sjednica-hrvatskoga-sabora-10-saziv-hrvatskoga-sabora-
2272020
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Zakon iz 2024. ima devet dijelova, a tre¢i dio naslovljen ,,Pravni lijekovi* ureduje zalbu kao
redoviti pravni lijek, obnovu spora i zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne

odluke kao izvanredne pravne lijekove.

U skladu s obrazlozenjem predlagatelja da se zakonom zeli osigurati osjecaj izvjesnosti za stranke
te ukloniti podnormiranost, Zakon iz 2024. godine normira zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomoc¢ne odluke kroz pet ¢lanaka, za razliku od prethodnog zakona koji je to ¢inio
samo jednim ¢lankom, ¢ime je smanjena podnormiranost te se (ne)posredno povecava osjecaj

izvjesnosti strankama.

4.2. Aktivna legitimacija za podnoSenje zahtjeva

Radi analize promjena u aktivnoj legitimaciji za podnoSenje zahtjeva, potrebno je

usporediti odredbu ¢lanka 78. stavka 2. Zakona iz 2010., koja je glasila:

“Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude mozZe podnijeti
Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana dostave
pravomocne sudske presude strankama. DrzZavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj

zahtjev moZe podnijeti i po sluzbenoj duznosti.”,

s odredbama c¢lanka 141. stavcima od 1. do 4. Zakona iz 2024., koje glase:

(1) Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti Drzavno odvjetnistvo Republike
Hrvatske moze podnijeti Vihovnom sudu Republike Hrvatske u roku od sest mjeseci od dana
dostave pravomocne presude odnosno rjesenja strankama. Drzavno odvjetnistvo Republike

Hrvatske ovaj zahtjev moze podnijeti i po sluzbenoj duznosti.
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(2) Ako je drzavno odvjetnistvo bilo stranka u upravnom sporu ili je zastupalo tuzenika u
upravnom sporu, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti mozZe Vrhovnom sudu

Republike Hrvatske izravno podnijeti i protivna stranka u roku iz stavka 1. ovoga clanka.

(3) Ako Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ne postupi u skladu s clankom 140.
stavcima 4. i 5. ovoga Zakona, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moze
Vrhovnom sudu Republike Hrvatske izravno podnijeti stranka u roku iz stavka 1. ovoga

clanka.

(4) Odredba stavka 3. ovoga ¢lanka ne primjenjuje se na javnopravna tijela. %

Iz citiranih odredbi, moze se izvesti zakljucak da je zakonodavac propisao stjecanje aktivne

legitimacije, na sljedece nacine:

ovlasteni podnositelj zahtjeva je Drzavno odvjetnistvo RH, koje zahtjev moZe podnijeti na
prijedlog stranke iz upravnog spora ili po sluzbenoj duznosti

ovlasteni podnositelj zahtjeva je protivna stranka iz upravnog spora u kojem je drzavno
odvjetnistvo®! bilo stranka ili zastupalo tuzenika

ovlasteni podnositelj zahtjeva je stranka iz upravnog spora, koja je prethodno podnijela
DrZzavnom odvjetnistvu RH prijedlog za podnoSenje zahtjeva, nakon kojega nije u
zakonskom roku obavijestena o odluci Drzavnog odvjetnistva RH ili joj dana obavijest o

odluci Drzavnog odvjetnistva RH da nema uvjeta za podnoSenje zahtjeva nije obrazlozena.

8 Clanak 141. stavci od 1. do 4. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24)

8 Clanak 12. Zakona o drzavnom odvjetnistvu (Narodne novine, br. 67/18 i 21/22): ,,(1) Driavno odvjetnistvo
Republike Hrvatske ustanovljuje se za cijelo podrucje Republike Hrvatske. (2) U Republici Hrvatskoj ustanovijuju se:
— zupanijska drzavna odvjetnistva — opcéinska drzavna odvjetnistva. (3) Zakonom se mogu ustanoviti posebna drzavna
odvjetnistva za postupanje u odredenim vrstama predmeta. .
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Takoder, razvidno je da ovlast, tj. kao S$to je u prethodnom poglavlju obrazlozeno — duznost

Drzavnog odvjetniStva RH da ex officio podnese zahtjev za izvanredno preispitivanje sadrzajno

nije mijenjana novim zakonom, odnosno ,,nesumnjivo je zakonodavac priznao svojstvo stranke

DORH-u koje je ovlasteno koristiti Zahtjev iako nije morao biti strankom u sporu koji je
< 82

pravomocno okoncan i na koji se Zahtjev odnosi,°“ s tim da ¢e o postupanju Drzavnog

odvjetnistva RH biti rijeci kasnije u radu.

4.2.1. Izravno podnosenje zahtjeva ,, protivne “ stranke

U obrazlozenju Konac¢nog prijedloga Zakona navedeno je da se “izmjenom clanka 78. ZUS-a

omogucuje strankama izravan pristup Vihovnom sudu Republike Hrvatske* 8

Tako, Zakon iz 2024. propisuje novinu da u slu¢aju da je drzavno odvjetnistvo bilo stranka ili je
zastupalo tuZenika u upravnom sporu, zahtjev moze izravno podnijeti 1 ,,protivna stranka*. Tu

novinu svakako treba ocijeniti kao pozitivnu.

Naime, u hrvatskom upravnom pravu prije stupanja na snagu Zakona iz 2024., stranke iz upravnog
spora mogle su samo predloziti, odnosno inicirati koriStenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti jer je DrZzavno odvjetnistvo RH bilo jedino ovlasteno podnijeti zahtjev. U takvom
uredenju “... konacno koristenje Zahtjeva ovisi iskljucivo o prosudbi DORH-a o postojanju ili

nepostojanju razloga za podnosenje Zahtjeva Vrhovnom sudu*.%*

Upravno-pravna teorija o takvom je pravnom uredenju davala razli€ita, ponekad oprecna misljenja.

Siki¢ tako smatra da je takav pristup zakonodavca djelomiéno i opravdan i logian, obrazlazuéi da

8 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 68.
83 Konac¢ni prijedlog zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br. 623, op. cit. (bilj. 78), str. 63.
8 Siki¢, op. cit. (bilj. 11), str. 180.
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se time zeljelo izbjec¢i da nezadovoljne stranke pretjerano opterecuju Vrhovni sud RH, a s obzirom
na mogucu dvostupanjsku zastitu i u upravnom postupku i u upravnom sporu te na dugotrajnost
postupka. No, ipak zakljucuje da bi u budu¢im uredenjima bilo potrebno napustiti pristup prema
kojem je jedini ovlasSteni podnositelj zahtjeva drzavno odvjetniStvo, ¢ime bi se uklonili problemi
koji proizlaze iz privilegirane pozicije drzavnog odvjetniStva i moguceg vrijedanja prava na

pravi¢no sudenje.®®

Drezga navodi da smatra da drzavno odvjetniStvo treba ostati jedini ovlasteni podnositelj zahtjeva,
medutim predlaze otvaranje moguénosti da sve stranke iz upravnog spora mogu podnijeti zahtjev
ako je drzavno odvjetnistvo sudjelovalo kao stranka u upravnom sporu, osim u onim slu¢ajevima
kada ta stranka podnosi zahtjev protiv odluke upravnog spora protiv koje je dopustena zalba, a da
prethodno nije iskoristila Zalbu protiv te odluke. Svoj prijedlog obrazlaZze logikom da stranka koja
nije iscrpila redovni pravni put podnoSenjem zalbe, zbog ¢ega je odluka postala pravomoc¢na, nema

pravo na izvanredni pravne lijek protiv te odluke. 8

Sprajc navodi da je u sluéaju kada je drzavno odvjetni§tvo bilo stranka u prethodno okon¢anom
upravnom sporu, njegova isklju¢iva ovlast koristenja zahtjeva problemati¢na iz ustavnopravnog
rakursa. ObrazlaZe svoj stav time da je drzavno odvjetnisStvo kao stranka tada izravno privilegiran

u odnosu na ostale stranke u istom upravnom sporu.

Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ u tom smislu navode da cilj upravnog spora nije usmjeren isklju¢ivo na
ostvarivanje javnog interesa, jer upravni sudovi odlucuju o zakonitosti odluka javnopravnih tijela

o pravima, obvezama i pravnim interesima fizickih i pravnih osoba i drugih sudionika, te da sudovi

8 Ibidem, str. 180.1197.

8 Drezga, Ante, Izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne sudske odluke u upravnom sporu, IUS INFO, str.
1., pristup 15. travnja 2025.

https://www.iusinfo.ht/strucni-clanci/CLN20V01D2018B1160
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u upravnom sporu (kao i u parni¢nom postupku) moraju voditi ratuna o jednakosti stranaka i
njihovim procesnim mogucnostima pa zakljuuju da nikakvi razlozi, pa ni razlozi potencijalnog
opterec¢enja Vrhovnog suda RH ne mogu biti opravdanje za to da probir odluka o kojima ¢e zbog
moguce povrede zakonitosti odlucivati Vrhovni sud RH, umjesto samih stranaka, provede Drzavno

odvjetnistvo RH.®

Dominis Herman navodi da je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne odluke
u diskrecijskoj ovlasti Drzavnog odvjetnistva RH jer podnosSenje toga pravnog lijeka isklju¢ivo
ovisi o prosudbi Drzavnog odvjetnistva RH, o postojanju ili ne postojanju razloga za njegovo
podnosenje Vrhovnom sudu RH. Zakljucuje da je Drzavnom odvjetnistvu RH ostavljeno na
dispoziciju kada ¢e iskoristiti moguénost podnosenja zahtjeva, odnosno da ono ima ovlast podnijeti
zahtjev uvijek kada smatra da je zakon povrijeden, iako nije na to obvezan. Medutim, autorica bi
se odlucila za takav pristup zakonodavca pri reguliranju navedenog izvanrednog pravnog lijeka jer
smatra da bi davanje moguénosti strankama da podnose izravno zahtjeve Vrhovnom sudu RH
znatno opteretilo Vrhovni sud RH 1 stavilo ga u ulogu suda drugog stupnja, §to smatra nije bila

namjera zakonodavca pri propisivanju toga izvanrednog pravnog lijeka.®

Kontrec napominje da se problem mozZe naci u upravnim sporovima (postupcima) u kojima se kao
stranka pojavljuje drzavno odvjetnistvo, pa se onda postavlja pitanje objektivnosti pri odlu¢ivanju
hoce li se taj izvanredni pravni lijek podnijeti ili ne, pogotovo ako je odluka u upravnom predmetu
u skladu s misljenjem nadleznog drzavnog odvjetniitva.®® Zakljuduje da je mogudée rjesenje

prosirenje kruga osoba koje bi mogle podnijeti takav pravni lijek, pri ¢emu smatra da bi prijedlozi

87 Magani¢, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 586.

8 Dominis Herman, Meri, Izvanredni pravni lijekovi u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta Sveuéilista u
Rijeci, vol. 42., 2 (2021.), str. 555.

8 Kontrec, op. cit. (bil]. 22), str. 59.
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da bi se to trebalo omoguciti svim strankama mogli dovesti do iznimnog opterecenja Vrhovnog

suda RH, za §to trenutno ne postoji kadrovski kapaciteti.

Jur€evi¢ i Osrec¢ak zakljuéuju da je vidljivo kako postoji znaCajan broj autora koji su
problematizirali Cinjenicu da zahtjev moze podnijeti isklju¢ivo Drzavno odvjetnis§tvo RH,
medutim da u tom dijelu ne postoji u cijelosti jedinstveni stav jer iz aspekta broja predmeta pred
Vrhovnim sudom RH neki autori isticu zabrinutost da bi prosirenje pristupa Vrhovnom sudu RH
dovelo do povecanja broja predmeta, pa ne bi bilo realno o¢ekivati da ¢e Vrhovni sud RH u takvim

uvjetima ostvariti svoju ustavnu zadaéu.*

Zakonodavac je uvazio kritike stru¢ne javnosti i upravno-pravne teorije te ukinuo iskljuc¢ivu ovlast
Drzavnog odvjetnistva RH na podnosenje zahtjeva i propisao da protivna stranka u sporu u kojem
je drzavno odvjetniStvo bilo stranka ili je zastupalo tuzenika, nije u obvezi obratiti se prijedlogom

Drzavnom odvjetnistvu RH, ve¢ izravno moze podnijeti zahtjev Vrhovnom sudu RH.

S tim u vezi, ¢lanak 6. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda utvrduje pravo na
pravi¢no sudenje kao jedno od temeljnih ljudskih prava, a €iji element je 1 nacelo postupovne

jednakosti stranaka (tzv. jednakost oruzja).

Europski sud za ljudska prava istice ,, ... Sud ponavlja da nacelo jednakosti oruzja, koje je jedno
od elemenata Sireg pojma postenog sudenja, trazi da svaka stranka mora dobiti razumnu priliku
izloziti svoje argumente pod uvjetima koji ju ne stavljaju u bitno nepovoljniji polozaj u odnosu na

njenog protivnika* %t

% Juréevi¢, Osredak, op. cit. (bilj. 44), str. 176.

%1 Hrdalo protiv Hrvatske zahtjev broj 23272/07, presuda od 27. rujna 2011., str. 11., pristup 15. travnja 2025.
file:///C:/Users/User/Downloads/CASE%200F%20HRDALO%20v.%20CROATIA%20-
%20[Croatian%20Translation]%20by%20the%20Republic%200f%20Croatia%20(Office%200f%20the%20Agent).

pdf

36


file:///C:/Users/User/Downloads/CASE%20OF%20HRDALO%20v.%20CROATIA%20-%20%5bCroatian%20Translation%5d%20by%20the%20Republic%20of%20Croatia%20(Office%20of%20the%20Agent).pdf
file:///C:/Users/User/Downloads/CASE%20OF%20HRDALO%20v.%20CROATIA%20-%20%5bCroatian%20Translation%5d%20by%20the%20Republic%20of%20Croatia%20(Office%20of%20the%20Agent).pdf
file:///C:/Users/User/Downloads/CASE%20OF%20HRDALO%20v.%20CROATIA%20-%20%5bCroatian%20Translation%5d%20by%20the%20Republic%20of%20Croatia%20(Office%20of%20the%20Agent).pdf

Dakle, pohvalno je da je zakonodavac uvazio kritike 1 prigovore na dosadaSnje normativno
uredenje te omogucio strankama koje su u sporu s drzavnim odvjetniStvom ili u sporu sa strankom
koju zastupa drzavno odvjetniStvo, da vise nisu u obvezi obracati se s prijedlogom za pokretanje
zahtjeva protustranci — Drzavnom odvjetniStvu RH. Navedeno posebice jer bi odlu¢ivanje o
pokretanju postupka trebalo biti opravdano iskljucivo zastitom javnog interesa pa u situaciji kada
je drzavno odvjetniStvo istovremeno i stranka u prethodnom sporu dolazi do stanja permanentnog

potencijalnog sukoba interesa.

Omogucavanje strankama izravnog podnosSenja zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti,
posebice uzimaju¢i u obzir prethodno navedenu dvojaku ulogu drzavnog odvjetnistva, kao
zastupnika Republike Hrvatske u sporu te s druge strane, kao pravosudnog tijela koje skrbi o zastiti
Ustava 1 prava te isto tako ustavnu ulogu Vrhovnoga suda RH, sada daje zahtjevu svojstvo kojim
prevladava njegova bit kao pravnog sredstva na raspolaganju strankama. Na taj nacin priblizava
njegovo pravno uredenje ostalim pravnim lijekovima u upravnom sporu, Zalbi i obnovi spora. lako,
1 nadalje zahtjev za izvanredno preispitivanje nije u potpunosti shva¢en kao pravno sredstvo u

rukama stranaka.

4.2.2. Posredno podnoSenje zahtjeva od strane stranke

Ako, s druge pak strane, drZzavno odvjetniStvo u prethodnom sporu koji je okoncan
pravomo¢nom presudom nije bilo stranka niti je zastupalo tuzenika, stranka se prvotno treba

obratiti Drzavnom odvjetniStvu RH s prijedlogom za podnoSenje zahtjeva, pa tek ako isto ne
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postupi u skladu sa svojim duznostima (,,ne obavijesti podnositelja prijedloga u roku ili obavijest

ne bude obrazlozena*®?) stranka stjede ovlastenje podnositelja zahtjeva.

Na taj nacin, zakonodavac daje ovlast svim strankama iz spora da se obrate izravno Vrhovnom
sudu RH, tj. tuzitelju, tuZeniku i zainteresiranoj osobi, ali pod odredenim uvjetima, kao §to je to

(13

navedeno u obrazlozenju Konacnog prijedloga zakona “... strankama omogucuje da pod

odredenim uvjetima mogu izravno podnijeti zahtjev Vrhovnom sudu Republike Hrvatske” %

odnosno tek ako se prethodno ispune dvije ili tri kumulativne pretpostavke:

- dvije pretpostavke: prethodno podnesen pravodoban prijedlog Drzavnom odvjetnistvu RH
te pasivnost Drzavnog odvjetniStva RH da u roku od 90 dana od dana podnosenja
prijedloga obavijesti stranku o svojoj odluci

- tri pretpostavke: prethodno podnesen pravodoban prijedlog Drzavnom odvjetnistvu RH,
pravodobna obavijest Drzavnog odvjetniStva RH 0 odluci da nema uvjeta za podnosenje
zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke te neobrazlaganje

obavijesti od strane Drzavnog odvjetnistva RH.

Prilikom savjetovanja o Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima zaprimljen je komentar
wtavak 3.: nije dovoljno jasno odnosi li se ova odredba samo na situaciju u kojoj Drzavno
odvjetnistvo stranci u propisanom roku ne dostavi obrazloZenu obavijest o tome da ne postoje
uvjeti za podnosenja zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke, ili i na

situaciju da ta obavijest nije valjano obrazloZena.”, a na koji je dan odgovor ,, Predmetna odredba

92 Clanak 140. stavci 4. i 5. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “(4) Drzavno odvjetnistvo
Republike Hrvatske duzno je o svojoj odluci obavijestiti stranku Sto je prije moguce, a najkasnije u roku od 90 dana
od dana podnosenja prijedloga. (5) Ako Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske odluci da nema uvjeta za
podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke, obavijest stranki mora biti
obrazlozena”.

9 Kona¢ni prijedlog zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br. 623, str. 81.
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se odnosi na oba slucaja. Dakle, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moze Vrhovnom
sudu Republike Hrvatske izravno podnijeti stranka u slucaju da je Drzavno odvjetnistvo Republike
Hrvatske ne obavijesti u roku od 90 dana od dana podnosenja prijedloga da ne postoje uvjeti za
podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti, kao i u slucaju da obavijest nije

obrazlozena.*.%

Prema navedenom, a utvrduju¢i o kakvom se pravnom sredstvu radi, moze se zakljuciti da je
zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti i nadalje izvanredno, devolutivno (i to aktivira
nadleznost ne samo viseg suda, ve¢ najviseg suda), nesuspenzivno i dvostrano pravno sredstvo,
kako je utvrdio Sprajc.® Ali, sada ono vise nije jednostranacko sredstvo veé postaje dvostranacko
te je isto tako, upitna njegova determinacija kao samostalnog pravnog sredstva jer bi se za to
trebalo raditi ,,o pravnom sredstvu koje se podnosi samostalno i nevezano za bilo koje drugo

pravno sredstvo odnosno bilo koju drugu eventualno spornu sudsku odluku* %

Naime, Sprajc navodi da je jednostranako pravno sredstvo ono za &ije je koristenje ovlastena
iskljucivo jedna stranka u postupku, a Sto je prema tadaSnjem uredenju bilo drZzavno odvjetniStvo,
dok je samostalno pravno sredstvo ono koje se podnosi “samostalno i nevezano za bilo koje drugo
pravno sredstvo odnosno bilo koju drugu eventualno spornu sudsku odluku“®" S tim u vezi,
moguce je zakljuciti da je konstatacija da je zahtjev samostalno pravno sredstvo 1 nadalje tocna
ako ga podnosi Drzavno odvjetniStvo RH po sluzbenoj duznosti ili protivna strana kada je drzavno

odvjetnistvo bilo stranka u sporu ili je zastupalo tuzenika, ali u ostalim sluc¢ajevima podnosenje

% Izvjesée o provedenom savjetovanju — Savjetovanje o Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima, komentar
broj 129., pristup 15. travnja 2025.,

https://esavietovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=25798

% Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 60.

9% Ibidem, str. 61.

9 Ibidem, str. 59-60.
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zahtjeva vezano je uz prethodno podnosenje prijedloga te uz postupanje tj. nepostupanje Drzavnog
odvjetnistva RH u svezi s prijedlogom za podnosenje zahtjeva, odnosno uz (ne)zakonitost odluke

Drzavnog odvjetnistva RH, pa je njegova determinacija kao samostalnog pravnog sredstva upitna.

Dakle, stranke iz prethodno pravomoéno zavrSenog upravnog spora nemaju ni nadalje pravo
izravno podnijeti zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti Vrhovnom sudu RH, ako

Drzavno odvjetnistvo RH odluci da nema uvjeta za isto te u roku dostavi obrazlozenu obavijest.

S tim u vezi, moglo bi se zakljuciti da je i nadalje, a kako navode Magani¢ i Orli¢ Zaninovic¢
analiziraju¢i prethodno pravno uredenje izvanrednog pravnog sredstva, ograni¢ena mogucnost
stranke u upravnom sporu da samostalno utjeCe na izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomo¢nih sudskih odluka, “jer potaknuti DORH i samostalno podnijeti zahtjev s pozicije

stranke, definitivno nije isto” %

Ono Sto se namece kao pitanje je prakticna primjena ovih odredbi. Naime, znaci li isto da Ce istek
roka od 90 dana od podnoSenja prijedloga postati procesna pretpostavka za izravno podnoSenje
prijedloga Vrhovnom sudu RH, na slic¢an nacin kako je sada propisano u parnicnom postupku za
slu¢aj kada osoba namjerava tuziti Republiku Hrvatsku®®, na koji nacin ¢e Vrhovni sud RH to

utvrdivati te hoce li to dodatno opteretiti najvisi sud RH.

Isto tako, postavlja se pitanje kriterija i standarda po kojima ¢e se revidirati je 1i DrZavno

odvjetniStvo RH obrazloZilo svoju odluku da nema uvjeta za podnoSenje zahtjeva za izvanredno

% Magani¢, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 586.

9 Clanak 186.a stavak 1. Zakona o parni¢nom postupku (br. "Sluzbeni list SFRJ" br. 4/77, 36/77, 36/80, 6/8., 69/8.,
43/82, 58/84, 74/87, 57/89, 20/90, 27/90, 35/91, "Narodne novine" br. 53/91, 91/92, 12/99, 129/00, 88/01, 117/03,
88/05,2/07,96/08, 84/08, 123/08, 57/1.,25/13, 89/14,70/19, 80/22, 114/22, 155/23): “Osoba koja namjerava podnijeti
tuzbu protiv Republike Hrvatske duzna se je prije podnoSenja tuzbe obratiti sa zahtjevom za mirno rjesSenje spora
drzavnom odvjetnistvu koje je stvarno i mjesno nadlezno za zastupanje na sudu pred kojim namjerava podnijeti tuzbu
protiv Republike Hrvatske, osim u slucajevima u kojima je posebnim propisima odreden rok za podnosenje tuzbe.
Zahtjev za mirno rjeSenje spora mora sadrzavati sve ono Sto mora sadrzavati tuzba. ”.
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preispitivanje zakonitosti pravomocéne odluke jer “... iako je Drzavno odvjetnistvo sastavijeno od
pravnih profesionalaca, ne moze se rec¢i da samo zbog toga posjeduje monopol na validne

argumente u postupku po Zahtjevu’.*%°

Kati¢ navodi da ¢injenica da je Drzavno odvjetniStvo RH ovlasteno i duzno postupati protiv
pocinitelja kaznenih dijela i drugih kaznjivih djela, poduzimati pravne radnje radi zastite imovine
RH i podnositi pravna sredstva za zastitu Ustava RH i zakona, pokazuje da je aktivna (zakonska)
procesna legitimacija za podnosenje ovog pravnog lijeka u velikoj mjeri suzena na, u svojoj biti,
drzavno tijelo kaznenog progona koje u postupanju mora polaziti od ustavne uloge i zakonskog
odredenja koje se bitno razlikuje od pojedinacnih interesa stranaka i zainteresiranih osoba iz

upravnih sporova.®

Rajko analiziraju¢i Zakon iz 2024., navodi da zbiljski nije rijec o naro¢itom povecanju dostupnosti
zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti strankama u sporu. Obrazlaze da su posebni
zakoni prema kojima je u upravnom sporu drzavno odvjetniStvo stranka vrlo rijetki te da su u
praksi rijetki primjeri zastupanja tuZenika u sporu od strane drZavnog odvjetniStva, a da nije realno
ocekivati da ¢e drzavno odvjetniStvo (Cesto ili uopce) prekoraciti rok za dostavu predlagatelju

obavijesti o svojoj odluci.1%2

Stoga 1 nadalje se djelomi¢no moZe primijeniti konstatacija dana na Zakon iz 2010. ,... nazalost,

a to ocito proizlazi iz teksta Konacnog prijedloga Zakona o upravnim sporovima, inicijalna ideja

100 Spraje, op. cit. (bilj. 36), str. 69.

101 Kati¢, op. cit. (bilj. 48), str. 153.

102 Rajko, Alen, Glavne promjene koje donosi novi Zakon o upravnim sporovima, IUS-INFO, str. 11., pristup 15.
travnja 2025.

https://www.iusinfo.hr/strucni-clanci/CLN20V01D2024B1956
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da se zahtjev oblikuje i kao pravno sredstvo na raspolaganju gradanima i ostalim pravnim

subjektima nije dobila svoj izraz u konacnom tekstu relevantne odredbe ZUS-a*.*%

4.2.3.  Ogranicenje podnoSenja zahtjeva od strane javnopravnih tijela

Zakonodavac je propisao da se pravo na izravno podnoSenje zahtjeva, ako Drzavno
odvjetnistvo RH o svojoj odluci ne obavijesti stranku u roku, tj. ne dostavi obrazlozenu obavijest

da nema uvjeta za podnosenje zahtjeva, ne primjenjuje na javnopravna tijela.1%

Nije jasno iz kojeg razloga se zakonodavac odlucio na takvo uredenje jer u obrazlozenju Kona¢nog

prijedloga zakona nema osvrta na odredbu.

Iz Izvjeséa o provedenom savjetovanju o Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima,
vidljivo je da je na komentar u svezi s tim, dano obrazlozenje da “tuzenici nisu u podredenom
polozaju jer je rijec o javnopravnim tijelima koja temeljem zakonske ovlasti odlucuju o pravima i
obvezama fizickih ili pravnih osoba i drugih stranaka. Europska konvencija ne jamci ljudska prava
i temeljne slobode nositeljima javne vlasti, nego fizickim ili pravnim osobama ili skupini
pojedinaca o cijim pravima ili obvezama odlucuju tijela koja postupaju s polozaja ,,nositelja
viasti“. Dodatno, javnopravna tijela koja postupaju s poloZaja vlasti ne mogu biti nositelji
ustavnih prava i nisu ovlastenici podnosSenja ustavnih tuzbi (clanak 72. Ustavnog zakona o

Ustavnom sudu Republike Hrvatske)“.1%®

103 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 58.

104 Clanak 141. stavak 4. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,(4) Odredba stavka 3. ovoga
¢lanka ne primjenjuje se na javnopravna tijela. “.

105 Izvjesée o provedenom savjetovanju — Savjetovanje o Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima, komentar
broj 128.
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No, je li odredbu dovoljno razmatrati isklju¢ivo u kontekstu ustavnih i konvencijskih prava ili je
mozda ipak svrsishodno u kontekstu upravnog sudovanja dopustiti javnopravnim tijelima izravno
podnosSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocéne odluke pod istim
uvjetima kao i protivnoj strani, istovjetno kao Sto im je dopuSteno podnoSenje same tuzbe

upravnom sudu, redovitog pravnog lijeka — Zalbe te izvanrednog pravnog lijeka — obnove spora.

Ustav Republike Hrvatske odreduje da se ustrojstvo i poslovi drzavne uprave i nacin njihova
obavljanja ureduje zakonom.'% Posao drzavne uprave je, izmedu ostaloga, i neposredna provedba
zakona 1 drugih propisa te izravno primjenjivih propisa Europske unije, a koja obuhvaca rjeSavanje
u upravnim stvarima, vodenje propisanih ocevidnika i drugih sluzbenih evidencija te izdavanje
potvrda i drugih javnih isprava o ¢injenicama o kojima se vode propisani ocevidnici i druge
sluzbene evidencije, te je jednako tako posao drzavne uprave i ,,svaki posao koji je zakonom kojim
se ureduje pojedino upravno podrucje povjeren odredenoj pravnoj osobi te odreden kao posao koji

se obavlja kao javna oviast*.*"

Zakonom o sustavu drzavne uprave'® propisano je da se za obavljanje poslova drzavne uprave
ustrojavaju tijela drzavne uprave (ministarstva 1 drzavne upravne organizacije), kao i da se pojedini
poslovi drzavne uprave mogu posebnim zakonom povjeriti jedinicama lokalne 1 podru¢ne

(regionalne) samouprave ili drugim pravnim osobama (pravnim osobama s javnim ovlastima).

106 Clanak 114. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01,
41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 5/14):* Ustrojstvo i poslovi drzavne uprave i nacin njihovog obavljanja ureduju se
zakonom. *.

107 Clanak 3. Zakona o sustavu drzavne uprave (Narodne novine, br. 66/19 i 155/23): “(1) Poslovi drzavne uprave su
provedba drzavne politike, neposredna provedba zakona, inspekcijski nadzor, upravni nadzor te drugi upravni i strucni
poslovi. (2) Posao drzavne uprave u smislu ovoga Zakona je i svaki posao koji je zakonom kojim se ureduje pojedino
upravno podrucje povjeren odredenoj pravnoj osobi te odreden kao posao koji se obavija kao javna ovlast”.

108 Zakon o sustavu drzavne uprave (Narodne novine, br. 66/19 i 155/23)
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Nadalje, “Zakonom o opéem upravnom postupku — utvrdena su i nacela upravnog postupka kao
osnovne metode rada u upravi kada se radi o upravnim stvarima*,** a istim se javnopravna tijela
definiraju kao tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela, tijela jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave te pravne osobe koje imaju javne ovlasti,''® dok je Zakonom iz 2024.
propisano da se u smislu tog Zakona javnopravnim tijelom smatra tijelo drzavne uprave i drugo
drzavno tijelo, tijelo jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, pravna osoba koja ima
javnu ovlast, kao 1 pravna osoba koja obavlja javnu sluzbu (pruzatelj javnih usluga). S tim u vezi,
“kada pravna osoba nastupa u svojstvu pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu (pruzatelja javnih
usluga), nema poloZaj javnopravnog tijela iz clanka 1. ZUP-a. Medutim, moZe imati poloZaj
javnopravnog tijela u upravnom sporu (v. ¢lanak 2. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima,
., Narodne novine “ br. 20/10., 143/12., 152/14., 94/16., 29/17. i 110/21., u nastavku teksta: ZUS).
To je zato jer pruzatelj javnih usluga ima status tuzenika u upravnom sporu radi ocjene zakonitosti

postupanja iz ¢lanka 157. i 158. ZUP-a, povezano sa ¢lankom 3. stavak 1. tocka 2. i ¢lankom 18.

ZUS_a”.lll

U odnosu na ustavna i konvencijska prava javnopravnih tijela u sluc¢aju postupanja s polozaja
vlasti, Ustavni sud Republike Hrvatske je u RjeSenju broj: U-111-462/2010 od 10. rujna 2013.,

objavljenom u "Narodnim novinama" broj 120/13. zauzeo stajaliSte: "... jedinice lokalne
samouprave pod odredenim su pretpostavkama ipak ovlastene podnijeti ustavnu tuzbu, ali samo

ako se njome trazi zaStita protiv neustavnih zahvata u njihovo ustavno pravo na lokalnu

109 K opri¢, Ivan; Mardeti¢, Gordana; Musa, Anamarija; Dulabi¢, Vedran, Lali¢ Novak, Goranka, Upravna znanost —
Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Zagreb, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2021., str. 182.

110 Clanak 1. Zakona o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 47/09 i 110/21): ,, Ovim se Zakonom ureduju
pravila na temelju kojih tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela, tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, pravne osobe koje imaju javne ovlasti (u daljnjem tekstu: javnopravna tijela), u okviru djelokruga
utvrdenog na temelju zakona, postupaju i rjeSavaju u upravnim stvarima. .

11 Rajko, Alen, Upravno pravo: glavne vrste javnopravnih tijela, IUS-INFO, pristup 15. travnja 2025.
https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/upravno-pravo-glavne-vrste-javnopravnih-tijela-49390
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samoupravu (tzv. komunalna ustavna tuzba). Samo se u tom slucaju, dakle, jedinicama lokalne
samouprave priznaje svojstvo nositelja ustavnih prava, a ne obveznika njihove zastite." Isto tako,
Ustavni sud Republike Hrvatske je RjeSenjem U-I11-4035/2013 od 26. sijecnja 2016., ocitujuci se
o dopustenosti ustavnih tuzbi protiv odluka Visokog upravnog suda u sporovima o zakonitosti
op¢ih akata naveo: “Aktivno legitimiran u takvom ustavnosudskom postupku koji se vodi na temelju
¢lanka 62. Ustavnog zakona jest pravna ili fizicka osoba kojoj su izravno povrijedena ustavna
prava presudom ili rjeSenjem Visokog upravnog suda koje osporava... Tako primjerice, jedinici
lokalne samouprave moze biti ogranicena ili narusena njihova Ustavom zajamcena samoupravna
pozicija (¢lanci 128. do 131. Ustava, v. rjesenje Ustavnog suda broj: U-111-462/2010 od 10. rujna
2013., »Narodne novine« broj 120/13.), dok pojedinim visokoSkolskim ustanovama moZze biti
ogranicena njihova Ustavom zajamcena autonomija iz clanka 67. Ustava. Isto tako, pojedinim
vjerskim zajednicama mogu biti ugrozena ustavna prava iz clanka 15. Ustava, a politickim

strankama prava na politicko djelovanje.”

U skladu s ovdje izloZenim kratkim osvrtom na problematiku, iako javnopravna tijela kao stranke
u sporu, mogu podnijeti prijedlog za podnoSenje zahtjeva Drzavnom odvjetniStvu RH, kao
samostalnom i1 neovisnom pravosudnom tijelu koje je ovlaSteno podnositi pravna sredstva za
zaStitu Ustava 1 zakona te posredstvom c¢ijeg djelovanja se omogucuje ostvarivanje jedinstvene
primjene zakona, ipak ostaje za vidjeti kako ¢e u praksi djelovati predmetna odredba. Praksa ¢e
pokazati da li ¢e ipak biti potrebno, radi u€inkovitosti, u buduénosti izmijeniti odredbu, odnosno
istu brisati te javnopravnim tijelima, kao tijelima/pravnim osobama zaduzenim za provedbu
drzavne uprave te time i brigu o ostvarivanju prava gradana, u kojim rade stru¢ne osobe iz
upravnog podrudja u nadleznosti javnopravnog tijela te kako Sprajc navodi “.tijelima koja su

vitalno zainteresirana za pitanja zakonitosti i pravilnosti primjene propisa koji cine pravau osnovu
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upravnog spora”,**? omogudéiti ista postupovna prava kao i ostalim strankama iz prethodno

pravomoc¢no zavrSenog spora.

Medvedovi¢ napominje da je donositelj akta (javnopravno tijelo) u pravnoj poziciji stranke jer se
postupak vodi kontradiktorno te da se on kao tuzena stranka moze koristiti svim ovlastenjima koja
iz toga proizlaze, osim onih koje zakon ogranicava ili brani te zakljucuje da ono u pravilu nema
subjektivnih prava koja bi sudskom odlukom bila tangirana, ali je odgovoran za podrucje za koje
je osnovan pa ¢e imati, nedvojbeno, narocit interes da trazi preispitivanje sudske odluke kojom je
ponisten njegov upravni akt ako smatra da sud nije postupio zakonito bilo u pogledu primjene
materijalnog prava, bilo pravila postupka. Pogresna sudska odluka prisiljavat ¢e ga dau odredenim

pitanjima postupa na na¢in za koji smatra da nije ispravan.!®

Stani¢i¢ raspravljajué¢i o proSirenju mogucnosti zastupanja javnopravnih tijela u upravnim
sporovima od strane Drzavnog odvjetnistva RH, navodi da su najbolji izbor za zastupanje
javnopravnih tijela u upravnim sporovima upravo njihove sluzbene osobe, koje su 1 sudjelovale u
rjeSavanju, odnosno postupanju ili sklapanju upravnih ugovora, pa su samim time i1 najbolje
pripremljene za sudjelovanje u upravnom sporu. Zakljucuje da ako bismo tvrdili da one to nisu,
odnosno da nisu u stanju zastupati javnopravna tijela u upravnim sporovima koji se protiv njihovih
rjeSenja vode, koje bi onda bilo opravdanje njihova rada, posebice ako se radi o javnopravnim

tijelima koja imaju ustrojenu pravnu sluzbu.!*

4.3. Objekt zahtjeva

4.3.1. Pravomocnost

12 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 69.
113 Medvedovié, op. cit. (bilj. 16), str. 263.
114 Stani¢ié, op. cit. (bilj. 54), str. 3.
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Kao $to je prethodno napomenuto, zakonodavac je novelama mijenjao objekt zahtjeva za
izvanredno preispitivanje zakonitosti, ali buduc¢i da se radi o izvanrednom pravnom lijeku, isticanje

je uvijek bilo moguce jedino nakon pravomoc¢nosti, tj. stjecanja svojstva pravomocnosti sudske

odluke.

Krbek definiraju¢i pravomoénost, navodi da je posrijedi procesno pravilo da se u redovnom
postupku ne moze vise staviti u pitanje neki konkretni predmet, koji je konac¢no rijesen, odnosno
da se o istom predmetu, rijeSenom od nadleznog organa, ne moze voditi novi postupak — ne bis in
idem, 1 to bez obzira da li je predmet pravilno ili nepravilno rijesSen, a u ¢emu se ocituje 1
najoCevidniji efekt pravomocénosti — res pro veritate habetur. Naglasava da to Sto pokraj
pravomoc¢nosti ostaje moguénost izvanrednih pravnih lijekova odnosno izvanrednog stavljanja
izvan snage akta (poniStenje, ukidanje ili mijenjanje) nije osobina pravomoc¢nosti, ve¢ pojava koja
je nuzno vezana s provodenjem koncepta pravomoc¢nih akata. Pravomoc¢nost akta pokriva njegovu

pogresnost, interes za pravnom sigurno$éu prevagnut je nad interesom da akti ne budu pogresni.!*

Borkovi¢ navodi da institut pravomoc¢nosti ima iznimno prakti¢nu vrijednost, da proizlazi iz nacela
zakonitosti jer uvjeti pod kojima nastupa pravomoc¢nost utvrduju se, u nacelu, u pravnoj normi.
Korisnost toga ne ogleda se samo u ucvrS¢ivanju nacela zakonitosti, uspostavljanju pravne
sigurnosti nego 1 u potpunoj zaStiti prava 1 interesa stranaka. Nadalje, obrazlaze da iako
pravomoc¢nost znaci neizmjenjivost upravnog akta, ipak takva neizmjenjivost ima samo relativan
karakter jer postoje ozbiljni razlozi za uspostavljanje mogucnosti da se upotrebe pravna sredstva i
prema aktima koji su postali pravomo¢ni. Zakljucuje da institut pravomocnosti u takvim

situacijama mora trpjeti korekturu u smislu da se dopusti moguénost razlicitih oblika zahvata u

115 Krbek, Ivo, Upravni akt, Medvedovi¢, Dragan Hrestomatija upravnog prava, Zagreb, Suvremena javna uprava,
2003.str. 89-91.
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pravomoc¢ni akt kad on sadrzi takvu pogresku za koju se drustveno opravdano smatra da je

pravomoénost ne moze pokriti.!*®

Dominis Herman navodi da se sudska odluka u upravnom sporu nakon §to postane pravomoc¢na
(bez obzira na to je li do pravomocnosti doslo nakon koriStenja redovitog pravnog lijeka ili
neovisno o njemu) ne moze vise pobijati redovitim pravnim lijekom, zalbom. Medutim, u nekim
slu¢ajevima nuzno je osigurati pravnu zastitu i protiv pravomo¢nih sudskih odluka, pa su u

upravnom sudskom postupku propisani izvanredni pravni lijekovi.!*’

Sprajc istiCe da se ne smije izgubiti iz vida ¢injenica pravomoc¢nosti odnosno njezin znacaj za
pravno sigurno i nedvosmisleno odvijanje pravnih odnosa te na njima zasnovanih zivotnih odnosa

svake druge vrste.1®

Europski sud za ljudska prava istie: “da se pravo na posteno sudenje pred sudom zajamceno
Clankom 6. § 1. Konvencije mora tumaciti u svjetlu Preambule Konvenciji, u kojoj se navodi, u
njezinom relevantnom dijelu, da je vladavina prava dio zajednickog nasljeda drzava ugovornica.
Jedan od temeljnih aspekata vladavine prava jest nacelo pravne sigurnosti, koje medu ostalim
zahtijeva da se presuda sudova, kada pravomocno donesu odluku, ne bi smjela dovoditi u pitanje...
Ovim se nacelom propisuje da nijedna strana ne smije traziti obnovu postupka samo radi
ponovnog sudenja i nove odluke o predmetu. Moc¢ visih sudova u pogledu ukidanja ili promjene

obvezujucih i provedivih sudskih odluka treba se iskoristiti za ispravak bitnih povreda.” . **®

116 Borkovié, Ivo, Upravno pravo, Zagreb, Narodne novine, 2002., str. 385-389.

17 Dominis Herman, Meri, op. cit. (bilj. 88), str. 538.

18 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 65.

119 Solomun protiv Hrvatske zahtjev broj 679/11, presuda od 2. travnja 2015., str .10., pristup 15. travnja 2025.
https://uredzastupnika.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Presude%20i%20odluke/Solomun%20protiv%20Hrvatsk

e.pdf
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Isto tako, upravno-pravna teorija raspravljala je o pasivnosti same stranke iz postupka koji je
prethodio pravomo¢noj odluci, a u kontekstu podnoSenja izvanrednog pravnog lijeka kojim bi se

otklonila pravomo¢na odluka.

Drezga navodi da je svrha izvanrednog pravnog lijeka ,,otkloniti povrede zakona pocinjene
pravomocnom sudskom odlukom u upravnom sporu” te predlaze da stranka koja nije podnijela
zalbu, ne bi trebala imati pravo na izravno podnoSenje zahtjeva, jer nije iscrpila redovni pravni put

podnosenjem Zalbe, zbog ¢ega je odluka postala pravomoéna.t?°

Sprajc s druge strane navodi da se “... zahtjev moze koristiti protiv svih sudskih odluka odnosno
protiv svih pravomocnih prvostupanjskih presuda bez obzira na koji je nacin recena presuda stekla
svojstvo pravomocnosti”’, obrazlazuéi svoj stav time da bi u protivnom nastupila diskriminacija,

odnosno povreda prava na jednakost i praviéno sudenje.'?*

Karlovéan-Durovi¢ 1 Berlengi Fellner smatraju da nije razumljiva intencija zakonodavca da
podnoSenje toga izvanrednog pravnog lijeka propise i protiv odluka upravnih sudova jer je protiv

odluka tih sudova, u pravilu, dopustena zalba.'??

U skladu s izloZenim, zakonodavac procjenjuje koje su to pogreske za koje je drustveno opravdano
smatrati da ih pravomoc¢nost ne smije prekriti. Koncept vladavine prava koji je utvrden kao jedna
od temeljnih vrednota Ustava RH-a i temelj za njegovo tumacenje, odnosno ¢ini ustavni identitet
Ustava RH-a te nije ograni¢en samo na formalno postivanje nacela ustavnosti 1 zakonitosti, ve¢
sadrzi 1 zahtjev da zakoni, kao i sam ustav, imaju odreden sadrzaj. I to, sadrzaj koji je primjeren

demokratskom sustavu, tako da sluzi zastiti ljudskih prava i sloboda u odnosima gradana i tijela

120 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 1.

121 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 67.

122 Berlengi Fellner, Ana, Karlovéan-Durovié, Ljiljana, Pravni lijekovi u objektiviom upravnom sporu, Informator br.
6368 (2015.), str. 2.
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javnih vlasti. Iako pojam javnog interesa nije definiran, Ustav RH nije vrijednosno neutralan
dokument*?® te isto tako, pojam javni (opéi) interes'?* iako u sebi sadrZi vise javnih interesa koji
(ponekad) mogu biti suprotstavljeni, obuhva¢a dobrobit zajednice, a ne blagostanje privatnih
(pojedinacnih) ili partikularnih (skupnih) potreba/interesa. S tim u vezi, na zakonodavcu je da
normom postigne ravnotezu izmedu razloga zbog kojih je moguce preispitivati pravomoénu
odluku i zahtjeva za pravnom sigurnoscu, kao $to je na sudovima da u predmetu procjenjuju je li
postignuta pravedna ravnoteza izmedu interesa inicijatora postupka za intervencijom u
pravomoc¢nu odluku i potrebe za osiguranjem pravilnog sudenja, Sto ukljucuje i1 poStivanje nacela

pravne sigurnosti.

4.3.2. Pregled zakonskih izmjena

Sud u upravnom sporu donosi presude 1 rjeSenja. Presudom sud odlucuje o tuzbenom zahtjevu
koji se odnosi na glavnu stvar i sporedna traZenja, dok rjeSenjem sud odlucuje o postupovnim

pitanjima.

123 Odluka Ustavnog suda br. U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014.: “Ustavni sud dalje podsjeéa da Ustav, kao
temeljni pravni akt hrvatske drzave, nije vrijednosno neutralan. Clanak 1. stavak 1. Ustava definira Republiku
Hrvatsku kao demokratsku drzavu. Clanak 3. Ustava propisuje da su, medu ostalima, nacionalna ravnopravnost,
postovanje prava covjeka i viadavina prava najvise vrednote ustavnog poretka, koje sluze za tumacenje Ustava. Sve
ustavne vrednote moraju se ostvarivati bez diskriminacije po bilo kojoj osnovi (clanak 14. stavak 1. Ustava). Prema
tome, demokracija utemeljena na vladavini prava i zastiti ljudskih prava jedini je politicki model koji Ustav uzima u
obzir i jedini na koji pristaje. Stovise, ljudska prava i viadavina prava u kontekstu hrvatskog Ustava postavljena su
tako da su u prvom redu namijenjena za izrazavanje moralne predanosti objektivnim principima liberalne
demokracije”.

124 Stani¢i¢, Frane, Razlikovanje javnog interesa, opleg interesa i interesa Republike Hrvatske u kontekstu
Jjavnopravnih ogranicavanja prava vlasnistva, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 55, br. 1 (2018), str.
113: ,,Pitanje razlikovanja izraza ,, opci interes “' i ,, javni interes * pojavilo se i pred Europskim sudom za ljudska prava
(dalje u tekstu: ELJSP) koji je u svojoj presudi James and Others v. The United Kingdom (1986.) zauzeo sljedeci stav:
,, Prema misljenju Suda, ¢ak i kada bi mogla postojati razlika izmedu koncepata ,,javnog interesa “ i ,, opceg interesa*
u ¢l 1 (Pl-1), u pitanju o kojem se ovdje radi ne moze se povuci nikakva fundamentalna razlika koju navode
podnositelji izmedu ta dva koncepta. “ Iz navedenoga, prema mojem misljenju, moze se zakljuciti da ESLJP u osnovi
smatra da izmedu ova dva izraza nema supstancijalne razlike (,, cak i kada bi mogla postojati razlika...<).* .

‘
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Prema prvotnom uredenju iz 2010. godine, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti mogao
se upotrijebiti protiv “pravomocne sudske odluke”, za §to je upravno-pravna teorija obrazlagala da
se pod taj pojam trebaju podvest pravomocne presude i pravomocna rjeSenja, bez obzira Sto je

naslov glave II1. glasio “Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude”.

Novelom iz 2012., dakle samo nakon dvije godine, zakonodavac je odlucio napraviti korekciju i
to na nacin da je ograni¢io podnosSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti samo na
presude, zamijenivsi rije¢i “sudske odluke”, rije¢ju “presuda”. Takve ucestale izmjene same po
sebi ne mogu biti dobre, posebice ako se sagleda da je Zakon iz 2010. stupio na snagu 1. sije¢nja
2012. godine, odnosno da je vacatio legis produljen na razdoblje dulje od sedam dana, u
konkretnom slucaju ¢ak dulje od dvije godine, a da je Zakon iz 2012. objavljen u Narodnim
novinama ve¢ 20. prosinca 2012. godine, sa stupanjem na snagu osmoga dana od dana objave.
“Stalnim izmjenama zakona ne moze se nadomjestiti nedostatak kvalitete norme, nego se samo
ostavlja pogresan dojam da se stvari poboljsavaju, a sto cesto nije slucaj” 1> Novela iz 2012.
godine, u odnosu na suzavanje objekta, u upravno-pravnoj teoriji dozivljena je kao korak unatrag,
o ¢emu je bilo govora ranije u tekstu, pa je uslijed kritika znanstvene i stru¢ne javnosti
zakonodavac Novelom iz 2014. godine opetovano pro$irio pravo podnoSenja zahtjeva za
izvanredno preispitivanje zakonitosti 1 na rjeSenja, na nacin da je iza rije¢i “pravomocne presude”

dodao rijeci “i rjesenja’.

Ujedno, zakonodavac novelama nije mijenjao naziv izvanrednog pravnog lijeka, tako da je isti
tijekom cijelog perioda vazenja Zakona iz 2010.-21. glasio “Zahtjev za izvanredno preispitivanje

zakonitosti pravomocne presude”.

125 Garacic¢, Ana, Kako preceste izmjene kaznenih zakona utjecu na pravau sigurnost, Informator br. 6401 (2016.),
str. 3.
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Prema Magani¢ 1 Orli¢ Zaninovi¢ osnovni cilj koji se izmjenom zakona Zzelio ostvariti bio je
usmjeren na suzavanje 1 kasnije proSirenje objekta pobijanja te pohvaljuju cinjenicu da
zakonodavac ipak uvazava strucne kritike te da je omogucéio podnosenje zahtjeva i protiv

pravomoénih rjesenja. %8

Nakon Sto se otklonila nedoumica protiv koje se odluke moze podnijeti zahtjev za izvanredni
pravni lijek, kao §to je to bilo nejasno iz odredbe zakona iz 2010., te u skladu s prigovorima danim

na Novelu iz 2012., sada se ovom izmjenom otklonilo tadasnje suzavanje objekta.

Upravno-pravna teorija podrzala je prosSirenje objekta i na rjeSenja, s tim da su nakon prosirenja
objekta pojedini autori raspravljali podlijezu li sva rjeSenja izvanrednom pravnom lijeku ili samo

pojedina.

Drezga navodi da smatra da nema opravdanja za uredenje po kojem je zahtjev dopusten i protiv
rjeSenja kojima se postupak pred sudom ne zavrSava, primjerice protiv rjeSenja o prekidu spora,
protiv rjeSenja o oglasavanju suda nenadleznim i dr. te smatra da zahtjev treba dopustiti samo

protiv pravomoénih rjesenja kojima se zavr$ava upravni spor.'?’

U tom smislu Sprajc obrazlaze da ne vidi bitnu razliku izmedu rjeSenja kojim se tuzba odbacuje

odnosno presude kojom se tuzba odbija jer je u oba slu¢aja moguce povrijediti zakon, a §to je jedna

od pretpostavki za koristenje zahtjeva.'?

126 Magani¢, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 583.
127 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 2.
128 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 66.
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4.3.3. Sudska praksa

Vrhovni sud RH prije Novele 2014. godine, odbacio je zahtjev za izvanredno preispitivanje

zakonitosti podnesen protiv pravomocnog rjesenja, i to odredivsi da je zahtjev nedopusten.

U predmetu U-zpz 2/13-2, Vrhovni sud RH rjeSenjem od 18. rujna 2013.12° odbacio je zahtjev
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢nog rjesenja, kao nedopusten, a koji je podnijelo
Drzavno odvjetnistvo RH protiv rjeSenja Upravnog suda u Zagrebu, broj UsI-3244/12-2 od 31.
listopada 2012., kojim je odbacena tuzba tuzitelja (protiv rjeSenja ViSe zdravstvene komisije
Ministarstva obrane Republike Hrvatske klasa: UP/II 805-02/12-03/20, ur. broj: 512M2/04-12-3
od 12. srpnja 2012., a kojim je odbijena zalba tuzitelja protiv rjeSenja prvostupanjske zdravstvene
komisije klasa: UP/I 805-02/12-03/118, ur.br.: 512M2-0303-12-7 od 13. lipnja 2012. kojim je
tuzitelj proglasen nesposobnim za djelatnu vojnu sluzbu). Vrhovni sud RH u obrazlozenju rjeSenja,
izmedu ostaloga, navodi: “Ovaj je upravni spor pokrenut tuzbom 1. listopada 2012., kada je kao
mjerodavan vazio Zakon o upravnim sporovima ("Narodne novine" broj 20/10 — dalje ZUS/10).
Odredbom iz ¢l. 78. ZUS/10 propisano je u stavku 1. da stranke u upravnom sporu mogu zbog
povrede zakona predloziti Drzavnom odvjetnistvu Republike Hrvatske podnosenje zahtjeva za
izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne sudske odluke Upravnog suda ili Visokog
upravnog suda. Stavkom 2. iste zakonske odredbe propisano je da zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomocne sudske odluke mozZe podnijeti Drzavno odvjetnistvo
Republike Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana dostave pravomocne sudske presude
strankama. Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj zahtjev mozZe podnijeti i po sluzbenoj

duznosti. Stavkom 3. iste zakonske odredbe propisano je da o zahtjevu odlucuje Vrhovni sud

129 Rjesenje Vrhovnog suda RH broj U-zpz 2/13-2 od 18. rujna 2013.
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Republike Hrvatske u vijecu koje cini pet sudaca, dok je stavkom 4. propisano da ako Vrhovni sud
Republike Hrvatske usvoji zahtjev, mozZe ukinuti presudu i vratiti predmet na ponovno rjesavanje
ili preinaciti presudu. Iznad ovog clanka zakona stoji oznaka Glave koja nosi naziv "Zahtjev za
izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude”, a ispod toga podnaslov "Podnosenje
zahtjeva i odlucivanje". Prema tome, kada se gleda sadrzaj svih stavaka zakonske odredbe ¢l. 78.
ZUS/10, a imajuci na umu i da naslov ove Glave govori o zahtjevu za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomocne presude, tada nedvojbenim proizlazi da je zakonodavac, pa iako je u
stavku 1. naveo rijeci "sudske odluke Upravnog suda ili Visokog upravnog suda", imao na umu da
se ovaj izvanredni pravni lijek mozZe podnijeti samo protiv presude, jer tu rijec koristi u odredbama
stavka 2. i 4. ove zakonske odredbe. Odredbom iz ¢l. 16. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona
o upravnim sporovima ("Narodne novine" broj 143/12 — dalje ZID ZUS/12) izmijenjen je clanak
78. ZUS/10 tako Sto je u stavku 1. i 2. zamijenjen izraz "sudska odluka" sa rijecju "presuda”. Ovim
Jje izmjenama potvrdeno da je ovaj izvanredni pravni lijek pridrzan samo protiv presude Upravnog

suda, a ne i protiv rjesenja.”.

Nadalje, Vrhovni sud RH takoder je prvotno odbacio kao nedopusten zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti protiv presude kojom je ponisteno rjeSenje upravnog tijela te je predmet

vracen na ponovni postupak.

U predmetu U-zpz 17/15-6, Vrhovni sud RH rjesenjem od 22. studenoga 2016.3%° odbacio je
zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocéne presude, kao nedopusten, a koji je
podnijelo Drzavno odvjetnistvo RH protiv presude Upravnog suda u Splitu posl. broj Usl 2391/12-

9 od 16. travnja 2015. (kojom je poniSteno rjeSenje Ministarstva financija, Samostalni sektor za

130 Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 17/15-6 od 22. studenoga 2016.
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drugostupanjski upravni postupak klasa: UP/II-415-05/11-01/1384, urbroj: 513-04/12-4 od 4.
listopada 2012. te je predmet vra¢en tom javnopravnom tijelu na ponovni postupak), i to iz razloga
povrede zakona. Vrhovni sud RH u obrazlozZenju rjeSenja, izmedu ostaloga, navodi: “Zahtjev nije
dopusten. Kada je pobijanom presudom Upravnog suda u Splitu ponisteno predmetno rjesenje
tuzenika te predmet vracen tuzeniku na ponovni postupak (¢l. 58. st. 1. ZUS-a) onda pobijana
presuda nema svojstvo pravomocne presude u smislu odredbe ¢l. 78. st. 1. i 2. ZUS-a protiv koje
bi bio dopusten zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude. Ovo stoga
Sto tom presudom Upravni sud u Splitu nije sam rijesio stvar (konacno odlucio o predmetu —

meritumu postupka — o obvezi tuzitelja placanja predmetnog uvoznog duga).”.

Medutim, u predmetu U-zpz 13/13-6, Vrhovni sud RH presudom od 6. lipnja 2017.3%! odbio je
zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude, a koji je podnijelo Drzavno
odvjetniStvo RH protiv presude Upravnog suda u Splitu broj UsI-625/12-9 od 14. veljace 2013.,
(kojom je poniSteno rjeSenje Ministarstva zaStite okoliSa, prostornog uredenja i1 graditeljstva Z.,
KLASA: UP/II-350-05/11-02/503, URBROJ: 531-04-1-2-11-2 od 22. veljace 2012. i predmet je
vra¢en na ponovni postupak), i to zbog pogreSne primjene materijalnog prava. Vrhovni sud RH u
obrazloZenju presude, izmedu ostaloga, navodi: “U ovom predmetu pojavilo se pitanje
dopustenosti zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude obzirom da je
odlukom ovog suda poslovni broj U-zpz 17/15-5 od 22. studenoga 2016. ovaj sud zauzeo shvacanje
da u situaciji kada je pobijanom presudom Upravnog suda ponisteno rjeSenje upravnog tijela te
je predmet vracen tuzeniku na ponovni postupak pobijana presuda nema svojstvo pravomocne
presude u smislu odrede ¢l. 78. st. 1. i 2. Zakona o upravnim sporovima ("Narodne novine

26/10,143/12 I 152/14 — dalje: ZUS) protiv koje bi bio dopusten zahtjev za izvanredno

131 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 13/13-6 od 6. lipnja 2017.
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preispitivanje zakonitosti pravomocne presude. O spornom pitanju je Gradanski odjel Vrhovnog
suda Republike Hrvatske poslovni broj Su-1V-270/17 od 29. svibnja 2017. zauzeo pravno
shvacanje da je protiv odluke upravnog suda kojom su ponistena rjesenja upravnih tijela i predmet
vracen na ponovni postupak, dopusSten zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti

pravomocne presude i rjeSenja.”.

4.3.4. Objektivni spor

Nadalje, u praksi se pojavilo pitanje nadleznosti Vrhovnog suda RH po zahtjevu za izvanredno
preispitivanje sudske odluke kojom je Visoki upravni sud rjeSavao o zakonitosti opceg akta. Tako

je Vrhovni sud RH u predmetu U-zpz-10/2014-4, rjeSenjem od 4. veljace 2015.1%2

odbacio zahtjev
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne presude, kao nedopusten, a koji je podnijelo
DrZavno odvjetniStvo RH protiv presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske Usoz-126/12
od 28. ozujka 2013. (kojom je djelomicno usvojen zahtjev podnositelja M. D. te je ukinut dio
odredbe ¢lanka 117. stavka 2. Odluke o komunalnom redu (SluZbeni glasnik Grada T. broj 3/10) u
dijelu koji glasi: ,,i odgovorna osoba u pravnoj osobi”), i to zbog pogreSne primjene materijalnog
prava. Vrhovni sud RH u obrazloZenju rjeSenja, izmedu ostaloga, navodi: “prema shvacanju ovoga
suda zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude nije dopusSten u
postupku radi ocjene zakonitosti opceg akta ... SadrZajno je ovaj pravni lijek predviden u glavi
1L, treceg dijela ZUS, a koji govori o pravnim lijekovima u upravnom sporu, pri cemu se prema
misljenju ovoga suda u upravnom sporu mora raditi o nekom pojedinacnom pravu stranke o kojem

se odlucuje u upravnom postupku. Ocjena zakonitosti opcih akata nalazi se Sestom dijelu ZUS, pri

cemu je u ¢l. 83. st. 1. izrijekom propisano da postupak ocjene zakonitosti opceg akta Visoki

132 Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-10/2014-4 od 4. veljace 2015.
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upravni sud pokrece na zahtjev fizicke ili pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajednickim
interesom ako je pojedinacnom odlukom javnopravnog tijela koja se temelji na opcem aktu doslo
do povrede njihova prava ili pravnog interesa... Bitna je i odredba ¢l. 87. ZUS prema kojoj
podnositelj zahtjeva iz ¢l. 83. st. 1. ZUS ima pravo podnijeti zahtjev nadleznom javnopravnom
tifeku za izmjenu pojedinacne odluke javnopravnog tijela kojom je povrijedeno njegovo pravo ili
pravni interes odgovarajucom primjenom odredaba o obnovi upravnog postupka u roku od tri
mjeseca od dana objave presude u ,, Narodnim novinama “... U dijelu ZUS koji se odnosi na ocjenu
zakonitosti opc¢ih akata nije propisano da bi se protiv presude Visokog upravnog suda mogao
podnositi zahtjev za izvanredno preispitivanje pravomocne presude, ve¢ osobe, koje su takav
postupak pokrenule i kojima je pojedinacnim aktom na temelju opceg akta ciju bi nezakonitost
Visoki upravni sud utvrdio, imale pravo traziti izmjenu takvog pojedinacnog akta prema pravilima
o obnovi upravnog postupka u roku od tri mjeseca od dana objave presude u ,, Narodnim

‘

novinama “.

Odluka Vrhovnog suda RH kritizirana je od strane upravno-pravne teorije.

Stanic¢i¢ navodi da se ne moze prihvatiti stajaliSte suda jer je predmet upravnog spora, izmedu
ostaloga, 1 zakonitost op¢ih akata zakonom o upravnim sporovima odredenih donositelja, iz ega
proizlazi da se ne moze a limine odbaciti mogucénost koristenja zahtjeva kod upravnih sporova ¢iji
je predmet ocjena zakonitosti op¢ih akata. Takoder isti¢e da bez obzira $to nije izrijekom propisano
da bi se protiv presude Visokog upravnog suda mogao podnositi zahtjev, smatra da uvijek treba
poci od zabrane pozivanja nadleznog suda na nemoguénost rjeSavanja predmeta zbog postojanja

pravne praznine. Zakljucuje da bi se protiv odluka Visokog upravnog suda kojim odlucuje o
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zakonitosti op¢ih akata trebalo moc¢i, odnosno da se moze podnijeti zahtjev za izvanredno

preispitivanje zakonitosti.!3

Sikié, analizirajuéi presudu Vrhovnog suda RH, navodi takoder da ni u jednom zakonu ono $to je
napisano prije ne iskljucuje ono Sto je napisano poslije, a ni obrnuto te isto tako da je argument
Vrhovnog suda RH da se stranka moZze zastititi na nacin da podnese zahtjev nadleznom
javnopravnom tijelu za izmjenu pojedinacne odluke javnopravnog tijela kojom je povrijedeno
neko pravo ili pravni interes odgovaraju¢om primjenom odredaba o obnovi upravnog postupka,
pogresan u svojoj biti. Zahtjev za izmjenu pojedina¢ne odluke podnijet ¢e stranke koje su uspjele
u postupku pred Visokim upravnim sudom, a ne one koje nisu, odnosno oni podnositelji temeljem
¢ijih je zahtjeva op¢i akt ukinut pa imaju osnovu za trazenje izmjene odluke koja je donesena
temeljem nezakonitog opcéeg akta. Zaklju€uje takoder da se zahtjev moze koristiti i kad se radi o
upravnom sporu o ocjeni zakonitosti op¢ih akata, a koji je okoncan pravomoc¢nim rjeSenjem ili

presudom. 13

Svakako, stru¢na javnost iznijela je i druk¢ija stajaliSta. Tako Karlov€an-Purovi¢ 1 Berlengi Fellner
navode da s obzirom da se zahtjev moze podnijeti u roku od Sest mjeseci ,,od dana dostave
pravomocne sudske presude strankama ‘1z navedenoga proizlazi da taj izvanredni pravni lijek
drzavno odvjetniStvo moze podnijeti samo protiv presude donesene u subjektivnom upravnom

sporu u kojem sudjeluju tuZitelj, tuzenik i zainteresirana osoba.**®

Zakon iz 2024. propisao je odredene izmjene u postupku ocjene zakonitosti op¢ih akata, i to

ukidanje pojedinacne odluke javnopravnog tijela kao preduvjeta za pokretanje postupka za ocjenu

138 Stanicic, op. cit. (bilj. 58), str. 14-15.
134 &ikié, op. cit. (bilj. 11), str. 191, i 192.
135 Berlengi Fellner, Karlovéan-Durovié, op. cit. (bilj. 122), str. 3.
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zakonitosti opéeg akta.'*® Podnositelj ne mora vise svoj pravni interes dokazivati prilaganjem

postojece odluke javnopravnog tijela koja se temelji na osporavanom op¢em aktu.

Isto tako, zakonodavac je Zakonom iz 2024. u skladu s prijedlozima stru¢ne javnosti, a kako je
primjerice to predlagala Vezmar Barlek ukazuju¢i da prema praksi Visokog upravnoga suda ako je
osporeni op¢i akt prestao vaziti prestaju postojati pretpostavke za vodenje upravnog spora i spor
se obustavlja,”®’ propisao moguc¢nost donosenja deklaratornih presuda, odnosno moguénost
Visokog upravnog suda da ocjeni zakonitost osporenog opcéeg akta koji je prestao vaziti u tijeku

postupka pokrenutog po zahtjevu za ocjenu zakonitosti opéeg akta.!3®

S tim u vezi, moze se ustvrditi da je novim Zakonom iz 2024. godine unaprijedeno osiguravanje
objektivne zakonitosti, ali da daljnje unaprijedenije uvelike ovisi o sudskoj praksi, a time i uvelike
o praksi Vrhovnog suda RH, jer je “Visoki upravni sud i nadalje prva i zadnja instance u redovnom
postupku ocjene zakonitosti op¢ih akata Sto znaci da je rije¢ o jednostupanjskom postupku.
Ustavna tuzba se za sad ne moze podnijeti, a izvanrednog pravnog lijeka ako se iskljuci zahtjev

Vihovnom sudu Republike Hrvatske, nema.”.**®

4.3.5. Aktualno zakonsko uredenje

136 Clanak 158. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,, (1) Postupak ocjene zakonitosti opéeg
akta Visoki upravni sud pokrece na zahtjev fizicke ili pravne osobe ili skupine osoba povezanih zajednickim interesom
koji smatraju da su im opéim aktom povrijedena njihova prava ili pravni interes. (2) Postupak ocjene zakonitosti
opéeg akta Visoki upravni sud moze pokrenuti po sluzbenoj duznosti, na temelju obavijesti fizickih ili pravnih osoba,
prijedloga puckog ili posebnog pravobranitelja ili na zahtjev suda. “.

187 Vezmar Barlek, Inga, Aktualna pitanja ocjene zakonitosti opéih akata, Zbornik radova Pravnog fakulteta
Sveudilista u Rijeci, 1 (2015.), str. 533.

138 Clanak 163. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,, (1) Ako tijekom postupka pred Visokim
upravnim sudom pokrenutog po zahtjevu za ocjenu zakonitosti opéeg akta taj opci akt prestane vaziti, Visoki upravni
sud moze ocijeniti zakonitost osporenog opceg akta. (2) Kad u postupku iz stavka 1. ovoga clanka utvrdi da opci akt
nije bio suglasan sa zakonom ili statutom javnopravnog tijela, Visoki upravni sud donijet ¢e presudu o utvrdenju
nezakonitosti opceg akta odnosno pojedinih njegovih odredaba. (3) Presuda iz stavka 2. ovoga clanka objavit ¢e se u
»Narodnim novinamac. *.

139 Siki¢, Marko, Crnkovi¢, Mateja, Upravnosudska i ustavnosudska kontrola zakonitosti akata jedinica lokalne i
podrudje (regionalne) samouprave, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, 1 (2016.), str. 444.
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Trenutno vazeci tekst Zakona iz 2024. godine, ¢lanak 139. glasi:

“Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke (u daljnjem tekstu:
zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti) moze se podnijeti protiv pravomocne
presude ili rjesenja upravnog suda ili Visokog upravnog suda zbog osobito teske
materijalne ili postupovne povrede zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu

prava i ravihopravnost svih u njegovoj primjeni.”

U skladu s citiranom odredbom, razvidno je da se zakonodavac odlucio i nadalje za normiranje u
kojemu se zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moze podnijeti i protiv pravomocne
presude 1 protiv pravomoc¢nog rjesenja, i to upravnog suda i Visokog upravnog suda. Predlagatelj
zakona nije iznio posebno obrazlozenje takvog uredenja, vjerojatno iz razloga $to se zapravo ne

radi o druk¢ijem uredenju od onog koje je u trenutku predlaganja zakona bilo na snazi.

Prilikom savjetovanja o prijedlogu zakona, zaprimljen je komentar: “Zahtjev se moze izjaviti protiv
svih pravomocnih odluka, dakle protiv presuda i rjesenja upravnog suda ili Visokog upravnog
suda. Zahtjev je dopusten protiv svih pravomocnih rjeSenja. Smatramo da nema opravdanja za
uredenje po kojem je zahtjev dopusten i protiv rjeSenja kojima se postupak pred sudom ne zavrsava,
primjerice protiv rjeSenja o prekidu spora, protiv rjesenja o oglasavanju suda nenadleznim i dr.
Misljenja smo da zahtjev treba dopustiti samo protiv pravomocnih rjeSenja kojima se zavrsava
upravni spor. Stoga predlazem da odredba clanka 139. Zakona o upravnim sporovima glasi:
Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke (dalje: zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti) moze se podnijeti protiv pravomocne presude ili rjeSenja upravnog suda
ili Visokog upravnog suda kojim se zavrsava upravni spor, zbog osobito teske materijalne ili

postupovne povrede zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih
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u njegovoj primjeni.“**° Predlagatelj zakona na prijedlog nije dao potvrdni ali niti negativni

- imli nanie”.
odgovor, ve¢ je samo naveo “primljeno na znanje”

Kao sto Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ navode da ,,nema razloga prakticno ogranicavati ono $to je u
normativnom smislu jasno odredeno. U skladu s tim bi se prema aktualnom uredenju zahtjev trebao
dopustiti protiv svih pravomocnih rjesenja. Odredene dvojbe o tome bi se mogle de lege ferenda
izbjeci, ako bi se ZUS-om pro futuro zeljela prihvatiti rjeSenja kojima se zahtjev moze izjaviti samo
protiv rjeSenja kojima se postupak pravomocno zavrsava”,**! a u skladu s time da je predlagatel;
zakona primio komentar na znanje, moguce je zakljuciti da je zakonodavac namjeravao da se

zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moze pokrenuti protiv svakog rjesenja jer bi u

protivnom propisao drugacije.

Svakako, stru¢na javnost treba i nadalje preispitivati normativno uredenje te je jednako tako
mogucée da se u praksi pokaze da je, posebice uslijed mogucih drugih izmjena normativnog
uredenja 1/ili razvoja upravnog prava pa time i povezanosti ove norme s ostalim normama pravnog

sustava, potrebno promijeniti normu.

4.4. Razlozi podnosenja zahtjeva i sadrzaj zahtjeva
4.4.1. Razlozi za podnosenje zahtjeva

Prema aktualnom normativnom uredenju, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti

moze se podnijeti protiv pravomoc¢ne presude ili rjeSenja upravnog suda ili Visokog upravnog suda

140 Izvjedée o provedenom savjetovanju — Savjetovanje o Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima,),
komentar broj 125.
141 Magani¢, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 590.
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“zbog osobito teske materijalne ili postupovne povrede zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu

primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni”.142

Kako je prethodno re¢eno, odredba koja propisuje objekt zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti ostala je nominalno ista, dok je s druge strane u razloge zbog kojih se izvanredni pravni

lijek moze predloziti, odnosno podnijeti, zakonodavac intervenirao.

Naime, Zakon iz 2010.-21. propisivao je da “stranke u upravnom sporu mogu zbog povrede zakona
predlozZiti Drzavnom odvjetnistvu Republike Hrvatske podnoSenje zahtjeva za izvanredno

preispitivanje zakonitosti” 1+

U upravno-pravnoj teoriji, kao 1 u praksi prijeporno je bilo tumacenje znacenja sintagme ,,zbog

povrede zakona*.

Borkovi¢ obrazlaze da nacelo zakonitosti trazi da djelovanje svih subjekata u druStvu bude
uskladeno s odredbama normi pozitivnog prava. Odstupanja od toga izazivaju razli¢ite pojave
nezakonitosti, koje teorija klasificira prema karakteru povrede zakona (i drugih propisa) u sljedece
oblike: 1. nenadleznost 2. greska u procedure 1 formi 3. materijalna povreda zakona 4. greska u

¢injeni¢nom stanju 5. greska u cilju i svrsi.1#*

Pojedini autori tumacili su da se zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moZe podnijeti

zbog bilo koje nezakonitosti koja bi se moguce dogodila pri donoSenju osporavane odluke. To¢nije,

142 Clanak 139. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,, Zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomocne odluke (u daljnjem tekstu: zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti) moze se podnijeti
protiv pravomocne presude ili rjeSenja upravnog suda ili Visokog upravnog suda zbog osobito teske materijalne ili
postupovne povrede zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj
primjeni. .

143 Clanak 78. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17,
110/21): ,,(1) Stranke u upravnom sporu mogu zbog povrede zakona predloZiti Drzavnom odvjetnistvu Republike
Hrvatske podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude i rjeSenja upravnog suda
ili Visokog upravnog suda. .

144 Borkovié, op. cit. (bilj. 116), str. 72.
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da se zahtjev moze podnijeti zbog svake materijalne i postupovne povrede, pogresno i nepotpuno

utvrdenih ¢injenica i ¢injeni¢nog stanja te nenadleznosti.

DPerda i Siki¢ navode da se povreda zakona moze odnositi i na postupovna i na materijalna pitanja,

kao i na pogresno utvrdene ili nepotpuno utvrdene ¢injenice ili ¢injeni¢no stanje.*°

Sprajc obrazlaze da buduéi da je primjena zakona osnova svakog sudenja, nije moguce suziti
koriStenje zahtjeva samo na neke od spomenutih uzroka nezakonitosti i to zbog nesporne spoznaje

da je svaki navedeni uzrok posljedica pogresne primjene zakona.4®

Stani¢i¢ navodi da se povreda zakona koju kao razlog za podnoSenje izvanrednog pravnog lijeka
stipulira zakon, moze odnositi i na postupovna 1 materijalna pitanja, na pogresno ili nepotpuno

utvrdene ¢injenice ili ¢injeni¢no stanje, kao i na nenadleznost. 4’

Siki¢ takoder isti¢e da je zakonodavac predvidio postupak prema kojemu stranke u upravnom
sporu (tuzitelj, tuzenik i zainteresirana osoba) zbog povrede zakona (povrede postupovnog i
materijalnog prava, pogreSno 1 nepotpuno utvrdenih Ccinjenica 1 cinjeni¢nog stanja, te

nenadleZnosti) mogu Drzavnom odvjetniitvu RH predloziti podnosenje zahtjeva.l4®

U upravnopravnoj teoriji postojala su 1 drugacija misljenja, koja su isticala da se zahtjev ne bi

mogao podnijeti zbog pogresnog ili nepotpunog utvrdenog ¢injenic¢nog stanja.

Magani¢ 1 Orlovi¢ Zaninovi¢ obrazlazu da bi dovodeéi razloge za njegovo izjavljivanje u vezu s

ciljem koji se njime namjerava ostvariti, bilo dostatno da se moze izjaviti samo zbog nekoga

S Perda, Siki¢, op. cit. (bilj. 5), str. 294.
148 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 65.

W7 Stanigié, op. cit. (bilj. 58), str. 13.

148 Siki¢, op. cit. (bilj. 11), str. 182.
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postupovnog ili materijalnopravnog pitanja koje je vazno za osiguravanje jedinstvene primjene

prava i ravnopravnosti svih u njegovoj primjeni.*4°

Prema Drezgi izraz povreda zakona ima znacenje povrede procesnog i materijalnog prava, a ne
odnosi se na pogresno ili nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje u upravnom sporu. Stoga, smatra
da Drzavno odvjetnistvo RH moze podnijeti zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti zbog
pogresne primjene materijalnog prava i bitne povrede pravila sudskog postupka, a ne i zbog
pogresno ili nepotpuno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja u sporu. Smatra da se pred Vrhovni sud RH
ne mogu iznositi prigovori isklju¢ivo €injenicne naravi i da sud ne bi trebao utvrdivati ¢injenice,
ve¢ da se Vrhovni sud RH prilikom ispitivanja zakonitosti pravomoc¢ne sudske odluke u upravnom
sporu, polaze¢i od prethodno utvrdenih Cinjenica i presumpcije da su te Cinjenice pravilno
utvrdene, treba koncentrirati na pravna pitanja. ObrazlaZe da je takvo ograni¢enje razloga zbog
kojih se zahtjev moZe podnijeti nuzno jer samo tako Vrhovni sud RH moze ostvariti svoju ustavnu

ulogu - osiguravanje jedinstvene primjene prava i ravnopravnosti svih u njegovoj primjeni.t*

Obrazlozenje povrede zakona, u praksi je dao 1 Vrhovni sud RH. Primjerice, u predmetu U-zpz-
20/2016-8, Vrhovni sud RH presudom od 15. listopada 2019.3! odbio je zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomocne presude, a koji je podnijelo Drzavno odvjetniStvo RH protiv
presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj Usz-2017/15-2 od 9. prosinca 2015.
(kojom je odbijena Zalba tuzenika i potvrdena je presuda Upravnog suda u Zagrebu, poslovni broj
UslI-3154/12-25 od 8. lipnja 2015., kojom je ponisSteno rjesenje Agencije, klasa: UP/I-343-05/12-
01/204, urbroj: 376-03-02-12-5 od 8. kolovoza 2012., kojim se tuZitelju trajno oduzimaju

pojedinacno navedene svjedodZzbe o plovidbenosti zrakoplova te se s tim u vezi ukidaju poblize

149 Magani¢, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 592.
150 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 3.
151 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-20/2016-8 od 15. listopada 2019.
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odredena rjesenja), i to zbog povrede zakona. Vrhovni sud RH u obrazlozenju presude, obrazlaze
da izraz povreda zakona “ima znacenje povrede procesnog i materijalnog prava, a ne odnosi se na
pogresno ili nepotpuno utvrdeno cinjenicno stanje u sporu. Stoga DrZzavno odvjetnistvo moze
podnijeti zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti zbog pogresne primjene materijalnog
prava i bitne povrede pravila sudskog postupka, a ne i zbog pogresno ili nepotpuno utvrdenog
¢injenicnog stanja u sporu... navodi, kojima DrZavno odvjetnistvo zapravo prigovara pravilnosti
utvrdenog cinjenicnog stanja, nisu od znacaja za ocjenu zakonitosti pobijane odluke s obzirom na
to da povodom zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti Vrhovni sud Republike Hrvatske

ne ispituje povrede u utvrdenom cinjenicnom stanju u sporu’.

Zakonodavac je Zakonom iz 2024. godine otklonio polemiku propisujuc¢i da se zahtjev moze
podnijeti ,,zbog osobito teSke materijalne ili postupovne povrede zakona koja dovodi u pitanje
Jjedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni*. U tom smislu, zakonodavac
se odlucio za uredenje prema kojem zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti nije moguce

podnijeti zbog pogresno ili nepotpuno utvrdenog €injeni¢nog stanja u sporu.

Nadalje, zakonodavac uz ograniavanje razloga isklju¢ivo na materijalnu ili postupovnu povredu
zakona propisuje takoder i da povreda mora biti osobito teska te istovremeno, da povreda treba

dovoditi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni.

Takva odluka zakonodavca sukladna je stavu dijela stru¢ne javnosti, da bi se Vrhovni sud RH, radi
ostvarivanja svoje ustavne zadace — jednakost u osiguravanju jedinstvene primjere prava i

ravnopravnosti svih u njegovoj primjeni, morao mo¢i baviti samo s pravnim pitanjima. Tomu je u
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upravnom sudovanju dodatno tako, ako se uzme u obzir da je predmet prethodno, u pravilu,

razmatran u dvije instance pred upravnim tijelima i dvije instance pred upravnim sudom.®?

Kati¢ je predlagao da se u slu¢aju prosirenja aktivne procesne legitimacije za podnosenje zahtjeva
za izvanredno preispitivanje treba uspostaviti ogranicavajuci instrument sa svrhom 1 jasnim ciljem
— onemogucavanja prevelikoga priljeva svakojakih predmeta Vrhovnom sudu RH. Najvisem sudu
bi se trebalo omoguéiti da se bavi samo vaznim pravnim pitanjima, a ne kao do sada svim moguc¢im
povredama zakona jer je navedeni izricaj priliéno neodreden, stoga smatra da zahtjev treba moc¢i
podnijeti stranka upravnog spora zbog povrede zakona, ali samo ako se radi o vaznom pravnom
pitanju ¢ije je rjeSenje takvo da osigurava jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u

njegovoj primjeni ili razvoj prava preko sudske prakse.!®®

Isto tako, Europski sud za ljudska prava obrazlagao je u prethodno spomenutoj presudi Solomun
protiv Hrvatske da se ,,... mo¢ visih sudova u pogledu ukidanja ili promjene obvezujucih i
provedivih sudskih odluka treba iskoristiti za ispravak bitnih povreda... U tim slucajevima Sud
mora procijeniti, posebice, je li postignuta pravedna ravnoteza izmedu interesa podnositelja
zahtjeva i potrebe za osiguranjem pravilnog sudenja, Sto ukljucuje vaznost postivanja nacela
pravne sigurnosti... Drugim rijecima, preispitivanje se ne smije tretirati kao prikrivena zalba... To
Jje stoga Sto nacelo prema kojem je pravomocna presuda presudena stvar (res judicata) i rjesava
spor izmedu strana s pravomocnim ucinkom temeljni element prava na posteno sudenje

zajamdcenog clankom 6. Konvencije u gradanskim pitanjima.”*>*

152 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 3.: “ ... treba imati na umu da upravnom sporu prethodi upravni postupak i da se
Cinjenice u pravilu utvrduju u najvecem broju slucajeva u Cetiri stupnja (dvostupanjski upravni postupak pred
Jjavnopravnim tijelima i dvostupanjski sudski postupak) pa bi utvrdivanje cinjenica pred VSRH-om u vecem broju
slucajeva dovelo do petostupanjskog ispitivanja cinjenica pred javnopravnim tijelima i sudovima™.

188 Kati¢, op. cit. (bilj. 48), str. 168.

154 Solomun protiv Hrvatske zahtjev broj 679/11, presuda od 2. travnja 2015, str. 10., pristup 15. travnja 2025.
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Povreda, dakle, prema aktualnom zakonskom uredenju mora biti osobito teska te za pokretanje
postupka nije dostatno da je doslo do bilo koje tj. obicne povrede, i to materijalne (kada nadlezno
tijelo uopce ne primijeni materijalni propis koji je trebalo primijeniti, kad primijeni drugi propis
¢ija primjena u konkretnoj situaciji ne dolazi u obzir kao 1 kad pravni propis Sto je valjalo
primijeniti pogresno tumadi i primijeni)®® ili postupovne tj. pogresci u proceduri. Podnosenje
izvanrednih pravnih lijekova uvjetovano je pravomoc¢noscu odluke protiv koje se podnose pa je
time 1 logi¢no da je njithovo podnoSenje ograni¢eno u odnosu na redovite pravne lijekove, da

156

intenzitet povrede mora opravdati upotrebu izvanrednog pravnog lijeka,™ uslijed potrebe za

osiguranjem pravne sigurnosti, koja je aspekt vladavine prava, o ¢emu je prethodno bilo rijeci.

To znaci, kao $to je ve¢ prethodno bilo rijeci, da ¢e sud morati primijeniti nacelo razmjernosti tj.
ispraviti povrede kada je to nuzno zbog znacajnih 1 uvjerljivih okolnosti, tj. kada je to razmjerno

legitimnom cilju.

Ujedno, povreda mora dovesti u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u

njegovoj primjeni, a na koji nacin se osigurava ostvarivanje ustavne uloge Vrhovnoga suda RH.
4.4.2. IznoSenje novih c¢injenica

Nadalje, zakonodavac je izrijekom propisao da se u zahtjevu ne mogu iznositi nove ¢injenice,
,,08im onih koje se odnose na osobito teske materijalne ili postupovne povrede zakona koje dovode

u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni*.

https://uredzastupnika.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Presude%201%200dluke/Solomun%20protiv%20Hrvatsk
e.pdf

155 Borkovi¢, op. cit. (bilj. 116), str. 75.

156 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 294: “Stoga bi i DORH, kao jedini ovlasteni podnositelj Zahtjeva, i Vihovni sud RH,
kao nadlezni sud, trebali koncentrirati svoje djelovanje u postupku po Zahtjevu iskljucivo na one povrede koje svojim
intenzitetom pa onda i mogucim posljedicama po jednakost, na prava i slobode pravnih subjekata, nadilaze potrebu
zastite egzistencije jedne pravomocne sudske odluke.”.
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Odredba je pisana po uzoru na Zakon o parnicnom postupku koji propisuje da se u prijedlogu za
reviziju pred Vrhovnim sudom RH ne mogu iznositi nove Cinjenice, osim onih koje se odnose na
razloge vaznosti pitanja iz ¢lanka 385.a Zakona o parni¢nom postupku (,,vazna za odluku u sporu
i za osiguranje jedinstvene primjene prava i ravhopravnosti svih u njegovoj primjeni ili za razvoj

prava u sudskoj praksi) zbog kojih se prijedlog podnosi.t>’

Isto tako, Zakonom o upravnim sporovima propisano je da se u zalbi ne mogu iznositi nove

ginjenice.®®

Vrhovni sud RH iznio je svoje pravno shvacanje o navedenom 1i prije izri¢ite zakonske odredbe,
pa je tako primjerice u predmetu U-zpz-21/2017-5, presudom od 12. rujna 2017.%° odbio zahtjev
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude, a koji je podnijelo Drzavno
odvjetnistvo RH protiv presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske poslovni broj Usz-
3903/16-2 0d 9. veljate 2017. (kojom je odbijena Zalba zainteresirane osobe Zupanijskog drzavnog
odvjetniStva u Varazdinu 1 potvrdena presuda Upravnog suda u Zagrebu poslovni broj Usl-
1071/14-9 od 11. listopada 2016., kojom je poniSteno rjeSenje Ministarstva poljoprivrede, Uprave
vodnoga gospodarstva, Klasa: UP/I-325 02/14-02/31, Urbroj: 525-12/0997-14-2 od 20. veljace
2014., akojim rjeSenjem je utvrdeno da zemlji$na Cestica u cijelosti pripada javnom vodnom dobru
u vlasniStvu Republike Hrvatske, kojim upravljaju Hrvatske vode te kojom je odredeno da ¢e se
temeljem rjeSenja kod ZemljiSno-knjiZznog odjela Opcinskog suda u Koprivnici izvrSiti na opisanoj

zemlji$noj Cestici opis oznake: ,,javno vodno dobro u op¢oj uporabi - na upravljanju Hrvatskih

157 Clanak 387. stavak 4. Zakona o parni¢nom postupku ("Sluzbeni list SFRI" br. 4/77, 36/77, 36/80, 6/8., 69/8., 43/82,
58/84, 74/87, 57/89, 20/90, 27/90, 35/91, "Narodne novine" br. 53/91, 91/92, 12/99, 129/00, 88/01, 117/03, 88/05,
2/07,96/08, 84/08, 123/08, 57/1.,25/13, 89/14, 70/19, 80/22, 114/22, 155/23: ,, U prijedlogu za dopustenje revizije ne
mogu se iznositi nove cinjenice ni predlagati novi dokazi, osim onih koji se odnose na razloge vaznosti pitanja iz
¢lanka 385.a ovoga Zakona zbog kojih se prijedlog za dopustenje revizije podnosi. *.

158 (Clanak 130. stavak 3. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,.U Zalbi se ne mogu iznositi
nove cinjenice. “.

159 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-21/2017-5 od 12. rujna 2017.
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voda®, uz istovremenu uknjizbu prava vlasniStva Republike Hrvatske), i to zbog povrede Zakona
o vodama. Vrhovni sud RH, u obrazlozenju presude, izmedu ostaloga, navodi: “... u postupku
ovakve naravi - pokrenutom zahtjevom za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne
presude, ne mogu se predlagati novi dokazi niti isticati nove cinjenice: Vrhovni sud Republike
Hrvatske je vezan samo onim cinjenicama koje su bile iznijete nizestupanjskim sudovima - i na

temelju kojih su sudovi imali prilike odlucivati.

Svakako je pozitivno da je zakonodavac normom propisao rezim izjavljivanja novih ¢injenice u
postupku po zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti, bez obzira $to je sudska praksa vec¢
bila na tragu istoga. Ujedno, zakonodavac nije propisao rezim predlaganja novih dokaza, §to pro
futuro mozebitno treba, posebice uzimajuci u obzir da je u upravnom sudovanju novim Zakonom
iz 2024. ukinuta supsidijarna primjena izvodenja dokaza prema pravilima kojima je uredeno

dokazivanje u parni¢nom postupku.

Zakljucno, kao §to Drezga navodi, isklju¢ivanje mogucénosti da se Vrhovni sud RH bavi pitanjima
¢injeni¢ne naravi isklju¢uje mogucénost otklanjanja pogreSaka u utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja $to
dovodi u pitanje ostvarivanje na¢ela zakonitosti iz ¢lanka 5. Zakona o upravnim sporovima®® jer
se zakonita odluka temelji na pravilno utvrdenom cinjenicnom stanju. No, s druge strane,
ograni¢enjem razloga zbog kojih se zahtjev moze podnijeti, kao 1 ograni¢enje vezano za iznoSenja
novih ¢injenica, dovodi do ostvarenja nacelo ucinkovitosti iz ¢lanka 8. Zakona o upravnim
sporovima, s tim da ,,prednost treba dati nacelu ucinkovitosti “, 1 to nakon §to je upravnom sporu

prethodio upravni postupak pa se ¢injenice u pravilu utvrduju u najvec¢em broju slucajeva u Cetiri

stupnja (dvostupanjski upravni postupak pred javnopravnim tijelima i dvostupanjski sudski

160 Clanak 5. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,U upravnom sporu sud odlucuje na temelju
Ustava, pravne stecevine Europske unije, medunarodnih ugovora, zakona i drugih vazecih izvora prava. “.
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postupak) te bi utvrdivanje Cinjenica pred Vrhovnim sudom RH-om u veéem broju slucajeva

dovelo do petostupanjskog ispitivanja ¢injenica pred javnopravnim tijelima i sudovima.®!

4.4.3. Sadrzaj zahtjeva

Buduc¢i da Zakon iz 2010.-21. nije sadrzavao niti jednu odredbu vezanu za sadrzaj zahtjeva,
Sprajc predlaze da se odgovarajuéim tumacdenjem izvedu zakljuéci o potrebnom sadrzaju zahtjeva
za izvanrednim preispitivanjem zakonitosti. Pa je tako, uz polazisnu tocku razlike izmedu
minimalnog i preporucljivog sadrzaja zahtjeva, predlozio da se kao minimalno potreban sadrzaj
zahtjeva smatra: a) oznaka podnositelja zahtjeva (sukladno ¢l. 32 st. 3 Zakona o drZzavnom
odvjetnisStvu Narodne novine, br. 76/09 do 130/11), uz napomenu da se zahtjev podnosi ex offo ili
na inicijativu neke od stranaka iz prethodnog upravnog spora, b) oznaka odluke koja se osporava,
c) oznaka suda kojem se zahtjev upucuje, d) oznaka pravodobnosti zahtjeva te €) opis povrede
zakona koja motivira podnoSenje zahtjeva, uz postivanje relevantnih podzakonskih odredbi
vezanih za djelovanje Drzavnog odvjetnistva RH, a putem kojih se razrjeSava pitanje potpisa i

pecata zahtjeva kao akta Drzavnog odvjetnistva RH.162

Zakon iz 2024. godine za odredivanje sadrzaja zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti,
koristi upucujuéu odredbu (tzv. unutarnje upucivanje), te propisuje da ,,zahtjev mora sadrzavati
podatke propisane clankom 140. stavkom 2. ovoga Zakona*,**® odnosno podatke koji su propisani

za sadrzaj prijedloga za pokretanje postupka. Tako, zahtjev za izvanredno preispitivanje

181 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 3.

162 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 69.

163 Clanak 141. stavak 5. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,(5) Zahtjev mora sadrzavati
podatke propisane clankom 140. stavkom 2. ovoga Zakona. “; Clanak 140. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima
(Narodne novine, br. 36/24): ,,(2) Prijedlog iz stavka 1. ovoga clanka mora sadrzavati: 1. osobno ime odnosno naziv,
osobni identifikacijski broj i adresu stranke i osoba ovlastenih za zastupanje 2. oznaku presude odnosno rjesenja
protiv kojeg se podnosi 3. opseg osporavanja presude odnosno rjesenja 4. razloge iz ¢lanka 139. ovoga Zakona koji
moraju biti detaljno obrazlozeni 5. potpis podnositelja.*.
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zakonitosti mora sadrzavati: 1. osobno ime odnosno naziv, osobni identifikacijski broj i adresu
stranke 1 osoba ovlastenih za zastupanje, 2. oznaku presude odnosno rjeSenja protiv kojeg se
podnosi, 3. opseg osporavanja presude odnosno rjeSenja, 4. razloge iz ¢lanka 139. zakona (osobito
teSku materijalnu ili postupovnu povredu zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava
i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni), koji moraju biti detaljno obrazlozeni te 5. potpis

podnositelja.

Iz navedenog, moze se razaznati podudarnost izmedu prijedloga koji je davao Sprajc i sadrzaja
koji je propisao zakonodavac, s tim da se uz terminolosko uskladivanje, moze uogiti da je Sprajc
predlagao kao obvezni sadrzaj ,,oznaku suda kojem se zahtjev upucuje” Kao 1 ,,0znaku
pravodobnosti®. Za pretpostaviti je da zakonodavac kao obvezni sadrzaj zahtjeva nije propisao

164 -

oznaku suda kojem se zahtjev upucuije, a §to je propisano i za tuzbu'® i za zalbu, 1%

iz razloga $to
je obvezni sadrzaj zahtjeva zapravo propisan imajuéi pred o¢ima prijedlog za podnosenje zahtjeva.
Isto tako, zakonodavac propisuje da obvezni sadrzaj zahtjeva treba biti ,,osobno ime odnosno
naziv, OIB, adresa stranke i osoba ovlastena za zastupanje ““, u potpunosti zanemarujuci da zahtjev
podnosi Drzavno odvjetnistvo RH, na prijedlog ili po sluzbenoj duznosti, koje nije nuzno stranka

u prethodno pravomoéno okon¢anom upravnom sporu.

Takoder, zakonodavac zanemaruje da zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti izravno

moze podnijeti i stranka (kojoj drzavno odvjetni$tvo nije bilo protustranka u sporu ili zastupalo

164 Clanak 39. stavak 1. to¢ka 1. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,(1) Tuzba mora biti

razumljiva i obvezno mora sadrzavati: 1. naziv suda kojem se podnosi “.

165 Clanak 130. stavak 1. tocka 4. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,(1) Zalba treba
sadrzavati: ...4. ostale podatke propisane clankom 109. stavkom 2. ovoga Zakona. “; Clanak 109. stavak 2. Zakona o
upravnim sporovima iz 2024. godine: ,, (2) Podnesak mora biti razumljiv te sadrzavati sve Sto je potrebno da bi se po
njemu moglo postupiti, osobito oznaku suda, osobno ime odnosno naziv, osobni identifikacijski broj i adresu stranke
i osoba oviastenih za zastupanje, predmet spora, sadrzaj izjave te potpis. Podnesak u elektronickom obliku mora biti
potpisan kvalificiranim elektronickim potpisom u skladu s posebnim propisima. Podnesak u elektronickom obliku

potpisan kvalificiranim elektronickim potpisom smatrat ée se vlastorucno potpisanim .
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protustranku) ako je prethodno podnesen prijedlog, na koji Drzavno odvjetnistvo RH nije

postupalo ili nije postupalo u skladu sa zadanim standardima.

Da bi Vrhovni sud RH bio u moguénosti odbaciti nepravodoban zahtjev ili zahtjev koji je podnijela
neovlastena osoba, on mora imati saznanja o pravodobnosti zahtjeva pa bi u tom smislu bilo uputno
da je zakonodavac kao obvezni sadrzaj zahtjeva propisao i dostavu takve informacije te da je radi
utvrdivanja ovlaStenja za podnoSenje zahtjeva, propisao obvezu dostave preslike prijedloga za

podnosenje zahtjeva uz dokaz da je isti podnesen Drzavnom odvjetnistvu RH.

Jednako tako, zakonodavac je propustio uputiti na istovjetnu primjenu ¢lanka 140. stavka 3., koja

glasi: ,,Prijedlogu treba priloziti izvornik ili presliku osporene presude odnosno rjesenja.

Stoga, mozda bi pro futuro trebalo propisati posebnu odredbu za sadrzaj zahtjeva za izvanredno
preispitivanje zakonitosti, kojom bi se utvrdile posebnosti u odnosu na sadrzaj prijedloga za

podnosenje zahtjeva.

Kontrec obrazlazué¢i podnormiranost odredbi vezanih za pravni lijek prethodnog zakona o
upravnim sporovima, odnosno nedostatak odredbi koje propisuju Sto stranke trebaju dostaviti
drzavnom odvjetnis$tvu, navodi da se u praksi relativno ¢esto dogada da stranke u upravnom sporu

same podnose taj pravni lijek, kao da je rije¢ o Zalbi.1®®

Stoga, moze se ustvrditi da je zakonodavac unaprijedio postupanje po zahtjevu propisujuci obvezni
sadrzaj prijedloga za podnoSenje zahtjeva 1 zahtjeva, posebice s obzirom da podnoSenje zahtjeva
viSe nije isklju¢ivo u ovlasti Drzavnog odvjetnistva RH, u kojemu rade profesionalci,
specijalizirani, uz ostalo, upravo za podnoSenje izvanrednih pravnih lijekova, ali da bi u

buduénosti, 1 to bez obzira §to je zakonodavac propisao da zahtjev moze podnijeti samo osoba s

166 Kontrec, op. cit. (bilj. 22), str. 59.
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pravosudnim ispitom, bilo uputno izravno propisati sadrzaj zahtjeva u onom dijelu u kojem se on
mora razlikovati od prijedloga za podnoSenje zahtjeva, a sve u interesu zastite stranaka, primjene

nacela ucinkovitosti i poStivanja zahtjeva sudenja u razumnom roku.

4.5. Postupak

4.5.1. Pokretanje postupka po zahtjevu

Pokretanje postupka po zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti, Zakonom iz 2024.

propisano je ¢lankom 140. stavcima 1. i 3. te ¢lankom 141. stavcima 1. do 3. 1 6., koji glase:

., Clanak 140.

(1) Stranke u upravnom sporu mogu predloziti Drzavnom odvjetnistvu Republike Hrvatske
podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti u roku od 60 dana od dana

dostave pravomocne presude ili rjesenja.

(3) Prijedlogu treba priloziti izvornik ili presliku osporene presude odnosno rjesenja.

Clanak 141.

(1) Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti DrZavno odvjetnistvo Republike
Hrvatske moze podnijeti Vihovnom sudu Republike Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana
dostave pravomocne presude odnosno rjeSenja strankama. DrZavno odvjetnistvo Republike

Hrvatske ovaj zahtjev moze podnijeti i po sluzbenoj duznosti.
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(2) Ako je drzavno odvjetnistvo bilo stranka u upravnom sporu ili je zastupalo tuzenika u
upravnom sporu, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moze Vrhovnom sudu

Republike Hrvatske izravno podnijeti i protivna stranka u roku iz stavka 1. ovoga clanka.

(3) Ako Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ne postupi u skladu s clankom 140.
stavcima 4. i 5. ovoga Zakona, zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti moze
Vrhovnom sudu Republike Hrvatske izravno podnijeti stranka u roku iz stavka 1. ovoga

clanka.

(6) Protivna stranka iz stavka 2. ovoga clanka i stranka iz stavka 3. ovoga clanka mogu
same podnijeti zahtjev ako imaju zavrSen sveucilisSni diplomski studij prava odnosno
integrirani prijediplomski i diplomski sveucilisni studij prava i poloZen pravosudni ispit
odnosno za njih moze zahtjev podnijeti kao opunomocenik osoba koja ih je prema
odredbama ovoga ili kojega drugog zakona ovlaStena zastupati u tom svojstvu ako ima
zavrSen sveucilisni diplomski studij prava odnosno integrirani prijediplomski i diplomski

sveucilisni studij prava i poloZen pravosudni ispit. “

Usporedno, prema prethodnom Zakonu iz 2010.-21., postupak je bio odreden odredbama ¢lanka

78. stavaka 1.12.:

(1) Stranke u upravnom sporu mogu zbog povrede zakona predloziti Drzavnom
odvjetnistvu Republike Hrvatske podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje

zakonitosti pravomocne presude i rjesenja upravnog suda ili Visokog upravnog suda.

(2) Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude mozZe podnijeti

Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana dostave
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pravomocne sudske presude strankama. Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj

zahtjev moze podnijeti i po sluzbenoj duznosti. “

Ve¢ samim vizualnim pregledom, razvidno je da je zakonodavac odlucio ukloniti (umanjiti)

podnormiranost, a kao $to je i navedeno u samom obrazlozenju Konacnog prijedloga zakona iz

2024. godine.

U ovom dijelu nece biti govora o razlozima i objektu zahtjeva jer je o tome bilo govora ranije u
radu, kao i 0 (ne)mogucnosti izravnog podnosenja zahtjeva Vrhovnom sudu u RH, ve¢ ¢e se

analizirati postupak koji prethodi pokretanju postupka po zahtjevu.

U odnosu na prijedlog za podnosenje zahtjeva, prvotno je sada propisan rok u kojem se prijedlog

moze dostaviti Drzavnom odvjetni$tvu RH te je jednako tako, ureden i obvezni sadrzaj prijedloga.

Tako je propisano da je rok za predaju prijedloga za podnosenje zahtjeva 60 dana ,,0d dana
dostave “ pravomocne presude ili rjeSenja. S tim u vezi za napomenuti je da rjesenja koja se donose
na raspravi objavljuje sudac kojem je predmet dodijeljen u rad, a u sporovima u kojima sudi vijece
predsjednik vijeca te ono prema strankama ima ucinak ,,0d trenutka objave®. Rjesenje doneseno
izvan rasprave sud ¢e strankama dostaviti pisanim ili elektronickim putem, koje prema strankama

ima ucinak od trenutka uredne dostave.%’

S druge pak strane, presuda se objavljuje u roku koji ne moZze biti dulji od 30 dana od dana

zakljuCenja rasprave, na objavi Se javno Cita izreka i ukratko obrazlaze presuda, a presuda se

167 Clanak 125. stavci 3. i 4. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,(3) Rjesenja koja se donose
na raspravi objavljuje sudac kojem je predmet dodijeljen u rad, a u sporovima u kojima sudi vijece predsjednik vijeca.
(4) Rjesenje objavijeno na raspravi prema strankama ima ucinak od trenutka objave. RjeSenje doneseno izvan
rasprave sud ce strankama dostaviti pisanim ili elektronickim putem. RjeSenje u pisanom ili elektronickom obliku

5

prema strankama ima ucinak od trenutka uredne dostave.”.

75



dostavlja svim strankama u sporu pisanim ili elektroni¢kim putem i otprema u roku od 15 dana od

dana objave, a ako nije objavljena, od njezina donosenja. %8

Perda i Siki¢ obrazlazu da je upravni sud vezan svojom presudom &m je objavljena, a ako presuda
nije objavljena, ¢im je otpremljena iz suda te da prema strankama presuda ima pravni u¢inak od
dana kad im je dostavljena. Takoder, isticu da javno ¢itanje izreke presude i kratko usmeno

obrazloZenje nema uc¢inak dostave presude strankama.'®

S tim u vezi, upitno je odredivanje roka za podnoSenje prijedloga za podnoSenje zahtjeva i/ili
zahtjeva protiv rjeSenja koje se objavljuju na raspravi s u¢inkom od objave. Takva pravna praznina

postojala je i u prethodnom zakonu.

Magani¢ i Orli¢ Zaninovié¢, kao i mnogi drugi autori, upozoravale su na prazninu navodeci da se
bez razvijene prakse ili iskazanog stava teorije ne bi moglo postupati po zakonu, jer zakon ne daje
odgovore na te dvojbe te navode da je zauzeto stajaliste da ¢e se rok za podnosenje zahtjeva protiv
rjeSenja racunati od dana objave rjeSenja na raspravi, a ako se rjeSenje donosi izvan rasprave, od

dana dostave rjesenja stranci.'’

168 Clanak 121. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “(1) Presuda se objavljuje u roku koji ne
moze biti dulji od 30 dana od dana zakljucenja rasprave. (2) Presudu objavijuje sudac kojem je predmet dodijeljen u
rad odnosno predsjednik vijeca. (3) Na objavi presude javno ce se procitati izreka i ukratko obrazloziti presuda. (4)
Datum objave presude odredit ¢e se na rocistu na kojem je rasprava zakljucena. (5) Rociste na kojem se presuda
objavljuje odrzat ¢e se neovisno o tome jesu li stranke o njemu uredno obavijestene odnosno jesu li pristupile na
rociste. (6) Ako je javnost na raspravi bila iskljucena, izreka presude javno ce se procitati, a sud ¢e odluciti hoce li se
i koliko iskljuciti javnost pri objavi razloga presude. (7) Svi nazocni saslusat ce Citanje izreke presude stojeci.”
Clanak 122. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “Presuda se dostavlja svim strankama u
sporu pisanim ili elektronickim putem i otprema u roku od 15 dana od dana objave, a ako nije objavljena, od njezina
donosenja.”.

169 Perda, Siki¢, op. cit. (bilj. 5), str. 246. i 264.

170 Magani¢, Orli¢ Zaninovié, op. cit. (bilj. 13), str. 593.
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Stani¢i¢ navodi da s obzirom da se rjeSenja objavljuju na raspravi te da imaju prema strankama
ucinak od trenutka objave, rok za koriStenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje pocinje te¢i od

dana objave, a §to bi trebalo i propisati u zakonu.*"*

Upravno-pravna teorija je takoder upozoravala na trostranacku situaciju, kada u sporu sudjeluje
zainteresirana osoba te dilemu to¢nog odredivanja momenta od kojega poéinje te¢i rok. Sprajc
navodi da se kao relevantan ima uzeti moment uredne dostave pravomoéne odluke posljednjoj od
svih involviranih stranaka, jer sve do tog momenta ne mozemo tvrditi da je doti¢na odluka uredno
dostavljena te zakljuCuje da bi u suprotnom nastupilo favoriziranje jedne od stranaka, a §to je

suprotno zahtjevima praviénosti te predstavlja diskriminaciju stranke.1’2

Nadalje, rok za predaju prijedloga za podnosenje zahtjeva je odreden na dane (u roku od 60 dana),
dok je rok za predaju zahtjeva odreden na mjesece (u roku od Sest mjeseci), i to od nastupa iste
okolnosti ,,od dana dostave pravomocne presude odnosno rjesenja strankama®. Mozda bi bilo

prakti¢no da pro futuro zakonodavac ujednaci ra¢unanje ta dva roka.

U svakom slucaju, pohvalno je od zakonodavca da je u skladu s kritikama upravno-pravne teorije
i struéne javnosti, propisao rok u kojem se stranka treba obratiti Drzavnom odvjetni$tvu RH.
Navedeno, posebice iz razloga $to ¢e na taj nacin Drzavno odvjetnistvo RH imati dovoljno

vremena pripremiti se i razmotriti predmet.

Jur€evi¢ i Osrecak predlazuéi poboljSanja za uredenje pravnog lijeka obrazlagali su da treba imati

u vidu i rok u kojemu bi stranke bile ovlastene podnijeti prijedlog Drzavnom odvjetnistvu RH jer

178 Stanicié, op. cit. (bilj. 58), str. 13.
172 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 64.
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dosadasnja praksa pokazuje da su pojedini prijedlozi dostavljeni Drzavnom odvjetnistvu RH pred

sam istek roka za podnosenje zahtjeva.l”

Svakako, radi se o zakonskim, objektivnim, prekluzivnim i neproduzivim rokovima.

Nadalje, zakonodavac je propisao isti rok za podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti (,,sest mjeseci od dana dostave pravomocne presude odnosno rjesenja strankama ) i
kada ga Vrhovnom sudu RH podnosi Drzavno odvjetnistvo RH, na prijedlog ili po sluzbenoj
duznosti, kao i ako zahtjev podnosi stranka, i to jednako radi li se o protivnoj stranci iz spora u
kojem je drzavno odvjetnistvo bilo stranka ili zastupalo tuzenika (koja ima ovlast izravnog
podnosenja zahtjeva) ili se radi o stranci-podnositeljici prijedloga za podnosenje zahtjeva koja nije
u propisanom roku obavijestena o prijedlogu, odnosno obavijest da nema uvjeta za podnosenje

zahtjeva nije joj obrazlozena.

Drezga navodi da rok za podnoSenje zahtjeva od Sest mjeseci nema opravdanja u slucaju proSirenja
kruga ovlastenih za podnoSenje zahtjeva i na stranke u upravnom sporu. Tako, predlaze da bi u
slu¢aju omogucavanja podnosSenja zahtjeva i strankama u upravnom sporu u onim slucajevima
kada je drzavno odvjetnistvo stranka ili zastupnik stranke u upravnom sporu, rok za stranke trebao

biti kraci, te predlaze rok od 30 dana od dana dostave odluke stranci koja podnosi zahtjev.!’*

Kati¢ predlaze da bi rok za podnoSenje zahtjeva, ako ga mogu podnijeti stranke iz upravnog

postupka, trebalo skratiti na vrijeme od 30 dana od dostave pobijane odluke.*™

S tim u vezi, mozda je u budu¢im izmjenama zakona, korisno raspraviti o propisivanju razli¢itog

roka ako je u prethodno pravomoc¢no zavrSenom sporu drzavno odvjetni§tvo bilo stranka ili

173 Jurgevié, Osredak, op. cit. (bilj. 44), str. 196.
174 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 2.
175 Katié, op. cit. (bilj. 48), str. 169.
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zastupalo stranku jer se u tim okolnostima kraci rok moze sagledati u vidu ostvarivanja nacela
ucinkovitosti i pravne sigurnosti, a u skladu s prijedlozima stru¢ne javnosti. S druge strane, rok od
Sest mjeseci ne bi se trebao promatrati kao odugovlacenje u sluajevima kada se Drzavno
odvjetnistvo RH treba tek upoznati s predmetom, ocijeniti postojanja ili nepostojanja uvjeta za
podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne odluke, posebice ako se
uzme u obzir da stranka moze predati prijedlog 60 dana od dana dostave pravomo¢ne presude ili
rjesenja.

Takoder, pro future zakonodavac bi mogao dodatno unaprijediti postupak na nacin da propiSe da
se zahtjev mora podnijeti u dovoljnom broju primjeraka za sud i sve stranke, kako je to ¢lankom

131. Zakona o upravnim sporovima propisano za zalbu.}’® No, o dostavi protivnoj strani vise ée

biti govora dalje u radu.

4.5.2.  Postupak pred Drzavnim odvjetnistvom RH

Nesporno je da Drzavno odvjetnistvo RH podnoSenjem zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti stjeCe svojstvo stranke u postupku pred Vrhovnim sudom RH, a u kojem u skladu s

nacelom prava na pravi¢no sudenje, treba imati ista procesna prava kao i druge stranke.

No, ono je istovremeno i tijelo kojem stranke iz prethodno pravomoéno okon¢anog spora, podnose
prijedlog za podnoSenje zahtjeva, tj. ono je ovlasteno i duzno postupiti po zaprimljenom prijedlogu

1 u konacnici, odluciti ima li uvjeta za podnoSenje zahtjeva.

176 Clanak 131. stavak 2. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “Zalba se podnosi u dovoljnom
broju primjeraka za sud i sve stranke u sporu.”.
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U Zakonu iz 2010.-21., zakonodavac je propustio propisati nacin postupanja Drzavnog
odvjetnistva RH po zaprimljenom prijedlogu, a kao $to je prethodno ve¢ obrazlagano tadasnjim

zakonom takoder nije propisan rok, kao ni sadrzaj prijedloga za podnosenje zahtjeva.

Jurcevi¢ 1 Osrecak navode da je zakon propustio urediti postupanje Drzavnog odvjetnistva RH, pa
da je Poslovnikom drzavnog odvjetniStva, koji je stupio na snagu 1. sijecnja 2020. godine,

djelomiéno taj propust ispravljen.t’’

Dakle, pravila o nainu rada drzavnog odvjetniStva propisana su Poslovnikom drzavnog
odvjetnistva,'’® koji tako propisuje da odluku o prijedlogu za podnosenje zahtjeva za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoénih sudskih odluka u upravnom sporu donosi zamjenik
Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske, a nakon $to pribavi spis upravnog suda i

misljenje sjednica gradansko-upravnog odjela.!’”®

Prema Poslovniku, u drzavnom odvjetnistvu ustrojavaju se kazneni odjel za kaznene predmete 1
gradansko-upravni odjel za gradanske i upravne predmete. Na sjednicama odjela, koje moze
sazvati i voditi drzavni odvjetnik ili voditelj odjela, razmatraju se pitanja od interesa za rad odjela,
,»a posebice pracenje rada, raspravljanje o spornim pravnim pitanjima, ujednacavanje postupanja

i druga pitanja predvidena Zakonom o drzavnom odvjetnistvu i Poslovnikom*.*8

17 Jurgevié, Osredak, op. cit. (bilj. 44), str. 193.

178 Poslovnik drzavnog odvjetnistva (Narodne novine, br. 128/19)

179 Clanak 183. stavak 1. Poslovnika drzavnog odvjetniitva (Narodne novine, br. 128/19): ,, (1) Odluku o prijedlogu
za podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocnih sudskih odluka u upravnom sporu
donosi zamjenik Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske nakon Sto pribavi spis upravnog suda i misljenje
sjednice

gradansko-upravnog odjela. .
180 Clanak 40. Poslovnika drzavnog odvjetnistva (Narodne novine, br. 128/19): ,, (1) Na sjednicama odjela koje moze
sazvati i voditi drzavni odvjetnik ili voditelj odjela razmatraju se pitanja od interesa za rad odjela, a posebice pracenje
rada, raspravljanje o spornim pravnim pitanjima, ujednacavanje postupanja i druga pitanja predvidena Zakonom o
drzavnom odvjetnistvu i ovim Poslovnikom. (2) Sjednice odsjeka, na kojima se razmatraju pitanja od interesa za rad
odsjeka, moze sazvati i voditi drzavni odvjetnik, voditelj odjela ili voditelj odsjeka. .
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S obzirom da se Poslovnikom propisuju pravila o unutarnjem ustroju, uredskom poslovanju,
vodenju upisnika i pomo¢nih knjiga, vodenju evidencija, na¢inu rada i dr. od znacaja za unutarnje

poslovanje drzavnih odvjetni$tava, bilo je potrebno postupak urediti zakonskom normom.

U skladu s tim, zakonodavac je Zakonom iz 2024., ¢lankom 140. stavcima 4. i 5. propisao:

., (4) Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske duzno je o svojoj odluci obavijestiti stranku

Sto je prije moguce, a najkasnije u roku od 90 dana od dana podnosenja prijedloga.

(5) Ako Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske odluci da nema uvjeta za podnosenje
zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke, obavijest stranki

‘

mora biti obrazlozena. *

S obzirom da je sada zakonom propisan rok u kojem je Drzavno odvjetniStvo RH obvezno donijeti
odluku o prijedlogu za pokretanje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti odluke, koja u
slucaju da odlu¢i da nema uvjeta za podnoSenje prijedloga mora biti obrazlozena, Drzavno
odvjetniStvo RH trebat ¢e u organizaciji rada (sazivanja sjednica odjela i1 dr.) voditi racuna o

postupanju u roku.

Nepostupanje Drzavnog odvjetnistva RH prema odredbi ¢lanka 140. stavka 4. Zakona iz 2024., t].
ako Drzavno odvjetniStvo RH o svojoj odluci ne obavijesti stranku u roku od 90 dana od
podnosenja prijedloga, za posljedicu ima stjecanje ovlastenja podnositelja prijedloga na izravno
podnosenje zahtjeva Vrhovnom sudu RH, §to je prethodno obrazlagano. Isto tako, prema

poslovni¢koj odredbi nakon razmatranja zahtjeva za izvanredno preispitivanje pravomocne
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presude Glavni drzavni odvjetnik Republike Hrvatske daje pisani odgovor o osnovanosti zahtjeva,

koji dostavlja Vrhovnom sudu RH zajedno sa spisom predmeta. '8!

Sto se pak ti¢e obrazloZenja odluke, poslovni¢kom odredbom je propisano da se o odluci povodom
podnesenog prijedloga za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoénih sudskih odluka

obavjestava podnositelj prijedloga, a ako je prijedlog odbijen, u obavijesti se navode razlozi.!8?

Iz navedenog, razvidno je da je obveza obrazlaganja prije nego Sto je to postala zakonska obveza,
bila obveza koja je proizlazila iz drzavnoodvijetnitke duznosti. Stovie, potreba DrZzavnog
odvjetnistva RH da obavijesti stranku o svom misljenju, pa tako i da ne postoje razlozi za koristenje
zahtjeva, primarna je “posljedica ustavne odredbe o duznosti javnih tijela da odgovore na
predstavke gradana iz clanka 46. Ustava RH” '3 kojim ¢lankom je propisano ,, Svatko ima pravo
slati predstavke i prituzbe, davati prijedloge drzavnim i drugim javnim tijelima i dobiti na njih

odgovor* 184

Obrazlozenje odluke sluzi tome da se omoguci provjera logickog procesa kojim se tijelo vodilo
pri donoSenju odluke te isto tako, da li su izvedeni zakljucci utemeljeni. Ako odluka ne sadrzi
obrazloZenje, tj. ako se podnositelju prijedloga ne iznesu razlozi zbog kojih je odluceno da se

izvanredni pravne lijek nece podnijeti, podnositelju nije osigurano pravo na pravicno sudenje. S

181 Clanak 182. Poslovnika drzavnog odvjetniitva (Narodne novine, br. 128/19): ,, Nakon razmatranja zahtjeva za
izvanredno preispitivanje pravomocne presude Glavni drzavni odvjetnik Republike Hrvatske daje pisani odgovor o
osnovanosti zahtjeva, koji dostavija Vrhovnom sudu Republike Hrvatske zajedno sa spisom predmeta. *.

182 Clanak 183. stavak 2. Poslovnika drzavnog odvjetnistva (Narodne novine, br. 128/19): ,,(2) O odluci povodom
podnesenog prijedloga za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocnih sudskih odluka obavjestava se
podnositelj prijedloga. Ako je prijedlog odbijen, u obavijesti se navode razlozi. *.

183 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 72.

184 Clanak 46. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10, 5/14): “Svatko ima pravo slati predstavke i prituzbe, davati prijedloge drzavnim i drugim javnim

tijelima i dobiti na njih odgovor. “.
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druge pak strane, ako pravosudno tijelo nije u obvezi obrazloziti odluku, izlozeno je mozebitnoj

proizvoljnosti.

Jelini¢ navodi da izostanak obrazlozenja razloga odbijanja prijedloga za ulaganje izvanrednog
pravnog lijeka moZze izazvati sumnju o razlozima na kojima se takva odluka zasniva dok se samo
pravo stavljanja prijedloga pretvara u nudum ius. Zakljucuje da zbog toga odsustvo obrazlozenja
moze predstavljati povredu prava na predlaganje ulaganja zahtjeva, a ovu vrstu pravnog lijeka

kojeg stranka inicira, moze uéiniti potpuno nedjelotvornim. '8

Kontrec, analizirajuéi prethodni zakon o upravnim sporovima, navodi da je djelotvornost zahtjeva
znacajno ogranicena jer Drzavno odvjetnistvo RH potpuno autonomno odlucuje hoce li takav
pravni lijek podnijeti ili ne, o toj svojoj odluci ono ne donosi odluku koja bi bila podlozna kontroli,
pa stranka koja je inicirala pokretanje postupka ne zna prave razloge zbog cega Drzavno

odvjetnistvo RH Zeli podnijeti pravni lijek ili ne.!8®

Moze se ocijeniti pozitivnim sto je zakonodavac zakonskom normom propisao da ako Drzavno
odvjetnistvo RH odlu¢i da nema uvjeta za podnoSenje zahtjeva, obavijest stranci mora biti
obrazloZzena. Na taj na¢in strancCi Se osigurava ostvarivanje prava na obrazlozenu odluku i prava
na pristup sudu, elemenata prava na pravi¢no sudenje. ,,Europski sud smatra da je pravo na pristup
sudu inherentan aspekt zastitnih mjera sadrzanih u ¢lanku 6. Konvencije pa je stoga ostvarenje
prava na pristup sudu pretpostavka svih drugih prava zajamcenih tim ¢lankom. Znacajke koje
sudski postupak opisuju kao pravican, javan i brz ne bi imale nikakvu vrijednost ako sudski
postupak ne bi zapoceo. Pravo na pristup sudu valja gledati i Sire, ne samo kao pravo koje jamci

mogucnost pokretanja postupka vec i kao pravo koje jamci da sudionici u sudskim postupcima ne

185 Jelinic, op. cit. (bilj. 66), str. 7.
186 Kontrec, op. cit. (bilj. 22), str. 58.

83



budu onemogucéeni u pristupu sudu u svim fazama sudskog postupka te koje jamci pravo dobiti

odluku o sporu od strane suda i istu ovrsiti. <.’

Ustavni sud RH tako utvrduje ,,Odlucivanje u skladu s Ustavom pretpostavlja da DSV ovlasti
povjerene mu Ustavom za odlucivanje o imenovanju, napredovanju, premjestaju, razrjesenju i
stegovnoj odgovornosti sudaca, izvrSava uz postovanje Ustavom zajamcenih prava i temeljnih
sloboda - medu kojima i prava na obrazlozenu odluku, kao sastavnog dijela prava na pravicno
sudenje zajamcenog clankom 29. stavkom 1. Ustava. Obveza obrazlaganja odluka DSV-a dodatno
Jje naglasena ¢lankom 56.a ZoDSV-a:116/10-82/15, kojim je propisana obveza DSV-a da obraz/ozi
odluku o imenovanju sudaca. Ona takoder odreduje granice diskrecijskih ovlasti DSV-a. Nadalje,
obrazlozenost odluka DSV-a omogucuje transparentnost postupka imenovanja sudaca i pridonosi
povjerenju javnosti u pravosudni sustav. Imajuci u vidu sve navedeno Ustavni sud ponavlja, kako
je to ve¢ navedeno u tocki 21. ove odluke, da pravo na pravicno sudenje jamci svakome pravicnost
postupka pred svim tijelima koja odlucuju o njegovim pravima i obvezama. Dakle, ne samo pred
sudovima nego i pred svim drugim tijelima oviastenim za odlucivanje o pravima i obvezama

gradana i drugih osoba.“.*%®

U praksi Drzavnog odvjetniStva RH bit ¢e potrebno razraditi nacin i rokove pozivanja stranke na
dopunu prijedloga koji ne sadrzi (sada) propisane podatke, a posebice jer je obveza zavrSenog
studija prava 1 polozenog pravosudnog ispita odredena samo za podnoSenje zahtjeva, ne i1
prijedloga za podnoSenje zahtjeva, pa se mogu ocekivati nestru¢no sastavljeni prijedlozi. Posebice

iz razloga §to je stranka veé u prijedlogu duzna navesti sve podatke istovjetno kao i u zahtjevu,®

187 Lovri¢, Marija, Pravo na pristup sudu kao esencija vladavine prava, Financije i pravo, vol. 7., 1 (2019), str. 40.

18 Odluka Ustavnog suda br. U-III-5074/2017 od 22. svibnja 2018.
189 Clanak 141. stavak 5. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): “Zahtjev mora sadrzavati
podatke propisane clankom 140. stavkom 2. ovoga Zakona.”.
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kao i da je za detaljno obrazlaganje razloga zbog kojih je pocinjena teSka materijalna ili
postupovna povreda koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u

njegovoj primjeni, potrebno stru¢no pravno znanje.

Isto tako, trebat ¢e se odrediti standardi obrazloZenosti. Rajko smatra da se u svezi s
(ne)obrazlozenosti negativne obavijesti drzavnog odvjetniStva, obrazloZzenom moze smatrati i
odluka kojom drzavno odvjetniS§tvo opéenito prihvacéa razloge iznesene u osporavanoj

upravnosudskoj odluci, koji razlozi su podnositelju prijedloga poznati.®

4.5.3. Postupak pred Vrhovnim sudom RH

O nadleZnosti Vrhovnog suda RH nema prijepora, ali je dio stru¢ne javnosti i teorije prigovarao
praksi podnoSenja zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti Vrhovnom sudu RH, kao

najviSem sudu te su davani prijedlozi za uredenje istog.

Tako je radi rasterecenja Vrhovnog suda RH, Drezga predlagao da se postupak uredi bilo posebnim
odredbama ili upucivanjem na odgovarajucu primjenu odredbi o Zalbi, tako da se zahtjev podnosi
sudu koji je donio presudu koja se pobija zahtjevom te da se propiSu ovlasti tog suda u postupanju
po zahtjevu - primanje zahtjeva, ocjenjivanje pravodobnosti, urednosti i dopustenosti zahtjeva,
otklanjanje nedostataka zahtjeva (pozivanje podnositelja na ispravak ili dopunu neurednog

zahtjeva), odbacivanje nepravodobnog, neurednog i1 nedopusStenog =zahtjeva, dostavljanje

19 Rajko, op. cit. (bilj. 102), str. 11.
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podobnog zahtjeva na odgovor strankama u sporu, primanje odgovora na zahtjev te upucivanje

podobnog zahtjeva i primljenih odgovora na zahtjev sa svim spisima Vrhovnom sudu RH.*%!

Isto tako, Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ obrazlazu da je u procesnom smislu zapravo uobicajeno da
se pravni lijek podnosi sudu koji je donio tu odluku, kako je i propisano za podnosenje zalbe u
upravnom sporu, a kako bi isti odlu¢io o podobnosti zalbe te po potrebi zalbu odbacio ako je

nepravodobna, nedopustena ili izjavljena od neovlastene osobe.%?

Kontrec navodi da Cinjenicu da se zahtjev za izvanredno preispitivanje pravomoc¢ne sudske
presude podnosi izravno Vrhovnom sudu RH, a ne sudu c¢ija se odluka pobija, smatra
problemati¢nom. Obrazlazuci da najvisi sud zaprima samo zahtjev, pa nakon toga treba traziti spise
upravnih tijela odnosno predmet upravnog suda ili Visokog upravnog suda za $to smatra da nema
opravdanog razloga, odnosno smatra da bi se zahtjev trebao podnositi sudu ¢ija se odluka pobija
pa da taj sud pribavi sve spise, ocijeni pravodobnost podnesenog zahtjeva, posalje zahtjev na

odgovor te nakon toga dostavi cijeli spis na odlu¢ivanje Vrhovnom sudu RH.1%

Zakonodavac se odlu¢io za normiranje postojeée prakse,'%*

Sto se u kontekstu ukidanja
podnormiranosti svakako treba shvatiti pohvalno, a u sadrzajnom smislu stru¢na javnost treba i

nadalje propitkivati normativna uredenja, pa eventualno dati koncizne smjernice za buduce

zakonske izmjene, odnosno razvoj sudovanja.

1 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 4.

192 Magani¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 594.

198 Kontrec,, op. cit. (bilj. 22), str. 60.

194 Clanak 141. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,,(1) Zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske moze podnijeti Vrhovnom sudu Republike
Hrvatske u roku od Sest mjeseci od dana dostave pravomocne presude odnosno rjeSenja strankama. Drzavno
odvjetnistvo Republike Hrvatske ovaj zahtjev moze podnijeti i po sluzbenoj duznosti. “.
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Zakonodavac nadalje ¢lankom 143., pod naslovom ,,Od/ucivanje o zahtjevu‘, propisuje postupanje

Vrhovnog suda RH:

., (1) Nepravodoban zahtjev, zahtjev koji je podnijela neovlastena osoba, kao i zahtjev koji
ne sadrzi podatke propisane ¢lankom 140. stavkom 2. ovoga Zakona Vrhovni sud Republike

Hrvatske odbacit ce rjesenjem.

(2) Ako Vrhovni sud Republike Hrvatske ne odbaci zahtjev, dostavit ¢e ga protivnoj stranki

koja moze u roku od 30 dana podnijeti odgovor na zahtjev.

(3) Sud protiv cije presude odnosno rjeSenja je podnesen zahtjev i javnopravno tijelo kao
tuzenik duzni su bez odgadanja dostaviti Vrhovnom sudu Republike Hrvatske, na njegov

zahtjev, sve spise predmeta.

(4) Vrhovni sud Republike Hrvatske rjesava o zahtjevu na nejavnoj sjednici, a pobijanu
odluku ispituje samo u dijelu u kojem je osporavana zahtjevom i u granicama razloga

navedenih u zahtjevu. “

Sto se ti¢e odbacivanja zahtjeva, prosirena je ovlast-duznost Vrhovnog suda RH da odbaci zahtjev
koji ne sadrzi propisane podatke. Navedeno je logi¢no s obzirom da je sada zakonodavac propisao
obvezni sadrzaj zahtjeva. Isto tako, u uredenju u kojemu je jedini ovlasteni predlagatelj Drzavno
odvjetnistvo RH (kao §to je prethodno bio slucaj), za pretpostaviti je da nece biti neurednih
zahtjeva, ali sada kada se strankama omoguéava izravno podnoSenje zahtjeva VVrhovnom sudu RH,

moze se pretpostaviti da ¢e se podnositi i neuredni zahtjevi.

Stani¢i¢, problematiziraju¢i odluku Vrhovnog sud RH u odnosu na nadleznost odlucivanja po

zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti radi ocjene zakonitosti opéeg akta, a kojom
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prilikom je Vrhovni sud RH odbacio zahtjev kao nedopusten,'®® isti¢e da zakon vrlo jasno
propisuje kada se zahtjev treba odbaciti kao nedopusten, i to onda kada je nepravodoban ili ga je
podnijela neovlastena osoba. Nadalje tumaci, da se u analiziranom slucaju ne radi o niti jednom
od ta dva slucaja jer je zahtjev podnijelo Drzavno odvjetnistvo RH, koje je nedvojbeno i
neosporivo nadlezno te da je isti podnesen u roku. Zakljucuje da Vrhovni sud RH kada zahtjev
pravodobno podnese ovlastena osoba protiv pravomoc¢ne sudske odluke upravnog suda ili Visokog

upravnog suda, o njemu mora rjesavati.'%

Kao §to je prethodno prikazano, stru¢na javnost problematizira uredenje prema kojem se zahtjev
podnosi Vrhovnom sudu RH, a ne sudu koji je donio osporavanu odluku, te isto tako u teoriji se
mogu naci prijedlozi da se uredenje postupanja Vrhovnog suda RH po zahtjevu za izvanredno
preispitivanje zakonitosti priblizi uredenju postupanja Vrhovnog suda RH u reviziji po dopustenju
iz parni¢nog postupka. Uzelac tako smatra da bi inicijativa za podnoSenje zahtjeva trebala biti u
rukama stranaka (ne drzavnog odvjetnistva), ali da se njegova dopustenost utvrduje po posebnom
postupku od strane Vrhovnog suda RH, na koji na¢in bi Vrhovni sud RH prosudivao radi li se o
sistemski vaznom predmetu, a ¢ime bi istovremeno bili otklonjeni argumenti o preopterecenosti

suda uslijed filtriranja predmeta o kojima ¢e se dopustiti preispitivanje.r®’

Iz normativnog uredenja, razvidno je da zakonodavac ne dijeli stav o potrebi koherentnog uredenja
pravnih lijekova radi osiguranja jedinstvene primjene prava o kojima odlucuje Vrhovni sud RH, 1

u parni¢nom postupku i u upravnom sporu.

19 Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-10/2014-4 od 4. veljace 2015.

196 Stanicié, op. cit. (bilj. 58), str. 14.1 15.

197 Uzelac, Alan, Pravni lijekovi u upravnom sporu: kreéu li se upravno i parnicno sudovanje u suprotnim
smjerovima?, Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator, Zagreb, (2019), str. 87.
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Rajko smatra da nema zbiljskog uporista strahu da bi uvodenje strogo uredene revizije po
dopustenju u upravni spor bitno povecalo broj predmeta pred Vrhovnim sudom RH, jer upravni
sporovi ionako Cine izmedu jednog i dva posto ukupnog broja sudskih predmeta u Republici

Hrvatskoj.%®

U teoriji se raspravljalo treba li Vrhovni sud RH pozvati stranku da ispravi nepotpuni zahtjev, te

je prevladao stav da bi Vrhovni sud RH to trebao uciniti prije odbacivanja.

Sprajc drZi da je nadlezni sud duzan zatraZiti dopunu podneska te u tom cilju podnositelju ostaviti
primjereni rok. Tek ako podnositelj ne reagira na trazenje nadleznog suda ili ponovi identi¢nu

pogresku mogao bi nadlezni sud odbaciti zahtjev kao neuredan/nepotpun.t®®

Vezano za sadrzaj zahtjeva, takoder se moze primijetiti da se od stranke trazi da u zahtjevu
»detaljno obrazlozZi* osobito teSku materijalnu ili postupovnu povredu zakona koja dovodi u
pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni, dok je Drzavnom
odvjetnistvu RH prilikom odluéivanja o prijedlogu postavljen standard da ,,obavijest mora biti
obrazlozena®. Pojam ,,standard” ovdje ne treba shvatiti kao pravno nacelo kako to obrazlaze Jug
»--. Pravna nacela su opcéeprihvaceni pravni standardi u odredenom pravnom sustavu kojima se
priznaje status obvezujuce norme i koje sudovi koriste u obrazloZenjima svojih odluka*,>® jer isti
nije standardiziran u odnosu na gradaciju razine obrazloZenja, ali ipak upuéuje na, barem

psiholosku, razliku tj. stupnjevanje. Sve to, u svezi s prethodno obrazloZzenom problematikom

198 Rajko, op. cit. (bilj. 102), str. 11.

199 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 71.

200 Jug, Jadranko, Primjena pravnih nacela u odlukama Vrhovnog suda Republike Hrvatske, Pravna nacela u pravnoj
teoriji i sudskom odlucivanju, listopad, Rijeka, 2014., str. 9.
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utvrdivanja procesne pretpostavke za podnoSenje zahtjeva tj. nastupa situacija predvidenih

odredbom ¢lanka 141. stavka 3. Zakona iz 2024.21

S obzirom da je stranka ve¢ u prijedlogu duzna navesti sve podatke istovjetno kao i u zahtjevu te
da je za detaljno obrazlaganje razloga zbog kojih je pocinjena feska materijalna ili postupovna
povreda koja dovodi u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj
primjeni, potrebno stru¢no pravno znanje, zakonodavac radi zastite stranke tj. da neznanje i
neukost ne bude na Stetu prava, propisuje nuznost zastupanja od strane stru¢nih osoba, ,,jer
odbacivanje zZalbe zbog neobrazlozenosti ima smisla samo u sustavima u kojima stranku pred

sudom mora zastupati odvjetnik” 2%

Nadalje, a vezano za dostavu zahtjeva na odgovor protivnoj stranci, odredba je ostala istovjetna
odredbi Zakona iz 2010.-21., samo je terminoloski ispravno navedeno umjesto ,,nadlezni sud*,

sada ,,Vrhovni sud Republike Hrvatske*.

Kako je odredba ostala ista, tako su i nadalje aktualni svi prigovori koji su prethodno upucivani s

namjerom utjecaja na zakonodavca, a radi izmjene iste.

Naime, zakonodavac je propustio urediti postupanje po pravnom lijeku u skladu s nacelom
izjaSnjavanja stranke, propisanim ¢lankom 6. Zakona o upravnim sporovima, prema kojem prije
donosenja presude sud svakoj stranci treba dati mogucénost izjasniti se o zahtjevima i navodima
drugih stranaka te o svim ¢injenicama i pravnim pitanjima koja su predmet upravnog spora.

Zakonodavac propisuje da ¢e Vrhovni sud RH, ako ne odbaci zahtjev, isti dostaviti ,,protivnoj

201 Clanak 141. stavak 3. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ”(3) Ako Drzavno odvjetnistvo

Republike Hrvatske ne postupi u skladu s clankom 140. stavcima 4. i 5. ovoga Zakona, zahtjev za izvanredno
preispitivanje zakonitosti moze Vrhovnom sudu Republike Hrvatske izravno podnijeti stranka u roku iz stavka 1. ovoga
Clanka ™.

202 \ezmar Barlek, Inga, Pravni lijekovi u upravnosudskom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god
47, (1/2010.), str. 118.
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stranci, radi odgovora. Protivna stranka bila bi dakle ona stranka koja je zainteresirana da
osporena odluka ostane neizmijenjena. Ali, kao $to je ve¢ prethodno napomenuto stranke u
upravnom sporu su tuzitelj, tuZenik i zainteresirana osoba. Zainteresirana osoba je svaka osoba
kojoj bi poniStavanje, izmjena ili donoSenje pojedinacne odluke, postupanje ili propustanje
postupanja javnopravnog tijela odnosno sklapanje, raskid ili izvrSavanje upravnog ugovora
povrijedilo njezino pravo ili pravni interes?® te moze biti i javnopravno tijelo. Stoga, stranka ne

mora biti ,,protivna“, a sve stranke trebale bi imati jednaka procesna prava.

Sprajc navodi da zakonodavac kod propisivanja zahtjeva za zastitu zakonitosti nije izrijekom
predvidio iznimku od nacela izjasnjavanja stranke, a na osnovu koje bi bilo prihvatljivo odluciti o
ulozenom zahtjevu bez da se prethodno svim strankama u konkretnom postupku omoguéi
izja$njavanje o svim ¢injenicama i pravnim pitanjima relevantnim za odlu¢ivanje,?** pa zakljucuje
da je nakon pokretanja postupka po Zahtjevu nadlezni sud duzan omoguditi svim strankama, pod
time podrazumijevajudi ,.sve stranke iz prethodno i pravomocéno okoncanog upravnog spora*,

izjasnjavanje o ulozenom Zahtjevu.?%®

U predmetu U-zpz-13/2020-6, Vrhovni sud RH presudom od 28. kolovoza 2024.2% odbio je
zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocéne presude, koji je podnijelo Drzavno
odvjetnistvo RH protiv presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj Usz-5064/2018-
3 od 16. sijecnja 2020., 1 to zbog pogreSne primjene odredbi Clanaka 41. 1 45. Zakona o opéem

upravnom postupku. Vrhovni sud RH u obrazloZenju presude, izmedu ostaloga, navodi: “... u

203 Clanak 20. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,, (1) Zainteresirana osoba je
svaka osoba kojoj bi ponistavanje, izmjena ili donosenje pojedinacne odluke, postupanje ili propustanje postupanja
Jjavnopravnog tijela odnosno sklapanje, raskid ili izvrsavanje upravnog ugovora povrijedilo njezino pravo ili pravni
interes. “.

204 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 60.

25 Ibidem.

206 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-13/2020-6 od 28. kolovoza 2024.
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razmatranju navoda zahtjeva ovaj sud je, uz navedene propise, uzeo u obzir i ustaljeno pravno
shvacanje Europskog suda za ljudska prava da svaka stranka mora biti obavijestena o svemu sto
je kljucno da bi mogla primjereno i ucinkovito sudjelovati u postupku te s protivnom strankom biti
u procesnoj ravnotezi, kao i pravno shvacanje izrazeno u predmetu Vanjak protiv Hrvatske (zahtjev
br. 29889/04, presuda od 14. sijecnja 2010.). ,,Sud je ve¢ utvrdio da teret osiguranja pravilnog
sudjelovanja stranke u gradanskom postupku, izmedu ostalog i dostavom svih dokumenata u spisu,
lezi na nadleznome sudu (vidi HA.L. v. Finland, br. 38267/97, § 45, 27. sijecnja 2004.)... Dakle,
time Sto su propustili podnositelju zahtjeva dostaviti izjave o kojima je rijec i time Sto su propustili
navesti sadrzaj tih izjava u bilo kojoj od faza postupka, nacionalni sudovi koji su postupali u
podnositeljevom predmetu sprijecili su podnositelja da iznese primjedbe ili tvrdnje u odnosu na te
izjave... U ovom predmetu, da bi se ispunio uvjet postivanja prava na posteno sudenje, zajamcen
¢l. 6. st. 1. Konvencije, bilo je potrebno podnositelju zahtjeva pruziti priliku da iznese svoje
primjedbe na izjave koje su policiji dali B.J. i H.C i na koje su se disciplinski sudovi pozivali u
svojim presudama... U odlucivanju o time je li postupak u cjelini bio posten, potrebno je voditi
racuna i o tome je li poStivano pravo na obranu... Dakle, odlucna za donosenje odluke u sporu
jest okolnost je li stranci (ovdje tuzitelju) omoguceno da dozna za sve sto mu se stavlja na teret,
dokaze i iznesena ocitovanja te da se o njima izjasni i je li to izjasnjenje bilo potrebno nakon
izmjene zahtjeva o kojem je disciplinski sud odlucivao. U predmetnom je slucaju utvrdeno da
tuzitelju to nije bilo omoguceno u potrebnoj mjeri... Posljedicno tome, pravilno je drugostupanjski
sud ponistio presudu Upravnog suda u Rijeci, poslovni broj: 3 Usl-729/2017-14 od 22. listopada
2018 i sam rijeSio predmetnu stvar na nacin da je ponistio prvostupanjsko i drugostupanjsko
upravno rjesenje, upravo u cilju otklanjanja povrede ¢l. 6. st. 1. Konvencije za zastitu ljudskih

prava i temeljnih sloboda ("Narodne novine" - Medunarodni ugovori, broj 18/97., 6/99. - proc.
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tekst, 8/99 - ispr., 14/02., 1/06. i 13/17.) i ¢l. 29. st. 2. Ustava Republike Hrvatske ("Narodne
novine" br. 56/90., 135/97., 8/98. - sluzbeni procisceni tekst, 113/00., 124/00. - sluzbeni procisc¢eni
tekst, 28/01., 41/01. - sluzbeni procisceni tekst, 76/10., 55/01. - sluzbeni procisceni tekst, 5/14.,

85/10. - sluzbeni procisceni tekst).”.

Sto se ti¢e samog roka za odgovor, Maganié i Orli¢ Zaninovi¢ smatraju da bi Vrhovni sud RH
odgovor mogao uzeti u obzir sve dok odluka o zahtjevu nije donesena, odnosno i onaj odgovor
koji je podnesen nakon roka od 30 dana pa se u tom smislu ne radi o prekluzivnom, veé

instruktivnom roku.2%’

Siki¢ smatra da je davanje odgovora na zahtjev fakultativna obveza protivne stranke, te da ona ne
moze zbog nedavanja odgovora imati izravnih $tetnih posljedica. Nadalje, takoder smatra da je rok
od 30 dana instrukcijski te da se stranci mora omoguciti davanje odgovora do okonéanja postupka

po zahtjevu, bez obzira §to je to propustila u¢initi u navedenom roku.2%

Odredba o obvezatnosti dostave svih spisa predmeta od strane suda koji je sudio u prethodno
pravomo¢no zavrSenom sporu i javnopravnog tijela kao tuZenika, nomotehnicki je uredena i
terminoloski uskladena (uz presudu dodano rjeSenje) te je sadrzajno ostala istovjetna odredbi
unesenoj Novelom iz 2012., koja dopuna je tada ocjenjena kao “korisna nadopuna postojeceg
uredenja postupka po zahtjevu” ?®® Zakonodavac nalaze dostavu svih spisa bez odgadanja, $to je
logicno jer nema nikakvoga razloga za odugovlacenje dostave, a sve u skladu s nacelom

ucinkovitosti. lako, Kontrec navodi da se u praksi ponekad relativno dugo ¢eka na dostavu spisa.?*

27 Magani¢, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 595.

208 §ikic, op. cit. (bilj. 11), str. 189.
209 1pidem, str. 186.
210 Kontrec, op. cit. (bilj. 22), str. 63.
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Vrhovni sud RH rjesava o zahtjevu i nadalje na nejavnoj sjednici. Sto se ti¢e nejavne sjednice, u
upravno-pravnoj teoriji dani su prigovori na takvo uredenje. Tako Sprajc, obrazlazuéi praksu
Europskog suda za ljudska prava u kontekstu prava na pravi¢no sudenje, navodi da ¢e se na
zahtjevu za odrZzavanjem usmene rasprave ,,... Uvijek inzistirati ako se radi o sudu koji posjeduje

ovlasti propitivanja i cinjenicnih i pravnih okolnosti slucaja‘*?**

U tom smislu, buduci da su sada razlozi za isticanje zahtjeva suzeni te se sada isti moze podnijeti
,,samo* zbog osobito teske materijalne ili postupovne povrede zakona koja dovodi u pitanje
jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni, a ne vise i zbog pogreske u

¢injeni¢nom stanju, taj argument vise nije (U potpunosti) validan.

Tako navodi i Drezga obrazlazué¢i da tumacenje da VVrhovni sud RH u postupku po zahtjevu za
izvanredno preispitivanje odlucuje samo o pravnim, a ne i ¢injeni¢nim pitanjima, iskljuc¢uje obvezu

odrzavanja usmene rasprave pred Vrhovnim sudom RH.2%2

Istog takvog stava su Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ koje navode da je misljenje autorica da bi se de
lege ferenda o ovom izvanrednom pravnom lijeku trebalo raspravljati samo zbog
materijalnopravnih i postupovnih povreda, a ne i zbog pogres$no ili nepotpuno utvrdenoga
¢injeni¢nog stanja. Zbog toga bi raspravljanje o njemu trebalo zadrzati u sklopu nejavne sjednice
Vrhovnog suda RH,?'3 s tim da autorice ipak ostavljaju moguénost da se razmisliti o tome bi li se
i u povodu odlucivanja o zahtjevu, kada to iziskuje interes javnosti, na Vrhovnom sudu RH mogla

,,0tvoriti vrata“ za odrzavanje javnih sjednica na kojima bi mogle sudjelovati stranke.?!

21 Spraje, op. cit. (bilj. 36), str. 75.

22 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 4.

213 Maganié, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 596.
24 Ibidem.
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Usput receno, a u svezi s odrzavanjem rasprave u upravnom sporu, u predmetu U-zpz 37/21-6,

Vrhovni sud RH rjesenjem od 22. veljage 2022.21°

usvojio je zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomoc¢ne presude te je ukinuo presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske
broj UsII-355/19-15 od 11. studenoga 2020. i predmet vratio istom sudu na ponovno sudenje.
Drzavno odvjetniStvo RH podnijelo je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomocéne presude zbog bitne povrede odredaba pravila sudskog postupka, a s obzirom na
sadrzaj zahtjeva sporno je bilo je li Visoki upravni sud Republike Hrvatske mogao u konkretnoj
upravnoj stvari odluciti bez odrZavanja rasprave. S tim u vezi, Vrhovni sud RH obrazloZio je:
“Prema odredbi ¢l. 7. ZUS-a u upravnom sporu sud odlucuje na temelju usmene, neposredne i
javne rasprave (st.1.), a sud moze odluciti u upravnom sporu bez odrzZavanja rasprave samo u
slucajevima propisanim tim Zakonom (st. 2.). Iznimke, u kojima sud moze odluciti bez odrzavanja
rasprave propisane su odredbom ¢l. 36. ZUS-a... Osnovana je tvrdnja podnositelja zahtjeva da u
konkretnom upravnom sporu nisu ostvarene pretpostavke iz ¢l. 36. ZUS-a jer tuzenica nije priznala
tuzbeni zahtjev, niti se radi o predmetu u kojem se rjesava na temelju pravomocne presude, a niti
Jje sud utvrdio da pojedinacna odluka tuzenice sadrzava nedostatke koji sprjecavaju ocjenu njene
zakonitosti. Tuzbom tuzitelj nije osporavao primjenu materijalnog prava, ve¢ pravilnost utvrdenog
cinjenicnog stanja, slijedom cega nisu ostvarene ni pretpostavke za iznimku propisanu cl. 36. toc.
4. ZUS-a... Nije osnovana ni tvrdnja zainteresirane osobe A. L. d.o.o. da ovlaStenje Visokog
upravnog suda Republike Hrvatske za donoSenje odluke bez odrzavanja rasprave proizlazi iz
odredbe ¢l. 73. st. 3. ZUS-a, prema kojoj Visoki upravni sud moze odrzati raspravu ako to smatra

potrebnim, bududi ova odredba ureduje postupanje toga suda kao drugostupanjskog, sto konkretno

nije slucaj. Bududi da je slijedom iznesenog Visoki upravni sud Republike Hrvatske postupio

215 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 37/21-6 od 22. veljade 2022.
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protivno odredbi ¢l. 7. u vezi ¢l. 36. ZUS-a, kada je pobijanu odluku donio bez odrZavanja

rasprave, pocinjena je bitna povreda pravila sudskog postupka.”.

Zaklju¢no, a u svezi s postupkom pred Vrhovnim sudom RH po zahtjevu za izvanredno
preispitivanje zakonitosti, moZe se ustvrditi da je konstatacija Sprajca da je ,, nedvojbeno jasno
da je postupak po pravnom lijeku nedovoljno normiran te da je upravo najveci nedostatak u
podrucju regulacije provodenja postupka jednom kada je zahtjev ulozen, pa predvida oslanjanja

na nadela, pravnu i zakonsku analogiju,?'® donekle i nakon izmjene zakona primjenjiva.

5. ODLUCIVANJE

Odlucivanje o zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti dano je, u skladu s ciljem
pravnog sredstva, u nadleznost Vrhovnom sudu RH pa s tim u vezi Zakon iz 2024. ¢lankom 142.

propisuje:

(1) O zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti odlucuje Vrhovni sud Republike

Hrvatske u vijecu koje cini pet sudaca.

(2) Ako vijece iz stavka 1. ovoga c¢lanka ocijeni da bi svojom odlukom odstupilo od ustaljene
prakse ili odluke proSirenog vijeca Vrhovnog suda Republike Hrvatske ili da praksa Vrhovnog
suda Republike Hrvatske u vezi s pravnim pitanjem o kojem odlucuje nije jedinstvena, odluku

Ce prepustiti proSirenom vijecu od trinaest sudaca Vrhovnog suda Republike Hrvatske.

Vrhovni sud RH i nadalje odlucuje o zahtjevu za izvanredno preispitivanje u vije¢u koje ¢ini pet

sudaca. Kati¢ navodi da je time zakonodavac ocito zelio naznaciti vaznost odluka u povodu

216 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 74.
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zahtjeva za izvanredno preispitivanje i potrebe da se o njima odlucuje u vije¢u od petorice sudaca,
odnosno u tzv. ,, revizijskome *“ vije¢u iako u svom redovnom poslu Vrhovni sud RH, u odredenim

situacijama, moZe postupati i u vijeéu koje je sastavljeno od trojice sudaca.?!’

No, sada je zakonodavac propisao da ako vijece u sastavu od pet sudaca ocijeni da bi svojom
odlukom odstupilo od ustaljene prakse ili odluke prosirenog vije¢a Vrhovnog suda RH ili da praksa
Vrhovnog suda RH u vezi s pravnim pitanjem o kojem odlucuje nije jedinstvena, odluku prepusta
prosirenom vijeéu od trinaest sudaca Vrhovnog suda RH. Analizom norme, zakljucuje se da vijece
u sastavu od pet sudaca u navedenim slu¢ajevima, odluku treba prepustiti proSirenom vijecu jer je

zakonodavac propisao ,, ¢e propustiti “, tj. norma je kategoricka.

Ovu odredbu moguce je analizirati u svezi s presudom Suda Europske unije u spojenim
predmetima C-544/21, C-622/21 i C-727/21 (HANN INVEST)?®®, povodom upita Visokog
trgovackog suda upucenog Sudu EU-a. Uzelac obrazlaze da se u presudi Suda EU navodi da
»praksa upucivanja predmeta na odlucivanje proSirenim vije¢ima radi izbjegavanja ili otklanjanja
razlika u sudskoj praksi* nije u suprotnosti s pravom Unije, ¢ime se prije svega Zeljelo istaknuti
da odluka u predmetima Hann-Invest i dr. na¢elno ne dovodi u pitanje mehanizme koji postoje U

mnogim vrhovnim sudovima, pa i unutar samoga Suda EU.?%°

U tom smislu, Uzelac navodi da ,,U pravnoj sferi, valja upozoriti da su u Hrvatskoj u posljednjim
serijama izmjena procesnih zakona zmnacajno unaprijedeni drugi, suvremeniji nacini

ujednacavanja sudske prakse. Medu njima posebno mjesto zauzima novi model revizije po

217 K ati¢, op. cit. (bilj. 48), str. 154.

218 presuda Suda Europske unije (veliko vije¢e) od 11. srpnja 2024., u spojenim predmetima C-554/21, C-622/21 i C-
727/21, op. cit. (bilj. 76)

219 Uzelac, Alan, Kraj obvezatnih pravnih shvacéanja - Kako ujednacavati sudsku praksu nakon presude Suda EU?,
Zbornik radova X. medunarodnog savjetovanja ,,Aktualnosti gradanskog procesnog prava - nacionalna i usporedna
pravnoteorijska i prakti¢na dostignu¢a“, Pravni fakultet Sveucilista u Splitu (2024.), str. 36-38.
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dopustenju, koji je upotpunjen promjenama u sastavu vijeca Vrhovnog suda. On sada o posebno
bitnim pitanjima moze (a nekada i treba) odlucivati u prosirenom vijecu od trinaest sudaca. Time
su otklonjene nekadasnje mogucnosti paralelnog postojanja suprotnih shvacanja razlicitih vijeca
na samom Vrhovnom sudu koje su se mogle otkloniti samo zakazivanjem odjelskih sjednica ili opcée

sjednice svih sudaca toga suda.*.??°

Nadalje, Zakon iz 2024., propisuje odluke koje Vrhovni sud RH moze donijeti 0 zahtjevu,

odredbama ¢lanka 143., koje glase:

., (4) Vrhovni sud Republike Hrvatske rjesava o zahtjevu na nejavnoj sjednici, a pobijanu
odluku ispituje samo u dijelu u kojem je osporavana zahtjevom i u granicama razloga

navedenih u zahtjevu.
(5) Vrhovni sud Republike Hrvatske odbit ée zahtjev ako utvrdi da je neosnovan.

(6) Ako Vrhovni sud Republike Hrvatske utvrdi osobito teSku povredu zakona koja dovodi
u pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni, presudom
Ce usvojiti zahtjev i osporavanu odluku ukinuti i vratiti predmet na ponovno rjesavanje ili

je preinaciti.

Dakle, Vrhovni sud RH ispituje pobijanu odluku jednako kao i prije ,,u granicama“ zahtjeva, uz
to da je zakonodavac sada normirao da se to ispitivanje vrsi ,,u granicama razloga navedenih u

zahtjevu®.

S tim u vezi, a u odnosu na razloge nistavosti, moze se analizirati odredba ¢lanka 134. stavka 1.

Zakona iz 2024. kojom je propisana ovlast Visokog upravnog suda povodom zalbe, a koja glasi:

220 1pidem, str. 14.

98



,Visoki upravni sud ispituje prvostupanjsku presudu u dijelu u kojem je osporavana zZalbom i u
granicama razloga navedenih u Zalbi. Na razloge nistavosti pojedinacne odluke i nistetnosti

upravnog ugovora Visoki upravni sud pazi po sluzbenoj duznosti.*

Drezga smatra da bi VVrhovni sud RH trebao paziti, po sluzbenoj duznosti, na razloge nistavosti
pojedinac¢ne odluke i nistetnosti upravnog ugovora jer na te razloge pazi po sluzbenoj duznosti

Visoki upravni sud kada ispituje prvostupanjsku presudu povodom zalbe.??

Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢ s druge strane navode da se Visoki upravni sud ne kreée iskljucivo u
granicama razloga postavljenih u zZalbi, ve¢ na odredene razloge pazi i po sluzbenoj duznosti. Ali
smatraju da nasuprot tome, Vrhovni sud RH u povodu zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomocéne presude ne pazi ni na jedan od razloga po sluzbenoj duznosti, §to je pravilo
i u parni¢nom postupku, prema kojem sud na razloge za izjavljivanje izvanrednih pravnih lijekova

ne pazi ex officio.?%2

U predmetu U-zpz 2/2019-10, Vrhovni sud RH presudom od 8. sije¢nja 2020.2% odbio je zahtjev
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomo¢ne presude, kao neosnovan, a koji je podnijelo
DrZavno odvjetniStvo RH protiv presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske poslovni
broj Usz-1034/18-2 od 9. kolovoza 2018. kojom je potvrdena presuda Upravnog suda u Rijeci
poslovni broj Usl-1620/15-25 od 8. prosinca 2017., “u dijelu u kojem je odbijena Zalba tuZenika te
je potvrdena prvostupanjska presuda”, 1 to iz razloga povrede zakona. Vrhovni sud RH u
obrazlozenju presude, izmedu ostaloga, navodi: “Postupajuci sukladno odredbi ¢l. 78. st. 6. ZUS,

Vrhovni sud Republike Hrvatske u postupku povodom zahtjeva za izvanredno preispitivanje

221 Drezga, op. cit. (bilj. 86), str. 5.
222 Maganié, Orli¢ Zaninovi¢, op. cit. (bilj. 13), str. 594.
223 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 2/2019-10 od 8. sije¢nja 2020.
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zakonitosti pravomocne presude pobijanu odluku ispituje samo u granicama Zahtjeva. Sustina
spornog odnosa u ovom dijelu postupka ogleda se u pitanju da li je tuzitelj u obvezi platiti naknadu
u visini koncesijske naknade za gospodarsko koristenje pomorskog dobra, iako za to nije sklopio
ugovor o koncesiji... Konacno za ukazati je da ovaj sud nije ispitivao dali bi tuzitelj bio u obvezi
naknaditi korist ostvarenu koristenjem predmetnog dobra (sve u smislu odredaba zakona o
viasnistvu i drugim stvarnim pravima — "Narodne novine" broj 91/96, 68/98 i 137/99 i u smislu
odredaba Zakona o obveznim odnosima — "Narodne novine" broj 35/05, 47/08). Ovo stoga Sto je
u ovom postupku ovaj sud vezan ne samo granicama ispitivanja pobijane presude odredenih ¢l.

78. st. 6. ZUS-a vec iz razloga Sto je vezan predmetnim tuzbenim zahtjevom te vrstom spora.”.

U predmetu U-zpz 17/2020-5, Vrhovni sud RH presudom od 21. rujna 2022.%% odbio je zahtjev za
izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢nog rjeSenja, a koji je podnijelo Drzavno
odvjetniStvo RH protiv rjeSenja Visokog upravnog suda Republike Hrvatske poslovni broj Usll-
76/20-6 od 8. svibnja 2020. (kojim rjeSenjem se upravni spor obustavlja te je tuZeniku naloZeno
isplatiti tuZitelju troSkove upravnog spora), i to zbog pogresne primjene odredbe ¢lanka 79. stavka
4. ZUS. Vrhovni sud RH u obrazloZenju presude, izmedu ostaloga, navodi: “/z navedene zakonske
odredbe proizlazi da je i glede tvrdnji o neosnovanosti zahtjeva tuZitelja za nadoknadom troskova
tuzenik tijekom upravnog spora trebao iznijeti sve cinjenice i predlozZiti dokaze potrebne za
utvrdenje istih jer je u suprotnom rijec o pukoj tvrdnji tuzenika. Medutim, tuzenik tek u zahtjevu za
izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocnog rjesenja iznosi "jos jednu cinjenicu, a to je da
se radi o tuzitelju koji zloupotrebljava pravo na pristup informacijama, pa je tako u prvih sedam
mjeseci 2020. uloZio 440 Zalbi ..." i tek uz zahtjev prilaze popis predmeta iz 2020. Zalitelja H. S.

(ovdje tuzitelja). Prema odredbi ¢l. 69. st. 3. ZUS u zalbi se ne mogu iznositi nove cinjenice,

224 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske U-zpz 17/2020 od 21. rujna 2022.
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slijedom cega je za zakljuciti da cinjenice i dokaze potrebne za njihovo utvrdenje iznesene tek u
zahtjevu nije moguce uzeti u razmatranje u pogledu ispitivanja zakonitosti pobijanog rjesenja, a
Sto je u skladu i s odredbom ¢l. 78. st. 6. ZUS (u tom smislu i ovaj sud u U-zpz 17/2017-6 od 26.
studenoga 2019.). Osim toga, prema cl. 78. st. 6. ZUS-a, Vrhovni sud Republike Hrvatske rjesava
o zahtjevu na nejavnoj sjednici, a pobijanu odluku ispituje samo u granicama zahtjeva koji se
podnosi zbog (postupovne ili materijalnopravne) povrede zakona. To znaci da se Vrhovni sud
Republike Hrvatske, polazeci i od prije naznacenih odredbi ¢l. 34. st. 1. i ¢l. 69. st. 3. ZUS-a, u
postupku povodom odlucivanja o zahtjevu za izvanredno preispitivanje pravomocne presude ne
moze baviti pravnim pitanjima kojima se u konkretnom predmetu nisu bavili niti niZestupanjski
upravni sudovi, a ni u kojem slucaju ne moze uzeti u obzir (nove) okolnosti ¢injenicne prirode koje

se, kao u ovom slucaju, po prvi put isticu u zahtjevu za izvanredno preispitivanje.”.

Nadalje, zakonodavac je popunio prazninu iz prethodnog zakona te je propisao da ¢e Vrhovni sud
RH odbit zahtjev ako utvrdi da je neosnovan, sto je pohvalno jer u prethodnom zakonu to nije bilo
navedeno. Isto tako, odredba Zakona iz 2010.-21. nije bila terminoloski ispravna jer je propisivala
da ako Vrhovni sud RH usvoji zahtjev, moze ukinuti ,,presudu® i vratiti predmet na ponovno
rjeSavanje ili preinaciti ,,presudu®, tj. bila je neispravna u odnosu na objekt zahtjeva, o ¢emu je
bilo rijeci ranije u radu. No, stru¢na javnost smatrala je da odredbu treba tumaciti na nacin da se
ista odnosi 1 na rjeSenje, obrazlazuci da iako ,,odredba stavka 8. ¢lanka 78. ne navodi mogucnost
ukidanja ili preinake rjesenja, iz odredbe stavka 1. ovog clanka, u kojoj su odredeni objekti

ZIPZPP-a, proizlazi da se ovlast na ukidanje ili preinaku odnosi i na rjiesenje*.?%

225 Nova praksa Vrhovnog suda Republike Hrvatske i Ustavnog suda Republike Hrvatske u upravnim stvarima -
prirucnik za polaznike, str. 65.
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S druge pak strane, ako VVrhovni sud RH utvrdi osobito teSku povredu zakona koja dovodi u pitanje
jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni, presudom ¢e usvojiti zahtjev

te alternativno 1. odluku ukinuti i vratiti predmet na ponovno rjesavanje ili 2. odluku preinaciti.

Odredba je takoder nomotehni¢ki uredena u odnosu na odredbu Zakona iz 2010.-21., ali
zakonodavac i nadalje nije propisao kada, tj. u kojem slucaju ¢e sud odluku ukinuti, a pod kojim

uvjetima ¢e je preinaciti.

Sprajc, analizirajuéi prethodnu praksu, napominje da je dosadasnja praksa Vrhovnog suda RH u
postupcima koji su nalikovali postupku po zahtjevu donijela nekoliko tipi¢nih rezultata. Tako
navodi da je kasatorne ovlasti nadlezni sud koristio iskljucivo u slucaju gresaka Upravnog suda
RH koje su se ticale kontrole prethodno utvrdenog ili po Upravnom sudu utvrdenoga ¢injeni¢nog
stanja i/ili postupovnih greSaka kontroliranog suda (Sto je onda Cesto rezultiralo i pogreSnom
primjenom materijalnog prava), dok je reformatorske ovlasti koristio iskljucivo u slu¢aju pogresne

primjene materijalnog prava.??

Siki¢ navodi da se slaze s razmiiljanjima koja se zalazu za koristenje kasatornih ovlasti u
sluajevima bitne povrede postupovnog prava kao i u slucajevima pogreske u utvrdivanju
¢injeni¢nog stanja, a reformatorskih ovlasti u slu¢ajevima pogreSne primjene materijalnog prava,
kao 1 u slucajevima pogreSno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja. U slu€ajevima kad Vrhovni sud RH
utvrdi da je odluku donio nenadlezni sud smatra da je potrebno ukinuti osporenu odluku te dostaviti

predmet na ponovno rjesavanje nadleZznome sudu.??’

Takoder, a u svezi s odluc¢ivanjem Vrhovnog suda RH, Medvedovi¢ upozorava na upitnu

ispravnost ovlasti Vrhovnog suda RH da presudom preinaci osporavanu odluku ako je preispitivao

226 Sprajc, op. cit. (bilj. 36), str. 78.
227 §iki¢, op. cit. (bilj. 11), str. 198.
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prvostupanjsku odluku upravnog suda, a s obzirom da Vrhovni sud RH na taj na¢in preuzima na

sebe ovlasti Visokog upravnog suda.??8

Dominis Herman navodi da medutim, u situacijama kada upravni sud usvoji tuzbeni zahtjev i vrati
predmet tijelu prvi put na ponovno odlucivanje, pa nije dopusteno izjavljivanje zalbe Visokom

229

upravnom sudu,“~” preinacavanje presude upravnog suda od strane Vrhovnog suda RH upravo je

postupanije toga suda u skladu s ovlastima koje on ima.?°

Jednako tako, odredba nije terminoloski uskladena, a kako je i dan komentar u savjetovanju o
Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima ,,Odredbu c¢lanka 143. stavak 6. Nacrta Zakona
o upravnim sporovima treba terminoloski uskladiti s ¢injenicom da je u nastavku upravnog spora,
nakon ukidanja, moguce i rjeSavanje i presudivanje, dakle odlucivanje, pa umjesto rijeci
, rjesavanje “ treba upotrebljavati rijec ,, odlucivanje ““ tako da ta odredba glasi: ,, (6) Ako Vrhovni
sud Republike Hrvatske utvrdi osobito teSku povredu zakona koja dovodi u pitanje jedinstvenu
primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni, presudom Ce usvojiti zahtjev i

osporavanu odluku ukinuti i vratiti predmet na ponovno odlucivanje ili ju preinaciti.*“*!

U skladu s navedenim, moze se zakljuéiti da je zakonodavac i nadalje propustio normirati ovlasti
Vrhovnog suda RH te nije dao odgovor na pitanje pod kojim uvjetima, odnosno u kojim
situacijama ¢e Vrhovni sud RH odluku ukinuti 1 vratiti na ponovno rjeSavanje, a u kojima sam

preinaciti osporenu odluku, $to zasigurno pro futuro zakonodavac treba uéiniti.

228 Medvedovié, Dragan, Novi sustav upravnog sudovanja, Perda, Mario i Siki¢, Marko, Komentar Zakona o upravnim
sporovima, Zagreb, Novi informator, 2012, str. 67.

229 Clanak 127. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24): ,, Zalba nije dopustena protiv
presude kojom je pojedinacna odluka javnopravnog tijela ponistena ili oglasena nistavom i predmet prvi put vracen
na ponovni postupak, kao ni protiv presude kojom je sud nalozZio donosSenje pojedinacne odluke koja nije donesena u
propisanom roku. “.

230 Dominis Herman, op. cit. (bilj. 88), str. 554.

231 Izvjescée o provedenom savjetovanju — Savjetovanje o Nacrtu prijedloga Zakona o upravnim sporovima, komentar
broj 131.
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6. PRIKAZ IZVJESCA DRZAVNOG ODVJETNISTVA RH I VRHOVNOG SUDA RH

Clankom 72. Zakona o drzavnom odvijetnistvu (Narodne novine, br. 67/18 i 21/22)
propisano je da je Glavni drzavni odvjetnik Republike Hrvatske duzan do 30. travnja tekuce godine
za prethodnu godinu podnijeti Hrvatskom saboru izvjes¢e o radu na kaznenim i prekrSajnim
predmetima, o predmetima u vezi sa zaStitom imovinskih interesa Republike Hrvatske, o
predmetima u vezi sa zastitom Ustava Republike Hrvatske i zakona te o organizaciji, materijalnim
i financijskim uvjetima za rad drzavnog odvjetnistva te stanju i opterecenosti ljudskih potencijala

drzavnog odvjetnistva.

U skladu s tim, izvjeS¢a sadrze podatke o predmetima u svezi sa zahtjevom za izvanredno

preispitivanje zakonitosti pravomoéne odluke u upravnom sporu.

PRIJEDLOZI ZA PODNOSENJE ZAHTJEVA
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Iz prikaza je vidljivo da je u 2022. godini®®*? podneseno 144 prijedloga manje u odnosu na
one koji su zaprimljeni u 2021. godini ili oko 36% manje, dok je u 2023. godini®* podneseno pak

102 prijedloga manje u odnosu na one koji su zaprimljeni u 2022. godine ili oko 40% manje.

U Izvjeséu o radu drzavnih odvjetnistava u 2024. godini** navedeno je da se svi zaprimljeni
zahtjevi u 2024. godini odnose na primjenu Zakona iz 2010. te je prvotno navedeno da je ukupno
,Zzaprimljeno 153 prijedloga‘, dok je iz naknadne razrade razvidno da se radi o pogresci u pisanju

te da je zaprimljeno 193 prijedloga.?®®
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232 Tzvjesée Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih odvjetniStava u 2022. godini, pristup
15. travnja 2025.

https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-2022-godini

233 zvjedée Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih odvjetnidtava u 2023. godini, pristup
15. travnja 2025.

https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-2023-godini

234 1zvjedée Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih odvjetnidtava u 2024. godini, pristup
1. lipnja 2025.

https://dorh.hr/sites/default/files/dokumenti/2025-
04/1zvjesce%200%20radu%20drzavnih%20odvjetnistava%20za%202024.%20godinu.pdf

235 Ipidem, str. 276
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https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-2023-godini
https://dorh.hr/sites/default/files/dokumenti/2025-04/Izvješće%20o%20radu%20državnih%20odvjetništava%20za%202024.%20godinu.pdf
https://dorh.hr/sites/default/files/dokumenti/2025-04/Izvješće%20o%20radu%20državnih%20odvjetništava%20za%202024.%20godinu.pdf

Iz prikaza je vidljivo da je u 2021. godini®*®

u oko 31% predmeta zakljuceno da je prijedlog
osnovan te je podignut zahtjev za izvanredno preispitivanje pravomoéne odluke, dok je u oko 69%
prijedlog za podizanje zahtjeva za izvanredno preispitivanje pravomo¢nih odluka odbijen. U 2022.
godini u oko 17% predmeta zakljuceno je da je prijedlog osnovan te je podignut zahtjev za
izvanredno preispitivanje pravomocéne odluke, dok je u oko 83% predmeta prijedlog odbijen.
Nadalje, u 2023. godini u oko 11% predmeta je zaklju¢eno da je prijedlog osnovan te je podignut

zahtjev za izvanredno preispitivanje pravomoéne odluke, dok je u oko 66% predmeta prijedlog

odbijen.

U 2024. godini u 30 predmeta (16%) zakljuéeno je da je prijedlog osnovan te je podignut zahtjev,
dok je u 153 predmeta (84%) odbijen prijedlog za podizanje zahtjeva. 1z navedenog je razvidno

da je rijeseno 183 predmeta od 232 koliko ih je ukupno bilo u radu.

Nadalje, iz izvjesc¢a za 2021. i 2022. godinu razvidno je da su u vecini predmeta prijedlog za
podizanje zahtjeva podnijela drzavna tijela (ministarstva, agencije, jedinice lokalne samouprave 1
uprave i dr.), dok su u ostalom dijelu predlagatelji pravne i fizicke osobe. |z izvjeSéa za 2023.
godinu proizlazi da je oko 48% primljenih prijedloga u odnosu na odluke ministarstava i ostalih
javnopravnih tijela, i to u odnosu na ministarstva protiv ¢ijih je odluka pokrenut upravni spor
najve¢i broj primljenih zahtjeva za podnoSenje prijedloga za izvanredno preispitivanje
pravomoéne odluke 11% odnosi se na Ministarstvo zdravstva, a po 7% na Ministarstvo

prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine, Ministarstvo unutarnjih poslova i

236 Tzvjesée Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih odvjetni§tava u 2021. godini, pristup
15. travnja 2025.
https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-202 1-godini
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Ministarstvo financija, dok se u 2024. godini 19% odnosi na Ministarstvo financija, a 9% na

Ministarstvo pravosuda, uprave 1 digitalne transformacije.

Sto se pak ti¢e problematike, prijedlozi se ponajprije odnose na porezna davanja, mirovinska i
socijalna prava, denacionalizacije, legalizacije gradevinskih objekata, prava branitelja,
sluzbenicka prava, procesne povrede odredaba Zakona o opéem upravnom postupku i Zakona o
upravnim sporovima, koncesijske naknade, javne nabave, zdravstvenog osiguranja, prava na

pristup informacijama, na gospodarenje otpadom, stjecanje drzavljanstva i dr.

Nadalje, odredbom ¢lanka 45. Zakona o sudovima (Narodne novine, br. 28/13, 33/15,
82/15, 82/16, 67/18, 126/19, 130/20, 21/22, 60/22, 16/23, 155/23 i 36/24) propisano je da je
predsjednik VVrhovnog suda Republike Hrvatske duzan jednom godisnje, najkasnije do 30. travnja

tekuce godine, Hrvatskom saboru podnijeti izvjesée o stanju sudbene vlasti u protekloj godini.

U skladu s tim, izvjeSc¢a sadrze podatke i po vrstama predmeta na razini Vrhovnog suda RH, pa

tako i u predmetima po zahtjevu za izvanredno preispitivanje zakonitosti.

2021

HrijeSeno M nerijeSeno
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237 s tim da ukupan

Prikaz pokazuje omjer rijeSenih i nerijeSenih predmeta u 2021. godine,
opseg predmeta ¢ine predmeti koji su nerijeSeni iz prethodnog razdoblja i predmeti zaprimljeni u

analiziranoj godini.

2022

HrijeSeno M nerijeSeno H

Prikaz pokazuje omjer rijeSenih i nerijeSenih predmeta u 2022. godine,?® s tim da ukupan
opseg predmeta Cine predmeti koji su nerijeSeni iz prethodnog razdoblja i predmeti zaprimljeni u

analiziranoj godini.

2023

M rijeSeno M nerijeSeno

237 Izvjedée predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske o stanju sudbene vlasti za 2021. godinu, pristup 15.
travnja 2025.

https://www.vsrh.hr/EasyEdit/UserFiles/izvjestaji/izvjesce-za-2021.pdf

238 zvjedée predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske o stanju sudbene vlasti za 2022. godinu, pristup 15.
travnja 2025.
https://www.vsrh.hr/EasyEdit/UserFiles/izvjestaji/2023/izvjesce-predsjednika-vsrh-o-stanju-sudbene-vlasti-za-

2022.pdf
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239 5 tim da ukupan

Prikaz pokazuje omjer rijeSenih i nerijeSenih predmeta u 2023. godine,
opseg predmeta ¢ine predmeti koji su nerijeSeni iz prethodnog razdoblja i predmeti zaprimljeni u

analiziranoj godini.

2024

H rijeSeno M nerijeSeno

240 5 tim da ukupan

Prikaz pokazuje omjer rijeSenih i nerijesenih predmeta u 2024. godine,
opseg predmeta ¢ine predmeti koji su nerijesSeni iz prethodnog razdoblja i predmeti zaprimljeni u

analiziranoj godini.

239 Jzvjesée predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske o stanju sudbene vlasti za 2023. godinu, pristup 15.
travnja 2025.

https://www.vsrh.hr/EasyEdit/UserFiles/izvjestaji/2024/statisticko-izvjesce-2023-final.pdf

240 Statisticko izvjeSée o radu Vrhovnog suda RH za 2024. godinu, pristup 15. travnja 2025.
https://www.vsrh.hr/statistika-suda.aspx
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7. ZAKLJUCAK

Nakon provedene analize normativnog uredenja pravnog lijeka kroz reforme upravnog
zakonodavstva, s prikazom preteca pravnom lijeku — zahtjeva za zastitu zakonitosti i zahtjeva za
izvanredno preispitivanje sudske odluke, s naglaskom na problematiku podnormiranosti te
prikazom rjeSenja za uklanjanje pravnih praznina koje je kroz razvoj pravnog lijeka predlagala i
obrazlagala upravno-pravna teorija i stru¢na javnost, a s obzirom da je cilj zavr$nog rada ocjena
uspjesnosti posljednje intervencije zakonodavca u pravni lijek, moze se zakljuciti da je normativno

uredenje pravnog lijeka poboljsano i unaprijedeno.

Zakonom iz 2024. godine uvelike je smanjena podnormiranost, propisan je rok za podnosenje
prijedloga za podnoSenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke,
sadrzaj prijedloga te su s tim u vezi, prosireni razlozi za odbacivanje zahtjeva ako isti ne sadrzi
propisane podatke. Uklonjena je pravna praznina te je normom odredeno da ¢e Vrhovni sud RH

zahtjev odbiti ako utvrdi da je neosnovan.

Takoder, izrijekom je propisano da Vrhovni sud RH pobijanu odluku ispituje samo u dijelu u
kojem je osporavana zahtjevom, kao i da se u zahtjevu ne mogu iznositi nove ¢injenice, osim onih

koje se odnose na osobito teSke materijalne ili postupovne povrede zakona.

U sadrZajnom smislu, najveca izmjena je omogucavanje izravnog pristupa Vrhovnom sudu RH,
ako je drzavno odvjetnistvo bilo stranka u upravnom sporu ili je zastupalo tuzenika u upravnom
sporu, $to je svakako poboljSanje te se moze konstatirati da je pohvalno S$to je zakonodavac uvazio
kritike i prigovore upravno-pravne teorije. Jednako tako, pristup Vrhovnom sudu RH omogucen

je i drugima kojima u prethodnom upravnom sporu drzavno odvjetnistvo nije bilo stranka, odnosno
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nije zastupalo tuzenika, ako DrZzavno odvjetni§tvo RH ne obavijesti o svojoj odluci o podnesenom
prijedlogu za podnosenje zahtjeva, i to Sto je prije moguce, a najkasnije u roku od 90 dana od dana
podnosSenja prijedloga ili obavijest da nema uvjeta za podnoSenje zahtjeva za izvanredno

preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne odluke, ne bude obrazloZena.

S tim u vezi, praksa ¢e morati utvrditi standarde pod kojima se smatra da obavijest nije obrazlozena
pa su u odnosu na to, kao i u odnosu na sadrzaj samog zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomoéne odluke, u radu iznijete kritike i promisljanja. Jednako tako, praksa ¢ée
morati utvrditi standarde osobito teske materijalne ili postupovne povrede zakona koja dovodi u

pitanje jedinstvenu primjenu prava i ravnopravnost svih u njegovoj primjeni.

Takoder, u radu je izloZena problematika u odnosu na odredbu kojom je propisano da se pravo na
izravni pristup Vrhovnom sudu RH, u situaciji kada Drzavno odvjetnistvo RH ne dostavi obavijest
u roku ili dostavi neobrazlozenu obavijest, ne odnosi na javnopravna tijela, kao i u odnosu na
¢injenicu da zakonodavac 1 nadalje nije propisao u kojim slu¢ajevima Vrhovni sud RH pobijanu

odluku ukida 1 vra¢a predmet na ponovno rjeSavanje, a u kojim preinacuje.

Kona¢no, moze se zakljuCiti da je zakonodavac krenuo u dobrom smjeru smanjenja
podnormiranosti, ali da se s visokom vjerojatno$¢u moze predvidjeti da ¢e uslijed potreba prakse
biti nuzno i nadalje intervenirati u norme kojima se propisuje pravni lijek, radi unaprjedenja

primjene istoga, a time 1 osiguravanja prava na posteno sudenje.
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prava i temeljnih sloboda (Narodne novine, br. 6/24

Ustav Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00,
28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 5/14)

Zakona o upravnim sporovima (Sluzbeni list SFRIJ, br. 4/77)

Zakona o preuzimanju Zakona o upravnim sporovima. (Narodne novine, br. 53/91)
Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16,
29/17, 110/21)

Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24)

Zakon o drzavnom odvjetnistvu (Narodne novine, br. 67/18 i 21/22)

Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 47/09 1 110/21)

Zakon o sustavu drzavne uprave (Narodne novine, br. 66/19 i 155/23)

Zakona o parni¢cnom postupku (Sluzbeni list SFRJ, br. 4/77, 36/77, 36/80, 6/8., 69/8.,
43/82, 58/84, 74/87, 57/89, 20/90, 27/90, 35/91, Narodne novine br. 53/91, 91/92,
12/99, 129/00, 88/01, 117/03, 88/05, 2/07,96/08, 84/08, 123/08, 57/1., 25/13, 89/14,
70/19, 80/22, 114/22, 155/23

Poslovnik drzavnog odvjetniStva (Narodne novine, br. 128/19)

SUDSKA PRAKSA
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©No ok

13.
14.
15.

Hrdalo protiv Hrvatske zahtjev broj 23272/07, presuda od 27. rujna 2011., pristup 15.
travnja 2025.
file://IC:/Users/User/Downloads/CASE%200F%20HRDALO%20v.%20CROATIA
%20-
%20[Croatian%20Translation]%20by%20the%20Republic%200f%20Croatia%20(Of
fice%200f%20the%20Agent).pdf

Solomun protiv Hrvatske zahtjev broj 679/11, presuda od 2. travnja 2015., pristup 15.
travnja 2025.
https://uredzastupnika.gov.hr/UserDocslmages/dokumenti/Presude%20i%20odluke/S
olomun%20protiv%20Hrvatske.pdf

Presuda Suda Europske unije (veliko vije¢e) od 11. srpnja 2024., u spojenim
predmetima C-554/21, C-622/21 i C-727/21, pristup 15. travnja 2025.
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=288142&pagelnde
x=0&doclang=HR&mode=reg&dir=&occ=first&part=1&cid=2519904

Odluka Ustavnog suda br. U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014.

Odluka Ustavnog suda br. U-111-5074/2017 od 22. svibnja 2018.

Presuda VVrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 13/13-6 od 6. lipnja 2017.
Presuda VVrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-21/2017-5 od 12. rujna 2017.
Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-20/2016-8 od 15. listopada
20109.

Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 2/2019-10 od 8. sije¢nja 2020.

. Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 37/21-6 od 22. veljace 2022.
11.
12.

Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske U-zpz 17/2020 od 21. rujna 2022.
Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-13/2020-6 od 28. kolovoza
2024.

Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 2/13-2 od 18. rujna 2013.
Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz-10/2014-4 od 4. veljace 2015.
Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj U-zpz 17/15-6 od 22. studenoga
2016.

OSTALO

1.

Zapisnik sjednice Drustveno-politi¢kog vijec¢a Sabora od 26. lipnja 1991., pristup 15.
travnja 2025.

https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/inline-files/HS 1990-

1992 DPV 13 ocr.pdf

Zapisnik Sesnaeste sjednice Hrvatskoga sabora, odrzane 27., 28. 1 29. sijeCnja, te 3., 4.,
5.,10,11,12,17,18., 19, 23., 24., 25.1 26. veljace 2010., pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/16-sjednica-hrvatskoga-sabora-6-
saziv-hrvatskoga-sabora-1112008-22122011

Zapisnik 21. sjednice Hrvatskoga sabora, odrzane 15., 16., 17., 18., 19., 24., 25., 26. 1
31.sijecnja, 1.,2.,7.,8.,9.,14., 15, 16.,21., 22, 23., 28.129. veljace, 1., 5.,6., 7., 8.,
11.,12., 13. 1 14. ozujka 2024. godine, pristup 15. travnja 2025.
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https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/16-sjednica-hrvatskoga-sabora-6-saziv-hrvatskoga-sabora-1112008-22122011

10.

11.

12.

13.

14.

https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/zapisnici/21-sjednica-hrvatskoga-sabora-10-
saziv-hrvatskoga-sabora-2272020

Strateski dokument za izradu nacrta novog Zakona o upravnim sporovima, pristup 15.
travnja 2025.
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/05CARDS-2004-Strateski-
dokument-za-izradu-nacrta-novoga-Zakona-o-upravnosudskom-postupku.pdf

Nacrt smjernica za novi Zakon o upravnim sporovima, pristup 15. travnja 2025.
https://sudovi.hr/sites/default/files/dokumenti/2020-09/07CARDS-2004-Nacrt-
smjernica-za-izradu-novog-Zakona.pdf

Nova praksa VVrhovnog suda Republike Hrvatske i Ustavnog suda Republike Hrvatske
u upravnim stvarima - priru¢nik za polaznike, Pravosudna akademija, Zagreb, lipanj
2022.
https://www.pak.hr/wp-content/uploads/2022/04/Nova-praksa-VSRH-i-USRH-u-
upravnim-stvarima.pdf

Nacionalni plan razvoja pravosudnog sustava za razdoblje od 2022. do 2027. godine,
pristup 15. travnja 2025.
file:///[E:IRAAAAD%20Spec/Nacionalni%20plan%20razvoja%20pravosudnog%20su
stava%?20za%20razdoblje%202022_2027.pdf

Nacrt prijedloga zakona o upravnim sporovima, 86. sjednica Vlade RH, lipanj 2009.,
pristup 15. travnja 2025.
https://vlada.gov.hr/UserDocslmages//2016/Sjednice/Arhiva//86 _03.pdf

Konaéni prijedlog zakona o upravnim sporovima, P.Z.E. br. 378, pristup 15. travnja
2025.

https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-
18/080017/PZE_378.pdf

Konaéni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima
upravnim sporovima, P.Z. br. 94, pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080429/PZ_94.pdf
Konaéni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima
upravnim  sporovima, P.Z. br. 690, pristup 15. travnja  2025.
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-
18/080745/PZ_690.pdf

Konacni prijedlog zakona o upravnim sporovima upravnim sporovima, P.Z. br. 623,
pristup 15. travnja 2025.
https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2024-02-
29/174503/PZ_623.pdf

Izvjes¢e o provedenom savjetovanju — Savjetovanje o Nacrtu prijedloga Zakona o
upravnim sporovima, pristup 15. travnja 2025.
https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=25798

Izvjes¢e Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih
odvjetnisStava u 2021. godini, pristup 15. travnja 2025.
https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-2021-

godini
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Izvjes¢e Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih
odvjetnistava u 2022. godini, pristup 15. travnja 2025.
https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-2022-
godini
Izvjes¢e Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih
odvjetnistava u 2023. godini, pristup 15. travnja 2025.
https://dorh.hr/hr/izvjesca-o-radu/izvjesce-o-radu-drzavnih-odvjetnistava-u-2023-
godini
Izvjes¢e Glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih
odvjetniStava u 2024. godini, pristup 1. lipnja 2025.
https://dorh.hr/sites/default/files/dokumenti/2025-
04/1zvjes¢e%200%20radu%?20drzavnih%20o0dvjetnistava%20za%202024.%20godinu
.pdf
Izvjes¢e predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske o stanju sudbene vlasti za
2021. godinu, pristup 15. travnja 2025.
https://www.vsrh.hr/EasyEdit/UserFiles/izvjestaji/izvjesce-za-2021.pdf
Izvjesc¢e predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske o stanju sudbene vlasti za
2022. godinu, pristup 15. travnja 2025.
https://www.vsrh.hr/EasyEdit/UserFiles/izvjestaji/2023/izvjesce-predsjednika-vsrh-o-
stanju-sudbene-vlasti-za-2022.pdf
Izvjesce predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske o stanju sudbene vlasti za
2023. godinu, pristup 15. travnja 2025.
https://www.vsrh.hr/EasyEdit/UserFiles/izvjestaji/2024/statisticko-izvjesce-2023-
final.pdf
Statisticko izvjes¢e o radu Vrhovnog suda RH za 2024. godinu, pristup 15. travnja
2025.
https://www.vsrh.hr/statistika-suda.aspx
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