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SAZETAK

U radu se razmatraju teorijski aspekti zalbe u upravnom postupku. Opisan je institut Zalbe, te
formalni i materijalni elementi zalbe, uz prikaz komparacije Zalbe kao redovitog pravnog lijeka
u odnosu na druge pravne lijekove u upravnom postupku. U daljnjem nastavku rada prikazane
su ovlasti 1 postupanja prvostupanjskog tijela povodom Zzalbe sa osobitim osvrtom na zalbeni
postupak u upravnim postupcima u vodnom gospodarstvu. Rad sadrzi pregled ovlasti i
postupovna pravila prema kojima prvostupanjsko tijelo ocjenjuje zakonske pretpostavke Zalbe
1 zakonsku obvezu ispitivanja zakonitosti, odnosno svrhovitosti rjeSenja. U radu su
identificirane i razradene ovlasti, kao i postupanja drugostupanjskog tijela u zalbenom postupku
sa posebnim osvrtom na odluke kojima se Zalba odbija, odnosno 0sporavano rjesenje ponistava.
Zakljucno, rad sadrzi pregled i opis dvije studije slu¢aja u zalbenom postupku, kao i zakljucak

autora o institutu zalbe i Zalbenog postupka kao sastavnog dijela upravnog postupka.

KLJUCNE RIJECI: zalba, Zalbeni postupak, upravni postupak, vodno gospodarstvo, vodne

naknade
SUMMARY

The paper discusses the theoretical aspects of appeals in administrative proceedings. The
institute of appeals is described, as well as the formal and material elements of an appeal, with
comparison of appeals as a regular legal remedy in relation to other legal remedies in
administrative proceedings. The following section presents the powers and procedures of the
first-instance body regarding an appeal, with a special focus on the appeal procedure in
administrative procedures in the water management. The paper contains an overview of the
powers and procedural rules according to which the first-instance body assesses the legal
requirements of an appeal and the legal obligation to examine the legality, or purposefulness,
of a decision. The paper identifies and elaborates the powers, as well the actions of the second-
instance body in the appeal procedure, with special reference to the decisions by which the
appeal is rejected, that is, the contested decision is annulled. In conclusion, the paper contains
an overview and description of a two case studies in the appeal procedure, as well as the author’s
conclusion on the institute of appeal and the appeal procedure as an integral part of the

administrative procedure.

KEY WORDS: appeals, appeal procedure, administrative procedure, water managment, water

charge



1. UvOoD

U uvodnom dijelu rada prikazuju se temeljni pojmovi kao $to su zalba, Zalbeni postupak,
upravni postupak, vodno gospodarstvo i vodne naknade, a koji su medusobno povezani u Siru
cjelinu instituta zalbe u upravnim postupcima u podru¢ju vodnoga gospodarstva u Republici

Hrvatskoj.

U Republici Hrvatskoj upravni postupak detaljno je reguliran odredbama Zakona o opéem
upravnom postupku (Narodne novine, br: 47/09 i 110/21, dalje u tekstu: ZUP) kojima su
uredena pravila prema kojima javnopravna tijela postupaju i rjeSavaju u upravnim stvarima.
Upravni postupci pokrivaju vrlo Siroko podrucje svih drustvenih djelatnosti koje su u
djelokrugu sredi$nje drzave, jedinica lokalnih i podru¢nih (regionalnih) samouprava i pravnih
osoba sa javnim ovlastima, pa stoga svako upravno podrucje uz svoje specifi¢nosti, ima i svoje
posebne propise prema kojima javnopravna tijela takoder postupajul. Tako ée npr. upravno
podruc¢je unutarnjih poslova biti pokriveno i ZUP-om koji je lex generalis, ali i drugim
posebnim materijalnim zakonima iz upravnog podru¢ja unutarnjih poslova, kao npr. Zakon o

sigurnosti prometa na cestama koji je lex specialis.

Upravni postupak specific¢an je postupak iz podruc¢ja upravnog prava u kojem javnopravno tijelo
odlucuje o pravima, obvezama ili pravnim interesima stranaka primjenjujuci zakone, te druge
propise i opée akte?. Upravne postupke mozemo podijeliti na jednostavne upravne postupke
kao npr. izdavanje vozacke dozvole i na slozene upravne postupke u kojima je potrebno provesti
dodatne slozenije postupovne radnje kao §to su svjedoCenje, vjeStacenje, ocevid, osiguranje
dokaza ili odrzati usmenu raspravu. Rezultat provedenog upravnog postupka je upravni akt,

odnosno rjesenje kojim je rijeSena upravna stvar.

Zalba je osnovno pravno sredstvo kojim se ispituje zakonitost upravnog akta koji se osporava.
Rijec je o redovitom pravnom lijeku koji stoji na raspolaganju strankama radi zaStite njihovih
prava i pravnih interesa. Zalba je ujedno i ustavna kategorija zbog toga §to Ustav Republike

Hrvatske jam¢i pravo na zalbu protiv pojedina¢nih akata donesenih pred sudom, ali i drugim

! Upravni postupci provode se u razli¢itim upravnim podru¢jima kao $to su gradevinarstvo, zdravstvo, promet,
zaStita okoliSa, socijalna skrb, unutarnji poslovi, obrazovanje, poljoprivreda, porezi i dr.

2 Javnopravna tijela su tijela drzavne uprave (ministarstva, drzavne upravne organizacije), druga drzavna tijela
(struéne sluzbe Vlade Republike Hrvatske), tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (opcine,
gradovi, Zupanije) i pravne osobe koje imaju javne ovlasti (agencije, zavodi, ustanove). Sa druge strane stranke u
upravnom postupku mogu biti fizicke i pravne osobe, ali i javnopravna tijela.



ovlastenim tijelom?. Ako je posebnim zakonom Zzalba kao redovni pravni lijek unutar upravnog
postupka iskljuc¢ena, zastita stranke obvezno Se osigurava kroz sudsku kontrolu uprave tj. kroz

upravni spor.

Zalbeni postupak je sastavni dio upravnog postupka u kojem se ocjenjuje osnovanost Zalbe,
poduzimaju odredene radnje povodom rjesavanja zalbe, pa tako prvostupanjsko tijelo moze
zalbu odbaciti ili je usvojiti pri ¢emu ¢e osporavani upravni akt zamijeniti novim, dok
ponistiti ili izmijeniti. ZUP-om su uredena opc¢a pravila instituta Zzalbe i zalbenog postupka,
medutim odredene pretpostavke koje se odnose na zalbu, kao $to su dopustenost izjavljivanja
zalbe, rokovi za izjavljivanje Zalbe, utjecaj zalbe na izvr$nost rjeSenja i sl., posebnim zakonom

mogu biti uredeni na drugaciji nacin.

Vodno gospodarstvo je slozen sustav medusobno povezanih gospodarskih djelatnosti koje se
odnose na uredenje, upravljanje i zaStitu voda, te obuhva¢a melioracijsku odvodnju,
navodnjavanje, odrzavanje vodnih gradevina, sustav zastite od $tetnog djelovanja voda (obrana
od poplava), sustav javne vodoopskrbe i odvodnje, provedbu vodnih politika i vodnih
aktivnosti, pruzanje vodnih usluga i sl. Pretezit dio djelatnosti vodnoga gospodarstva u
Republici Hrvatskoj provodi se putem Hrvatskih voda — pravne osobe za upravljanje vodama.
Djelatnosti vodnoga gospodarstva, kao i ustroj i djelatnost Hrvatskih voda detaljno su propisane
Zakonom o vodama (Narodne novine, br. 66/19, 84/21 i 47/23).

Vodne naknade (naknada za uredenje voda, naknada za koristenje voda, naknada za zastitu
voda, te vodni doprinos do 01. srpnja 2024. godine) prihod su Hrvatskih voda i predstavljaju
javna novéana davanja ¢ija je naplata u interesu Republike Hrvatske, a njihov prihod Kkoristi se
za financiranje djelatnosti vodnoga gospodarstva i to prema nacelu solidarnosti medu svim
korisnicima kako je to odredeno Zakonom o financiranju vodnoga gospodarstva (Narodne
novine, br. 153/09, 90/11, 56/13, 154/14, 119/15, 120/16, 127/17, 66/19 i 36/24.) o ¢emu ¢e
vise rijeci biti u nastavku rada. Uz navedene vodne naknade postoje i druge vodne naknade
(naknada za melioracijsku odvodnju, naknada za navodnjavanje) Cija je naplata u interesu

jedinica podruéne (regionalne) samouprave (zupanija), te naknada za razvoj koja je prihod

3 Cl. 18. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10 i 05/14).



javnih isporucitelja vodnih usluga i ¢ija naplata je u interesu jedinca lokalne samouprave

(op¢ina i gradova).

2. ZALBA KAO OSNOVNO PRAVNO SREDSTVO ZASTITE STRANAKA U
UPRAVNOM POSTUPKU

2.1. Institut Zalbe

Pravne lijekove opéenito mozemo podijeliti u dvije zasebne kategorije, a to su redovni pravni
lijekovi 1 izvanredni pravni lijekovi. Redovni pravni lijekovi su prigovor i zalba koje mogu
Koristiti samo stranke*. Prigovor moze biti remonstrativni redovni pravni lijek, ali i devolutivan
pravni lijek, ovisno o tome da li ¢e o njemu odlucivati javnopravno tijelo koje je postupilo ili
propustilo postupiti u nekoj neupravnoj stvari ili ¢e o njemu odlucivati javnopravno tijelo koje
je u hijerarhijskom smislu na visem stupnju od javnopravnog tijela koje je postupilo ili
propustilo postupiti u neupravnoj stvari. S druge strane zalba je devolutivan redovni pravni lijek
jer ¢e o njemu u pravilu odlucivati drugostupanjsko tijelo, odnosno tijelo koje je hijerarhijski
nadredeno prvostupanjskom tijelu koje je donijelo upravni akt®. Medutim, valja naglasiti kako
¢e zalbene navode stranke uvijek prvo ispitivati prvostupanjsko tijelo zbog toga Sto se zalba
upucuje drugostupanjskom tijelu putem prvostupanjskog tijela, koje ako ocijeni da je Zalba
osnovana, upravni akt zamjenjuje novim. Dakle, zalbom se u upravnom postupku osporava
zakonitost upravnog akta, ali i kada javnopravno tijelo nije odlu¢ilo o upravnoj stvari u
zakonom propisanom roku (Sutnja uprave, Sutnja administracije), dok se u Zalbenom postupku
ispituje zakonitost upravnog akta, a ako je upravni akt donesen primjenom slobodne ocjene,
onda se ocjenjuje i svrhovitost upravnog akta®. Zalba je opée pravno sredstvo kojim se osporava
upravni akt javnopravnog tijela prije nastupa instituta pravomoénosti, a u odredenim
slu¢ajevima 1 prije nastupa instituta izvr$nosti, pri ¢emu pojam javnopravnog tijela treba
sagledavati u jednom Sirem kontekstu jer se radi o svakom tijelu koje na temelju zakona donosi

upravni akt koji za posljedicu ima neposredan utjecaj na neko pravo, obvezu ili pravni interes

4 Prigovor je pravno sredstvo zastite stranaka u postupcima u kojima se ne donosi rjesenje. V. Siki¢ M.; Held M.,
Prigovor u Zakonu o opéem upravnom postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Vol. 45, br. 1,
2024., str. 6.

5 Siki¢, Marko. O nekim terminoloskim pitanjima u uredenju Zalbe u Zakonu o opéem upravnom postupku,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 2/2023., str. 309-322.

6 Jedno od nacela upravnog postupka je i nacelo zakonitosti §to zna¢i da javnopravno tijelo rje$ava upravnu stvar
na temelju zakona i drugih propisa te op¢ih akata, pa mozemo konstatirati da je zalba i sredstvo zaStite nacela
zakonitosti u postupanju javnopravnog tijela.



stranke’. Npr. u sudskim postupcima zalbom se osporava odluka suda (Zalba protiv presude),
dok se u upravnim stvarima zalba izjavljuje protiv odluke javnopravnog tijela (zalba protiv

upravnog akta).

Bitno je naglasiti da stranka nije ovlaStena izjaviti zalbu protiv neupravnih akata, ali niti protiv
upravnih akata kojima se ne odlucuje o upravnoj stvari, npr. zakljucaka kojima se rjesavaju
postupovna pitanja. Protiv takvih upravnih akata pravna zastita je osigurana kroz zalbu kojom
se osporava rjesenja o glavnoj stvari, a to znaci da stranka zaklju¢ak moze osporavati iskljucivo
zalbom protiv rjeSenja. Stoga, stranka ne moze izjaviti zalbu protiv zakljucka kojim je
javnopravno tijelo odredilo da stranka u nekom roku postupi na nacin kako je odredeno

zaklju¢kom, npr. da dostavi kakvu ispravu koja je potrebna radi pravilnog utvrdivanja ¢injenica.

Javnopravna tijela u okviru svojih nadleznosti djeluju isklju¢ivo na temelju ustava i zakona, te
drugih propisa, pa protiv njihovih odluka koje neposredno utjecu na prava, obveze ili pravne
interese stranaka, mora biti osiguran djelotvoran oblik pravne zastite od takvih odluka. Kada bi
izostao navedeni oblik pravne zastite, stvorila bi se pravna nesigurnost u cjelokupnom pravnom

poretku, te bi se zasigurno pojavila samovolja i arbitrarnost u odlucivanju javnopravnih tijela.

U nastavku radu naglasak je na zalbama protiv upravnih akata koje u upravnim postupcima
donose javnopravna tijela. U kontekstu upravnog postupka zalba kao pravno sredstvo moze se
izjaviti protiv svake vrste upravnog akta kojim je rijeSena neka upravna stvar, osim ako ona nije
iskljuc¢ena posebnim zakonom, ali i zbog propustanja javnopravnog tijela da u zakonom
propisanom roku donese upravni akt, o ¢emu ¢e vise rijeci biti kasnije. Neovisno da li je upravni
akt donesen na zahtjev stranke ili po sluzbenoj duznosti, da li je upravna stvar rijeSena pozitivno
ili negativno za stranku, da li se radi o konstitutivnom upravnom aktu kojim se zasniva neki
novi pravni odnos, ili se radi o deklaratornom upravnom aktu kojim se utvrduje ve¢ postojeci
pravni odnos, stranka uvijek imati pravo zastititi svoja prava kroz institut Zalbe jer to predstavlja
jedno od temeljnih nacela upravnog postupka u Republici Hrvatskoj propisanog ¢lankom 12.
ZUP-a8.

7 Pravomo¢nost u upravnom postupku predstavlja institut kojim se onemoguéuje odlu¢ivanje o upravnoj stvari o
kojoj je u redovnom upravnom postupku pravomoc¢no odluc¢eno (ne bis in idem). Siki¢, Marko. Pravomo¢nost,
konaénost i izvr$nost u upravnom postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Vol. 33 No. 1, 2012.,
str.209.

8 Vise o vrstama upravnih akata u upravnopravnoj teoriji. Borkovié, Ivo. Upravno pravo, 7. izmijenjeno i
dopunjeno izdanje, Zagreb: Narodne novine, 2002., str. 366 — 375.



Kako bi stranka mogla izjaviti zalbu protiv upravnog akta kojim je rijeSena upravna stvar,
postoje odredeni preduvijeti koji prethodno moraju biti ispunjeni. Kao prvo, javnopravno tijelo
mora prethodno pokrenuti upravni postupak i provesti ga, a kao rezultat provedenog postupka
nastaje upravni akt. Nacini pokretanja upravnog postupka propisani su ¢lankom 40. ZUP-a, te
se upravni postupak moze pokrenuti na zahtjev stranke, a koji se smatra pokrenutim danom
predaje urednog zahtjeva stranke ili po sluzbenoj duznosti kada to odreduje poseban zakon,
odnosno kada sluzbena osoba u javnopravnom tijelu poduzme bilo koju radnju sa svrhom
vodenja upravnog postupka. ZUP kao iznimku od prethodno dva navedena nacina pokretanja
upravnog postupka pretpostavlja i moguénost pokretanja upravnog postupka javnom objavom,
ali samo u slucajevima kada su stranke nepoznate ili kada je takav nacin pokretanja upravnog
postupka propisan posebnim zakonom®. I drugi preduvijet je taj da javnopravno tijelo mora

donijeti upravni akt, odnosno rjesenje kojim je meritorno odlucilo o upravnoj stvari.

Tek kada su oba preduvjeta ispunjena stranka na raspolaganju ima zalbu kao redovni pravni
lijek kojom moze osporavati doneseno rjeSenje iz koje nastaje zalbeni postupak. Dakle, radi se
0 medusobno povezanim koracima u okviru upravnog postupka jer javnopravno tijelo ne moze
donijeti rjeSenje ako upravni postupak nije pokrenut, niti stranka moze uloziti zalbu ako

prethodno nije donesen upravni akt.

Medutim, ipak postoji i iznimka od nacela zastite stranaka kroz institut zalbe u upravnom
postupku. Ako se upravna stvar rje$ava kroz dva stupnja, prvostupanjsko tijelo donosi odluku,
a drugostupanjsko tijelo vrsi nazor nad prvostupanjskim javnopravnim tijelom u podrucju
upravnog prava i djeluje kao korektiv, ali ako se upravna stvar rjeSava samo u jednom stupnju
onda ne postoji mogucnost izjavljivanja zalbe protiv upravnog akta prvostupanjskog tijela, ve¢
se u tom slucaju mozZe pokrenuti upravni spor tuzbom. Opce pravilo je da se u upravnom
postupku ne moze izjaviti Zalba protiv rjeSenja koje donosi drugostupanjsko tijelo, ve¢ se
njegova odluka moZe pobijati iskljucivo tuzbom kroz upravni spor. 1z navedenog mozemo
izvesti zakljucak da se institut zalbe protiv upravnog akta kojim je rijeSena upravna stvar moze
koristiti samo ako se upravni postupak provodi kroz dva stupnja. Time se otvara pitanje zasto
se neki upravni postupci provode u jednom, a neki u dva stupnja. Kada upravni postupak

provodi javnopravno tijelo koje u hijerarhijskom smislu nema tijelo iznad sebe koje u

® Npr. kada javnopravno tijelo pokrene upravni postupak radi uklanjanja motornog vozila nepoznatog vlasnika
koje se nalazi na javnoj povrSini. Upravni postupak pokrenut javnom objavom istie se objavom u sluzbenom
glasilu, sredstvima javnog priop¢avanja, na oglasnoj ploci ili mreznoj stranici javnopravnog tijela.



odredenom upravnom podrucju vrsi nadzor nad njime, upravni postupak provodi se u jednom
stupnju. Upravne postupke u jednom stupnju uglavnom provode neovisna tijela kao sto su
regulatorne agencije ili ministarstva kao tijela drzavne uprave. Npr. gradevinsku dozvolu za
projekte koji su od strateSke vaznosti za Republiku Hrvatsku iz upravnog podrucja graditeljstva,
izdaje Ministarstvo prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne imovine'®, pa u tom slu¢aju
stranka, odnosno investitor, ne moze izjaviti zalbu, ali moze pokrenuti upravni spor. Da li ¢e se
upravni postupak u pojedinom upravnom podrucju provoditi kroz jedan ili dva stupnja ovisi
prvenstveno o odluci same drzave u ¢ijoj je nadleznosti organizacija ustrojstva drzavne uprave,
kao i organizacija upravnih podrucja. Ipak, ve¢ina upravnih postupka u Republici Hrvatskoj
provodi se kroz dva stupnja. Iako, valja naglasiti da u slu¢ajevima u kojima zakon iskljucuje
zalbu kao redovni pravni lijek protiv upravnog akta, stranka u okviru tog upravnog postupka
ima mogucénost koriStenja izvanrednih pravnih lijekova kao S§to su prijedlog za obnovu
upravnog postupka, prijedlog za ukidanje ili poniStavanje rjeSenja, odnosno prijedlog za

oglasavanje rjeSenja niStavim.

U svakom slucaju kada strankama nije omoguceno da redovitim pravnim lijekom, odnosno
zalbom, osporavaju upravni akt prvostupanjskog tijela, pravna zastita stranaka osigurana je
kroz mehanizam sudske kontrole uprave, a to znaci da stranka moze pokrenuti upravni spor
pred nadleznim upravnim sudom®!. U svakom sluéaju, neovisno da li se upravni postupak
provodi kroz jedan ili dva stupnja, sudska kontrola uprave kroz upravni spor uvijek je osigurana
sa razlikom da se kod upravnih postupaka koji se provode kroz dva stupnja, prvostupanjsko
rjeSenje prvo se osporava zalbom, odnosno iscrpljivanjem redovnog pravnog puta prije

pokretanja sudskog postupka.

Zalba u upravnom postupku moze se izjaviti i protiv propustanja u postupanju prvostupanjskog
tijela da u zakonom propisanom roku rijesi upravnu stvar u upravnom postupku koji je pokrenut

na zahtjev stranke!2. Tu se radi 0 mehanizmu pravne zastite stranaka zbog Sutnje uprave (Sutnja

10 Clankom 102. stavkom 3. Zakona o gradnji (Narodne novine, br. 153/13, 20/17, 39/19, 125/19 i 145/24)
propisano je da se protiv dozvola koje izdaje Ministarstvo ne moze izjaviti zalba, ali se moze pokrenuti upravni
spor. Isto tako ¢lankom 34. stavkom 4. Zakona o provedbi Opée uredbe o zastiti podataka (Narodne novine,
br.42/18) protiv rjeSenja Agencije za zaStitu osobnih podataka Zalba nije dopusStena, ali se tuzbom moze pokrenuti
upravni spor.

1 Temeljem ¢lanka 3. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24) predmet upravnog spora, izmedu
ostalog, je i ocjena zakonitosti pojedina¢ne odluke kojom je javnopravno tijelo odlucilo o pravu, obvezi ili
pravhom interesu stranke u upravnoj stvari (upravni akt) protiv koje nije dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek
(zalba).

12 Ovakva zatita omoguéena je samo u upravnom postupcima pokrenutim na zahtjev stranke, ali ne i u upravnom
postupcima pokrenutim po sluzbenoj duznosti ili javnom objavom. Rok za donoSenje rjeSenja u upravnom
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administracije). Sutnja uprave u upravnom postupanju moze biti objektivna i subjektivna. Do
objektivne sutnje uprave dolazi kada postoje opravdani razlozi koji dovode do situacije u kojoj
prvostupanjsko tijelo nije donijelo upravni akt u zakonom propisanom roku, npr. u sluc¢aju
kibernetickog napada, odnosno pojave okolnosti na koju prvostupanjsko tijelo nije moglo
utjecati. Sa druge strane do subjektivne Sutnje uprave dolazi zbog npr. nemara sluzbene osobe
u javnopravnom tijelu ili neucinkovite organizacije rada javnopravnog tijela Sto posljedi¢no
dovodi do toga da javnopravno tijelo ne donese upravni akt u zakonom propisanom roku.
Neovisno da li se radi o objektivnoj ili subjektivnoj Sutnji uprave, zakonsko rjesenje je takvo
da ne prepoznaje, niti opravdava, bilo koji oblik Sutnje uprave, pa ¢e se u svakom slucaju raditi

0 obliku nezakonitosti u postupanju javnopravnog tijela.

U slucajevima Sutnje uprave, bez zakonskih iznimaka, strankama na raspolaganju stoji zalba
zbog toga Sto prvostupanjsko tijelo nije rijesilo upravnu stvar u zakonom propisanom roku, pa
¢e drugostupanjsko tijelo zatraziti pisanu obavijest od prvostupanjskog tijela o razlozima zbog
kojih rjeSenje nije doneseno u propisanom roku. Ako drugostupanjsko tijelo ocijeni da postoje
opravdani razlozi, iako zakon ne prepoznaje opravdane razloge, zbog kojih rjeSenje nije
doneseno u zakonom propisanom roku, zaklju¢kom ¢e naloziti prvostupanjskom tijelu da u roku
30 dana od dana zaprimanja zakljucka donese rjeSenje kojim Ce rijeSiti upravnu stvar. Ako
drugostupanjsko tijelo utvrdi da ne postoje opravdani razlozi zbog kojih rjesenje nije doneseno,
tada ono ima mogucénost samostalno rijesiti upravnu stvar ako je to moguce ili naloZiti
zakljuckom prvostupanjskom tijelu da rijesi upravnu stvar u roku 15 dana od dana zaprimanja

zakljucka.

Kada je Zalba posebnim zakonom isklju¢ena, odnosno kada ne postoji drugostupanjsko tijelo
koje moZe ocjenjivati razloge koji dovode do Sutnje uprave i u konacnici naloziti javnopravnom
tijelu da u daljnjem roku donese upravni akt, stranke na raspolaganju imaju tuzbu kojom ¢e od
nadleznog upravnog suda traziti utvrdenje Sutnje uprave i davanje naloga javnopravnom tijelu
da rjeSenjem odlu¢i o upravnoj stvari'®. U tom slu¢aju nadlezni upravni sud donijeti ée
deklaratornu presudu kojom ¢e utvrditi da je doslo do Sutnje uprave i njome ¢e odrediti rok u

kojem javnopravno tijelo mora donijeti upravni akt kojim ¢e rijesiti upravnu stvar.

postupku pokrenutom na zahtjev stranke (neposredno rje$avanje) je 30 dana od dana pokrenutog postupka, dok je
rok za donoSenje rjeSenja kod provedbe ispitnog postupka 60 dana od dana pokrenutog postupka.

13 Clankom 3. stavkom 1. to¢kom 3. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, br. 36/24) propisano je da
je predmet upravnog spora, izmedu ostalog, i ocjena zakonitosti propustanja javnopravnog tijela iz podrucja
upravnog prava da u zakonom propisanom roku odluci o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke.



U Zalbenom postupku u kojem sudjeluje drugostupanjsko tijelo, takoder moze do¢i do Sutnje
uprave, ali u tom slucaju strankama nije dopusteno izjaviti zalbu, ve¢ zastitu svojih prava mogu

ostvariti kroz upravni spor.

U zaklju¢nom dijelu ovog naslova razmatra se sadasnje zakonsko uredenje instituta zalbe koji
je uvrsten u Cetvrti dio ZUP-a pod naslovom pravni lijekovi, 1. glava, ¢1. 105. — 121. Zakonom
o izmjenama i dopuni Zakona o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 110/21) koji
je stupio na snagu dana 01. sijecnja 2022. godine institut Zalbe nije dozivio niti jednu promjenu
u odnosu na Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 47/09, dalje: ZUP/09)
koji je na snazi od 01. sije¢nja 2010. godine'*. Zakonodavac je o¢ito smatrao da je postojeée
zakonsko rjeSenje instituta Zalbe zadovoljavajuce te da izmjenama i dopunama zakona nije
potrebno intervenirati u njegov sadrzaj. Kada se kompariraju temeljni elementi instituta zalbe,
mozemo zakljuciti da elementi kao $to su predmet Zalbe, sadrzaj zalbe, rokovi za podnoSenje
zalbe, kao 1 nadleznosti za postupanje po zalbi nisu doZivjeli promjenu niti Stupanjem na snagu
ZUP-a/09 u odnosu na njegovog prethodnika Zakona o opéem upravnom postupku iz 1991.
godine (dalje: ZUP/91) kojim je preuzet Zakon o opéem upravnom postupku iz 1956. godine
sa svim svojim kasnijim izmjenama i dopunama. ZUP u odnosu na ZUP/91 dopunjen je sa dva
elementa kojima je ureden institut Zalbe, a to su odricanje od prava na Zalbu sve do otpreme
rjeSenja o zalbi i odustajanje od veé izjavljene zalbe'®. Odricanjem od prava na izjavljivanje
zalbe dolazi do brzeg proteka vremena koje je potrebno da bi rjesenje postalo pravomoéno jer
rjeSenje u tom slucaju postaje pravomoc¢no odmah, dok stranka moze i odustati od ve¢ izjavljene
zalbe 1 to sve do otpreme drugostupanjskog rjeSenja §to mozemo odrediti 1 kao svojevrsni
opoziv izjavljene Zalbe. Daljnje promjene ti¢u se na¢ina predaje zalbe Koji Su pro$ireni i na
usmeno izjavljivanje Zalbe na zapisnik, te predaju zalbe elektronickim putem, kao i na
ovlastenike za podnosenje zalbe®®. Jedna od bitnijih promjena danasnjeg ZUP-a u odnosu na
ZUP/91 je utjecaj izjavljene zalbe na izvr$nost rjesenja, jer prema ¢lanku 112. stavku 1. ZUP-

a zalba nece imati suspenzivni u¢inak ako je to propisano posebnim zakonom, dok ZUP/91 nije

1% Temeljni dokument koji je sluZio kao polazisna osnova za dono$enje novog Zakona o opéem upravnom postupku
je ,,Polazista i nacela za modernizaciju opéeg upravnog postupka u Republici Hrvatskoj* kojeg je usvojila Vlada
Republike Hrvatske 2006. godine. V. Sikié M.; Held M., Prigovor u Zakonu o opéem upravnom postupku, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Vol. 45, br. 1, 2024., str. 2.

15 Gagro, Bozo et al., ZUP-iskustva u praksi i primjeri, Zagreb: Novi informator, 2011., str. 35.

16 Clankom 222. stavkom 2. ZUP-a/91 bilo je propisano da Zalbu protiv rjeSenja osim stranaka, mogu izjaviti
drzavni odvjetnik, javni pravobranitelj (danas pucki pravobranitelj) i drzavni organi (danas drzavna tijela) kada su
zakonom ovlasteni na izjavljivanje zalbe, i to protiv rjeSenja kojim je povrijeden zakon u korist pojedinca ili pravne
osobe, a na Stetu drustvene zajednice (danas javnog interesa).



predvidao moguénost da se posebnim propisom odredi da Zalba nema odgodni uéinak®’.
Zaklju¢no mozemo reci da je institut zalbe u upravnom postupku vrlo stati¢an, bez znacajnih
promjena u odnosu na prethodna zakonska rjesenja, te da ima vrlo dugu tradiciju u hrvatskom

zakonodavstvu.

2.2. Zalba u odnosu na druge pravne lijekove

Pravne lijekove opcenito dijelimo na redovne i1 izvanredne pravne lijekove. U upravnom
postupku redovni pravni lijekovi su prigovor i zalba. Osnovnu razliku izmedu prigovora i zalbe,
kao redovnih pravnih lijekova u upravnom postupku, ¢ini svrha koja se konzumacijom tih
pravnih lijekova Zeli posti¢i. Prigovor kao pravni lijek stoji na raspolaganju strankama radi
njihove (subjektivne) zastite od postupanja javnopravnih tijela ili pruzatelja javnih usluga i to
u nekoliko propisanih slu¢ajeva. Prvo, stranka moze izjaviti prigovor protiv upravnog ugovora
koji su sklopili stranka i javnopravno tijelo. Ako javnopravno tijelo ne ispunjava obveze koje
su predmetom upravnog ugovora, stranka moze uloziti prigovor na takvo postupanje o kojem
¢e rjeSenjem odluciti tijelo koje obavlja nadzor nad javnopravnom tijelom koje je sklopilo
upravni ugovor. Protiv rjeSenja 0 prigovoru stranka nema na raspolaganju zalbu kao redovni
pravni lijek jer je ona samim ZUP-om iskljuéena, veé moze pokrenuti upravni spor*8. Drugo,
stranka moze izjaviti prigovor koji se odnosi na zastitu od postupanja javnopravnog tijela iz
podrucja upravnog prava, ali samo o onim postupanjima u kojima se ne donosi upravni akt i to
sve dok takvo postupanje traje, odnosno dok traju njegove posljedice. Buduci da strankama
temeljem posebnih propisa pripadaju odredena prava, javnopravna tijela duzna su na zahtjev
stranaka obavijestiti ih o uvjetima, nacinim i postupcima ostvarivanja tih prava. Ako
javnopravna tijela odbiju izdati obavijest ili uopc¢e ne izdaju obavijest o uvjetima, nacinim i
postupcima u svezi ostvarivanja prava koja stranci temeljem propisa pripadaju, stranka ima
pravo izjaviti prigovor. Drugi slu¢aj prema kojem stranka moze izjaviti prigovor kao oblik
zaStite od postupanja javnopravnog tijela odnosi se i na svaki drugi oblik postupanja ili
propustanja postupanja za koje stranka smatra da joj negativno utjece na prava, obveze ili
pravne interese. Ova vrsta pravnoga lijeka moze se koristiti i u odnosu na prvostupanjska, i u

odnosu na drugostupanjska tijela, a o kojima odlucuje ¢elnik tijela rjeSenjem.

17 ZUP/91 je u ¢lanku 230. propisivao da se rjeSenje ne moZe izvrsiti u toku roka za Zalbu, kao i da se rjesenje ne
moze izvrSavati sve dok se rjeSenje koje je doneseno o Zalbi ne dostavi stranci, uz iznimku kada se radi o
poduzimanju hitnih mjera ili ako bi stranci odgodom bila nanesena $teta koja se ne bi mogla popraviti.

18'V. ¢lanak 154. stavak 3. ZUP-a.



| konac¢no, clankom 157. ZUP-a propisano je da stranka moze izjaviti prigovor zbog postupanja
ili propustanja postupanja pruzatelja javnih usluga, ako takvo postupanje ili propustanje
postupanja ima uc¢inak na prava, obveze ili pravne interese stranke, a o kojima se ne rjeSava u
upravnom postupku?®. Kao i u drugom sluéaju, i ovdje stranka izjavljuje prigovor tijelu koje
provodi nadzor nad pruzateljem javnih usluga, pa u tim slu¢ajevima prigovor predstavlja

devolutivni pravni lijek.

ZajedniCka svrha oba redovna pravna lijeka u upravnom postupku, prigovora i zalbe, zastita je
prava, obveza ili pravnih interesa stranaka, ali sa temeljnom razlikom da se Zalbom §tite prava,
obveze ili pravni interesi stranaka u upravnom postupanju javnopravnih tijela, i to protiv
upravnih akata, dok se prigovorom §tite prava, obveze ili pravni interesi stranaka u neupravnom

postupanju javnopravnih tijela, ali i pruzatelja javnih usluga.

Izvanredni pravni lijekovi u upravnom postupku stoje na raspolaganju strankama, ali i
javnopravnim tijelima, koji se koriste protiv pravomo¢nih upravnih akata, a to su obnova
upravnog postupka, ukidanje 1 poniStavanje upravnog akta, te oglaSavanjem upravnog akta
niStavim. Pravomoc¢nost upravnog akta ne znaci njegovu apsolutnu osnazenost jer se putem
izvanrednih pravnih lijekova oni mogu staviti izvan snage (poniStavanjem, ukidanje,
mijenjanjem, oglasavanje nistavim)?°. Temeljna razlika izmedu Zalbe kao redovnog pravnog
lijeka i svih izvanrednih pravnih lijekova je u tome $to se zalba koristi isklju¢ivo protiv upravnih
akata koji nisu stekli svojstvo pravomocnosti, dok se svi ostali izvanredni pravni lijekovi koriste

protiv pravomo¢nih upravnih akata.

Prvi izvanredni pravni lijek je obnova upravnog postupka koju moze pokrenuti javnopravno
tijelo koje je rjesavalo u upravnoj stvari po sluzbenoj duznosti ili stranka podnoSenjem
prijedloga za obnovu upravnog postupka i to javnopravnom tijelu koje je donijelo upravni akt
koji je postao pravomocan. Postoji nekoliko razloga, a ovisno o njima i rokovi u kojima se moze
pokrenuti obnova upravnog postupka, koji su propisani ¢lankom 123. ZUP-a. O obnovi
upravnog postupka odlucuje javnopravno tijelo rjeSenjem. Ako je obnovu upravnog postupka

predlozila stranka, javnopravno tijelo donijeti ¢e rjeSenje kojim ¢e prijedlog odbaciti, odbiti ili

19 Pruzatelji javnih usluga su subjekti koji fizi¢kim i pravnim osobama pruZaju usluge od §ireg javnog interesa i
potreba, kao Sto su; distribucija elektri¢ne i toplinske energije, prijevoz putnika u javnom prijevozu, pruzanje
postanskih i telekomunikacijskih usluga, dimnjacarke usluge, usluga sakupljanja otpada i sl.

2 Medvedovi¢, Dragan et al., Hrestomatija upravnog prava, Drustveno veleudiliste u Zagrebu, 2003., str. 91.
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usvojiti, ovisno o ispunjenju zakonom propisanih uvjeta za dopusStenje obnove postupka.
Stranka protiv upravnog akta kojim se odluc¢uje o obnovi upravnog postupka, takoder moze

izjaviti Zalbu.

OglaSavanje rjeSenja niStavim predstavlja izvanredni pravni lijek koji se koristi za najteze
povrede u upravnom postupku, odnosno protiv pravomoénih upravnih akata Koja u sebi sadrze
najveci stupanj nezakonitosti, i to bez vremenskog ograni¢enja. RjeSenje o oglasavanju rjesenja
nistavim moze donijeti po sluzbenoj duznosti javnopravno tijelo koje ga je donijelo, odnosno
javnopravno tijelo koje vr$i nadzor nad tim javnopravnim tijelom, a mozZe se donijeti i ha

prijedlog stranke.

Posljednji izvanredni pravni lijek u upravnom postupku je ponistavanje i ukidanje nezakonitog
pravomo¢nog upravnog akta. Nezakonito rjeSenje moze ponistiti prvostupanjsko, ali i
drugostupanjsko tijelo, po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke, odnosno na prijedlog
ovlastenog drzavnog tijela. Javnopravno tijelo mora ponistiti rjeSenje ako se npr. radi o
upravnoj stvari o kojoj je ve¢ prethodno odluceno istim rjeSenjem (ne bis in idem), dok u ostalim
Temeljne dvije razlike izmedu ova dva izvanredna pravna lijeka su rokovi u kojima se oni mogu
konzumirati i pravnim udincima koji ¢e se posti¢i?!. Tako se rjeSenje moze ponistiti u roku dvije
godine racunajuci od dana kada je ono dostavljeno stranci, a ukinuti u roku od jedne godine od
dana dostave rjeSenja stranci. PoniStavanjem rjeSenje ponisStavaju se i svi pravni ucinci koje je
rjeSenje proizvelo (ex tunc), dok se ukidanjem rjeSenja onemogucuje daljnje djelovanje pravnih
ucinaka (ex nunc), pa svi oni pravni ucinci koji su se proizveli ostaju nepromijenjeni. Ovaj
izvanredni pravni lijek koji se odnosi na ukidanje rjeSenja specifi¢an je po tome §t0 se uz
ukidanje nezakonitog rjeSenja, moZe primijeniti i na zakonita rjeSenja i to bez vremenskog roka.
Tako npr. ako je stranci priznato neko pravo rjeSenjem, a protekom nekog vremena zbog
promijenjenih okolnosti koje dovode do gubitka tog prava, javnopravno tijelo ¢e ukinuti

rjeSenje®.

2t Clanak 131. stavak 2. ZUP-a.

22 Stranci kojoj temeljem zakona pripada pravo na novéanu naknadu za nezaposlene, takvo pravo priznat ée se
rjeSenjem koje predstavlja pravnu osnovu za isplatu nov¢ane naknade. Medutim, kada stranka zasnuje novi radni
odnos, javnopravno tijelo rjeSenjem ¢e ukinuti zakonito rjeSenje kojim joj je priznato pravo na nov¢anu naknadu
za nezaposlene zbog promijenjene okolnosti koja je dovela do gubitka tog prava.
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Zakljuéno, zalbu kao redovni pravni lijek u upravnom postupku mogu konzumirati samo
stranke koje su sudjelovale u upravnom postupku u roku koji je propisan zakonom i to protiv
upravnog akta koji nije stekao svojstvo pravomocnosti, dok sve ostale izvanredne pravne
lijekove mogu koristiti stranke putem prijedloga, ali i javnopravna tijela po sluzbenoj duznosti
i to isklju¢ivo protiv pravomoc¢nih upravnih akata, tj. onih protiv kojih zalba nije dopustena.
Vrste izvanrednih pravnih lijekova razlikuju se po svojoj svrsi radi koje se koriste, obliku
pravne zastite koji se Zali posti¢i i rokovima u kojima se oni mogu konzumirati, a o cemu ¢e

viSe rijeci biti u nastavku rada.

2.3. Formalni i materijalni aspekti zalbe

U upravhom postupku, a kao S§to je supra i navedeno, nalazimo dva slucaja u kojima
nezadovoljnoj stranci na raspolaganju stoji zalba kao pravno sredstvo. Prvi slucaj je ulaganje
zalbe zbog Sutnje uprave, odnosno zbog toga $to javnopravno tijelo nije rijeSilo upravnu stvar
u zakonom propisanom roku, te drugi ujedno i najces¢i slucaj u kojem stranka ulaze Zalbu jer
je nezadovoljna rjeSenjem koje je rezultat rjeSavanja konkretne upravne stvari. AKo je stranka
nezadovoljna rjesenjem ona ¢e u pravilu osporavati zakonitost donesenog rjesenje i to najéesce

kada joj se namec¢u odredene obveze ili joj se uskracuje kakvo pravo.

U upravnopravnoj teoriji postoje tri osnovna razloga osporavanja zakonitosti rjesenja. To su
bitna povreda pravila upravnog postupka, pogresno ili nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje i
pogresna primjena materijalnog propisa. O bitnoj povredi pravila upravnog postupka govorimo
u slucajevima kada javnopravno tijelo u provedbi upravnog postupka nije primijenilo ili je
pogresno primijenilo postupovni propis, odnosno ZUP, a to je utjecalo na pravilno rjeSavanje
upravne stvari i donoSenje zakonitog rjeSenja. Npr. ako je u upravnom postupku sudjelovala
sluzbena osoba koja je temeljem zakona trebala biti izuzeta, ili ako stranku nije zastupao
zakonski zastupnik, odnosno osoba ovlaStena za zastupanje. Do pogresno utvrdenog
¢injeni¢nog stanja ili nepotpuno utvrdenog ¢injenicnog stanja dolazi onda kada javnopravno
tijelo nije utvrdilo sve ¢injenice odlu¢ne za upotpunjavanje ¢injeni¢nog stanja, ili ih je utvrdilo
na pogreSan nacin. I konacno, do pogresne primjene materijalnog propisa, odnosno povrede
materijalnog prava, do¢i ¢e kada javnopravno tijelo uopce nije primijenilo materijalni propis
koji je valjalo primijeniti, ako je primijenilo materijalni propis ¢ija primjena u konkretnom
slu¢aju ne dolazi u obzir, ili je primijenilo pravilan materijalni propis, ali na pogreSan nacin.

Navedeni razlozi ne moraju biti kumulativno ispunjeni da bi stranka mogla uloZiti Zalbu na
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rjesenje, pa je dovoljno da bude ispunjen samo jedan od navedenih razloga zbog kojeg ¢e se
moci osporavati zakonitost rjeSenja. Tijekom vodenja upravnog postupka, javnopravno tijelo
svakako mora voditi racuna o pravilima postupka i materijalnom pravu koje ¢e primjenjivati,

ponajvise radi vlastitog zakonitog postupanja.

Rjesenjem kojim je rijeSena upravna stvar u pravilu mora sadrzavati uputu o pravnom lijeku.
Sadrzaj rjeSenja detaljno je propisan odredbom c¢lanka 98. stavkom 1. ZUP-a prema kojem
rjesenje obvezno sadrzi zaglavlje, uvod, izreku, obrazlozenje, vlastorucni potpis sluzbene osobe
1 otisak sluzbenog pecata javnopravnog tijela, odnosno kvalificirani elektronicki potpis
sluzbene osobe ili kvalificirani elektronicki pecat javnopravnog tijela, i uputu o pravnom
lijeku?3. Uputom o pravnom lijeku stranku se obavjestava da li je zalba dopustena, odnosno o
moguénosti pokretanja upravnog spora ako nema drugostupanjskog tijela, kojem tijelu se Zalba
predaje, u kojem roku i na koji na¢in. Vazno je istaknuti da uputa o pravnom lijeku mora biti
sadrzana, i u prvostupanjskom rjeSenju kojim se rjeSava upravna stvar, i U drugostupanjskom
rjesenju kojim se odlucuje o zalbi stranke. Uputa 0 pravnom lijeku mora sadrzavati i pouku
stranci da se ona moze odreci od prava na Zalbu ili odustati od ve¢ podnesene Zalbe. Stranka se
moze odre¢i od prava na zalbu od trenutka primitka prvostupanjskog rjeSenja, pa sve do isteka
roka za izjavljivanje zalbe. Odricanje od prava na zalbu strankama moze biti korisno jer se time
skracuje trenutak za nastup instituta pravomoc¢nosti, pogotovo ako im je pravomocno rjesenje
neophodno za pokretanje nekog novog postupka ili nastavka postupka koji se vodi pred nekim

drugim javnopravnim tijelom ili sudom.

Uputa o pravnom lijeku sadrzi i obvezu placanja upravne pristojbe ako je ona propisana, visinu
i nadin na koji se uplacuje?*. Upravne pristojbe uplaéuju se izravno na propisan raéun o éemu
stranka dostavlja dokaz javnopravnom tijelu uz samu zalbu ili naknadnim podneskom, ili sada
vec¢ rjede, u drzavnim biljezima njihovim lijepljenjem na zalbu ili naknadnom podnesku. Ovdje
se otvara pitanje kako ¢e postupiti javnopravno tijelo u sluc¢aju da je placanje upravne pristojbe
propisano, a stranka je to propustila uciniti. Jedino rjeSenje u takvim slucajevima je da

javnopravno tijelo zaklju¢kom pozove stranku da u odredenom roku dostavi dokaz o uplacenoj

23 Bitan element koji svaki akt mora sadrzavati, dakle i upravni i neupravni akti, a koji nije propisan ZUP-om, veé¢
Uredbom o uredskom poslovanju (Narodne novine, br. 75/21) je i dostavna naredba. Dostavhom naredbom
nabrajaju se adresati, odnosno ustrojstvene jedinice kojim se taj akt dostavlja.

24 Zakonska obveza plaéanja upravnih pristojbi u upravnim postupcima propisana je Zakon o upravnim
pristojbama (Narodne novine, br. 115/16 i 114/22), dok je njihova visina propisana Uredbom o Tarifi upravnih
pristojbi (Narodne novine, br. 156/22). Znag¢ajan dio upravnih pristojbi, pa tako i one koje su se placale na Zalbe
protiv rjeSenja, ukinute su 2021. godine u sklopu Akcijskog plana za smanjenje neporeznih i parafiskalnih davanja.
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upravnoj pristojbi uz uputu o pravnim posljedicama koje ¢e nastati u slucaju da ona tako ne
postupi. Medutim, daljnje pitanje koje se namece, kako ¢e javnopravno tijelo postupiti ako
stranka ne postupi po zakljucku javnopravnog tijela i ne uplati upravnu pristojbu ili ju ne plati
u dostatnom iznosu. U takvom slucaju odlucan je nacin pokretanja upravnog postupka. AKo je
upravni postupak pokrenut po zahtjevu stranke, neplacanje upravne pristojbe na zalbu protiv
rjeSenja dovesti ¢e do toga da javnopravno tijelo nece postupati po zZalbi sve dok upravna
pristojba ne bude plaéena®. Medutim, ako je upravni postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti,
javnopravno tijelo postupiti ¢e po zalbi, a o neplacanju upravne pristojbe obavijestiti Poreznu
upravu u cijoj je nadleznosti prisilna naplata upravne pristojbe od pristojbenog obveznika

(zalitelja u upravnom postupku) temeljem propisa kojima je ureden op¢i porezni postupak.

Odgovornost u svezi izgleda i sadrzaja rjeSenja u cijelosti lezi na javnopravnom tijelu koje ga
donosi. To znaci da javnopravno tijelo mora voditi ra¢una o tome da upravni akt sadrzava svaki
zakonom propisani element, pa tako i onaj koji se odnosi na uputu o pravnom lijeku. ZUP je
predvidio dva slu¢aja manjkavosti u sadrzaju rjeSenja koje se ti¢u upute o pravnom lijeku?®.
Prvi slucaj pojavljuje se kada je uputa o pravnom lijeku pogreSna, pri cemu stranka moze
postupiti prema vazeéim propisima ili prema samoj uputi, a u kojem slucaju stranka zbog
postupanja prema pogresnoj uputi ne moze imati Stetne posljedice. Npr. ako je u uputi pogresno
navedeno da je rok za izjavljivanje Zalbe osam dana, dok je ZUP-om propisan rok od 15 dana,
stranka ima pravo postupiti prema vazecem propisu i izjaviti Zalbu u roku 15 dana od dana
zaprimanja rjeSenja. Drugi slucaj pojavljuje se kada je uputa o pravnom lijeku nepotpuna jer ne
sadrzava sve propisane dijelove koje mora sadrzavati, a to su da 1i je pravno sredstvo zastite
dopusteno, na koji nacin se izjavljuje, kojem tijelu 1 u kojem roku, ili kada rjeSenje uopce ne
sadrzava uputu o pravnom lijeku?’. | u ovom potonjem slucaju stranka moze postupiti prema
vazecem propisu, ali takoder ima pravo u roku 30 dana od dana zaprimanja takvog rjeSenja
traziti od javnopravnog tijela koje ga je donijelo da dopunskim rjeSenjem dopuni dio koji se
odnosi na uputu o pravnom lijeku. U tom slucaju rok za izjavljivanje zalbe pocCinje te¢i od

trenutka kada stranka zaprimi dopunsko rjeSenje. Dakle, neovisno o kojem opisanom slucaju se

% Prema ¢lanku 18. stavku 1. Zakona o upravnim pristojpbama (Narodne novine, br. 115/16 i 114/22) po
podnescima za koje nije placena pristojba u propisanom roku, ili nije placena u dostatnom iznosu, osim ako se ne
radi o aktima koji su doneseni po sluzbenoj duznosti, neée se postupati dok pristojbeni obveznik ne dostavi dokaz
o0 placenoj pristojbi.

%V, ¢lanak 111. ZUP-a.

27 Uputa o pravnom lijeku sastavni je dio rjeSenja i ona uvijek mora biti sadrzana u rjeSenju ¢ak i ako Zalba nije
dopustena. Ako zalba nije dopustena uputa o pravnom lijeku mora sadrzavati i poziv na zakonsku odredbu koja to
propisuje, ali i sadrzaj da se protiv rjeSenja moze pokrenuti upravni spor.
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radi, odgovornost za potpunu i nedvosmislenu uputu o pravnom lijeku leZi na javnopravnom
tijelu koje donosi rjesenje, te stranci zbog toga ne smije nastati Steta u smislu da ona ne moze

konzumirati pravni lijek i Stititi svoja prava.

2.3.1. Formalni elementi Zalbe

Podnesci u upravnom postupku predstavljaju formalan nac¢in komunikacije kojima se stranke
obracaju javnopravnom tijelu. Podnescima se, a kako je to odredeno i taksativno nabrojano u
Clanku 71. stavku 1. ZUP-a, smatraju; zahtjevi, prijedlozi, ispunjeni obrasci, prijave, molbe,
zalbe, predstavke, prigovori, obavijesti, priopcenja te drugi podnesci kojima se stranke obracaju
javnopravnim tijelima. Sa druge strane javnopravna tijela obracaju se strankama rjeSenjima i
zakljuécima (upravni akti) i dopisima (neupravni akti). 1z navedene zakonske odredbe jasno

proizlazi da zalbu u materijalnom smislu smatramo jednom vrstom podneska.

Zalba, kao i drugi podnesci, mora imati to¢no odredeni sadrzaj da bi se po njoj moglo postupati.
ZUP u ¢lanku 71. stavku 2. uvodno navodi da podnesak prije svega mora biti razumljiv i
sadrzavati sve §to je potrebno da bi se po hjemu moglo postupati, te opceniti sadrzaj koji moraju
imati svi podnesci, pa tako i zalba. Zapravo, radi se o navodenju osobnih podataka stranke kao
Sto su ime i prezime stranke, njezina adresa, te osobni identifikacijski broj (OIB). U slucaju da
stranka ima osobu ovlastenu za zastupanje, zalba mora sadrzavati i osobne podatke te osobe,
odnosno ime i prezime, adresu, i osobni identifikacijski broj (O1B)?8. U podnesku se navodi i
naziv javnopravnog tijela kojem se upuéuje?®. Zadnji formalni element koji zalba obvezno mora
sadrzavati je vlastoruéni potpis stranke, odnosno osobe ovlastene za zastupanje stranke. Novina
koju je ZUP/21 uvrstio u upravni postupak je da stranka zalbu moze potpisati kvalificiranim
elektronickim potpisom. Kvalificirani elektronicki potpis istovjetan je vlastoru¢nom potpisu i

njime se potvrduje autenti¢nost, odnosno identifikacija stranke, cjelovitost i izvornost podataka.

Osim zakonskih uvjeta koji moraju biti kumulativno ispunjeni (da je Zalba dopustena,
pravovremena i izjavljena od ovlastene osobe), a na koje ¢emo se osvrnuti u nastavku rada, kao

1 nacin na koji ¢e javnopravno tijelo postupiti kada Zalba ne sadrzi sve zakonom propisane

%8 (Osoba ovlastena za zastupanje stranke u upravnom postupku moze biti zakonski zastupnik, privremeni
zastupnik, zajednicki predstavnik i opunomocenik.

2 U slucaju da stranka u upravnom postupku iz neznanja ili ogite pogreske uputi podnesak nenadleznom
javnopravnom tijelu, ono ¢e se rjeSenjem oglasiti nenadleznim za postupanje i ustupiti podnesak nadleznom
javnopravnom tijelu, te ¢e o tome obavijestiti stranku.
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elemente, zalba mora biti i uredna. Pojam urednosti zalbe obuhvaca sve formalne elemente koje

ona mora sadrzavati da bi javnopravno tijelo po njoj postupilo.

Sadrzaj same Zalbe propisan je ¢lankom 108. stavkom 1. ZUP-a, pa tako zalitelj, odnosno
stranka, mora navesti rjeSenje koje pobija navodenjem Kklasifikacijske oznake predmeta,
urudzbeni broj rjesenja i datum kada je rjeSenje doneseno, naziv javnopravnog tijela koje ga je
donijelo i najvaznije, zbog ¢ega je nezadovoljna rjeSenjem. Stranka moze svoje nezadovoljstvo
donesenim rjeSenjem izraziti kroz Zalbene razloge, odnosno Zalbene navode, kojima moze
osporavati rjesenje u cijelosti ili u jednom dijelu. Iznimno je vazno naglasiti da stranka nema
zakonsku obvezu obrazlagati razloge zbog kojih smatra da je pobijano rjeSenje nezakonito®.
To znaci da prvostupanjsko tijelo u okviru zapocetog zalbenog postupka mora samostalno
utvrditi postoje li razlozi koji predstavljaju nezakonitosti u provedenom postupku, odnosno da

li je rjeSenje koje je rezultat tog postupka nezakonito.

Kada stranka u Zalbi iznosi nove ¢injenice koje nisu utvrdivane, kao i prijedlog za izvodenje
dokaza koji nisu prethodno izvedeni, onda u zalbi mora obrazloziti zbog ¢ega te Cinjenice i
dokaze nije iznijela u tijeku upravnog postupka, odnosno do trenutka donosenja rjesenja. Na
Ovaj nacin stranci se zapravo omogucava da uslijed objektivnih okolnosti, dakle onih okolnosti
na koje nije mogla utjecati, akoje su je sprijecile da u stadiju postupka sve do donosenja rjeSenja
upotrijebi dokaze ili iznese odredene Cinjenice, ipak upotrijebi dokazna sredstva koja mozda
dovedu do drugacijeg rjeSavanja upravne stvari. Ako javnopravno tijelo ocijeni da su te
okolnosti opravdane, odnosno da je prijedlog za izvodenje dokaza i1 utvrdivanje Cinjenica
osnovan, onda ¢e utvrdivati te Cinjenice 1 njima upotpuniti ¢injeni¢no stanje, te ovisno o ishodu

naknadno utvrdenog ¢injenicnog stanja, zamijeniti pobijano rjesenje novim.

Medutim, u viSestranackim upravnim postupcima u kojima sudjeluju dvije ili visSe stranaka sa
suprotstavljenim interesima, stranka takoder moze u zZalbi traziti da se utvrde Cinjenice ili izvedu
dokazi koji se nisu izveli, ali u tom sluc¢aju javnopravno tijelo ima obvezu svim strankama
dostaviti prijepis Zalbe i odrediti primjereni rok u kojem se one mogu izjasniti 0 novim

¢injenicama i dokazima®!. U viSestrana¢kim upravnim postupcima to u pravilu podrazumijeva

%0 Gagro, Bozo et al., ZUP-iskustva u praksi i primjeri, Zagreb: Novi informator, 2011., str. 178.

31 Kada javnopravno tijelo treba odrediti rok koji nije propisan zakonom, a u kojem stranka ili vi$e njih trebaju
poduzeti neku radnju, kao npr. izjasniti se o novim ¢injenicama ili prijedlozima za izvodenje odredenih dokaza,
onda taj rok mora biti primjeren, odnosno biti takav da svakoj stranci ostavlja dovoljno vremena za postupanje.
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sloZenije upravne stvari jer se radi o strankama ¢iji Su pravni interesi suprotstavljeni, pa se u
kontekstu naknadnih prijedloga koji se izlazu nakon donesenog rjesenja, kao sto su prijedlozi
za utvrdivanje novih ¢injenica, odnosno upotpunjavanja ¢injeni¢nog stanja ili izvodenje
dokaza, moze oc¢ekivati da ¢e i sam Zalbeni postupak biti slozeniji, odnosno da ¢e druga stranka

ili vise njih biti suprotstavljene takvim prijedlozima.

2.3.2. Ovlastenici za izjavljivanje Zalbe i nacini predaje Zalbe

U nastavku rada prikazuje se tko je sve ovlasten izjaviti zalbu protiv rjeSenja u upravnom

postupku, kao i nacine na koji se zalba izjavljuje.

Pravo na izjavljivanje zalbe protiv upravnog akta ima svaka stranka u upravnom postupku o
¢ijim pravima, obvezama ili pravnim interesima je tim upravnim aktom odluc¢eno. Ako je
stranka fizi¢ka osoba, zalbu moze izjaviti sama stranka ili to moze u njezino ime uciniti i osoba
ovlasStena za zastupanje stranke, dakle zakonski zastupnik, privremeni zastupnik, zajednicki
predstavnik ili zajedni¢ki opunomocenik, odnosno opunomocenik®?. Kada se u upravnom
postupku prvi puta pojavljuje osoba ovlastena za zastupanje, ona je duzna priloziti i ovlastenje
za zastupanje, odnosno punomoé®®. Time punomo¢ postaje dio spisa predmeta upravnog
postupka 1 vrijedi sve do opoziva, odnosno do ispunjenja svrhe radi koje je punomoc¢ dana.
Vazno je istaknuti da kada stranka u upravnom postupku ima opunomocenika, javnopravno
tijelo dostavlja pismena izravno opunomoceniku, pa se takva dostava smatra dostavom samoj
stranci®®. Stranka koja je dala punomo¢ osobi za zastupanje moZze opozvati punomo¢ u svakom
trenutku, a o ¢emu je stranka, ili osoba ovlastena za zastupanje stranke, duzna obavijestiti

javnopravno tijelo.

Kada se u upravnom postupku pojavljuje stranka koja je pravna osoba, npr. trgovacko drustvo,

zalbu je ovlasten u ime te pravne osobe izjaviti zakonski zastupnik ili ovlasteni predstavnik.

32 U upravnom postupku moZe se pojaviti i osoba koja ima svojstvo stru¢nog pomagaca. Takva osoba nema ovlast
za zastupanje stranke, ve¢ stranci pomaze u razjasnjavanju odredenih strucnih pitanja u procesnim radnjama. Npr.
prevoditelj.

3 lako ZUP-om nije propisan sadrZaj i izgled punomo¢i, ona moZe biti generalna ili specijalna. Ako se radi o
generalnoj punomoci ona ¢e vrijediti za sve radnje koje je u postupku ovlaStena poduzimati i sama stranka. Sa
druge strane ako se radi o specijalnoj punomoci, takva punomo¢ trebala bi sadrzavati to¢no odredenje u odnosu na
koje radnje je osoba ovlaitena za zastupanje stranke ovlastena poduzimati. Clankom 36. stavkom 3. ZUP-a
propisano je da opunomocenik poduzima radnje u upravnom postupku u granicama dane punomo¢i.

34 Tako se i navodi u presudi Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj: Us-2845/2011-7 od 27.
veljace 2017. godine. Sen. ,,Ako stranka ima odvjetnika, dostava pismena odvjetniku smatra se dostavom samoj
stranci.”
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Zakonski zastupnik je osoba koja je kao takva upisana u sudski registar, npr. ¢lan drustva, a ako
trgovacko drustvo ima viSe Clanova, oni u pravilu mogu nastupati skupno ili samostalno,
odnosno na nacin kako je to odredeno osnivackim aktom, tj. druStvenim ugovorom trgovackog

drustva.

Ako se kao stranka u upravnom postupku pojavljuje tijelo jedinice lokane i podruéne
(regionalne) samoupravne, ovlast za zastupanje imaju zupan, gradonacelnik i opéinski nacelnik,
dok tijela drzane uprave (ministarstva i drzavne upravne organizacije), a 0bzirom da ona nemaju
pravnu osobnost, ve¢ je nositelj pravne osobnosti Republika Hrvatska, ovlast zastupanja
temeljem zakona ima nadlezno drzavno odvjetnistvo®. Ustanove i pravne osobe sa javnim
ovlastima zastupanju njihovi ravnatelji, odnosno direktori koji ovlast za zastupanje, pa tako i
za izjavljivanje Zzalbe u upravnim postupcima, mogu na temelju opéeg akta (statuta) ustanove,
odnosno pravne osobe, prenijeti na drugu osobu, npr. zaposlenika. Dakle, kada se govori 0
zastupanju javnopravnih tijela u kojim se ona pojavljuju kao stranke u upravnom postupku,

valja naglasiti kako ée ovlasti za zastupanje biti propisane posebnim zakonima®®.

Postoji nekoliko na¢ina na koje se Zalba predaje javnopravnom tijelu. ZUP u ¢lanku 110.
upucuje na pravila o predaji podneska, pa se Zalba predaje na isti na¢in na koji se predaju i svi
ostali podnesci. Tako se zalba moze neposredno predati javnopravnom tijelu koje je donijelo
rjeSenje koje se osporava, ali ako stranka iz neznanja preda Zalbu drugostupanjskom tijelu, ono
¢e Zalbu uz dopis bez odgode proslijediti na nadleZzno postupanje prvostupanjskom tijelu iz
razloga §to drugostupanjsko tijelo ne rjesava po zalbi u toj fazi zalbenog postupka®’. 1znimka
se pojavljuje kod predaje Zzalbe zbog Sutnje uprave, te ¢e u tom sluéaju drugostupanjsko tijelo
obavijestiti prvostupanjsko tijelo o primitku Zalbe zbog Sutnje uprave i traziti o€itovanje od
prvostupanjskog tijela o razlozima zbog kojih rjeSenje nije doneseno u zakonom propisanom

roku®e,

% Perda, Dario. Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Zagreb: InZenjerski biro, 2010., str. 98.

3 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi (Narodne novine, br. 33/01, 60/01, 129/05, 109/07,
125/08, 36/09, 150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19 i 144/20.). Zakon o drzavnom odvjetnistvu (Narodne
novine, br. 67/18 i 21/22). Zakon o ustanovama (Narodne novine, br. 76/93, 29/97, 47/99, 35/08, 127/19 i 151/22).
37 Ovdje treba uzeti u obzir da se cjelokupni spis upravnog predmeta nalazi kod prvostupanjskog tijela, te je ono
ovlasteno temeljem odredaba ZUP-a ocijeniti da li su uopce ispunjeni uvjeti da o Zalbi odlu¢uje drugostupanjsko
tijelo, te u tom smislu prvostupanjsko tijelo ima ovlast ocjenjivanja zalbenih navoda stranke i po potrebi pobijano
rjeSenje zamijeniti novim. Prvostupanjsko tijelo zapravo sluZi kao filter putem kojeg se utvrduju pretpostavke za
nastavak Zalbenog postupka pred drugostupanjskim tijelom.

38 Clanak 110. stavak 2. ZUP-a.
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Kao $to je i navedeno u podnaslovu formalni i materijalni aspekti zalbe, uputa o pravnom lijeku
mora sadrzavati i sve nacine na koji stranka moze predati zalbu javnopravnom tijelu. Ako bi
jedan od nacina predaje zalbe bio izostavljen iz upute o pravnom lijeku, stranka moze postupiti

prema ZUP-u koji je propisao cCetiri nacina predaje Zalbe javnopravnom tijelu.

Prva dva nacina predaje zalbe javnopravnom tijelu podrazumijevaju neposredno pristupanje
stranke javnopravnom tijelu. Prvi nadin je predaja zalbe u pisanom obliku neposredno
ustrojstvenoj jedinici u ¢ijoj su nadleznosti poslovi pisarnice, te e stranka za takav nacin
predaje Zalbe dobiti potvrdu u obliku prijamnog Stambilja kojim se potvrduje da je javnopravno
tijelo zaprimilo zalbu. Drugi nac¢in predaje zalbe namijenjen je prvenstveno nepismenim, ali i
slabovidnim i slijepim strankama, koje zalbu mogu izjaviti na zapisnik u sluzbenim
prostorijama javnopravnog tijela. U tom slu¢aju zapisnik sastavlja sluzbena osoba koja obavlja
poslove pisarnice ili sluzbena osoba iz ustrojstvene jedinice koja je rjeSavala upravnu stvar, a
tako sastavljenu Zalbu potpisuje stranka nakon §to joj se prodita sadrzaj zapisnika®. Stranku

koja ne zna ili se ne moze potpisati, potpisuje druga osoba uz navodenje svoga imena i adrese.

Preostala dva nacina predaje Zalbe javnopravnom tijelu ne zahtijevaju neposredan pristup
stranke javnopravnom tijelu, ve¢ se nacini predaje zalbe odnose na daljinu. Tre¢i nacin predaje
zalbe je putem poste, odnosno putem ovlastenog pruzatelja poStanskih usluga. Ako je stranka
uputila Zalbu javnopravnom tijelu putem poste, odnosno putem pruZzatelja poStanskih usluga, o

tome ¢e dobiti potvrdu koja joj sluzi kao dokaz da je predala Zalbu 1 u kojem roku.

I posljednji nacin predaje zalbe je elektronickim putem koji je uveden stupanjem na snagu ZUP-
a/21. Tako je ¢lankom 75. stavkom 1. ZUP-a propisano da javnopravna tijela, stranke i druge
osobe koje sudjeluju u postupku primarno komuniciraju elektroni¢kim putem i pomocu sustava
drzavne informacijske infrastrukture. Kod predaje zalbe elektroni¢kim putem, kao i drugih
podnesaka, pojavljuje se jedan tehnic¢ki nedostatak koji predstavlja objektivan razlog da
javnopravno tijelo zakljuc¢kom pozove stranku da ispravi podnesak. Naime, takve zalbe Cesto
su napisane putem racunalnog sustava, otisnute i vlastoru¢no potpisane, skenirane i dostavljene
javnopravnom tijelu. Medutim, ¢lanak 75. stavak 2. ZUP-a propisuje da se svi podnesci koji se
dostavljaju javnopravnom tijelu u elektroni¢kom obliku potpisuju kvalificiranim elektroni¢kim

potpisom. Ovakvo rjeSenje zakonodavac je uvrstio u zakon upravo iz razloga kako bi se

39V, ¢lanak 10. stavak 3. Uredbe o uredskom poslovanju (Narodne novine, br. 75/21).
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nedvojbeno mogla potvrditi autenti¢nost sadrzaja podneska i identitet same stranke. Podnesak
dostavljen elektronickim putem smatra se dostavljenim javnopravnom tijelu u trenutku kad je
zabiljezen na posluzitelju za slanje poruka®’. Javnopravno tijelo nakon zaprimanja Zalbe
elektroni¢kim putem dostavlja posiljatelju potvrdu o primitku podneska. MoZemo zakljuciti da
je ovaj posljednji nacin predaje Zalbe javnopravnom tijelu, kao i ostalih podnesaka, za stranku
najbrzi i ekonomski najisplativiji, ali pod uvjetom da stranka ima kvalificirani elektronicki

potpis koji je u pravnom prometu u potpunosti istovjetan vlastoru¢nom potpisu.

2.3.3. Rokovi za izjavljivanje Zalbe i njihovo racunanje

Rokovi u svim postupcima imaju svoje posebno mjesto i znacaj jer su od iznimne vaznosti za
niz postupovnih radnji, kako za stranke, tako i za javnopravna tijela. U upravhom postupku
odredivanje rokova kao i njihovo racunanje propisani su ¢lancima 79. i 80. ZUP-3a, dok je rok

za izjavljivanje zalbe propisan ¢lankom 109. ZUP-a.

Tako je ¢lankom 79. ZUP-a na opceniti na¢in propisano da se za poduzimanje pojedinih radnji
u upravnom postupku odreduju rokovi, a §to se odnosi i na zalbu, dok je ¢lankom 109. ZUP-a
propisano da je rok za izjavljivanje zalbe 15 dana od dana dostave rjeSenja stranci, ako nije
propisan duzi rok. Iz te odredbe proizlaze jedna vrlo bitna stvar koja se zapravo odnosi na
dostavu rjeSenja stranci, a od koje se racuna pocetak roka za izjavljivanje Zalbe. Dostavom
rjeSenja stranci poc¢inju te¢i rokovi, ne samo za izjavljivanje zalbe, ve¢ i drugi rokovi koji imaju
ili bi mogli imati utjecaj na prava, obveze ili pravne interese stranke. Pravodobnost je jedan od
tri kumulativna uvjeta koji moraju biti ispunjeni da bi se javnopravno tijelo upustilo u
razmatranje sadrzaja zalbe, te je od iznimne vaznosti da javnopravno tijelo ima dokaz uru¢enja
rjeSenja stranci, te je u tom smislu dostava rjeSenja stranci bitan postupovni element. Naime,
ako javnopravno tijelo na moZe sa sigurnoscu utvrditi trenutak dostave jer nema podatak o
vremenskom urucenju rjeSenja stranci, onda ono neée biti u moguénosti utvrditi da li je Zalba

pravodobna ili nije*!.

40V, ¢lanak 75. stavak 3. ZUP-a.

4l Rjesenje u upravnom postupku dostavlja se stranci u skladu sa pravilom propisanim ¢lankom 85. ZUP-a. To je
u pravilu osobna dostava, pa se kao dokaz uruc¢enja pismena stranci uzima uredno ispunjena i od stranke ili osobe
ovlastene za primanje pismena potpisana dostavnica.
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Zakonodavac je postavio opce pravilo da je rok za izjavljivanje zalbe protiv rjeSenja u
upravnom postupku 15 dana od dana zaprimanja rjeSenja, ¢ime ne postoji mogucnost
skra¢ivanja tog roka nekim drugim zakonom, podzakonskim propisom ili odlukom
javnopravnog tijela, ali ostavljena je mogucnost da se posebnim zakonom za odredeno upravno
podrugje propise duzi rok od 15 dana*. Rok za izjavljivanje Zalbe protiv rjesenja u upravnom
postupku je prekluzivan rok §to znaci da se taj rok ne moze produziti i da on ima svoja bitna
obiljezja. Ta bitna obiljezja odnose se na kontinuitet roka jer jednom kada rok pocne teci, on se
ne moze prekinuti, zaustaviti, niti produziti. Drugo bitno obiljezje prekluzije je da javnopravno
tijelo ex officio pazi na pravodobnost izjavljene Zalbe, i kao zadnje bitno obiljeZje je to da
stranka istekom roka gubi subjektivno pravo na izjavljivanje Zalbe. Jedina zastita od gubitka
subjektivnog prava stranke na pravni lijek, a zbog proteka roka za izjavljivanje Zalbe, nalazimo
u pravnom institutu restitutio in integrum, odnosno povrata u prijasnje stanje. Kada stranka
zaprimi rjeSenje kojim je nezadovoljna, a naknadnim nastupom opravdanih razloga koji su je
sprijecili da u zakonom propisanom roku izjavi zalbu, ona ima moguc¢nost U subjektivnom roku
od osam dana od dana prestanka razloga koji su doveli do propustanja poduzimanja radnje,
podnijeti prijedlog za povrat u prija$nje stanje pri ¢emu mora navesti sve ¢injenice na kojima
temelji svoj prijedlog, odnosno dokazati te opravdane razloge, npr. bolest. Sluzbena osoba u
javnopravnom tijelu rjeSenjem ¢e dopustiti povrat u prijasnje stanje, te se na taj nacin stranci
otvara mogucnost izjavljivanja Zalbe jer se postupak vraca u stanje prije propustanja tj. isteka
roka za izjavljivanje zalbe. U svakom slucaju istekom objektivnog roka od tri mjeseca
racunajuci od dana kada je nastupio zadnji dan za izjavljivanje Zalbe, stranka viSe ne moze

traziti povrat u prija$nje stanje, osim u sluc¢aju vis maior.

Vazno je naglasiti da rok za izjavljivanje Zalbe zbog Sutnje uprave ne postoji, odnosno da je
stranka ovlastena izjaviti Zalbu zbog toga §to javnopravno tijelo nije donijelo rjeSenje u

zakonom propisanom roku, sve dok takvo postupanje traje.

Opéenito, rokovi u upravnom postupku ra¢unaju se na dane, mjesece i godine*>. U kontekstu
vremenskog roka za izjavljivanje Zalbe protiv rjeSenja u upravnom postupku, odnosno

racunanje roka, zadrzati ¢emo se na racunanju roka prema danima. Ako slijedimo vremenski

42 Kod donosenja usmenog rjesenja rok za izjavljivanje zalbe podinje teéi od trenutka donoSenja usmenog rjesenja,
ali ako stranka zahtjeva da se usmeno rjeSenje donese i u pisanom obliku, rok za izjavljivanje Zalbe poéinje te¢i
od dana dostave rjeSenja u pisanom obliku. Borkovi¢, Ivo. Upravno pravo, 7. izmijenjeno i dopunjeno izdanje,
Zagreb: Narodne novine, 2002., str. 460.

43 Clanak 80. stavak 1. ZUP-a.
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okvir roka za izjavljivanje Zalbe, odnosno rok od 15 dana, iznimno je bitan stavak 2. ¢lanka 80.
ZUP-a kojim se propisuje da kada je rok odreden na dane, dan kada je dostavljeno pismeno od
kojeg pocinje teci rok, ne uracunava se u rok, ve¢ se pocetak roka pocinje ra¢unati od prvoga
sljede¢eg dana. Naredni ¢lanak 81. stavak 1. ZUP-a propisuje da nedjelje, blagdani i neradni
dani, misli se na neradne dane javnopravnih tijela, ne utjeGu na pocetak i na tijek roka, dok
stavak 2. navedenog ¢lanka propisuje da kad zadnji dan roka pada u nedjelju, na blagdan ili u

drugi dan kad javnopravno tijelo ne radi, rok istjete prvoga sljedeceg radnog dana**.

Na idu¢em primjeru prikazati ¢emo pravilno racunanje roka za izjavljivanje zalbe protiv
rjeSenja u upravnom postupku. Npr. stranka je rjeSenje zaprimila u petak, 23.lipnja 2025.
godine. Rok za izjavljivanje Zalbe je 15 dana od dana zaprimanja rjeSenja, te rok za izjavljivanje
zalbe pocinje te¢i prvi sljede¢i dan, odnosno u subotu, 24. lipnja 2025. godine. Zadnji dan roka
za izjavljivanje Zalbe pada u nedjelju, 13. srpnja 2025. godine, ali obzirom da je ¢lankom 81.
stavkom 2. ZUP-a propisano da kad zadnji dan roka pada u nedjelju, rok istjeCe prvoga
sljede¢eg radnog dana. Dakle, u navedenom primjeru zadnji dan roka za izjavljivanje Zalbe je

ponedjeljak, 14. srpnja 2025. godine.

U odnosu na rok, kao i pravila racunanje roka u upravnom postupku vazno mjesto ima ¢lanak
72. ZUP-a koji propisuje podnosenje podneska, pa tako i Zalbe, unutar roka. Sto se smatra
podnesenom zalbom unutar roka propisano je stavkom 1. spomenutog ¢lanka koji odreduje da
je podnesak podnesen u roku ako je prije isteka roka zaprimljen u javnopravnom tijelu u kojem
je trebao biti predan. Nastavo na takvo uredenje otvara se pitanje nacina dostave, odnosno $to
kada je zalba predana putem poste, odnosno ovlastenog pruzatelja postanskih usluga, prispije u
javnopravno tijelo nakon isteka roka za izjavljivanje zalbe®®. Takvu situaciju razrjesava stavak
2. ¢lanka 72. ZUP-a koji je propisao da kada se podnesci upucuju postom preporuceno ili putem
ovlastenog pruZatelja poStanskih usluga, dan predaje posti, odnosno ovlastenom pruzatelju
postanskih usluga, smatra se danom predaje javnopravnom tijelu. Dakle, za stranku je dovoljno
predati zalbu na postu, odnosno pruzatelju postanskih usluga, o ¢emu mora dobiti potvrdu o

predaji posiljke u slucaju kasnijeg dokazivanja podnosenja zalbe u zakonom propisanom roku.

44 Radni dani javnopravnih tijela propisana su internim odlukama, ali to su u pravilu dani od ponedjeljka do petka.
45 Ovakvo pitanje nece biti otvoreno kada se zalba predaje javnopravnom tijelu neposredno ili kada se izjavljuje
na zapisnik, odnosno kada se predaje elektroni¢ckim putem.
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Javnopravno tijelo mora voditi racuna, a prije pokretanja bilo kojih drugih radnji u upravnom
postupku, kao $to su iskazivanje pravomocnosti rjeSenja, izvrSenje rjeSenja ili arhiviranje
predmeta, da Zalba moze prispjeti u javnopravno tijelo nakon isteka roka za izjavljivanje zalbe,
pa bi se ono onda trebalo suzdrzati od daljnjih radnji barem 15 dana nakon isteka roka za

izjavljivanje Zalbe.

2.3.4. Suspenzivni ucinak Zalbe

Zalba u upravnom postupku moze, ali i ne mora imati suspenzivan, odnosno odgodni u¢inak.
Odgodni ucinak u pravilu znaci da ¢e korisStenjem nekog pravnog sredstva, u ovom slucaju
zalbe, neposredno do¢i do zastoja pravnog ucinka izvrSenja rjeSenja. AKo je predmet rjesenja
(obvezujuéi upravni akt) izvrSenje neke obveze, izjavljena zalba zaustaviti ¢e izvrSenje tog
rjeSenja, a to znaci da stranka ne mora dobrovoljno postupiti po izreci rjeSenja u paricijskom
roku, dok sa druge strane javnopravno tijelo ne moze prisilno izvrsiti predmet obveze, i to sve
dok se stranci ne dostavi rjesenje kojim je odluceno o zalbi. Odgoda pravnih uc¢inaka rjeSenja
moze za stranku imati i negativan ucinak ako se npr. radi o rjeSenju kojim je stranci nametnuta
kakva obveza. Ako je zalbeni postupak negativno okoncéan po stranku, koji moze trajati duze
od roka za ispunjenje obveze utvrdene osporavanim rjeSenjem, stranka ¢e biti u obvezi ispuniti
i sporedne trazbine, odnosno zakonske zatezne kamate na zakasnjelo ispunjenje obveze*®.
Stranka bi u ovom sluc¢aju trebala ispuniti utvrdenu obvezu radi izbjegavanja po nju negativnih
ucinaka, te u slucaju uspjeha u Zalbenom postupku, ostvariti ¢e pravo na uspostavu pravnog

stanja prije donoSenja rjesenje.

ZUP kao opce pravilo u ¢lanku 112. stavku 1. propisuje da zalba odgada pravne ucinke rjeSenja
dok se stranci ne dostavi rjeSenje o Zalbi, ako zakonom nije drugadije propisano*’. Takvo
pravilo primjenjuje se ¢ak i onda kada u upravnom postupku sudjeluje dvije stranke ili vise njih
sa istovjetnim zahtjevima, pa u slucaju da jedna od stranaka izjavi Zalbu, takva Zalba imati ¢e

suspenzivan u¢inak prema svim strankama i to sve do dostave rjeSenja o zalbi. Budu¢i da ve¢ina

46 Upravni postupci koji se prema posebnim propisima pokre¢u po sluzbenoj duznosti, a u kojima se strankama
nameéu obveze, U pravilu sadrzavaju odredbu da Zalba protiv rjeSenja ne odgada izvrSenje rjeSenja. Tako je
¢lankom 186. stavkom 2. Opceg poreznog zakona (Narodne novine, br. 115/16, 106/18, 121/19, 32/20, 42/20,
114/22 i 152/24) propisano da zalba ne odgada izvrSenje pobijanog poreznog akta donesenim neposrednim
rjeSavanjem.

47 Clankom 70. stavkom 3. ZFVG-a propisano je da Zalba protiv rjesenja o obradunu vodnih naknada ne odgada
izvrenje rjeSenja. Stranke koje su izjavile zalbu u upravnim postupcima kojima se obradunavaju vodne naknade
nerijetko ne Zele dobrovoljno izvr§iti rjeSenje sve dok drugostupanjsko tijelo ne odluéi o Zalbi stranke. Ovakvim
postupanjem stranke riskiraju da prvostupanjsko tijelo prisilno izvrsi rjeSenje na trosak stranke.
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pravnih odnosa postavlja i zahtjev za propisivanjem iznimki od op¢ih pravila, tako je stavak 3.
¢lanka 112. ZUP-a propisao da javnopravno tijelo moze, ali samo u iznimnim sluc¢ajevima, radi
zaStite javnog interesa ili radi poduzimanja hitnih mjera, odnosno radi otklanjanja Steta koje se

kasnijim djelovanjem ne bi mogle otkloniti, odluciti da zalba nema suspenzivan ucinak.

Za suspenziju u¢inka zalbe u odnosu na izvrs$nost rjesenja posebno mjesto ima ¢lanak 133.
ZUP-a koji propisuje Sest trenutaka u kojima ¢e nastupiti izvrSnost rjeSenja. Tako ce
prvostupanjsko rjeSenje postati izvrsno istekom roka za zalbu ako Zalba nije izjavljena, odnosno
istekom 15 dana od dana kada je stranka zaprimila rjeSenje. Ako zalba nema suspenzivni
ucinak, a §to mora biti propisano posebnim zakonom ili se mora raditi o zastiti javnog interesa,
poduzimanju hitnih radnji ili otklanjanju tesko popravljive Stete, rjeSenje postaje izvr$no
dostavom rjeSenja stranci. Kada je stranka izjavila Zalbu, a ista je odbijena drugostupanjskim
rjeSenjem ili odbac¢ena prvostupanjskim, odnosno drugostupanjskim rjeSenjem, rjeSenje postaje
izvr$no dostavom rjeSenja o odbacaju ili odbijanju zalbe. Zaklju¢no, ako se stranka odrekne od
prava na zalbu, rjeSenje postaje izvrsno danom odricanja od prava na zalbu, a ako se postupak
u povodu Zalbe obustavi, rjeSenje postaje izvr$no dostavom stranci rjeSenja o obustavi zalbenog

postupka.

Ako je posebnim zakonom odredeno da Zalba nema odgodni ucinak, onda se u izreci rjeSenja
obvezno mora navesti da zalba ne odgada, dok se u obrazlozenju rjeSenja mora navesti zbog
ega zalba nema suspenzivni uéinak sa pozivom na zakonsku odredbu koja to propisuje®®.

3. ZALBENIPOSTUPAK

3.1. Ovlasti i postupanje prvostupanjskog tijela po Zalbi

3.1.1. Ocjena formalnih zakonskih pretpostavki Zalbe

Zalbeni postupak je zaseban postupak u okviru upravnog postupka koji zapoginje prispijeéem
zalbe u javnopravno tijelo prvog stupnja koje je donijelo rjeSenje, i u kojem se ocjenjuju

formalne pretpostavke zalbe, ispituju zalbeni navodi stranke, te donosi odluka u odnosu na

zalbene navode stranke. Vazno je naglasiti da prvostupanjsko tijelo u okviru svoje zakonske

%8 Siki¢, Marko. O nekim terminologkim pitanjima u uredenju Zalbe u Zakonu o opéem upravnom postupku,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 60, 2/2023., str. 310.
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nadleznosti za postupanje prema zalbi ima ovlast ocjenjivanja, ispitivanja zalbe, i donoSenja
odluke o zalbi samo ako ocijeni da je ona osnovana u cijelosti ili djelomi¢no, ali nema ovlast

odbijanja zalbe.

Prvostupanjsko tijelo u okviru Zalbenog postupka ima zakonsku obvezu prvo ocijeniti sve
formalne elemente zalbe, kao S$to su dopustenost zalbe, pravodobnost, ovlastenje za
izjavljivanje zalbe i urednost zalbe. Nakon toga prvostupanjsko tijelo ispituje zalbene navode
stranke pri ¢emu ¢e donijeti odluku o njoj na na¢in da ¢e pobijano rjeSenje zamijeniti novim ili
¢e bez odgode spis predmeta, zajedno sa zalbom, proslijediti drugostupanjskom tijelu.
Drugostupanjsko tijelo ima Sire zakonske ovlasti u zalbenom postupku od prvostupanjskog
tijela. Tako uz zajednic¢ku ovlast odbacivanja Zalbe zbog neispunjenih pretpostavki za
odlu¢ivanje o meritumu, drugostupanjsko tijelo ima ovlast Zalbu odbiti ¢ime potvrduje

zakonitost osporavanog rjesenja, ponistiti rjeSenje ili ga izmijeniti.

Kao §to je navedeno u pocetnom dijelu rada, vecina upravnih postupaka u Republici Hrvatskoj
provode se kroz dva stupnja u kojima sudjeluju prvostupanjska tijela i drugostupanjska tijela,
ali ako je zalba posebnim zakonom isklju¢ena, onda ¢e se upravni postupak provesti kroz jedan
stupanj, pa do zalbenog postupka pred drugostupanjskim tijelom ne moze niti doci.
Prvostupanjska tijela su ona tijela koja su zakonom ustrojena za obavljanje poslova odredenog
upravnog podrucja, npr. tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravne
osobe sa javnim ovlastima. Sa druge strane, drugostupanjska tijela su tijela drzavne uprave u
¢ijem djelokrugu su provedba nadzora nad radom prvostupanjskih javnopravnih tijela u vise

upravnih podruéja i rjeSavanje o upravnim stvarima u drugom stupnju*®.

Kada zalba prispije u javnopravno tijelo, ustrojstvena jedinica koja obavlja poslove pisarnice,
razvrstati ¢e zalbu u okviru predmeta upravnog postupka ¢ime ona postaje sastavni dio
konkretnog spisa, te ¢e ju u pravilu istog dana, odnosno najkasnije idu¢eg radnog dana,
urudzbirati sukladno pravilima uredskog poslovanja, i proslijediti ju ustrojstvenoj jedinici koja
vodi upravni postupak na koji se Zalba odnosi. Zalba se dalje prosljeduje sluzbenoj osobi koja

rjesava upravni postupak. lako ZUP-om nije propisan rok u kojem sluzbena osoba mora uzeti

49V, ¢lanak 51. Zakona o sustavu drzavne uprave (Narodne novine, br. 66/19 i 155/23).
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u rad Zalbu, to bi svakako trebalo uéiniti bez odgode iz razloga §to je drugostupanjsko tijelo

vezano rokom za rjeSavanje zalbe™.

Sluzbena osoba duzna je kod utvrdivanja formalnih zakonskih pretpostavki zalbe ocijeniti Cetiri
pretpostavke koje moraju biti kumulativno ispunjene da bi se uopcée uslo u razmatranje zalbenih
navoda stranke, odnosno ispitati osnovanost same zalbe. Prvo, zalba mora biti dopustena Sto
znaci da zalba nije posebnim zakonom isklju¢ena. Ako je zalba iskljuena posebnim zakonom,
stranci u pogledu zastite zakonitosti od postupanja javnopravnog tijela na raspolaganju stoji
upravni spor, ali tada se viSe ne moze govoriti o redovnoj pravnoj zastiti u upravnom postupku.
Druga zakonska pretpostavka koja mora biti ispunjena je ona koja se ti¢e prekluzivnog roka u
kojem zalba mora biti izjavljena, odnosno zalba mora biti pravodobna. Tre¢a pretpostavka
odnosi se na izjavljivanje Zalbe od strane ovlastene osobe, a to su sama stranka, zakonski
zastupnik, privremeni zastupnika, zajedni¢ki predstavnik, zajednic¢ki opunomocenik ili
opunomocenik stranke. U slucaju da jedna od tri navedenih pretpostavki nije ispunjena,
javnopravno tijelo donijeti ¢e rjeSenje kojim ¢e izjavljenu zalbu odbaciti. Na rjeSenje kojim se
zalba odbacuje radi neispunjavanja navedenih pretpostavki, stranka takoder ima pravo Zalbe,
ali se u takvom zalbenom postupku nece razmatrati zalbeni navodi koji su usmjereni protiv
rjesenja kojim je odluceno o biti upravne stvari, ve¢ samo zakonitost odbacaja zalbe iz razloga
nepostojanja pretpostavki za odlu¢ivanje o Zalbi. | kao posljednju pretpostavku, iako ona nije
eksplicitno sadrzana u ¢lanku 113. stavku 1. ZUP-a, Zalba kao i svi ostali podnesci, mora biti

razumljiva i sadrzavati sve da bi se po njoj moglo postupiti, odnosno mora biti uredna.

U slucaju da zalba ispunjava propisane uvjete za postupanje po njoj, ali u pogledu sadrzaja ima
odredenih manjkavosti, te ako ona npr. nije razumljiva, javnopravno tijelo u tom slu¢aju nece
odmah rjesenjem odbaciti zalbu, ve¢ ¢e zakljutkom pozvati stranku da u odredenom roku,
otkloni nedostatke uz pouku o pravnim posljedicama u slu¢aju da stranka ne otkloni nedostatke
u ostavljenom toku. Tek ako stranka ne postupi na nacin i u roku kako je javnopravno tijelo
odredilo zaklju¢kom i formalnopravno nastaju pravne posljedice koje dovode do odbacivanja

zalbe. Koji ¢e rok biti dan stranci za ispravljanje nedostatka odreduje sluzbena osoba koja vodi

%0 Prema €lanku 121. ZUP-a drugostupanjsko tijelo mora donijeti rjeSenje o zalbi i dostaviti ga stranci putem
prvostupanjskog tijela u roku 60 dana od dana predaje Zalbe, ako posebnim zakonom nije propisan kraéi rok. Ako
stranka ne zaprimi rjeSenje o zalbi u roku Sezdeset dana od dana predaje uredne zalbe, a nakon proteka dodatnog
roka od osam dana, ovlastena je sukladno ¢lanku 40. stavku 2. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine,
br. 36/24) podnijeti tuzbu nadleZnom upravnom sudu radi ocjene zakonitosti propustanja javnopravnog tijela da u
zakonom propisanom roku odluci o redovitom pravnom lijeku (Sutnja uprave).

26



upravni postupak, ali u svakom slucaju taj rok mora biti primjeren, odnosno ostaviti dovoljno
vremena stranci da ona otkloni nedostatke. Stoga, ako stranka u ostavljenom roku ne otkloni
uocene nedostatke, a oni su takve prirode da prvostupanjsko tijelo ne moze postupati po zalbi,
nastupiti ¢e pravne posljedice na nadin da ée se rjeSenjem Zalba odbaciti®l. U sludaju da
prvostupanjsko tijelo propusti odbaciti zalbu zbog toga $to nisu ispunjene Sve formalne
zakonske pretpostavke za ispitivanje zalbenih navoda stranke, to ¢e uciniti drugostupanjsko
tijelo jer i ono ima zakonsku ovlast odbacivanja zalbe. Smisao zajednicke ovlasti odbacivanja
zalbe lezi upravo u tome da takva zalba ne bi nit trebala prispjeti drugostupanjskom tijelu, pa
ako to propusti u€initi prvostupanjsko tijelo, ovlast odbacivanja primijeniti ¢e drugostupanjsko

tijelo.

3.1.2. Ispitivanje zakonitosti i ocjena svrhovitosti osporavanog rjesenja

Prvostupanjsko tijelo nakon $to ocijeni da su kumulativno ispunjene sve formalne zakonske
pretpostavke u odnosu na zalbu (dopustenost, pravodobnost, Zalba je izjavljena od ovlastene
osobe i urednost zalbe), zapoceti Ce ispitivati zalbene navode stranke. Drugim rijeCima,
prvostupanjsko tijelo tek u tom trenutku ulazi u razmatranje samog sadrzaja Zzalbe. Tako je
¢lankom 113. stavkom 2. ZUP-a propisano da ¢e prvostupanjsko tijelo razmotriti zalbu, ispitati
zakonitost, odnosno ocijeniti svrhovitost rjeSenja, tek nakon Sto utvrdi da je Zalba dopustena,
pravodobna i izjavljena od ovlastene osobe. Iz ove odredbe proizlazi ovlast, ali i obveza
prvostupanjskog tijela da ispita zakonitost provedenog upravnog postupka, a samim time i
donesenog rjesenja, jer rjeSenje je rezultat cjelokupno provedenog upravnog postupka. lako
prvostupanjsko tijelo ispituje zalbene navode stranke u granicama izjavljene zalbe, svrsishodno
je da ono ujedno ispita i zakonitost svih provedenih postupovnih radnji u upravnom postupku,
primijenjeno materijalno pravo, te sve formalne dijelove pobijanog rjeSenja iz razloga $to
prvostupanjsko tijelo u ovom stadiju Zalbenog postupka jo§ ima vremena otkloniti neki oblik

nezakonitosti na koji moze naici.

U upravnom postupku postoji nekoliko temeljnih nacela koja ¢ine samu srz upravnog postupka.

Radi se o samostalnim nacelima, ali ona su u svakom slucaju medusobno povezanu u

51 Npr. stranka moze izjaviti zalbu na jeziku koji nije u sluzbenoj upotrebi kod javnopravnog tijela koje vodi
upravni postupak. U tom slu¢aju javnopravno tijelo pozvati ¢e stranku da u primjerenom roku dostavi ovjereni
prijevod zalbe na hrvatskom jeziku, v. ¢lanak 14. i ¢lanak 73. ZUP-a.
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jedinstvenu cjelinu koja ¢ini temelj upravnog postupka®. Sve odredbe ZUP-a, kao i postupanja
javnopravnog tijela u upravnom postupku trebaju se temeljiti na tim nacelima. Ne moze se reci
da je jedno nacelo znacajnije od drugog nacela jer sva nacela zajedno Cine jedinstvenu cjelinu
unutar upravnog postupka. Nacelo zakonitosti propisano ¢lankom 5. ZUP-a jedno je od
temeljnih nacela upravnog postupka koje se odnosi na obvezu javnopravnog tijela da upravnu
stvar rjeSava na temelju zakona, drugih propisa i op¢ih akata donesenih na temelju zakonom
utvrdenih javnih ovlasti, dok u upravnim stvarima u kojima je javnopravno tijelo ovlasteno
rjesavati po slobodnoj ocjeni, takva odluka u upravnoj stvari mora biti donesena u granicama
dane ovlasti i sukladno svrsi radi koje je takva ovlast dana javnopravnom tijelu. Slobodnu
ocjenu koju primjenjuje javnopravno tijelo u rjeSavanju neke upravne stvari nikako ne treba
poistovjecivati sa pojmom slobodne ocjene dokaza koji izvire iz nacela samostalnosti i slobodne
ocjene dokaza koje je propisano ¢lankom 9. ZUP-a, a prema kojem sluzbena osoba u
javnopravnom tijelu slobodnom ocjenom utvrduje ¢injenice i okolnosti koje su dokazane. lako
se radi o bliskim pojmovima, oni nisu sinonimi, i zapravo radi se o bitno razli¢itim upravno-
pravnim institutima. Stoga, ako je upravna stvar rijeSena primjenom slobodne ocjene,
javnopravno tijelo u kontekstu zalbenog postupka, duzno je ispitati i svrhovitost rjeSenja,

odnosno ispitati da li je postignuta svrha primijenjene slobodne ocjene.

3.1.3. Postupanje prvostupanjskog tijela po Zalbi

U daljnjem dijelu rada razmatra se pitanje u kojim granicama djeluje prvostupanjsko tijelo
prema zalbi, ako ocijeni da je ona osnovana u cijelosti ili djelomi¢no, odnosno kako ¢e postupiti
u slu¢aju ocjene da je Zalba neosnovana. Iduce pitanje na koje treba dati odgovor je §to u slucaju
ako u zalbenom postupku sudjeluju dvije ili vise stranaka sa suprotnim interesima, odnosno §to
u slucaju ako postoje dvije ili viSe Zalbi u okviru istog upravnog postupka. Upravo iz toga
razloga u uvodnom dijelu rada navedeno je kako upravni postupak moze biti jednostavan i
slozen. Kada se u upravnom postupku pojavljuje samo jedna stranka, za o¢ekivati je da ¢e i sam
zalbeni postupak biti jednostavniji, ali to ne mora biti pravilo. Medutim, ako u upravnom
postupku sudjeluju dvije stranke ili viSe njih sa suprotstavljenim interesima za ocekivati je da
¢e 1 sam zalbeni postupak biti sloZeniji jer ¢e vjerojatno rezultirati drugostupanjskim upravnim

postupkom, odnosno kona¢nu odluku o zalbi donijeti ¢e drugostupanjsko tijelo.

52 Temeljna nadela upravnog postupka, v. ¢lanke 5. — 13. ZUP-a.
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Clankom 113. stavkom 4. ZUP-a propisano je da ako u upravnom postupku sudjeluju dvije ili
vise stranaka sa suprotnim interesima javnopravno tijelo ima obvezu dostaviti Zalbu na odgovor
svim strankama, te im za davanje odgovora odreduje primjereni rok>3. Ako u istom upravnom
postupku npr. sudjeluju stranka A i stranka B, a zalbu na rjeSenje izjavi samo stranka A,
prvostupanjsko tijelo ima zakonsku obvezu dostaviti Zalbu stranci B i pozvati ju da dostavi svoj
odgovor na zalbu. Nakon §to prvostupanjsko tijelo zaprimi odgovor na zalbu stranke B ocijeniti
¢e zalbene navode stranke A, kao i navode iz odgovora na Zalbu stranke B, te donijeti odluku 0
tome da li ¢e izjavljenu zalbu usvojiti i pobijano rjeSenje zamijeniti novim ili ¢e cijeli spis
predmeta proslijediti drugostupanjskom tijelu. Medutim, ako i stranka A, i stranka B, izjave
zalbu na rjeSenje, prvostupanjsko tijelo pozvati ¢e obje stranke da iznesu svoje odgovore na
zalbu protivne stranke, te ¢e sa velikom vjerojatnoscu spis predmeta proslijediti
drugostupanjskom tijelu zbog male vjerojatnosti da istovremeno usvoji obje zalbe zalitelja sa

suprotnim pravnim interesima, iako postoji i takva moguénost.

Vaznim se ¢ini ukazati na jednu specificnu situaciju koju je zakonodavac propisao ¢lankom
113. stavkom 3. ZUP-a** a kojom se zasigurno i§lo u korist strankama ponajvise zbog
osiguranja ucinkovite provedbe nacela izjaSnjavanje stranke propisane odredbom clanka 30.
ZUP-a. Tako je stranci omoguéeno da zalbom zahtjeva da joj se naknadno, dakle nakon §to je
prvostupanjsko tijelo rijesilo upravnu stvar i donijelo rjeSenje, omoguci izjasnjavanje o
¢injenicama 1 okolnostima koje su vaZne za rjeSavanje upravne stvari, odnosno da se provede
ispitni postupak®. Kao §to je ranije navedeno upravni postupak moze se pokrenuti na zahtjev
stranke ili po sluzbenoj duZnosti, iznimno 1 javnom objavom, a sama upravna stvar moze se
rijesiti neposrednim rjeSavanjem ili provedbom ispitnog postupka. Ako je upravni postupak
pokrenut na zahtjev stranke kojim je on usvojen (pozitivno rjeSavanje), ili ako je ve¢ proveden
ispitni postupak, stranka ne moze naknadno zalbom traZiti da joj se omogucéi izjasnjavanje o

¢injenicama 1 okolnostima koje su bitne za rjeSavanje upravne stvari.

Prvostupanjsko tijelo, iako je duZno stranci omoguditi izjasnjavanje o c¢injenicama i

okolnostima koje nisu utvrdivane u postupku koji je prethodio pobijanom rjesenju, nije duzno

8'V. ¢lanak 113. stavak 4. ZUP-a.

54 V. ¢lanak 113. stavak 3. ZUP-a.

%5 Prvostupanjsko tijelo koje rje$ava upravnu stvar u nekom upravnom postupku duzno je provesti ispitni postupak
kada je potrebno utvrditi ¢injenice i okolnosti koje su bitne za rjeSavanje upravne stvari, a pogotovo kada u
upravnom postupku sudjeluju dvije ili vi§e stranaka sa suprotnim interesima, a sve sa svrhom da se strankama
omoguci da aktivno sudjeluju u upravnom postupku, te da one mogu $tititi svoja prava i interese koji im pripadaju
po zakonu.
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stavljati izvan snage pobijano rjeSenje sve dok samostalno ne procjeni od kakvog su utjecaja na
upravnu stvar te ¢injenice i okolnosti na koje se stranka poziva. Ako prvostupanjsko tijelo ipak
zakljuci da su iznesene ¢injenice i okolnosti takve da uistinu utje¢u na samu bit upravne stvari
1 da zapravo mogu dovesti do drugacijeg rjeSavanja upravne stvari, donijeti ¢e zamjensko
rjeSenje kojim Ee staviti izvan snage pobijano rjesenje temeljem &lanka 113. stavka 5. ZUP-a®.
Takvo zamjensko rjesenje u cijelosti je samostalno rjeSenje 1 u potpunosti zamjenjuje pobijano
rjeSenje. Medutim, ako stranka u Zzalbi zahtjeva da prvostupanjsko tijelo provede ispitni
postupak, ono onda mora provesti ispitni postupak i donijeti zamjensko rjeSenje, ali to ne znaci
da ¢e konkretna upravna stvar biti rijeSena na drugaciji nacin u odnosu na nacin na koji je bila

rijeSena prije izjavljene zalbe.

Nakon §to prvostupanjsko tijelo ocijeni da su ispunjene sve zakonske pretpostavke za rjeSavanje
po zalbi, ono nakon toga ima zapravo samo dvije zakonske moguénosti koje su jasno propisane
odredbom c¢lanka 113. stavcima 5. i 6. ZUP-a. Prva moguénost je takva da ocijeni da je zalba
stranke, odnosno zalitelja, osnovana u jednom dijelu ili u cijelosti, pa ¢e shodno tome pobijano
rjeSenje staviti izvan snage ¢ime prestaju sve pravne posljedice koje je ono proizvelo i to na
nacin da ¢e donijeti zamjensko rjeSenje®’. Stranka, odnosno Zzalitelj zasigurno ée akceptirati
novo (zamjensko) rjesenje kojim je njegova Zalba usvojena u cijelosti. Medutim, postavlja se
pitanje kako ¢e zalitelj postupiti ako prvostupanjsko tijelo samo djelomi¢no usvoji njegove
zalbene navode i donese zamjensko rjeSenje. Takvim rjeSenjem ostaje mogucnost daljnjeg
nezadovoljstva zalitelja iz razloga $to za njega nisu rijeSena sva sporna pitanja, pa ima daljnju
mogucnost izjaviti Zalbu i protiv zamjenskog rjeSenja. Prvostupanjsko tijelo kod donosenja
zamjenskog rjeSenja iz razloga djelomi¢nog prihvacanja zalbe zalitelja ne smije proslijediti spis
predmeta na rjeSavanje drugostupanjskom tijelu na rjeSavanje o onom dijelu zalbe za koju
smatra da nije osnovana. U tom slucaju, ovisno o ocjeni prvostupanjskog tijela, zalbu moze

rijesiti samo ili ju proslijediti zajedno sa spisom premeta drugostupanjskom tijelu.

Druga zakonska moguénost prema kojoj ¢e postupiti prvostupanjsko tijelo ako smatra da je
zalba zalitelja u cijelosti neosnovana da bez odgode cjelokupni spis predmeta proslijedi
nadleznom drugostupanjskom tijelu na rjesavanje. Prvostupanjsko tijelo upucuje izvornik spisa
predmeta na drugostupanjski postupak preporuc¢enom poSiljkom sa povratnicom, zajedno sa

dopisom u kojem moze navesti zalbene navode zalitelja, misljenje o Zalbenim navodima, kao i

56V. ¢lanak 113. stavak 5. ZUP-a.
57V. &lanak 113. stavak 5.1 6. ZUP-a.
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prijedlog za rjeSavanje Zalbe kojim drugostupanjsko tijelo nije vezano. Spis predmeta koji se
upucuje na drugostupanjski postupak mora biti uredan i sadrzavati sve akte prema redoslijedu
urudzbenih brojeva, priloge i druge dokumente koji ¢ine dio spisa, a uputno je i da

prvostupanjsko tijelo sacini kopiju spisa ¢ime se sprjeCava mogucénost gubitka spisa.

Zakonsko odredenje sadrzano u ¢lanku 113. stavku 6. ZUP-a ,,bez odgode* upucuje na to da
sluzbena osoba u prvostupanjskom tijelu u pravilu isti dan, a najkasnije drugi dan nakon
ocjenjivanja zalbenih navoda zalitelja, otprema Zalbu zajedno sa izvornikom spisa predmeta
drugostupanjskom tijelu®®. U nastavku rada slijedi osvrt na rok u kojem drugostupanjsko tijelo
mora rijesiti zalbu zalitelja sa posebnim naglaskom zasto je vazno takvo zakonsko odredenje

,,0ez odgode*.

3.2. Drugostupanjsko tijelo i njegovi nadzorni mehanizmi

Drugostupanjsko tijelo u upravnom postupku je javnopravno tijelo u ¢ijem djelokrugu je
provedba nadzora u radu prvostupanjskog tijela u odredenom upravnom podrucju. Npr. to moze
biti upravni nadzor koji obuhvaca sve postupke, mjere i radnje koje se poduzimaju sa ciljem
osiguranja zakonitosti i otklanjanja nepravilnosti u obavljanju poslova iz nadleznosti
prvostupanjskog tijela. U okviru upravnog postupka drugostupanjsko tijelo provodi nadzor nad
postupanjima prvostupanjskog tijela, kao i zakonito$¢u pojedina¢nih upravnih akata temeljem
izjavljenih Zalbi stranka i to samo u slu¢aju kada se upravni postupak provodi kroz dva stupnja.
Ovlasti drugostupanjskog tijela da svojim nadzornim mehanizmima djeluje u odnosu na
prvostupanjsko tijelo propisana su posebnim zakonima. Tako ¢e drugostupanjsko tijelo u
zalbenom postupku postupati temeljem opceg propisa kojim su uredena op¢a pravila upravnog
postupka (ZUP), posebnih zakona, kao i ostalih propisa kojima je uredeno odredeno upravno
podrucje. Temeljne ovlasti drugostupanjskog tijela koje se odnose na postupanja u svezi
zalbenog postupka propisne su ZUP-om, pa tako ono moze izjavljenu zalbu odbaciti, odbiti,
pobijano rjesenje ponistiti u cijelosti ili djelomi¢no, pobijano rjeSenje izmijeniti, te u konacnici
oglasiti rjeSenje niStavim. Drugostupanjsko tijelo ima Sire zakonske ovlasti u odnosu na
prvostupanjsko tijelo §to je i logi¢no jer je njegova svrha da osigura zakonitost u radu
prvostupanjskog tijela, pa je u tom smislu drugostupanjsko tijelo i de facto i de iure nadredeno

prvostupanjskom tijelu u odredenom upravnom podrucju.

58V. &lanak 113. stavak 6. ZUP-a.
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U provedbi zalbenog postupka drugostupanjsko tijelo ex officio pazi na dvije stvari, a to su
stvarna nadleznost prvostupanjskog tijela za rjeSavanje u odredenoj upravnoj stvari i razloge
zbog kojih rjesenje valja oglasiti nistavim®. Ako drugostupanjsko tijelo utvrdi da je upravnu
stvar rijeSilo prvostupanjsko tijelo koje nije bilo stvarno nadlezno za postupanje, rjeSenjem ce
ponistiti prvostupanjsko rjeSenje. Povodom rjeSavanja zalbe, pa ¢ak i kada stranka ne upire u
neki od razloga za oglaSavanje rjeSenje nistavim, drugostupanjsko tijelo oglasiti ¢e pobijano
rjesenje niStavim ako postoji jedan ili vise razloga za oglasavanje rjeSenja nistavim. Bitna
postupovna ovlast drugostupanjskog tijela je ta da ono rjeSava stvar na temelju ve¢ prethodno
utvrdenih ¢injenica pred prvostupanjskim tijelom, pod uvjetom da stranka u Zalbi ne upire u
pogresno utvrdeno ¢injeni¢no stanje, ali ako utvrdi da te ¢injenice nisu utvrdene u potpunosti

ili da su one pogresno utvrdene, moze samostalno upotpuniti postupak®.

Drugostupanjsko tijelo o zalbi uvijek odlucuje rjeSenjem koje u pogledu sadrzaja i oblika mora
sadrzavati sve one elemente koje sadrzi i prvostupanjsko rjesSenje, a to su zaglavlje, uvod,
izreka, obrazloZenje, uputa o pravnom lijeku, te vlastorucni potpis sluzbene osobe i pecat
drugostupanjskog tijela, odnosno kvalificirani elektronicki potpis ovlaStene sluZzbene osobe.
Bitno je naglasiti da nezadovoljna stranka uvijek moze tuzbom u upravnom sporu pobijati
drugostupanjsko rjesenje, odnosno da tuzba ne moze biti isklju¢ena protiv drugostupanjskog

rjeSenja posebnim zakonom.

Postivanje rokova u upravnom postupku vrijedi jednako za stranke i za javnopravna tijela.
Nepoduzimanjem odredenih radnji u upravnom postupku rezultira pravnim posljedicama kao
Sto su npr. gubitak prava, novCana sankcija 1 sl. U Zalbenom postupku drugostupanjsko tijelo
ima dvije obveze koje mora ispuniti, a obje su vezane rokom. Tako drugostupanjsko tijelo ima
obvezu donijeti rjeSenje o Zalbi u roku 60 dana racunajuci od dana predaje uredne zalbe, ali i
dostave istog stranci, osim ako posebnim zakonom nije propisan kra¢i rok. Navodi se primjer
u kojem stranka preda urednu zalbu na postu 1 posalje je prvostupanjskom tijelu preporu¢enom
posiljkom. Ve¢ od tog trenutka pocinje te¢i zakonski rok od 60 dana jer se zalba predana na
postu smatra trenutkom predaje prvostupanjskom tijelu. Nakon S$to prvostupanjsko tijelo

zaprimi zalbu za koju smatra da je neosnovana, te ¢ak ako se i postuje zakonsko odredenje ,,bez

% Drugostupanjsko tijelo neée ocjenjivati mjesnu nadleznost prvostupanjskog tijela jer je to stvar unutarnje
organizacije prvostupanjskog tijela, ali ocjenjuje stvarnu nadleZnost, odnosno da li je prvostupanjsko tijelo
ovlasteno na postupanje u upravnoj stvari iz odredenog upravnog podrucja.

80 Perda, Dario. Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Zagreb: InZenjerski biro, 2010., str. 261.
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odgode* koje se odnosi na prvostupanjsko tijelo, $alje je preporu¢enom posiljkom putem poste
na drugostupanjsko tijelo. Nakon §to drugostupanjsko tijelo donese rjesenje, duzno ga je uz spis
predmeta otpremiti prvostupanjskom tijelu, takoder putem poste preporuc¢enom posiljkom. |
kao posljednje, prvostupanjsko tijelo ponovno putem poste preporu¢enom posiljkom otprema
stranci drugostupanjsko rjeSenje. Iz ovog primjera vidljivo je da zalba, predmet 1, najvaznije,
rjesenje o zalbi putuje Cetiri puta postom, a Sto moze dovesti do izlaska iz vremenskog okvira
od 60 dana iz razloga $to posta nema propisan zakonski rok u kojem mora dostaviti posiljku. U
sloZzenijim Zalbenim postupcima zasigurno je potrebno viSe vremena za donosenje rjeSenja 0
zalbi, pa se na strani drugostupanjskog tijela moze pojaviti izazov u smislu postivanja roka, a
kako bi ispunilo obvezu propisanog zakonskog roka od 60 dana, osobito zbog toga Sto
javnopravna tijela nemaju nikakav utjecaj na brzinu dostave akata. U slu¢aju da stranka ne
zaprimi drugostupanjsko rjeSenje u roku 60 dana od dana predaje Zalbe, a nakon daljnjeg
proteka roka od 8 dana, pravna posljedica koja se moze pojaviti za drugostupanjsko tijelo je

tuzba zbog $utnje uprave®?.

U nastavku rada navodi se uz objasnjenje tri vrste zalbi kao redovnih pravnih lijekova koje
drugostupanjsko tijelo rjeSava u zalbenom postupku. To su zalba zbog toga Sto prvostupanjsko
tijelo nije rijeSilo upravnu stvar u zakonom propisanom roku (Sutnja uprave), zalba protiv
rjeSenja prvostupanjskog tijela kojom je rijeSena upravna stvar, kao i zalba izjavljena protiv

rjeSenja kojim je odbacena Zalba protiv rjeSenja kojim je rijeSena upravna stvar.

3.2.1. Ovlasti i postupanje drugostupanjskog tijela po Zalbi

Zalbeni postupak pred drugostupanjskim tijelom zapocinje zaprimanjem Zalbe koju moZe
zaprimiti od stranke neposredno ili od prvostupanjskog tijela koje uz zalbu, dostavlja i spis
upravnog predmeta. Zalbeni postupak mozZe se voditi povodom izjavljene Zalbe zbog toga $to
prvostupanjsko tijelo nije rijesilo upravnu stvar u zakonom propisanom roku (Sutnja uprave),
zalbe izjavljene protiv rjeSenja kojim je rijeSena upravna stvar $to je najcesci slucaj ili Zalbe
koja je rjesenjem odbacena zbog toga Sto nisu ispunjene formalne pretpostavke za postupanje

po Zalbi u odnosu na rjeSenje kojim je rijeSena upravna stvar. Zalba se u drugostupanjskom

61 Clankom 40. stavkom 2. ZUS-a propisano je da se tuzba zbog propustanja donoSenja pojedinacne odluke ili
propustanja postupanja propisanom roku podnosi sudu najranije osam dana nakon isteka propisanog roka. Stoga,
stranka nakon proteka ukupnog roka od 68 dana ima pravo podnijeti tuzbu ako u tom roku ne zaprimi rjeSenje
drugostupanjskog tijela kojim je odluceno o Zalbi protiv prvostupanjskog rjeSenja.
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tijelu formira u drugostupanjski upravni predmet urudzbiranjem i dodjelom poslovnog broja
prema pravilima o uredskom poslovanju isto kao i pred prvostupanjskim tijelom, te se

dodjeljuje u rad sluzbenoj osobi u drugostupanjskom tijelu.

U zalbenom postupku drugostupanjsko tijelo ispituje zakonitost pobijanog rjeSenja i ocjenjuje
svrhovitost rjeSenja ako je ono doneseno primjenom slobodne ocjene, i to isklju¢ivo u
granicama zahtjeva iz zalbe, ali ono nije vezano razlozima iznesenim u zalbi, kao niti
prijedlozima prvostupanjskog tijela u odnosu na zalbu, a to znaci da ono samostalno ocjenjuje
sve izvedene dokaze u provedenom upravnom postupku, Cinjenicno stanje koje se temelji na
utvrdenim ¢injenicama, kao i okolnosti koje su utjecale na rjeSavanje upravne stvari. Tako
drugostupanjsko tijelo nije ovlasteno ponistiti prvostupanjsko rjesenje ako ono npr. ne sadrzi
uputu o pravnom lijeku, a ako stranka u zalbi to ne navodi kao razlog za ponistavanje rjesenja.
U nastavku prikazuje se pregled mogucnosti koje na raspolaganju prvostupanjskom tijelu, ali i
ovlasti drugostupanjskog tijela ako je Zalba izjavljena zbog Sutnje uprave. Zalbu zbog Sutnje
uprave moze zaprimiti i prvostupanjsko tijelo 1 drugostupanjsko tijelo. Ako je Zalbu zbog Sutnje
uprave zaprimilo prvostupanjsko tijelo ono ju moze odbaciti zbog istih onih razloga kada se
ona izjavljuje protiv rjeSenja kojim se rjeSava upravna stvar. Prvostupanjsko tijelo ovlasteno je
ispitati da li su ispunjene sve formalne zakonske pretpostavke za izjavljivanje zalbe zbog Sutnje
uprave, a u tom slucaju pretpostavke su samo da je zalbu izjavila ovlastena osoba 1 da ona nije
preuranjena. Zalba zbog 3utnje uprave ne moze biti iskljudena posebnim zakonom, te se ne
moze dogoditi da je izjavljena Zalba zbog Sutnje uprave nepravodobna jer ona se moze izjaviti
sve dok nije rijeSena upravna stvar®®>. Medutim, ovo pravilo vrijedi samo za one upravne
postupke koji su pokrenuti na zahtjev stranke, ali ne i za upravne postupke koji su pokrenuti po
sluzbenoj duznosti ili javnom objavom jer ZUP nije propisao rok rjeSavanja tih upravnih
postupaka. Tako, zalba u ovom slu¢aju moze biti i preuranjena jer prvostupanjsko tijelo ima
zakonom propisani rok za rjeSavanje upravne stvari u upravnom postupku pokrenutom na
zahtjev stranke, a to je rok od 30 dana u sluc¢aju neposrednog rjeSavanja upravne stvari, odnosno
rok od 60 dana ako je u okviru upravnog postupka potrebno provesti ispitni postupak. Tako bi

npr. prvostupanjsko tijelo moglo odbaciti Zalbu zbog Sutnje uprave ako je ona izjavljena 15

62 Sa stajalista dopustenosti izjavljivanja zalbe zbog toga $to prvostupanjsko tijelo nije donijelo rjeSenje u zakonom
propisanom roku (Sutnja uprave) treba naglasiti da je takva Zalba uvijek dopustena i to sve dok prvostupanjsko
tijelo ne donese rjeSenje, odnosno da takav instrument zastite prava stranaka ne moze biti isklju¢ena posebnim
zakonom.
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dana nakon dana kada je upravni postupak pokrenut, a rok za donosenje rjeSenja iznosi 30 dana

od dana pokrenutog postupka.

Kada je rije¢ o Sutnji uprave, zalbu moze zaprimiti i drugostupanjsko tijelo koje je u tom slucaju
duzno pisanim putem zatraziti o¢itovanje od prvostupanjskog tijela o razlozima zbog kojih
upravna stvar nije rijeSena u zakonom propisanom roku. Nakon §to zaprimi ocitovanje od
prvostupanjskog tijela o razlozima zbog kojih upravna stvar nije rijeSena u zakonom
propisanom roku, a takvo ocitovanje obavezno mora sadrzavati dan i nacin pokretanja
prvostupanjskog upravnog postupka, drugostupanjsko tijelo donijeti ¢e zakljucak kojim ce
naloziti prvostupanjskom tijelu da rijesi upravnu stvar u roku 15 dana, odnosno 30 dana, ovisno

o razlozima zbog kojih prvostupanjsko rjeSenje nije doneseno®?.

U upravnim postupcima najée$ca je zalba stranaka protiv rjeSenja kojim je rijeSena neka
upravna stvar, i to u pravilu negativno za stranku, ili kada joj se namecu obveze, a koju moze
zaprimiti, i prvostupanjsko tijelo, ali i drugostupanjsko tijelo. Ako zalbu protiv rjeSenja zaprimi
drugostupanjsko tijelo ono ¢e ju uz dopis proslijediti na nadlezno postupanje prvostupanjskom
tijelu jer drugostupanjsko tijelo u tom stadiju Zalbenog postupka jo$ uvijek nije ovlasteno
postupati po Zalbi stranke zbog toga Sto se Spis predmeta nalazi kod prvostupanjskog tijela.
Osnovni preduvijet koji mora biti iSpunjen da bi drugostupanjsko tijelo uopée moglo postupati
po Zalbi je taj da mora pred sobom imati spis predmeta, a na temelju kojeg ¢e ispitati da li suu
prethodno provedenom upravnom postupku pravilno utvrdene sve ¢injenice i okolnosti koje su

bitne za pravilno i zakonito rjeSavanje upravne stvari.

U trenutku zaprimanja spisa predmeta od prvostupanjskog tijela, drugostupanjsko tijelo u
pravilu odmah zapocinje rad na njemu. Drugostupanjsko tijelo ima jednake ovlasti kao 1
prvostupanjsko tijelo u pogledu ocjenjivanja zakonskih formalnih pretpostavki kojima Zalba
mora udovoljavati. Tako ¢e drugostupanjsko tijelo, ako je to propustilo u€initi prvostupanjsko
tijelo, prvo ocijeniti da li je Zalba uopée dopustena, da li je pravodobna i da li je izjavljena od
ovlastene osobe. Kao i u prvostupanjskom upravnom postupku, ako te pretpostavke nisu
kumulativno ispunjene, drugostupanjsko tijelo nije ovlasteno vratiti zalbu prvostupanjskom

tijelu, ve¢ odmah donijeti rjeSenje kojim Ce izjavljenu Zalbu odbaciti, bez razmatranja Zalbenih

8 ZUP ne propisuje kojom vrstom akta drugostupanjsko tijelo odreduje prvostupanjskom tijelu novi rok za
donosenje rjesenja, a kako se radi o postupovnom pitanju novi rok bi trebalo odrediti zaklju¢kom. Perda, Dario.
Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Zagreb: Inzenjerski biro, 2010., str. 268. — 269.
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navoda stranke. Stoga, kod ocjenjivanja tih zakonskih pretpostavki u odnosu na zalbu ovlasti

prvostupanjskog tijela i drugostupanjskog tijela su iste.

Treca vrsta zalbi koju rjeSava drugostupanjsko tijelo je ona koja se odnosi na odbacaj zalbe od
strane prvostupanjskog tijela. U ovom slucaju postoje dva rjeSenja prvostupanjskog tijela i dvije
izjavljene zalbe. Prvo rjesenje kojim je rijeSena odredena upravna stvar na koje je izjavljena
zalba, 1 drugo rjesenje kojim je zalba odbacena, a na koju je takoder izjavljena zalba. Tako je
¢lankom 114. stavkom 2. ZUP-a propisano da ¢e drugostupanjsko tijelo kada postupa povodom
izjavljene Zalbe protiv rjeSenja o odbacivanju zalbe, ako utvrdi da nisu postojali zakonski
razlozi za odbacivanje zalbe, ponistiti rjeSenje o odbacivanju zalbe i rijesiti odbagenu zalbu®.
To znaci da ¢e drugostupanjsko tijelo jednim rjeSenjem ponistiti prvostupanjsko rjeSenje o
odbacaju zalbe i donijeti odluku o zalbi protiv rjeSenja o glavnoj stvari. Medutim, postoji i
situacija u kojoj ¢e drugostupanjsko tijelo rjeSenjem odbiti zalbu stranke 1 potvrditi rjeSenje
kojim je prvostupanjsko tijelo odbacilo zalbu pri ¢emu uopée nece doci do razmatranja zalbenih

navoda stranke u odnosu na rjeSenje kojim je rijeSena upravna stvar.

3.2.2. Odbijanje Zalbe

Ovlast drugostupanjskog tijela da odbije Zalbu stranke propisana je ¢lankom 116. ZUP-g, te je
ta ovlast isklju¢iva ovlast drugostupanjskog tijela koju prvostupanjsko tijelo nema. Ako
drugostupanjsko tijelo odbije Zalbu stranke to zapravo znac¢i da ujedno i1 potvrduje da je
prvostupanjsko rjeSenje na zakonu osnovano, a da je upravni postupak pravilno proveden. ZUP
navodi tri osnovna razloga zbog koji ¢e drugostupanjsko tijelo odbiti zalbu. Prvi razlog je kada
utvrdi da je upravni postupak pred prvostupanjskim tijelom pravilno proveden i da je pobijano
rjeSenje pravilno i na zakonu osnovano. Ovo je ujedno i naj¢i$c¢a situacija koja ¢e 1 u slucaju
pokretanja upravnog spora protiv drugostupanjskog rjeSenja suziti prostor moguceg uspjeha u
upravnom sporu. Drugi razlog za odbijanje zalbe je kada utvrdi da je u prvostupanjskom
upravnom postupku bilo nedostataka, ali su oni takve prirode da nisu mogli dovesti do
drugacijeg rjeSavanja upravne stvari. Ovdje se radi o vrlo niskom stupnju nepravilnosti koje

¢ak i da nije bilo, upravna stvar bila bi rijeSena na jednak nacin kao $to je i rijesena®. I

84 V. ¢lanak 114. stavak 2. ZUP-a.

8 U upravnom postupku moze do¢i do blazih, ali i tezih oblika nepravilnosti u rjeSavanju upravne stvari. Blazi
oblici nepravilnosti zbog nacela ekonomicnosti ne¢e dovesti do ponistavanja rjeSenja jer se radi o beznacajnim
nepravilnostima koje nisu mogle dovesti do drugacijeg ishoda. Medutim, tezi oblici nepravilnosti svakako su oni
koji predstavljaju osnovu za ponistavanje prvostupanjskog rjesenja.
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posljednji razlog zbog kojih ¢e se zalba odbiti je onaj kada drugostupanjsko tijelo utvrdi da je
pobijano rjesenje na zakonu osnovano, ali zbog drugih razloga, a ne zbog onih koji su u rjeSenju
navedeni. Potonja dva razloga zbog kojih ¢e drugostupanjsko tijelo odbiti zalbu leze i u nacelu
ucinkovitosti i ekonomicnost jer minorni nedostaci, a koji nemaju u¢inak povrede prava na Stetu

stranke, ne bi rezultirali drugacijim rjeSavanjem.

Odbijanje zalbe stranke dovodi do jedne vrlo vazne pravne posljedice pobijanog rjesenja, a to
je da donosenjem drugostupanjskog rjeSenja ono postaje pravomoc¢no ¢ime stranka de iure vise
nema mogucnost $tititi svoja prava i pravne interese redovnim pravnim lijekovima u okviru
upravnog postupka, ali unutar tog upravnog postupka na raspolaganju i dalje stoje izvanredni

pravni lijekovi koje moze koristiti na nacin i pod uvjetima propisanim zakonom.

3.2.3. Izmjena i ponistavanje prvostupanjskog rjesenja

Uz ovlasti da odbije zalbu stranke i oglasi pobijano rjeSenje nistavim, drugostupanjsko tijelo
ima jo§ dvije bitne postupovne ovlasti, a to su izmjena i poniStavanje prvostupanjskog rjeSenja.
Razlika izmedu izmjene i poniStavanja prvostupanjskog rjeSenja lezi u tome da se
poniStavanjem rjeSenja u cijelosti poniStavaju svi pravni uéinci koje je ono proizvelo, tj. od
samog pocetka kada je doneseno (ex tunc)®®. Sa druge strane, izmjena osporavanog rjesenja
rezultira time da se intervenira u ve¢ postojece rjeSenje koje ne gubi svoja pravna svojstva u
cijelosti, ve¢ samo u dijelu ili dijelovima koji se izmjenjuju, dok neizmijenjeni dio ili dijelovi
ostaju u obliku i sa u¢inkom kakvi su bili i prije njihove izmjene. Izmjenu rjeSenja ne treba
dovoditi u svezu sa zamjenom rjesenja propisanom ¢lankom 113. stavkom 5. ZUP-a koju vrsi

prvostupanjsko tijelo®’.

Ako drugostupanjsko tijelo ocijeni da su stvoreni uvjeti da je osporavano rjesenje potrebno
izmijeniti onda ¢e ono donijeti rjeSenje kojim izmjenjuje prvostupanjsko rjeSenje, ali takva

izmjena ne smije biti na Stetu stranke. Izmjena pobijanog rjeSenja utjecati ¢e na jednu ili vise

8 Rajko, Alen. Zamjena i izmjena prvostupanjskog rjeSenja u upravnom postupku, Portal Tus-Info — stru¢ni ¢lanci,
15. ozujka 2016., https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/zamjena-i-izmjena-prvostupanjskog-rjesenja-u-
upravnom-postupku-25513 (pristupljeno 04. srpnja 2025.).

57 Prvostupanjsko rjeSenje moze se izmijeniti i zamijeniti. Do zamjene prvostupanjskog rjesenja dolazi povodom
izjavljene Zalbe koje vr$i samo prvostupanjsko tijelo, a ¢ime se prethodno rjeSenje stavlja izvan snage, pa tako
zamjensko rjeSenje Cini samostalno rjeSenje koje stvara pravne ucinke njegovim donoSenjem. Izmjenu rjesenja
moze napraviti iskljucivo drugostupanjsko tijelo i to svojim rjeSenjem ¢ime se dio ili vise dijelova prvostupanjskog
rjesenja izmjenjuju, dok ostali dijelovi rjeSenja ostaju na snazi.
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izreka pobijanog rjesenja. Clankom 118. stavkom 1. ZUP-a propisano je da drugostupanjsko
tijelo ne moZe izmijeniti prvostupanjsko rjesenje na Stetu stranke, odnosno Zalitelja®. Ovakva
zabrana drugostupanjskom tijelu da djeluje apsolutno u izvrSavanju ovlasti izmjene rjeSenja
utemeljena je na pravnom nacelu zabrane reformatio in peius, odnosno zabrane izmjene
postojeceg pravnog stanja nagore $to je i logi¢no jer bi u protivnom stranke bile destimulirane
ulagati zalbu, odnosno §tititi svoja prava i pravne interese, zbog neizvjesnosti ishoda u
zalbenom postupku. Iako se nacelo zabrane reformatio in peius mora promatrati u duhu nacela
materijalne istine i naCela zakonitosti jer nacelo zabrane reformatio in peius postoji

prvenstveno zbog zastite javnog interesa, a tek potom radi zastite interesa stranke®®.

Od navedenog opc¢eg pravila zabrane reformacije postoji i jedna bitna iznimka od izmjene
rjeSenja na Stetu stranke, a koja je primjenjiva u samo dva sluc¢aja. To su slucajevi kada
drugostupanjsko tijelo u Zalbenom postupku naide na razloge na koje pazi ex officio, a zbog
kojih pobijano rjeSenje valja oglasiti niStavim ili kada pobijano rjeSenje zbog nezakonitosti
treba ponistiti. U oba slucaja radi se o tezim oblicima nezakonitosti u provedenom upravnom
postupku, pa je zakonodavac predvidio moguénost izmjene rjeSenja od strane drugostupanjskog
tijela, ¢ak 1 na Stetu stranke, odnosno zalitelja, a kako uo€ene nezakonitosti ne bi bile na Stetu
pravnog poretka. Ako bi npr. stranka djelomi¢no ostvarila neko pravo utvrdeno
prvostupanjskim rjeSenjem, a na koje je ulozila zalbu, drugostupanjsko tijelo ima mogucnost u
zalbenom postupku izmijeniti pobijano rjeSenje na Stetu stranke, kada joj to pravo ne pripada.
Naime, da bi stranka ostvarila neko pravo, onda to pravo mora biti utemeljeno na propisu koji
se neposredno primjenjuje u konkretnoj upravnoj stvari, dok se upravnim aktom to pravo

priznaje.

Iduc¢a bitna ovlast drugostupanjskog tijela je da u zalbenom postupku poniSti osporavano
rjesenje djelomicno ili u cijelosti. Navedenu ovlast ne treba mijesati sa ovlastima koje proizlaze
iz ¢lanka 131. stavka 1. ZUP-a, a koje se odnose na ponistavanje i ukidanje nezakonitog
rjeSenja, jer se ovdje radi o postupanju drugostupanjskog tijela po izvanrednim pravnim
lijekovima®. Ponistavanjem osporenog rjesenja od strane drugostupanjskog tijela u zalbenom

postupku, ujedno dolazi i do ponistavanja svih pravnih ucinaka koje je osporeno rjesenje

88V. ¢lanak 118. stavak 1. ZUP-a.

8 Siki¢, Marko. Izmjena rje$enja u zalbenom upravnom postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveugilista u Rijeci,
Vol. 42 No. 2, 2021., str. 314.

70V, ¢lanak 131. stavak 1. ZUP-a.
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proizvelo, pa ono pravno djeluje od trenutka donoSenja osporenog rjeSenja. Ponistavanje
prvostupanjskog rjeSenja ne znaci samo formalnost prema kojoj rjeSenje vise ne egzistira, ve¢
se na takvu okolnost nadovezuju i odredene pravne posljedice, a kao jedna od pravnih
posljedica je i povrat u prijasnje stanje ili npr. povrat steCenog bez pravne osnove §to se
pogotovo odnosi na ona rjeSenja kojima je strankama nametnuta neka vrsta obveze. U takvim
slu¢ajevima prvostupanjsko tijelo duzno je uspostaviti stanje prije donesenog rjeSenja, odnosno

izvrsiti povrat steCenog bez pravne osnove buduci da je ona otpala.

Postoje cetiri osnovna razloga zbog kojih drugostupanjsko tijelo svakako mora ponistiti
prvostupanjsko rjesenje jer se radi o razlozima koje sam zakon predmnijeva kao osnovu za
ponistenje rjeSenja. Prvi razlog nastaje kada su u prethodno provedenom postupku ¢injenice
nepotpuno ili pogre$no utvrdene. Rezultat pogresno ili nepotpuno utvrdenih Cinjenica je
nepotpuno utvrdeno Cinjeni¢no stanje koje utjeCe na ishod same upravne stvari. U postupku
treba utvrditi sve ¢injenice kojima se upotpunjuje ¢injenicno stanje, a odluku o tome koje ¢e
¢injenice upotrijebiti 1 uzeti za dokazane donosi sluzbena osoba koja vodi upravni postupak.
Drugi razlog koji ¢e dovesti do ponistavanja prvostupanjskog rjeSenja je povreda pravila
upravnog postupka. Takva povreda mora imati neposredan u¢inak na rjeSavanje upravne stvari,
npr. ako stranci nije bilo omoguéeno da sudjeluje u upravnom postupku, da se koristi svojim

jezikom i pismom ili da ju u postupku nije zastupao zakonski zastupnik.

Treci razlog za ponistavanje rjeSenja je postojanje nejasne izreka rjeSenja ili kada je ona u
proturjec¢nosti sa obrazloZzenjem rjeSenja $to dovodi do nedosljednosti u smislu interpretacije i
primjene pravne norme. Opcéenito, izreka rjeSenja odrazava odluku tijela u upravnoj stvari, pa
ona mora biti kratka, konzistentna i nedvosmislena, a ako se odluka temelji i na dodacima, kao
Sto su rok, uvjet, namet ili obveza sklapanja upravnog ugovora, izreka rjeSenja mora sadrzavati
i takve dodatke’. Prvostupanijsko tijelo obvezno mora voditi ra¢una o tome da izreka rjesenja
bude smislena, pravno i logi¢no utemeljena i obrazloZena u samom obrazlozenju rjeSenja, a sve
kako bi se izbjegla pogreSna interpretacija odluke koja posljedi¢no dovodi do pravnih nejasnoca
ili dvosmislenosti. | posljednji, cetvrti razlog je materijalna povreda propisa na temelju kojeg
se rjeSava upravna stvar ili vise njih, odnosno povreda materijalnog prava. Do materijalne
povrede prava dolazi u pravilu kada prvostupanjsko tijelo uopée ne primjeni odredbe

materijalnog propisa koji je valjalo primijeniti u odredenoj upravnoj stvari ili kada je

1y, &lanak 98. stavak 3. ZUP-a.
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primijenilo pravilan materijalni propis, ali na pogreSan nacin. Povreda materijalnog prava moze
biti izraZenija u onim upravnim postupcima u upravnim podruc¢jima u kojima se istovremeno
primjenjuje vise posebnih propisa Sto ukljucuje posebne zakone i podzakonske propise kao Sto
su uredbe i pravilnici. Sto je veéi broj propisa u primjeni u nekoj upravnoj stvari to ée biti i ve¢a

mogucnost materijalne povrede prava.

Kada je prvostupanjsko rjeSenje poniSteno to ne znac¢i da je postupak okoncan. Naprotiv,
upravni postupak vraca se u onu fazu prije donoSenja 0sporavanog rjesenja i treba ga ponovno
provesti, osim u slucaju donoSenja rjeSenja o obustavi upravnog postupka jer uopcée nisu
postojale pretpostavke za njegovo vodenje ili su se takve pretpostavke pojavile u kasnijoj fazi
postupka. U ponovljenom postupku prvostupanjsko tijelo moralo bi voditi rauna o razlozima
koji su doveli do ponistavanja rjeSenje, te je u tom smislu racionalno procijeniti da li ¢e i u
ponovljenom postupku utvrdivati nove ¢injenice i izvoditi nove dokaze ili ¢e upotrijebiti dokaze

i utvrdeno ¢injeni¢no stanje iz prethodnog postupka.

Ako drugostupanjsko tijelo prilikom donoSenja rjeSenja kojim je ponistilo osporavano rjesenje
nije samo rijesilo upravnu stvar, a to su svakako oni slu¢ajevi u kojima je potrebno neposredno
sudjelovanje prvostupanjskog tijela u upravnom postupku, predmet ¢e vratiti prvostupanjskom
tijelu na ponovni upravni postupak’. To ée se svakako uéiniti ako je zbog prirode upravne
stvari nuzno neposredno rjesavanje od strane prvostupanjskog tijela kako je i propisano
Clankom 117. stavkom 2. ZUP-a. Ovakvo zakonsko uredenje implicira da se dokazi
prvenstveno izvode putem prvostupanjskog tijela jer nije za ocekivati da bi se pojedine dokazne
radnje kao S$to su ocevid, saslusanje svjedoka ili vjesta¢enje izvodile pred drugostupanjskim
tijelom ili da bi ono odrzalo usmenu raspravu. Dodatni argument za vratanje predmeta na
ponovni postupak prvostupanjskom tijelu je i taj da sluzbenim evidencijama, o¢evidnicima,
zbirkama isprava i sl. raspolaze prvostupanjsko tijelo, pa je i u tom smislu logi¢no i opravdano

da se upravni postupak ponovno provede pred prvostupanjskim tijelom.

vvvvvv

na ponovni postupak su slucajevi kada je potrebno provesti ispitni postupak, a osobito ako u upravnom postupku
sudjeluju dvije ili viSe stranaka sa protivnim interesima. Ispitni postupak prvenstveno omogucava strankama da
aktivno sudjeluju u upravnom postupku Stiteéi svoja prava i pravne interese, te da prvostupanjsko tijelo pravilno
utvrdi sve ¢injenice koje su bitne za samu upravnu stvar. Drugi razlozi vraéanja predmeta na ponovni postupak
prvostupanjskom tijelu zasigurno su i provedba potrebnih dokaznih radnji kao Sto su ocevid, svjedocenje,
vjestacenje ili npr. odrzavanje usmene rasprave.
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4. 7ZALBENI POSTUPCI U VODNOM GOSPODARSTVU

4.1.Hrvatske vode i vodno gospodarstvo

Vodno gospodarstvo u Republici Hrvatskoj predstavlja zasebno upravno podrucje koje se
odnosi na vrlo specifican i kompleksan sustav medusobno usko povezanih djelatnosti
upravljanja, uredenja i zastite voda. Upravljanje vodama obuhvaca djelatnost koja se obavlja
radi osiguranja dovoljnih koli¢ina zdravstveno ispravne vode za ljudsku potrosnju, potrebnih
koli¢ina vode za gospodarske potrebe, zastite ljudi i imovine od poplava i drugih oblika Stetnog
djelovanja voda, kao i postizanje zadovoljavajuc¢eg stanja voda sa svrhom zastite Zivota i
zdravlja ljudi. Djelatnost uredenje voda usko je povezana sa zastitom od Stetnog djelovanja
voda (obrane od poplava), a odnosi se na gradnju i odrzavanje regulacijskih i zastitnih vodnih
gradevina poput kanala, odvodnih kanala, nasipa, brana, akumulacija, retencija, obaloutvrda,

kao 1 gradnju gradevina za osnovnu melioracijsku odvodnju i usluge odrzavanja voda.

Djelatnost zastite voda odnosi Se primarno na zaStitu i poboljSanje vodnog ekosustava,
promicanja odrzivog koriStenje voda, postupnog smanjivanja oneciS¢enja podzemnih voda,
zaStite 1 poboljSanje stanja vodnog okoliSa, ublazavanje posljedica poplava i susa. U uzem
smislu skup medusobno povezanih djelatnosti vodnoga gospodarstva mozemo odrediti kao
integralni sustav koji obuhvaca zastitu od $tetnog djelovanja voda, pravni status voda, vodnoga
dobra i vodnih gradevina, upravljanja kakvo¢om vode, melioracijsku odvodnju i
navodnjavanje, odrzavanje vodnih gradevina, sustav javne vodoopskrbe i odvodnje, provedbu

vodnih politika i vodnih aktivnosti, pruzanje vodnih usluga.

Iako je vodno gospodarstvo samostalno upravno podrucje, ono je usko povezano sa Svim
ostalim drustvenim, ali i gospodarskim djelatnostima koje pripadaju drugim upravnim
podru¢jima, kao §to su zdravstvo, industrija, poljoprivreda, turizam, okolis. Gotovo je
nemoguce izdvojiti podrucje ili granu neke djelatnosti koja na odredeni nacin nije u doticaju sa
vodnim gospodarstvom, odnosno njegovim pojedinim dijelovima. Upravo iz te uske
povezanosti sa ostalim upravnim podrucjima, proizlazi zahtjev za sveobuhvatnim razvojem
strategije upravljanja i zastite voda, racionalnim pristupom i kvalitetnom provedbom vodne

politike, efikasnim operativnim upravljanjem, kao i financijskim sredstvima za planiranje i
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razvoj cjelokupnog sustava vodnoga gospodarstva, ali i odrzavanje postojeéeg sustava’s. Da bi
vodno gospodarstvo bio uc¢inkovit i odrziv sustav, potrebni su snazni institucionalni kapaciteti,

te uskladen pravni okvir kao jedan od potpornih alata za provedbu cjelokupne vodne politike.

Ministarstvo zastite okoli$a i zelene tranzicije krovni je nositelj vodne politike u Republici
Hrvatskoj s nadlezno$¢u za obavljanje poslova koji se odnose na upravno podrucje vodnoga
gospodarstva u okviru kojeg izraduje nacrte prijedloga zakona, uredbi, strateskih i planskih
dokumenata, pra¢enja u¢inkovitost provedbe zakona, uredbi i ostalih akata, obavljanja upravnih
i stru¢nih poslova, provode upravnog nadzora nad radom tijela koja imaju javne ovlasti u
upravnom podruc¢ju vodnoga gospodarstva, te suradnje s ostalim tijelima u zemlji i inozemstvu
u provedbi vodne politike™. U provedbi vodne politike u Republici Hrvatskoj sudjeluju i druga
tijela kao Sto su Nacionalno vijece za vode, Drzavni inspektorat, Sektor za nadzor zastite
okoliSa, zastite prirode 1 vodopravni nadzor koji provodi inspekcijski nadzor u podrucju
vodnoga gospodarstva, Institut za vode Josip Juraj Strossmayer, tijela jedinica lokalne i
podru¢ne (samouprave), javni isporucitelji vodnih usluga i dr. Poslove utvrdivanja i pracenja
provodenja vodne politike iz podru¢ja vodnoga gospodarstva obavlja se putem Odbora za

poljoprivredu Hrvatskog sabora’.

Posebno mjesto u provedbi vodne politike u Republici Hrvatskoj imaju Hrvatske vode — pravna

osoba za upravljanje vodama o ¢emu ¢e vise rijeci biti u nastavku rada.

Normativni okvir za provedbu vodne politike ¢ini cijeli niz direktiva EU-a, konvencija,
medunarodnih sporazuma, zakona, provedbenih propisa, strategija i ostalih planskih

dokumenata’®. Temeljni zakonski propisi u Republici Hrvatskoj na kojima pociva cjelokupni

3 Vodna politika je pojam koji oznagava proces i na¢in donosenja odluka u podrudju zastite i upravljanja vodama
i koji je blisko povezan sa politikom okoliSa na razini EU.

V. https://www.europarl.europa.eu/factsheets/hr/sheet/74/zastita-voda-i-upravljanje-njima pristupljeno dana 08.
srpnja 2025. godine.

74 Uredba o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva zastite okoli$a i zelene tranzicije (Narodne novine, br. 71/24).

5 Clanak 99. Poslovnika Hrvatskog sabora (Narodne novine, br. 81/13, 113/16, 69/17, 29/18, 53/20, 119/20,
123/20 i 86/23).

6 Konvencija o vodama (1992), Plan Europske komisije o zatite europskih vodnih resursa iz 2012., Okvirna
direktiva EU-a 0 vodama (2000/60/EZ), Direktiva Komisije 2014/101/EU od 30. listopada 2014. o izmjeni
Direktive 2000/60/EZ Europskog parlamenta i Vijeca o uspostavi okvira za djelovanje Zajednice u podruc¢ju vodne
politike (SL L 311, 31. 10. 2014.), Direktiva 2006/118/EZ Europskoga parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006.
o zastiti podzemnih voda od onecis¢enja i pogorSanja kakvoce (SL L 372, 27. 12. 2006.), Direktiva 2007/60/EZ
Europskoga parlamenta i Vije¢a od 23. listopada 2007. o procjeni i upravljanju poplavnim rizicima (SL L 288, 6.
11.2007.), Direktiva 2008/105/EZ Europskoga parlamenta i Vijeca od 16. prosinca 2008. o standardima kakvoce
okolisa na podrucju politike voda (SL L 348, 24. 12. 2008.), Direktiva (EU) 2020/2184 Europskog parlamenta i
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sustav vodnoga gospodarstva su Zakon o vodama (Narodne novine, br. 66/19, 84/21 i 47/23,
dalje u tekstu: ZV), Zakon o financiranju vodnoga gospodarstva (Narodne novine, br. 153/09,
90/11, 56/13, 154/14, 119/15, 120/16, 127/17, 66/19 i 36/24, dalje u tekstu: ZFVG), Zakon o
vodnim uslugama (Narodne novine, br. 66/19) i Zakon o vodi za ljudsku potro$nju (Narodne
novine, br. 30/23) kojima su u hrvatsko zakonodavstvo implementirani mnogi sekundarni
zakonodavni akti EU-a koji se odnose na podru¢je vodne politike i ¢ine pravnu stecevinu EU-

a.

4.1.1. Hrvatske vode i njihova djelatnost

Hrvatske vode - pravna osoba za upravljanje vodama (sui generis) pravni je sljednik Javnog
vodoprivrednog poduzeéa ,Hrvatska vodoprivreda™ i svih njegovih pravnih prednika sa
sjedistem u Zagrebu. Osniva¢ Hrvatskih voda je Republika Hrvatska, a osnovane su Zakonom
o vodama (Narodne novine, br. 107/95) koji je stupio na snagu 01. sijeénja 1996. godine’’.
Hrvatske vode ustrojene su na nacin koji osigurava funkcionalno jedinstvo, ucinkovitost i
koordinaciju svih njezinih ustrojstvenih jedinica u obavljanju poslova djelatnosti vodnoga
gospodarstva na razini Republike Hrvatske i vodnih podruéje, pri ¢emu je teritorijalno
ustrojstvo odraz upravljanja po sektorima i malim slivovima. Djelatnosti vodnoga gospodarstva
koje se provode putem Hrvatskih voda obavljaju se kroz tri temeljna ustrojstvena oblika;
Direkcije Hrvatskih voda, vodnogospodarskih odjela i vodnogospodarskih ispostava. Teritorij
Republike Hrvatske podijeljen je na dva vodna podru¢ja; vodno podruéje rijeke Dunav i
Jadransko vodno podru¢je. Unutar vodnoga podru¢ja rijeke Dunav ustrojena su cetiri
vodnogospodarska odjela Hrvatskih voda; Vodnogopodarski odjel za gornju Savu,
Vodnogospodarski odjel za srednju i donju Savu, Vodnogopodarski odjel za Muru i gornju
Dravu, Vodnogopodarski odjel za Dunav i donju Dravu, dok se Jadransko vodno podrucje dijeli
na Vodnogopodarski odjel za slivove sjevernog Jadrana i Vodnogopodarski odjel za slivove
juznog Jadrana. U okviru vodnogospodarskih odjela ustrojene su 33 Vodnogospodarske

ispostave kao najmanji organizacijski oblik upravljanja na teritoriju Republike Hrvatske’®.

Vijec¢a od 16. prosinca 2020. o kvalitete vode namijenjene za ljudsku potrosnju (SL L 435, 23.12.2020.), Strategija
upravljanja vodama (Narodne novine, br. 66/19).

7V, &lanak 200. Zakona o vodama (Narodne novine, br. 107/95).

78 Pravilnik o unutarnjem ustrojstvu Hrvatskih voda od 23. listopada 2024. godine.
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Op¢i akt kojim se ureduje ustrojstvo i djelokrug Hrvatskih voda je statut kojeg donose Hrvatske
vode uz prethodnu suglasnost Vlade Republike Hrvatske. Njime se detaljno propisuje nacin
odlucivanja i druge ovlasti koje ima Upravno vijece kao upravljacko tijelo i ovlasti generalnog
direktora kao voditelja poslovanja Hrvatskih voda, osnivanje i nadleznost stru¢noga savjeta,
osnove unutarnjeg ustrojstva, nacin i uvjeti raspolaganja sredstvima, nacin ostvarivanja odnosa
sa jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u pitanjima upravljanja vodama,
nacina ostvarivanja javnosti (transparentnosti) rada, naknada za rad i naknada putnih troSkova

¢lanovima Upravnog vijeca.

Djelatnost Hrvatskih voda je upravljanje vodama koja se obavlja kao javna sluzba i obuhvaca
poslove kako je to propisano ¢lankom 199. stavkom 2. ZV-a, a medu kojima se dio poslova
obavlja kao javna ovlast. Grupu poslova koji se obavljaju kao javna ovlast obuhvacéaju vodenje
vodne dokumentacije, izdavanje vodopravnih akata, stru¢ni poslovi u svezi davanja koncesija
za gospodarsko koristenje voda, provedba vodnoga nadzora koji obuhvaca stru¢ni nadzor nad
provodenjem uvjeta iz vodopravnih akata i koncesijskih uvjeta, obracun i naplata naknade za
koncesiju za gospodarsko koristenje voda i obra¢un i naplata vodnih naknada’®. Ostali poslovi
ne obavljaju se kao javna ovlast, ali se smatraju djelatnosc¢u javne sluzbe, a obuhvacaju poslove
upravljanja javnim vodnim dobrom, izradu planskih dokumenata upravljanja vodama, studijske
i analiticke poslove, poslove uredenja i zastite voda, poslove koristenja i zastite voda, poslove

melioracijske odvodnje i navodnjavanja®’.

Od navedenih poslova djelatnosti upravljanja vodama iznimno su vazni poslovi izrade planskih
dokumenata upravljanja vodama jer se na temelju tih dokumenata odvijaju svi procesi
upravljanja vodama. Tako Hrvatske vode sudjeluju u izradi prijedloga nacrta Strategije
upravljanja vodama koju donosi Hrvatski sabor, izradi Plana upravljanja vodnim podru¢jima
kojeg donosi Vlada Republike Hrvatske, pripremi nacrta prijedloga viSegodisnjih programa
gradnje kojeg donosi Vlada Republike Hrvatske, donoSenju detaljnih planova i programa uz
planove upravljanja vodnim podru¢jem, pripremi prijedloga financijskog plana i donosi Plan

upravljanja vodama za svaku godinu.

8 Vodnu dokumentaciju ¢ine vodne knjige u kojoj se vode podaci o izdanim vodopravnim aktima, vodni katastar,
te oCevidnik koncesija za gospodarsko koristenje voda. Vodopravni akti u pravilu su neupravni akti; vodopravni
uvjeti, vodopravne dozvole, vodopravne potvrde, mi§ljenja na uvjete okolisnih dozvola, posebni uvjeti prikljucenja
i potvrde o sukladnosti s posebnim uvjetima priklju¢enja, osim vodopravnih dozvola koji su upravni akti.

80V, ¢lanak 199. stavak 2. ZV-a
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Uz navedene djelatnosti, postoje i posebne djelatnost koje obavljaju Hrvatske vode. U posebne
djelatnosti ubrajaju se vodoistrazni radovi 1 hidrogeoloske usluge, poslovi preventivne obrane
od poplava, te poslovi i mjere redovite i izvanredne obrane od poplava, odrzavanje gradevina
za melioracijsku odvodnju i gradevina za navodnjavanje, sprjeCavanje Sirenja i otklanjanje
posljedica izvanrednih i iznenadnih oneéi$¢enja voda i vodnoga dobra, uzimanje uzoraka i
ispitivanje voda, osim vode za ljudsku potro$nju c¢ija ispitivanja provode zavodi za javno
zdravstvo, te ispitivanja vodonepropusnosti gradevina za odvodnju i pro¢i§¢avanje otpadnih

voda®l.

Hrvatskim vodama upravlja Upravno vijece sastavljeno od sedam ¢lanova od kojih Sest ¢lanova
imenuje i razrjeSuje Vlada Republike Hrvatske na prijedlog ministra nadleznog za vodno
gospodarstvo na razdoblje od cetiri godine, dok jednog ¢lana imenuje i razrjeSuje radni¢ko
vije¢e Hrvatskih voda. Upravno vije¢e kao upravljacko tijelo donosi statut Hrvatskih voda,
Financijski plan i Plan upravljanja vodama, utvrduje nacrt prijedloga Plana upravljanja vodnim
podruc¢jima, prihvaéa izvje$éa o izvrSenju Financijskog plana i Plana upravljanja vodama,
donosi pravilnik o unutarnjem ustrojstvu, odlucuje o optere¢enju i otudenju nekretnina cija je
pojedinacna vrijednost vec¢a od 66.361,00 eura, odlucuje o sklapanju kolektivnog ugovora za
radnike Hrvatskih voda, odlu¢uje o osnivanju drustva kapitala ili drugih pravnih osoba, imenuje
1 razrjeSuje direktore vodnogospodarskih odjela, odlucuje o financijskim izvjestajima Hrvatskih
voda i donosi odluku o rasporedu viska prihoda, odluc¢uje o zajmovima, odnosno kreditima sa

glavnicom veéom od 265.445,00 eura®.

Voditelj poslovanja Hrvatskih voda je generalni direktor koji je odgovoran za zakonito
poslovanje Hrvatskih voda. Generalnog direktora imenuje i razrjeSuje Vlada Republike
Hrvatske na prijedlog ministra nadleznog za vodno gospodarstvo na razdoblje od pet godina.
Generalni direktor u okviru svojih nadleznosti zastupa 1 predstavlja Hrvatske vode, vodi i
organizira poslovanje, donosi plan sistematiziranih radnih mjesta, predlaze Upravnom vijec¢u
donoSenja akata iz njegove nadleznosti, donosi akte poslovanja, osim onih akata koje donosi
Upravo vijece, izvrSava odluke i zakljucke Upravnog vije¢a, predlaze upravnom vijeu
imenovanje 1 razrjeSenje direktora vodnogospodarskih odjela, predlaze ministru za vodno
gospodarstvo imenovanje i razrjeSenje zamjenika generalnog direktora, donosi akte u upravnom

postupku koje temeljem zakona donose Hrvatske vode, te obavlja druge poslove i zadatke

81 V. ¢lanak 209. stavak 1. ZV-a.
82 Statut Hrvatskih voda od 20. svibnja 2011. godine.
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temeljem Statuta Hrvatskih voda®. Generalni direktor ima dva zamjenika koje na njegov
prijedlog imenuje i razrjeSuje ministar nadlezan za poslove vodnoga gospodarstva na razdoblje
od pet godina. Izmedu dva zamjenika, generalni direktor imenuje zamjenika koji ga zamjenjuje

za vrijeme njegove odsutnosti ili sprijecenosti.

Hrvatske vode za sve preuzete obveze odgovaraju cjelokupnom svojom imovinom koju ¢ine
stvari, prava, novac i obveze, dok Republika Hrvatska za obveze Hrvatskih voda odgovara

solidarno i neograni¢eno®.

4.2. Vodne naknade i upravni postupci u vodnom gospodarstvu

Vodne naknade su instrument u obliku javnog nov¢anog davanja putem kojeg se financiraju
potrebe u vodnom gospodarstvu. Vodne naknade predstavljaju jedan od izvora financiranja
vodnoga gospodarstva u Republici Hrvatskoj koje se obracunavaju i naplacuju sukladno
odredbama ZFVG-a®. Sredstva prikupljena od vodnih naknada mogu se koristiti isklju¢ivo za
one namjene koje su propisane odredbama ZFVG-a, te se njihov prihod Kkoristi solidarno medu
svim korisnicima i prema prvenstvu u potrebama na podruc¢ju Republike Hrvatske, na podrucju
jedinice podrucne (regionalne samouprave), na vodnom podrucju, vodoopskrbnom podrucju,

aglomeraciji i usluznom podrugju®.

Vrste vodnih naknada su vodni doprinos koji je ukinut Zakonom o izmjenama i dopuni Zakona
o financiranju vodnoga gospodarstva (Narodne novine, br. 36/24) koji je stupio na snagu 01.
srpnja 2024. godine, naknada za uredenje voda, naknada za koriStenje voda ¢iji su obracun 1
naplata u interesu Republike Hrvatske i ¢ine prihod Hrvatskih voda, naknada za melioracijsku
odvodnju i naknada za navodnjavanje ¢iji su obracun i naplata u interesu jedinica podru¢nih
samouprava, odnosno Zupanija te ¢ine njihov prihod, 1 naknada za razvoj ¢iji je obracun i
naplata u interesu jedinica lokalne samouprave (opéina i gradova) i koja ¢ini prihod javnih

isporucitelja vodnih usluga na njihovom podrugju®’®,

8 Statut Hrvatskih voda od 20. svibnja 2011. godine. Ovlast donoSenja akata u upravnom postupku odlukom se
prenosi na zaposlenike, odnosno sluzbene osobe koje rjeSavaju u upravnom postupku.

8 V. ¢lanak 201. ZV-a.

8 Uz vodne naknade ostali izvori financiranja vodnoga gospodarstva su cijena vodne usluge, drzavni proracun,
proracuni jedinica lokalnih i podru¢nih (regionalnih) samouprava i ostali izvor, v. ¢lanak 5. stavak 1. ZFVG-a.

8 V. ¢lanak 3. stavak 1. to¢ke 2. i 3. ZFVG-a.

87V. ¢lanak 5. stavak 1. ZFVG-a.

8 Javni isporucitelji vodnih usluga su trgovacka drustva (dru$tva kapitala) ili ustanove koje obavljaju poslove
vodoopskrbe pitkom vodom i odvodnjom otpadnih voda ¢iji osnivaci su jedinice lokalne samouprave.

46



Postoji nekoliko zajednickih obiljezja u svezi vodnih naknada ¢ije poslove obavljaju Hrvatske
vode. Prvo, sve naknade obracunavaju se rjeSenjem u upravnom postupku koji se pokreée po
sluzbenoj duznosti i kojima se strankama namecu novcane obveze. Drugo obiljezje je da o svim
zalbama u svezi vodnih naknada odlu¢uje drugostupanjsko tijelo, odnosno Ministarstvo zastite
okolisa i zelene tranzicije, Uprava vodnoga gospodarstva i zaStite mora (dalje u tekstu:
Ministarstvo). Trece obiljeZje je da zalba protiv rjeSenja kojim je izvrSen obrac¢un naknade ne
odgada njegovo izvrienje. Cetvrto obiljeZje je da se u odnosu na zastaru prava na obradun,
izvrSenje rjeSenja, kao i prava na povrat primjenjuju odredbe Opcéeg poreznog zakona.
Pojedinosti u svezi visine vodnih naknada, obveznika placanja pojedine naknade, nacini i
rokovi plaéanja, vodenje ocevidnika, izuzeca i oslobodenja od placanja kao i druge pojedinosti
koje su specifiéne za svaku vodnu naknadu detaljno se propisuju podzakonskim propisima, pa
tako svaka vrsta vodne naknade ima uredbu i pravilnik kojima su detaljnije razradene pojedine

odredbe zakona kojim je ureden cjelokupni sustav financiranja vodnoga gospodarstva.

U daljnjem dijelu rada navode se i opisuju sve vodne naknade ¢iji obracun i naplatu vrse
Hrvatske vode (vodni doprinos, naknada za uredenje voda, naknada za koristenje voda i
naknada za zastitu voda, koncesijska naknada za gospodarsko koristenje voda). Kao $to je
prethodno navedeno Hrvatske vode obavljaju poslove obracuna i naplate vodnih naknada kao
javnu ovlast, medutim uz vodne naknade, Hrvatske vode provode i druge upravne postupke koji
se ne odnose na vodne naknade, ali su povezane sa njima. To su izdavanje vodopravnih dozvola

za koriStenje voda i vodopravnih dozvola za ispuStanje otpadnih voda.

Vodopravna dozvola je vodopravni akt koji se izdaje za koriStenje voda 1 radi ispuStanja
otpadnih voda, a izdaje se na zahtjev stranke u upravnom postupku. lako se naziva
vodopravnom dozvolom prema svim svojim bitnim obiljezjima radi se o upravnom aktu kojim
stranka stjeCe pravo koriStenja voda. Vodopravna dozvola sadrzi sve elemente koji sadrzi
upravni akt, odnosno zaglavlje, uvod, izreku, obrazlozenje, uputu o pravnom lijeku, potpis

sluzbene osobe 1 pecat Hrvatskih voda.

Vodopravna dozvola za koriStenje voda izdaje se na zahtjev stranaka za zahvacanje povrSinskih
ili podzemnih voda za razli¢ite namjene kao §to su javna vodoopskrba, navodnjavanje za
razli¢ite namjene, tehnoloske i slicne potrebe u kolicini jednakoj ili manjoj od 10.000,00 m3
godisnje, za potrebe hladenja u tehnoloskom procesu u koli¢ini jednakoj ili manjoj od 10.000,00

m?3 godisnje, grijanje i hladenje poslovnih i stambenih prostorija, koriStenje vodne snage za
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pogonske namjene, za postavljanje plutajucih ili plovecih objekata na vodama, za splavarenje,

rafting, voznju kanuima i sli¢nim plovilima®.

Zbog svojih specificnosti vodopravna dozvola za ispusStanje otpadnih voda sadrzi dopustene
kolicine otpadnih voda, grani¢ne vrijednosti emisija, obvezu ispitivanja i sastava otpadnih voda
od strane korisnika, te druge obveze korisnika propisane Pravilnikom o izdavanju vodopravnih
akata (Narodne novine, br. 9/20)%. Postoji nekoliko vrsta vodopravnih dozvola za ispustanje
otpadnih voda ovisno o njihovoj hamjeni; a to su vodopravna dozvola za ispustanje industrijskih
otpadnih voda u prijamnik nastalih pri obavljanju gospodarskih i drugih poslovnih djelatnosti,
vodopravna dozvola za ispuStanje sanitarnih otpadnih voda u vode nastalih pri obavljanju
gospodarskih i drugih poslovnih djelatnosti, vodopravna dozvola za ispustanje komunalnih

otpadnih voda i vodopravna dozvola za ispustanje otpadnih voda sa farmi®®.

Nakon provedenog upravnog postupka pokrenutog na zahtjev stranke, a koji rezultira
donosenjem vodopravnog akta, Hrvatske vode pokrecu zaseban upravni postupak po sluzbenoj
duznosti kojim se rjeSenjem stranci utvrduje visina vodne naknade. Iako se radi o medusobno
povezanim upravnim postupcima, jer da bi se odlucilo o visini vodne naknade (naknada za
koriStenje voda i naknada za zastitu voda), prethodno valja stranci omoguciti da ostvari
odredeno pravo, oni su ipak zasebni postupci jer se o tim upravnim stvarima rjeSava zasebnim
aktima. Prvi upravni akt donosi se na zahtjev stranke i njime ona stje¢e pravo, dok se drugi

upravni akt donosi po sluzbenoj duznosti, a kojim se stranci namece novéana obveza.

U podru¢ju vodnoga gospodarstva Hrvatske vode provode i upravne postupke obracuna i
naplate naknade za koncesiju za gospodarsko koristenje voda po sluzbenoj duZnosti temeljem
¢lanka 183. ZV-a i posebnog propisa za koristenje vodne snage radi proizvodnje elektri¢ne
energije, zahvacanje voda radi koristenja za tehnoloSke 1 sli¢ne potrebe u koli¢ini vecoj od
10.000,00 m? godis$nje, zahvacanje mineralnih i geotermalnih voda, zahvacanje voda za ljudsku
potros$nju, ukljuc¢ujuéi mineralne i geotermalne vode, te za eksploataciju pijeska i §ljunka iz
obnovljivih lezista u podrudju znaéajnim za vodni rezim®2. Specifi¢nost ovog upravnog

postupka kojeg Hrvatske vode pokrecu po sluzbenoj duznosti je prethodno donesena odluka o

89V, ¢lanak 19. stavak 1. Pravilnika o izdavanju vodopravnih akata (Narodne novine, br.9/20).

0V, glanak 167. ZV-a.

91V. &lanak 33. stavak 1. Pravilnika o izdavanju vodopravnih akata (Narodne novine, br. 9/20).

92 Poseban propis kojim se propisuju uvjeti davanja koncesija je Uredba o uvjetima davanja koncesija za
gospodarsko koristenje voda (Narodne novine, br. 89/10, 46/12, 51/13, 120/14 i 66/19).
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davanju koncesije i sklopljen upravni ugovor o koncesiji izmedu koncesionara kojeg u ime
Republike Hrvatske sklapa Ministarstvo nadlezno za poslove vodnoga gospodarstva i korisnik
koncesije.

Vodni doprinos je vodna naknada uvedena Zakonom o financiranju vodnoga gospodarstva
(Narodne novine, br. 150/05)%, a ukinut je 01. srpnja 2024. godine stupanjem na snagu Zakona
o financiranju vodnoga gospodarstva (Narodne novine, br. 36/24). Vodni doprinos obra¢unavao
se i naplac¢ivao jednokratno u dva slucaja, a nakon prethodno provedenih upravnih postupaka
ishodenje akata za gradenje pred nadleznim tijelima za graditeljstvo. Prvi slucaj je izgradnja
novih gradevina, odnosno dogradnja ili nadogradnja postojecih gradevina za koju je potrebno
ishoditi gradevinsku dozvolu sukladno Zakonu o gradnji. U tom slucaju investitor koji je
ishodio gradevinsku dozvolu 1 koja je stekla svojstvo izvr$nosti bio je u obvezi pla¢anja
vodnoga doprinosa. U drugom slucaju vodni doprinos obra¢unavao se i pla¢ao nakon ishodenja
rjeSenja o izvedenom stanju u upravnim postupcima ozakonjenja nezakonito izgradenih zgrada
sukladno Zakonu o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama. Obracun vodnoga doprinosa
obuhvacao je sve vrste gradevina neovisno o njihovoj namjeni, a kao §to su poslovne gradevine,
stambene gradevine za stalno i za povremeno stanovanje, gradevine drustvene namjene
(bolnice, skole, vrtice i dr.), proizvodne gradevine, prometne gradevine kao §to su ceste i pruge,
produktovode, kao $to su dalekovodi, plinovodi, naftovodi, toplovodi, kabelsku kanalizacija

(elektronic¢ka komunikacijska infrastruktura).

Za potrebe obracuna i naplate vodnoga doprinosa, uz ZFVG-a, znacajna su jo$ i dva
podzakonska propisa, Uredba o visini vodnoga doprinosa (Narodne novine, br. 78/10, 76/11,
19/12, 151/13, 83/15, 42/19 i 73/20) kojom je propisana visina vodnoga doprinosa i zone u koje
se razvrstavaju gradevine i Pravilnik o obrac¢unu i naplati vodnoga doprinosa (Narodne novine,
br. 107/14) kojim su propisani obveznik, nacin utvrdivanja osnovice za obracun, korekcijski

koeficijenti, nacin i rokovi placanja i druga vazna pitanja za obracun ove vodne naknade.

% Vodni doprinos kao vodna naknada postojao je i prije stupanja na snagu Zakona o financiranju vodnoga
gospodarstva (Narodne novine, br. 150/05), medutim tada se nije placao na gradnju gradevina, ve¢ se placao na
ukupni iznos isplacenih placa zaposlenika i poslodavaca koji su obavljali djelatnost prema Zakonu o trgovackim
drustvima, odnosno prema osnovici na koju se obracunavao i placao doprinos za zdravstveno osiguranje
zaposlenika i poslodavaca obrtnika, te osoba koje su obavljale samostalnu djelatnost. Iz navedenog mozemo
zakljuciti da je vodni doprinos kao vodna naknada imao drugaciju svrhu u odnosu na kasnije zakonsko rjeSenje iz
2005. godine.
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Osnovica za obrac¢un vodnoga doprinosa je metar kubni (m?) u slu¢aju zgrada, odnosno metar
cetvorni (m?) ako je predmetom obracuna prometnica ili otvorena gradevina, odnosno duzni
metar ako se radi o produktovodima ili drugim vodovima. Bitnu ulogu u ishodenju akta za
gradenje, odnosno rjeSenja o izvedenom stanju, ima ovlaSteni projektant kojeg odabire
investitor, odnosno podnositelj zahtjeva za ozakonjenje nezakonito izgradene zgrade.
Projektant izraduje projektnu dokumentaciju (arhitektonski snimak izvedenog stanja ili snimak
izvedenog stanja), radi izmjeru gradevine, te popunjava obrazac iskaza mjera za obracun

vodnoga doprinosa.

Na visinu vodnoga doprinosa utjecala je zona u koju se razvrstavala gradevina. Tako su
Uredbom o visini vodnoga doprinosa (Narodne novine, br. 78/10, 76/11, 19/12, 151/13, 83/15,
42/19 i 73/20) bile propisane sljedece zone u koje su se razvrstavale gradevine; zona A koju je
¢inilo ¢itavo podru¢je Grada Zagreba i1 zaSticeno obalno podru¢je mora, zonu C ¢inila su
podrugja od posebne drzavne skrbi i otoci, dok su zonu B &inila sva ostala podrugja®. Tako se
npr. za obiteljsku kuéu do 400 m?ukupne povrsine 100 m?, odnosno obujma 300 m® na podruéju
Grada Zagreba (zona A) trebalo platiti 168,02 eura za vodni doprinos, dok je za gradevinu istih

gabarita na otoku Bracu (zona C) trebalo platiti 41,81 eura.

Upravni postupak obrac¢una vodnoga doprinosa pokre¢u Hrvatske vode po sluzbenoj duznosti
temeljem zaprimljene dokumentacije od strane tijela graditeljstva koje je donijelo akt gradnje
(gradevinska dozvola ili rjeSenje o izvedenom stanju)®. Hrvatske vode donose rjesenje o
obra¢unu vodnoga doprinosa neposrednim rjeSavanjem upravne stvari u kojem se utvrduju
osobni podaci obveznika, vrsta gradevine koja je predmetom obracuna, povrSina gradevine,

zona u kojoj se nalazi gradevina i korekcijski koeficijent.

Vodni doprinos placa se u pravilu u roku 30 dana od dana izdavanja rjeSenja, ali prema zahtjevu
obveznika moze se odobriti obro¢na otplata na viSe tromjese¢nih obroka, ovisno o visini

ukupnog iznosa naknade, dok u postupcima obrac¢una vodnoga doprinosa nakon ozakonjenja

% Prema propisu kojim je uredeno podru¢je prostornog uredenja zastieno obalno podrucje (ZOP) obuhvaéa i
kopneno podrucje u $irini od 1.000 metara od obalne crte.

% To su u pravilu upravni odjeli za graditeljstvo u jedinicama lokalne samouprave, dok je u postupcima
ozakonjenja to bila Agencija za ozakonjenje nezakonito izgradenih zgrada. Dokumentacija potrebna za obracun
vodnoga doprinosa sastoji se od zahtjeva investitora za izdavanje gradevinske dozvole, odnosno rjeSenja o
izvedenom stanju, gradevinske dozvole ili rjeSenja o izvedenom stanju sa iskazanom klauzulom izvr$nosti,
projektne dokumentacije, obrasca iskaza mjera za obracun vodnoga doprinosa (IM obrazac) i analiti¢kog iskaza
mjera (AIM) gradevine.
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nezakonito izgradenih zgrada na zahtjev stranke moze se odobriti i odgoda pla¢anja vodnoga

doprinosa od jedne godine ra¢unajuéi od dana izvrs$nosti rjeSenja o izvedenom stanju.

Nakon §to stranka izvr$i uplatu vodnoga doprinosa o toj ¢injenici izdaje joj se potvrda. Potvrda
o pla¢enom vodnom doprinosu kao javna isprava bila je iznimno vazan neupravni akt za
investitore do stupanja na snagu Zakona o gradnji (Narodne novine, br. 153/13) jer je uplacen
vodni doprinos bio osnovni uvjet za izdavanje akta za gradenje. Nakon stupanja na snagu

navedenog propisa vodni doprinos placao se nakon izdanog akta za gradenje.

Prihod vodnoga doprinosa prihod je Hrvatskih voda i koristio se za sljede¢e namjene; gradnju
gradevina za navodnjavanje u vlasni§tvu jedinica podruc¢ne (regionalne) samouprave,
sufinanciranje troSkova sanacije kliziSta i odrona nastalih djelovanjem erozija i bujica kojim je
ugrozena javna infrastruktura, te za sve namjene za koje se koristi i naknada za uredenje voda
o ¢emu ce rijeci biti viSe u nastavku rada. Hrvatske vode imale su zakonsku obvezu jednom
mjese¢no doznacavati osam posto napla¢enog prihoda vodnoga doprinosa jedinicama lokalne

samouprave naplac¢enog na njihovom podrucju.

Vodni doprinos, kao i komunalni doprinos, novcano je javno davanje sa svojim posebnim

obiljezjima 1 svrhom radi koje se obraunava 1 placa.

Tablica 1. Prikaz posebnosti vodnoga doprinosa i komunalnog doprinosa®

Vodni doprinos Komunalni doprinos
Nadleznost | Hrvatske vode Jedinica lokalne samouprave
Propisi Zakon o financiranju vodnoga | Zakon o komunalnom gospodarstvu i
gospodarstva, Uredba o0 visini | Pravilnik o naéinu utvrdivanja
vodnoga doprinosa i Pravilnik o | obujama i povrSine gradevina u svrhu
obracunu i naplati vodnoga doprinosa | obracuna komunalnog doprinosa.
Visina Vlada RH uredbom Predstavnicko tijelo jedinice lokalne
naknade samouprave odlukom
Obveznik | Investitor ili podnositelj zahtjeva za | Vlasnik zemljista, odnosno investitor
ozakonjenje nezakonito izgradene
gradevine
Vrsta Sve vrste gradevina Sve vrste gradevina osim izuzetaka
nekretnina propisanih ¢lankom 77. stavkom 4.
ZKG-a
Namjena | Potrebe vodnoga gospodarstva Gradenje 1 odrzavanje komunalne
infrastrukture

% |zvor: autorovo istraZivanje.
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| Prihod | Hrvatskih voda | Jedinica lokalne samouprave

Naknada za uredenje voda je vodna naknada koja se placa na sve vrste nekretnine, 0Sim na
poljoprivredno zemljiste, a uvedena je Zakonom o financiranju vodnoga gospodarstva
(Narodne novine, br. 150/05) i zamijenila je nekada$nju slivhu vodnu naknadu®’. Pod
nekretninama, uz gradevine koje su trajno povezane sa zemljiStem, podrazumijevaju se i sama
zemljista. Iako, u pogledu obracuna naknade za uredenje voda u odnosu na zemljista, postoje
dvije iznimke. Prva iznimka, a koja je propisana ZFVG-a jesu poljoprivredna zemljista na koja
se naknada za uredenje voda ne obracunava. Idu¢a iznimka propisana je ¢lankom 4. stavkom 1.
Uredbe o visini naknade za uredenje voda (Narodne novine, br. 82/10 i 108/13) prema kojoj se
naknada za uredenje voda ne obraCunava za izgradena gradevinska zemljiSta izvan tlocrtne
povrsine gradevine na koju se obraunava i naplacuje naknada i to za tarifne razrede od 1. —

6.%.

Tako obracunu i naplati naknade za uredenje voda podlijezu sve vrste poslovnih prostorija,
stambenih prostorija, proizvodnih pogona, prostorija drustvenih djelatnosti i javnih sluzbi, te
sve vrste zemljiSta kao Sto su Sume, neizgradena gradevinska zemljiSta, zemljista pod
autocestama i cestama, prugama, pojasevi pod produktovodima kao $to su naftovodi, plinovodi,

dalekovodi.

Obveznik naknade za uredenje voda je vlasnik nekretnine ili zakoniti posjednik nekretnine koja
je predmetom obraduna i naplate®®, a koji moze biti prava osoba, fizi¢ka osoba, fizicka osoba
obrtnik ili osoba koja obavlja samostalnu djelatnost, javnopravno tijelo. Kada je obveznik
pravna osoba, nekretnina se razvrstava u tarifni razred prema preteZitoj djelatnosti koju obavlja
pravna osoba. Ako postoji dva ili vise suvlasnika, odnosno dva ili vise zakonita posjednika, oni

su solidarni obveznici placanja naknade za uredenje voda.

9 Slivna vodna naknada obradunavala se i placala sukladno Zakonu o financiranju vodnoga gospodarstva
(Narodne novine, br. 107/95) sve do uvodenja naknade za uredenje voda. Obveznici placanja slivne vodne naknada
bili su vlasnici, odnosno korisnici zemljista i drugih nekretnina na slivnom podrucju.

% Npr. ako je tlocrtna povrsina parcele 200 m? na kojoj se nalazi obiteljska kuca tlocrtne povriine 50 m? , naknada
za uredenje voda nece se obraCunavati na povrSinu zemljiSta izvan tlocrtne povrSine obiteljske kuée na koju se
obracunava i pla¢a naknada.

9 Zakoniti posjednik je ona osoba koja ne temelju valjanog pravnog posla sklopljenog sa vlasnikom ima pravo
posjeda nad odredenom stvari. Tako zakoniti posjednik moze biti zakupnik, najmoprimac, plodouzivatelj,
koncesionar.
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Na obracun i placanje naknade za uredenje voda primjenjuju se i dva podzakonska propisa;
Uredba o visini naknade za uredenje voda (Narodne novine, br. 82/10 i 108/13) kojom su
propisani tarifni razredi u koje se razvrstavaju nekretnine, visina naknade za uredenje voda,
izuzeca 1 oslobodenje od plac¢anja naknade za uredenje voda i Pravilnik o obraunu i naplati
naknade za uredenje voda (Narodne novine, br. 83/10 i 126/13) kojim su propisani osnovica,
obracun, rokovi plac¢anja, ustanovljenje i vodenje o¢evidnika naknade za uredenje voda, kao i

povrat preplacenih sredstava.

Izuzec¢a, odnosno oslobodenja od plac¢anja naknade za uredenje voda propisana su ¢lancima 4.
i 5. Uredbe o visini naknade za uredenje voda (Narodne novine, br. 82/10 i 108/13) prema
kojima naknadu za uredenje voda nece placati vlasnici nekretnina ¢iji ukupni iznos naknade
nije veci od 5,30 eura godiSnje, kao i izuzece prema kojem se naknada za uredenje voda nece
obracunava samo u iznimnim sluc¢ajevima i to za nekretnine koje se ne mogu koristiti zbog
miniranosti, odnosno nekretnine koje su zabranjene za koriStenje ili nekretnine za koje je
doneseno rjesenje o njihovom uklanjanju. Hrvatske vode ovlastene su izuzeti od pladanja
naknade za uredenje voda obveznike ¢ije nekretnine se ne mogu privremeno koristiti uslijed vis

maior (pozar, poplava, potres) i to sve dok traje sanacija na tim nekretninama.

Naknadu za uredenje voda obracunavaju i naplac¢uju Hrvatske vode rjeSenjem donesenim u
upravnom postupku koji se pokrece po sluzbenoj duznosti. RjeSenje se donosi neposrednim
rjeSavanjem upravne stvari kojim se utvrduje obveznik, vrsta nekretnine, lokacija nekretnine,
povrsina nekretnine, tarifni razred, visina naknade i rokovi placanja, a sve prema sluzbenim
podacima iz o¢evidnika naknade za uredenje voda kojeg ustanovljavaju i vode Hrvatske vode.
Ocevidnik naknade za uredenje voda ¢ine podaci iz evidencije obveznika i osnovice za obracun
komunalne naknade, katastara, zemljisSnih knjiga, evidencija Ministarstva financija i

Ministarstva unutarnjih poslova, te drugih upisnika koje vode javnopravna tijela.

U odnosu na naplatu naknade za uredenje voda vazno je naglasiti kako je ¢lankom 16. stavkom
1. ZFVG-a propisana jedna iznimka prema kojoj Hrvatske vode ne naplac¢uju tu vrstu vodne
naknade, vec¢ jedinice lokalne samouprave (opéine i gradovi) koje na svojem podrucju imaju
viSe od 2.000 stanovnika, uz komunalnu naknadu, naplacuju i naknadu za uredenje voda putem
jedinstvenog naloga za placanje. Jedinice lokalne samouprave naplacene iznose naknade za

uredenje voda doznacuju Hrvatskim vodama do 20-tog u mjesecu za tekuci mjesec, a za poslove
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100 Hrvatske vode ovlastene su

naplate pripada im pravo na deset posto naplacenog prihoda
protiv jedinica lokalne samouprave koje ne doznacavaju prihod od naknade za uredenje voda

donijeti rjeSenje o ovrsi sukladno odredbama ZUP-a i Ovr$nog zakona.

Prihod naknade za uredenje voda, kao i prihodi ostalih vodne naknade, strogo je namjenski
prihod 1 koristi se za sljedeCe potrebe financiranja vodnoga gospodarstva; provedbu
preventivne, redovite i izvanredne obrane od poplava, gradnju regulacijskih i zastitnih vodnih
gradevina, gradnju gradevina za osnovnu melioracijsku odvodnju, gradnju i odrzavanje
gradevina za detaljnu melioracijsku odvodnju, uklanjanje rije¢nog nanosa u pomorskom dobru,
sufinanciranje troskova sanacije klizista i odrona nastalih djelovanjem erozija i bujica kojim je
ugrozena javna infrastruktura, gradnju gradevina urbane oborinske odvodnje, podmirenje
troSkova pripremnih i pravnih radnji radi upisa javnoga vodnog dobra u zemljiSne knjige i

katastar, te kupnje i izvlastenja nekretnine u korist javnoga vodnog dobra®®.

Zakljuéno moze se re¢i da je naknada za uredenje voda pandan komunalnoj naknadi koju
obracunavaju i naplacuju jedinica lokalne samouprave, te predstavlja njihov prihod, a koja se
koristi za financiranje potreba komunalne infrastrukture na podrucju gradova i op¢ina u smislu
Zakona o0 komunalnom gospodarstvu (Narodne novine, br. 68/18, 110/18, 32/20 i 145/24)%?,
ali s odredenim specifi¢nostima kao §to je prikazano u tablici 2.

Tablica 2. Prikaz posebnosti naknade za uredenje voda i komunalne naknade!%3

Naknada za uredenje voda Komunalna naknada
Nadleznost | Hrvatske vode Jedinica lokalne samouprave
Propis Zakon o financiranju vodnoga Zakon o komunalnom gospodarstvu

gospodarstva, Uredba o visini
naknade za uredenje voda i Pravilnik
0 obrac¢unu 1 naplati naknade za
uredenje voda

Visina Vlada RH uredbom Predstavnicko tijelo jedinice lokalne
naknade samouprave odlukom

Obveznik | Vlasnik, odnosno zakoniti posjednik | Vlasnik, odnosno korisnik

Vrsta Sve nekretnine, osim Stambeni prostor, garazni prostor,
nekretnina | poljoprivrednog zemljista poslovni prostor, gradevinsko

10y, ¢lanak 17. stavak 6. alineja 2. ZFVG-a.

01y, ¢lanak 21. ZFVG-a.

102y, ¢lanak 91. stavak 2. Zakona o komunalnom gospodarstvu (Narodne novine, br. 68/18, 110/18, 32/20 i
145/24),

103 1zvor: autorovo istraZivanje.
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zemljiSte za poslovnu djelatnost,
neizgradeno gradevinsko zemljiste

Namjena | Potrebe vodnoga gospodarstva Odrzavanje i gradenje komunalne
infrastrukture
Prihod Hrvatskih voda Jedinica lokalne samouprave

Naknada za koriStenje voda je vodna naknada koja se obracunava i placa za zahvacanje i drugo
koriStenje voda, a placaju je fizicke i pravne osobe koje zahvaéaju vodu iz tijela povrsinskih i
podzemnih voda radi njihovog koriStenja za razliite namjene, osim za potrebe javne
vodoopskrbe, osobe koje koriste vodnu snagu za proizvodnju elektri¢ne energije, te isporucitelji
vodne usluge javne vodoopskrbe. Visinu naknade za koristenje voda uredbom propisuje Vlada
Republike Hrvatske!®. Prihod od naknade za koristenje voda prihod je Hrvatskih voda, a koristi
se za prikupljanje i vodenje podataka o zalihama voda i njihovu koriStenju, nadzor nad stanjem
zaliha voda 1 poduzimanje mjera za njihovo racionalno koriStenje, vodoistrazne radove, gradnju
gradevina javne vodoopskrbe ukljucujuéi i1 prikljucke, nabavu opreme za pruzanje vodnih
usluga, financiranje rekonstrukcije i sanacije gradevina javne vodoopskrbe u svrhu smanjenja
gubitaka vodel®. Obveznici naknade za koristenje voda, na¢in obra¢una naknade, obracunska
razdoblja, nacini i rokovi plac¢anja, vodenje o¢evidnika naknade za koristenje voda detaljno su

propisani pravilnikom?°,

Naknada za zastitu voda je vodna naknada koju obracunavaju Hrvatske vode rjeSenjem, a
placaju je sve osobe koje ispustaju otpadne vode u prirodni prijemnik ili sustav javne odvodnje,
kao i osobe koje proizvode, unose ili uvoze iz drugih zemalja mineralna gnojiva radi stavljanja
na trziSte u Republici Hrvatskoj. Visinu naknade za zaStitu voda, kao 1 za sve ostale vodne
naknade, propisuje uredbom Vlada Republike Hrvatske?’. Prihod od naknade za zastitu voda
koristi se za financiranje pripreme planova za zastitu voda i organiziranje njihovog provodenja,
pracenje i utvrdivanje kakvoce voda i poduzimanje mjera za njihovu zastitu, gradnju gradevina
javne odvodnje otpadnih voda i prikljucaka, te za sve one namjene za koje se koristi i prihod

naknade za koristenje vodal®. Nagin obra¢unavanja naknade za zastitu voda, naéini i rokovi

104 Uredba o visini naknade za kori$tenje voda (Narodne novine, br. 82/10, 83/12, 10/14, 32/20, 140/22, 158/23,
33/24 1 153/24).

105y, ¢lanak 28. ZFVG-a.

106 Pravilnik o obracunu i naplati naknade za koritenje voda (Narodne novine, br. 36/20).

107 Uredba o visini naknade za zastitu voda (Narodne novine, br. 82/10, 83/12, 151/13, 116/18 i 33/24).

108 v, ¢lanak 37. ZFVG-a.
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placanja naknade, te vodenje ocCevidnika naknade za zaStitu voda detaljno su propisani

pravilnikom?%,

4.3.Analiza predmeta iz Zalbenog postupka — vodni doprinos

Za potrebe pisanja rada napravljena je analiza koja detaljno prikazuje upravni postupak
obracuna vodnoga doprinosa pred Hrvatskim vodama, a koji je prethodio neupravnom postupku
izdavanja potvrde glavnog projekta, dok je u kasnijoj fazi rezultirao zalbenim postupkom pred
drugostupanjskim tijelom i upravnim sporom pred Upravnim sudom u Rijeci i Visokim
upravnim sudom Republike Hrvatske. Specifi¢nost ovog postupka su njegova dugotrajnost,
pravno pitanje prava na povrat vodnoga doprinosa investitoru, te zakonitost stavljanja izvan

snage akta kojim je dozvoljena gradnja gradevine.

Investitor S.S. (dalje u tekstu: Investitor) podnio je Upravnom odjelu za prostorno uredenje,
gradenje i zastitu okoliSa Karlovacke zupanije, Ispostavi u Dugoj resi (dalje: Upravni odjel)
dana 14. veljace 2008. godine zahtjev za izdavanje potvrde glavnog projekta za gradenje
poslovno-stambenog objekta na k.¢. br. 832/20 u k.o. Belaj temeljem ¢lanka 223. Zakona o

prostornom uredenju i gradnji (Narodne novine, br. 76/07, dalje: ZPUG)*?°.

Hrvatske vode zaprimile su dana 15. travnja 2008. godine dopis Upravnog odjela KLASA: 361-
03/08-03/114, URBROJ: 2133/1-08-02/23-08-3 od 15. travnja 2008. godine kojim se pozivaju
da sukladno ¢lanku 5. b. Zakona o financiranju vodnoga gospodarstva (Narodne novine, br.
107/95, 19/96, 88/98 i 150/05) izvrSe obracun i naplatu vodnoga doprinosa radi izdavanja
Potvrde glavnog projekta. Dopisu su priloZeni zahtjev Investitora za izdavanje Potvrde glavnog

projekta, glavni projekt i obrazac iskaza mjera za obracun vodnoga doprinosa.

Hrvatske vode, Vodnogospodarska ispostava za mali sliv ,,Kupa“ donijele su dana 17. travnja

2008. godine rjesenje o obracunu vodnoga doprinosa KLASA: UP/I-325-08/08-01/0004718,

109 Pravilnik o obracunavanju i pla¢anju naknade za zastitu voda (Narodne novine, br. 48/19).

110 Clankom 209. stavkom 1. ZPUG-a bilo je propisano da se gradenju zgrade ¢ija gradevinska (bruto) povrsina
nije veca od 400 m?, kao i zgrade za obavljanje iskljucivo poljoprivrednih djelatnosti ¢ija gradevinska (bruto)
povrsina nije veca od 600 m? moze pristupiti temeljem pravomoénog rjeSenja o uvjetima gradenja (upravni akt),
dok je gradevinska dozvola (upravni akt) bila potrebna za zahvate u prostoru temeljem izdane lokacijske dozvole
koju je izdavalo Ministarstvo nadlezno za upravno podrucje gradnje, te za zahvat u prostoru koji je planiran na
podrucju dviju ili viSe zupanija, odnosno Grada Zagreba. Stavkom 4. spomenutog ¢lanka bilo je propisano da se
gradenju svih ostalih gradevina mozZe pristupiti temeljem potvrdenog glavnog projekta. Clankom 226. stavkom 5.
ZPUG-a bilo je propisano da je potvrda glavnog projekta neupravni akt.
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URBROJ: 374-3111-2-08-2 kojim je Investitoru utvrdena obveza pla¢anja vodnoga doprinosa
u ukupnom iznosu od 54.351,15 kn sa dospijec¢em 17. svibnja 2008. Investitor je podnio zahtjev
Hrvatskim vodama 25. travnja 2008. godine kojim je zatrazio odobrenje obro¢ne otplate
utvrdenog iznosa vodnoga doprinosa, a koji je usvojen pa je rjeSenjem KLASA: UP/I-325-
08/08-01/0004718, URBROQJ: 374-3111-2-08-4 od 28. travnja 2008. godine utvrdena obveza
placanja vodnoga doprinosa prvog obroka u iznosu od 27.175,58 kn sa dospijecem 28. svibnja
2008. godine i drugog obroka u iznosu od 27.790,36 kn sa dospije¢em 28. kolovoza 2008.
godine. Investitor je izvrSio uplatu prvog obroka 11. lipnja 2008. godine u iznosu od 27.175,58
kn te mu je 12. lipnja 2008. godine izdana potvrda KLASA: UP/1-325-08/08-01/0004718,
URBROJ: 374-3111-2-08-5!1 dok je uplatu drugog obroka u iznosu od 27.790,36 kn izvrsio
10. listopada 2008. godine. Formalnopravno gledaju¢i ovime je upravni postupak pred
Hrvatskim vodama bio okoncan iz razlog $to je naprijed navedeni upravni akt stekao svojstvo

pravomoc¢nosti, a predmetna obveza bila je izvrSena u cijelosti.

Ispunjenjem obveze plac¢enog komunalnoga i vodnoga doprinosa, kao i ostalih propisanih
zakonskih uvjeta, Upravni odjel izdao je investitoru Potvrdu glavnog projekta KLASA: 361-
03/08-03/114, URBROJ: 2133/1-08-02/23-6 dana 01. svibnja 2008. godine kojim mu je
dozvoljena gradnja predmetne gradevine. Potvrda glavnog projekta sadrzavala je rok od dvije
godine u kojoj Investitor mora zapoceti izgradnju ra¢unajuci od dana izdavanja Potvrde glavnog
projektal!2, Medutim, da bi se akt gradnje smatrao konzumiranim, bilo je dovoljno da investitori
samo formalno prijave pocetak gradnje nadleznim tijelima, bez da fakticki i zapo¢nu izvoditi
gradevinske radove. Potvrda glavnog projekta sadrzavala je 1 obvezu investitora da najkasnije
osam dana prije pocetka gradnje prijavi pocetak izvodenja radova Upravnom odjelu, inspekciji

rada 1 gradevinskoj inspekciji.

11 Potvrda o uplaéenom vodnom doprinosu bila je preduvijet za izdavanje akta za gradenje. Tako je ¢lankom 226.
stavkom 1. ZPUG-a bilo propisano da ako je investitor dostavio dokaz o upla¢enom komunalnom i vodnom
doprinosu, upravno tijelo duzno mu je izdati potvrdu glavnog projekta u roku 30 dana od dana predaje urednog
zahtjeva. Tumacenjem navedene odredbe proizlazi da se radi o uplati cjelokupnog iznosa vodnoga doprinosa,
medutim ¢lankom 13. stavkom 4. Pravilnika o obra¢unavanju i pla¢anju vodnoga doprinosa (Narodne novine, br.
30/06 i 142/06) bilo je propisano da ¢e se obvezniku izdati potvrda o upla¢enom prvom obroku vodnoga doprinosa
koja sadrzava izjavu da nema zapreke da se investitoru izda gradevinska dozvola odnosno potvrda glavnog
projekta. Iz navedenog se zakljucuje da je za ispunjenje uvjeta o pla¢anju vodnoga doprinosa bilo dovoljno uplatiti
samo prvi obrok vodnoga doprinosa.

112 Clankom 227. ZPUG-a stavcima 1. i 2. bilo je propisano da potvrda glavnog projekta prestaje vaziti ako
investitor ne pristupi gradenju u roku dvije godine od dana izdavanja potvrde, te da se vazenje potvrde glavnog
projekta moze produljiti na zahtjev investitora jednom za jo$ dvije godine ako se nisu promijenili uvjeti prema
kojima je potvrda izdana.
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Investitor je dana 20. prosinca 2022. godine podnio zahtjev Hrvatskim vodama za povratom
upla¢enog iznosa vodnoga doprinosa temeljem rjeSenja o ponistenju gradevinske dozvole
KLASA: UP/1-361-03/22-01/000146, URBROJ: 2133-07-02/02-22-0003 od 07. srpnja 2022.
godine i potvrde o izvrSnosti tog rjeSenja KLASA: UP/I1-361-03/22-01/000146, URBROJ:
2133-07-02/02-22-0004 od 16. kolovoza 2022. godine. U dopunskom ocitovanju Investitor
navodi kako gradnji gradevine temeljem Potvrde glavnog projekta nikada nije pristupio,
odnosno da akt za gradenje nije konzumiran, te da vise nije vlasnik zemljista na kojemu je bila
predvidena gradnja gradevine. Pravna osnova za postavljeni zahtjev Investitora lezi u ¢lanku
16. stavku 1. Pravilnika o obracunu i naplati vodnoga doprinosa (Narodne novine, br. 107/14)
kojim je propisano da obveznik kojem istekne akt za gradenje, odnosno akt kojim se odobrava
izvedeno stanje, a gradenje nije zapoceo ili mu se akt za gradenje, odnosno akt kojim se
odobrava izvedeno stanje izvr$no 1/ili pravomo¢no ukine, ponisti ili proglasi niStavim, tako da
za naredni zahvat na gradevini za koju je u cijelosti ili djelomi¢no napla¢en vodni doprinos
mora ponovno ishoditi akt za gradenje, odnosno akt kojim se odobrava izvedeno stanje, na
njegov zahtjev vratit ¢e se nominalni iznos vodnoga doprinosa, odnosno razlika vise uplacenog
vodnoga doprinosa bez uvecanja za zateznu kamatu. Ova odredba sadrzi jednu nelogi¢nost koja
se odnosi na istek akta kojim se odobrava izvedeno stanje. Naime, akt kojim se odobrava
izvedeno stanje ne izdaje se na vremenski rok, pa on sam po sebi ne moze isteéi, npr. rjeSenje
o izvedenom stanju kojim je ozakonjena nezakonito izgradena gradevina trajnog je karaktera.
Stavcima 2. — 4. spomenutog ¢lanka 16. propisano je da ¢e se smatrati da je obveznik, odnosno
investitor, zapo¢eo gradnju danom prijave pocetka gradnje, da je duZan podnijeti zahtjev za
povratom uplac¢enog vodnoga doprinosa uz koji je duzan priloziti dokaze o ¢injenicama koje
potvrduju da izgradnju nije zapoceo, a Hrvatske vode imaju obvezu donijeti rjeSenje kojim
ukidaju rjeSenje o obracunu vodnoga doprinos i rjeSenje kojim se utvrduje pravo na povrat

uplacenog vodnoga doprinosa.

Ovdje su se odmah otvorila dva pravna pitanja koja naizgled nisu medusobno povezana,
prvenstveno iz razloga Sto bi o njima trebala odlucivati razli¢ita tijela i to u odvojenim upravnim
postupcima, medutim ta pitanja su itekako povezana jer je osnova za obraun vodnoga
doprinosa postojanje akta za gradenje. Prvo pravno pitanja odnosilo se na upravni postupak
pred Upravnim odjelom, odnosno pitanje da li je zakonito postupanje Upravnog odjela kada
upravnim aktom ponistiti neupravni akt nakon proteka roka od 14 godina. Upravni odjeli za
graditeljstvo u praksi cesto donose upravne akte kojima se ukidaju ili ponistavaju akti za

gradenje iz razloga Sto je takva moguénost predvidena ¢lankom 125. stavkom 1. Zakona o
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gradnji (Narodne novine, br. 153/13, 20/17, 39/19 i 125/19, dalje u tekstu: ZG), ali ta odredba
ne sadrzi rokove u kojima se oni mogu staviti van snage Sto tijela graditeljstva interpretiraju u
svako doba. Navedena odredba spominje moguénost ukidanja i poniStavanja gradevinske
dozvole, bez jasno definiranih razloga i roka, kao i slu¢ajeva u kojima se primjenjuje institut
ukidanja 1 poniStavanja, za razliku od ZUP-a koji jasno propisuje kada i u kojim slucajevima se
akt ukida, odnosno ponistava, pa tijela graditeljstva cesto koriste institut ponistavanja zakonitog

upravnog akta, koji bi se u duhu upravnog prava trebao ukinuti, a ne ponistiti'*.

Akt za gradenje je u pravilu upravni akt koji ima dva bitna dodatka, a to su rok i uvjet. Uvjet se
odnosi na pravo investitora da u odredenom roku zapocne izgradnju, a kao posljedica
propustanja roka je prestanak vazenja tog akta ex lege. Stoga, ako je upravni akt prestao vaziti,
u ovom slu¢aju neispunjenjem uvjeta u zakonom propisanom roku, takav akt, pod uvjetom da
je bio zakonit tijekom svog vazenja, ne moze se stavljati izvan snage ukidanjem ili

ponisStavanjem.

Drugo pravno pitanje odnosilo se na upravni postupak pred Hrvatskim vodama, a to je da li je
u konkretnom slu¢aju nastupila zastara prava na povrat uplac¢enog vodnog doprinosa. U praksi
su 1 u ovim sluc¢ajevima utvrdeni problemi osobito kada su se akti za gradenje stavljali izvan
snage nakon proteka roka njihova vazenja. Naime, stranke su Cesto upirale u ¢injenicu da
Pravilnikom o obra¢unu vodnoga doprinosa nije predviden rok za povrat, smatraju¢i da je pravo
na povrat trajnog karaktera, odnosno da rok ne predstavlja zapreku za ostvarivanje takvog
prava. Prvi argument za odbijanje takvih zahtijeva je taj da se rokovi u kojima se moze ostvariti
ili izgubiti neko pravo nikada ne propisuju podzakonskim propisima, vec¢ isklju¢ivo zakonima.
lako, ZFVG-a u dijelu koji se odnosi na zastaru prava ne spominje izrijekom zastaru prava na
povrat, to ne znaci da ne postoji rok u kojem stranka mozZe ostvariti to pravo jer ZFVG-a upucuje
na primjenu propisa kojim je ureden porezni postupak, a njime je propisan i institut zastare koji

regulira i zastaru prava na povrat.

Rjesenje 0 ponistenju gradevinske dozvole KLASA: UP/1-361-03/22-01/000146, URBROJ:
2133-07-02/02-22-0003 od 07. srpnja 2022. godine doneseno je na temelju ¢lanka 125. stavka
1. Zakona o gradnji (Narodne novine, br. 153/13, 20/17, 39/19 i 125/19, dalje u tekstu: ZG)

113 Od stranaka se ne o¢ekuje da poznaju razliku izmedu poni§tavanja i ukidanja upravnog akta, pa one u svojim
zahtjevima mogu traziti da se primjeni bili koji od instituta, ali javnopravno tijelo svakako bi moralo znati u kojim
slucajevima treba primijeniti poniStavanje, a u kojim slucajevima ukidanje upravnog akta.
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prema kojem se izvr$na gradevinska dozvola moze po zahtjevu investitora izmijeniti, dopuniti,
zakonito rjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo moze ukinuti u cijelosti ili djelomi¢no ako

je ukidanje tog rjesenja dopusteno zakonom.

U trenutku podnesenog zahtjeva za ponistenjem Potvrde glavnog projekta na snazi su bili ZUP
kao op¢i propis (lex generalis) i ZG kao poseban propis (lex specialis) koji se primjenjuje na
upravno podrucje graditeljstva. ZUP odredbom c¢lanka 129. predvida mogucnost ukidanja
nezakonitog rjeSenja i to u roku jedne godine od dana dostave rjesenje stranci***. Clanak 130.
ZUP daje moguc¢nost javnopravnom tijelu da ukine zakoniti akt pod odredenim uvjetima, ali
bez restrikcije u pogledu na roka u kojem to moze uciniti. Dakle, javnopravno tijelo bi u svako
doba moglo ukinuti zakonit akt kojim je stranka stekla odredeno pravo, ali samo pod uvjetom

da takav akt proizvodi pravne posljedice, odnosno da je vazeci.

Hrvatske vode obratile su se Upravnom odjelu dopisom KLASA: UP/I-325-08/08-01/0004718,
URBROJ: 374-1-9-22-11 od 29. prosinca koji je sadrzavao prijedlog za ponistenjem Rjesenja
o ponistenju gradevinske dozvole KLASA: UP/1-361-03/22-01/000146, URBROQOJ: 2133-07-
02/02-22-0003 od 07. srpnja 2022. godine iz razloga o€ite povrede materijalnog prava, odnosno
pogresne primjene ZUP-a. U konkretnom slucaju, Upravni odjel donio je rjeSenje (upravni akt)
o ponistenju gradevinske dozvole, iako se radilo o Potvrdi glavnog projekta (neupravni akt),
dok se u obrazloZenju rjesenja pozvalo na institut ukidanja upravnog akta. Osnovni argument
izrazen u prijedlogu bio je da se upravni akt koji je donesen na odredeni rok, a to je rok od dvije
godine u kojem investitor mora pristupiti gradnji, ne moze ukidati nakon isteka tog roka. Dakle,
nije sporno da se Potvrda glavnog projekta mogla ukinuti za vrijeme njezina vazenja, sporna je
bila iskljucivo ¢injenica da je do ukidanja doSlo nakon isteka roka vazenja Potvrde glavnog

projekta, odnosno nakon 14 godina.

StajaliSte oko ukidanja gradevinskih dozvola koje su prestale vaziti protekom roka na koje su
izdane zauzelo je i Ministarstvo graditeljstva i prostornog uredenje koje je nadlezno za upravno

podrucje graditeljstva, a koje glasi;

114y, ¢lanak 131. stavak 2. ZUP-a.
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,Gradevinske dozvole se ne mogu ukinuti, jer su prestale vaziti s obzirom na to da investitor po

nijednoj gradevinskoj dozvoli nije prijavio pocetak gradenja u vrijeme njihovog vazenja.“¥.

Hrvatske vode donijele su na temelju clanka 55. stavka 1. ZUP-a rjeSenje KLASA: UP/I-325-
08/08-01/0004718, URBROJ: 374-3111-1-23-12 dana 03. sije¢nja 2023. godine kojim su
prekinule upravni postupak u svezi donoSenja odluke o zahtjevu Investitora za povratom

uplac¢enog vodnoga doprinosa iz razloga rjeSavanja prethodnog pitanja pred Upravnim odjelom.

Upravni odjel rijesio je prethodno pitanje na nacin da je donio rjeSenje o poniStenju rjeSenja
kojim je ponistena gradevinska dozvola KLASA: UP/I-361-03/23-01/000063, URBROJ: 2133-
07-02/06-23-0003 dana 06. ozujka 2023. godine, a nakon ¢ega su Hrvatske vode donijele
rjeSenje o nastavku upravnog postupka KLASA: UP/1-325-08/08-01/0004718, URBROJ: 374-
3111-1-23-17 dana 07. travnja 2023. godine.

Kako je u rjeSavanju prethodnog pitanja otklonjeno prvo sporno pravno pitanje glede
zakonitosti postupanja Upravnog odjela da ukine Potvrdu glavnog projekta nakon proteka roka
njezina vazenja, ostalo je otvoreno drugo pravno pitanja koje se ticalo zastare prava na povrat
upla¢enog vodnoga doprinosa. Ocjenjujuéi zahtjev Investitora, Hrvatske vode donijele su
rjeSenje KLASA: UP/I-325-08/08-01/0004718, URBROJ: 374-3111-1-23-18 dana 20. travnja
2023. godine kojim su odbile zahtjev za povrat uplacenog vodnoga doprinosa zbog nastupa
zastare prava na povrat. U pogledu zastare prava na obracun i izvrSenje, odnosno ovrhu vodnih
naknada odredba clanka 74. stavak 1. ZFVG-a upucuje na primjenu Opceg poreznog zakona
(Narodne novine, br. 115/16, 106/18, 121/19, 32/20, 42/20, 114/22, dalje: OPZ)¢. Tako je
¢lankom 108. OPZ-a propisano da pravo i obveze poreznog tijela na utvrdivanje porezne obveze
i kamata, pravo i obveze poreznog tijela na naplatu poreza, kamata i troskova ovrhe, te pravo
poreznog obveznika na povrat poreza, kamata 1 troSkova ovrhe zastarijeva za Sest godina od
dana kada je zastara pocela teci, dok je stavkom 5. spomenutog ¢lanka propisano da zastara
prava na povrat poreza, kamata i troSkova ovrhe pocinje teci istekom godine u kojoj je porezni

obveznik stekao pravo na povrat.

115 Misljenje Ministarstva graditeljstva i prostornog uredenja KLASA: 361-03/14-01/130, URBROJ: 531-06-2-1-
1467-14-2 od 14. listopada 2014. godine.

116 Tako je zakonodavac propustio u odredbu ¢lanka 74. stavak 1. ZFVG-a uvrstiti i rije¢ pravo na povrat, to nikako
ne znaéi da pravo na povrat kao institut ne postoji. Stovise, pravo na utvrdivanje obveze, pravo na naplatu, pa tako
i pravo na povrat jasno su propisani Op¢im poreznim zakonom koji se primjenjuje kod obracuna i naplate vodnih
naknada, a $to je u konkretnom slucaju kasnije i potvrdila sudska praksa.
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U konkretnom slucaju Investitoru je Potvrda glavnog projekta izdana dana O1. svibnja 2008.
godine na rok vazenja od dvije godine racunaju¢i od dana kada je izdana, pa je ona prestala
vaziti dana 01. svibnja 2010. godine. Stoga, zastara prava na povrat vodnoga doprinosa pocela
je tec¢i 01. sije¢nja 2011. godine, a nastupila je O1. sijeénja 2017. godine ¢ime je Investitor

izgubio subjektivno pravo na povrat.

Nezadovoljan nac¢inom rjeSavanja upravne stvari, odnosno rjesenjem kojim mu je zahtjev
odbijen, Investitor je ulozio Zalbu putem opunomocenika (odvjetnika). U zalbi navodi da je
prvostupanjsko tijelo pogresno primijenilo materijalno pravo pozivom na ¢lanak 108. OPZ-a,
da je rok od kada treba racunati nastup zastare poceo te¢i danom podnoSenje zahtjeva za
povratom uplaéenog vodnoga doprinosa, a ne kako to pogresno rac¢una prvostupanjsko tijelo od
dana izdavanja Potvrde glavnog projekta, kao i da Investitor nije pristupio gradnji, pa je
prvostupanjsko tijelo moglo samostalno vratiti nov¢ani iznos Investitoru bez njegovog
pozivanja. Investitor je predlozio drugostupanjskom tijelu da pobijano rjeSenje preinaci na
nacin da nalozi Hrvatskim vodama povrat nov¢anog iznosa ili da ukine pobijano rjesenje i vrati

predmet na ponovni postupak.

Nakon zaprimljene Zalbe, Hrvatske vode utvrdile su da je zalba dopustena, uredna, pravodobna
1 izjavljena od ovlaStene osobe, medutim ocjenjujuci osnovanost izjavljene zalbe, nisu nadeni
razlozi zbog kojih bi zalbu valjalo usvojiti, pa je sukladno ¢lanku 113. stavku 6. ZUP-a
cjelokupni spis predmeta, zajedno sa zalbom i dopisom KLASA: UP/I-325-08/08-01/0004718,
URBROJ: 374-3111-1-23-20 od 08. svibnja 2023. godine dostavljen na drugostupanjski
postupak Ministarstvu gospodarstva i odrzivog razvoja, Upravi vodnoga gospodarstva i zastite
mora (dalje u tekstu: MGOR)!’. MGOR rjesenjem KLASA: UP/II-325-08/23-02/167,
URBROJ: 517-09-2-2-23-2 od 18. svibnja 2023. godine odbilo je zalbu Investitora. U
drugostupanjskom rjesenju utvrdeno je da nije sporno da je Investitoru istekao akt kojim se
odobrava gradenje, odnosno Potvrda glavnog projekta KLASA: 361-03/08-03/114, URBROJ:
2133/1-08-08/23-08-6 od 01. svibnja 2008. godine, ve¢ je sporno pitanje zastare prava na
podnosenje zahtjeva za povratom vodnoga doprinosa u konkretnoj situaciji, odnosno sporno je

od kojeg trenutka je pocela te¢i zastara prava na povrat uplac¢enog vodnoga doprinosa. Tako je

117 Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja bilo je nadlezno za rjeSavanje u drugostupanjskim upravnim
postupcima iz upravnog podrucja vodnoga gospodarstva. Uredbom o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva zastite
okoli$a i zelene tranzicije (Narodne novine, br. 71/24) koja je stupila na snagu 22. lipnja 2024. godine poslove
rjeSavanja u Zalbenim postupcima iz podru¢ja vodnoga gospodarstva preuzelo je Ministarstvo zastite okolisa i
zelene tranzicije.
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1 drugostupanjsko tijelo zauzelo stajaliSte prema kojem su kod utvrdivanja zastare prava na
povrat mjerodavne odredbe OPZ-a, te da je zastara prava na povrat nastupila dana 31. prosinca
2016. godine!!®. U zakljuénom dijelu obrazloZenja drugostupanjskog rjesenja navedeno je kako
zalitelj, odnosno Investitor, nije u pravu kada navodi da su Hrvatske vode mogle izvrSiti povrat
uplacenog vodnoga doprinosa Investitoru bez njegovog zahtjeva iz razloga Sto je odredbom
¢lanka 16. stavka 1. Pravilnika o obracunu i naplati vodnoga doprinosa Narodne novine, br.

107/14) izri¢ito propisano da se povrat vodnoga doprinosa vrsi isklju¢ivo na zahtjev obveznika.

Po zaprimanju drugostupanjskog rjeSenja, Hrvatske vode dostavile su ga opunomoceniku
Investitora dopisom KLASA: UP/I1-325-08/08-01/0004718, URBROJ: 374-3111-1-23-22 od
23. svibnja 2023. godine. U konkretnom slucaju od dana predaje uredne zalbe Investitora, pa
do dostave drugostupanjskog rjesenja, protekao je rok od 20 dana $to je unutar zakonskog roka
od 60 dana propisanog ¢lankom 121. ZUP-a. Dostavom drugostupanjskog rjesenja kojim je
zalba Investitora odbijena i formalno je zavrSen Zzalbeni postupak i upravni postupak,
ostavljajuci Investitoru prostor i moguénost daljnje zastite svojih prava i pravnih interesa u

upravnom sporu (sudska kontrola uprave).

Hrvatske vode zaprimile su dopis MGOR-a KLASA: UP/11-325-08/23-,02/167, URBROJ: 517-
09-2-2-23-4 od 06. listopada 2023. godine kojim je zatrazena dostava cjelokupnog spisa
predmeta u roku osam dana od dana zaprimanja dopisa radi odgovora na tuzbu'!® kojom je
pokrenut upravni spor, kao oblik daljnje zaStite od postupanja javnopravnih tijela, pred
Upravnim sudom u Rijeci. Investitor u tuzbi opetovano navodi i ukazuje na pogresnu
interpretaciju ¢lanka 108. OPZ-a smatrajuci da se rok u kojem zastarijeva njegovo subjektivno
pravo rac¢una od dana predaje zahtjeva, te da mu je prvostupanjsko tijelo moglo izvrsiti povrat
bez njegovog zahtjeva imajuci u vidu da on izgradnju nije zapoceo sukladno Potvrdi glavnog
projekta. Investitor sada u ulozi tuzitelja i to protiv rjesenja MGOR-a predlaze da sud izvede
dokazni postupak uvidom u cjelokupnu dokumentaciju iz predmeta upravnog spora, kao i

upravnog postupka, te da po provedenom postupku ponisti tuzenikovo rjesenje.

118 Drugostupanjsko tijelo pogre$no navodi u svom rjeSenju kako je u konkretnom sluc¢aju zastara prava na povrat
nastupila dana 31. prosinca 2016. godine. Zapravo, radi se o zadnjem danu u kojem je Investitor jo§ uvijek
ostvarivao pravo na povrat, pa je zastara prava nastupila tek idu¢eg dana, odnosno 01. sije¢nja 2017. godine kako
su to ispravno utvrdile Hrvatske vode i Upravni sud u Rijeci.

119 Upravni spor pokrenut je protiv odluke drugostupanjskog tijela koje je donijelo odluku u zalbenom postupku,
pa ono ima pasivnu legitimaciju u upravnom sporu (tuzenik) i dostavlja odgovor na tuzbu.
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Upravni sud u Rijeci presudom poslovni broj: Usl-1661/2023-5 od 19. ozujka 2025. godine
odbio je tuzbeni zahtjev tuzitelja, odnosno Investitora, za ponistenjem rjesenja MGOR-a, kao i
zahtjev za naknadom troskova upravnog spora. Sud u presudi navodi da nije sporno da je
tuzitelju prvostupanjskim rjeSenjem utvrdena obveza placanja vodnoga doprinosa, niti da je
tuzitelj podnio prvostupanjskom tijelu zahtjev za povrat uplacenog vodnoga doprinosa, kao niti
da je Potvrda glavnog projekta prestala vaziti zbog toga Sto Investitor nije pristupio gradnji u
roku od dvije godine od dana izdavanja Potvrde glavnog projekta. Sud je ustvrdio da je medu
strankama iskljuivo sporna primjena materijalnog prava, potvrdujuc¢i da je u konkretnom
slucaju valjalo primijeniti odredbe OPZ-a, te da je Investitor, a kao Sto je to i utvrdeno
prvostupanjskim rjeSenjem koje je potvrdeno drugostupanjskim rjeSenjem, stekao pravo na
povrat upla¢enog vodnoga doprinosa u trenutku prestanka vazenja Potvrde glavnog projekta,
odnosno 01. sije¢nja 2011. godine, te da je zastara prava na povrat nastupila 01. sijecnja 2017.
godine. Nezadovoljan presudom Upravnog suda u Rijeci poslovni broj: Us | 1661/2023-5 od
19. ozujka 2025. godine Investitor je na istu izjavio zalbu, pa je Visoki upravni sud Republike
Hrvatske presudom poslovni broj: Usz-1743/2025-3 od 30. travnja 2025. godine odbio zalbu
Investitora ¢ime je potvrdio osporavanu presudu, ali i potvrdio pravilnu i zakonitu odluku
Hrvatskih voda u prvostupanjskom upravnom postupku, kao i odluku u Zalbenom postupku

MGOR-a.

Stajaliste koje su u presudama zauzeli Upravni sud u Rijeci i Visoki upravni sud Republike
Hrvatske imaju dva bitna znacaja koja se odnose na upravni postupak obrauna vodnoga
doprinosa. Prvo, potvrdeno je zakonito postupanje Hrvatskih voda kao prvostupanjskog tijela
u upravnom postupku donosenja odluke o pravu na povrat uplaéenog vodnoga doprinosa u
kojem su zahtjev Investitora odbile i to pravilnom primjenom materijalnog prava, odnosno
odredbi ZFVG-a i OPZ-a, kao i pravilno proveden zalbeni postupak i zakonitost rjeSenja
MGOR-a. Druga znac¢ajka odnosi se na zauzeto stajaliSte sudova jer je stvorena sudska praksa
koja je primjenjiva i u drugim sluéajevima rjeSavanja o zahtjevima investitora za povrat
uplacenog vodnoga doprinosa $to je od iznimne s vaznosti obzirom na ¢injenicu da Hrvatske
vode imaju velik broj zahtjeva za povratom vodnoga doprinosa osobito iz razdoblja od 2008.
godine do 2011. godine kada je velik broj investitora odustao od gradnje temeljem ishodenih

akata za gradenje zbog utjecaja financijske nestabilnosti iz tog razdoblja.

Kao $to je i vidljivo iz samog zalbenog postupka koji se vodio pred MGOR-a, a kasnije i sudskih

postupaka, nije sporno da su investitori imali pravo na povrat uplacenog vodnoga doprinosa.
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Medutim, da bi to pravo i ostvarili potrebno je da su kumulativno ispunjene sljedece
pretpostavke; da nisu prijavili pocetak izgradnje gradevine, odnosno da nisu pristupili pocetku
izvodenja radova, da im je akt za gradenje istekao, da su podnijeli zahtjev Hrvatskim vodama
za povratom upla¢enog vodnoga doprinosa sa prilozenim dokazima koji potvrduju prethodno,
1 konacno da su zahtjev za povratom uplac¢enog vodnoga doprinosa podnijeli U roku od Sest

godina ra¢unajuci od dana kada su izgubili pravo gradenja.

4.4.Analiza predmeta iz Zalbenog postupka — naknada za uredenje voda

Naknada za uredenje voda je vodna naknada koja se placa na sve nekretnine osim na
poljoprivredno zemljiste. Naknada za uredenje voda utvrduje se rjeSenjem o obra¢unu naknade
koje donose Hrvatske vode u upravnom postupku koji se pokrece po sluzbenoj duznosti, a
rjeSava se neposrednim rjeSavanjem i to na temelju sluzbenih podataka koje vode Hrvatske vode
i jedinice lokalne samouprave. Ova vrsta vodne naknade specifi¢na je po tome $to se radi o
viSegodiS$njim rjeSenjima u kojima su uz sve propisane obracunske elemente, sadrzani i rokovi
u kojima naknada dospijeva. Hrvatske vode u pravilu donose rjesenja o obra¢unu naknade za
uredenje voda svakih Sest godina iz razloga Sto zastara prava na obracun naknade za uredenje

voda, kao 1 zastara prava na naplatu, nastupa nakon Sest godina prema odredbama OPZ-a.

U nastavku rada slijedi pregled i analiza upravnog predmeta naknade za uredenje voda u kojem
su Hrvatske vode donijele rjeSenje o obracunu naknade koje je povodom zalbe ponisteno od
strane drugostupanjskog tijela i vraceno na ponovni postupak uz nalog da se provede ispitni
postupak.

Hrvatske vode, Vodnogospodarska ispostava za mali sliv ,,Bid-Bosut* pokrenule su 14. veljace
2019. godine upravni postupak obracuna naknade za uredenje voda po sluzbenoj duznosti i
donijele rjesenje o obra¢unu naknade za uredenje voda KLASA: UP/I-325-08/19-07/0001026,
URBROJ: 374-3101-2-19-1 dana 14. veljace 2019. godine kojim je obvezniku pravnoj osobi
T.E. utvrdena mjesecna obveza placanja naknade za uredenje voda u ukupnom iznosu od
8.040,55 kn, odnosno 96.486,60 kn godisnje za poslovni prostor povrSine 6.961,00 m?

primjenom tarife od 1,05 kn/m2/mj. i za otvoreni poslovni prostor povr§ine 43.890,00 m?
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primjenom tarife 0,20 kn/m2/god.1?°. To¢kom 4. izreke rjeSenja utvrdeno je da se predmetna
naknada placa od 01. sijecnja 2018. godine do izmjene rjesenja ili do donoSenja novog rjesenja,
a da ¢e se rjeSenje izmijeniti po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev stranke, ako se izmjeni
obveznik, osnovica ili drugi obra¢unski element temeljem kojeg je izvrien obradun naknade®??.
Bitan sadrzaj rjeSenja utvrden je tockom 7. izreke prema kojoj zalba protiv rjeSenja ne odgada

izvrSenje rjesenja.

Ovaj upravni postupak pokrenut je po sluzbenoj duznosti i proveden je neposrednim
rjeSavanjem upravne stvari primjenom c¢lanka 49. stavka 1. ZUP-a/09, §to je i navedeno u
obrazlozenju rjesenja, a temeljem sluzbenih podataka iz oCevidnika naknade za uredenje voda
kojeg vode Hrvatske vode, a koji je ustanovljen na temelju podataka komunalne naknade koje

122

obraduje jedinica lokalne samouprave ““. Obveznik je zaprimio rjeSenje dana 15. veljace 2019.

godine kada je poceo te¢i zakonom propisani rok od 15 dana za izjavljivanje Zalbe.

Obveznik je putem opunomocenika 27. veljae 2019. godine izjavio Zalbu na gore navedeno
rjeSenje zbog nepravilno utvrdenog Cinjenicnog stanja i pogresne primjene materijalnog prava.
Obveznik u zalbi isti¢e da se u konkretnom slucaju ne radi o poslovnim prostorijama kako je to
utvrdeno osporavanim rjeSenjem, ve¢ da se radi o prostorijama koje sluze za obavljanje
proizvodnih djelatnosti, a kao dokaz tome prilozio je izvadak iz zemljisne knjige za nekretninu
koja je predmetom obracuna iz kojeg proizlazi da se u konkretnom slucaju radi o proizvodnim
halama. Obveznik smatra da naknadu za uredenje voda treba obracunati za poslovne prostorije
prema visini od 0,30 kn/m2/mj., a za otvorene poslovne prostore prema visini od 0,10
kn/m2/god., te da ukupan mjese¢ni iznos naknade treba biti 2.454,08 kn, odnosno 29.448,96 kn
godi$nje. U podnesenoj Zalbi obveznik predlaZze da prvostupanjsko tijelo usvoji Zalbu ili da
zalbu sa spisom predmeta dostavi drugostupanjskom tijelu kojem predlaze da Zalbu usvoji 1

pobijano rjeSenje izmijeni ili ponisti.

120 Uredbom o visini naknade za uredenje voda (Narodne novine, br. 82/10 i 108/13) propisano je da se nekretnine
koje sluze za obavljanje odredene djelatnosti razvrstavaju u tarifne razrede prema Odluci o nacionalnoj klasifikaciji
djelatnosti (Narodne novine, br. 58/07 i 72/07) — NKD 2007.

121 Clankom 70. stavkom 4. ZVFG-a predvideno je da se izvr$no ili pravomoéno rjesenje o obradunu vodnih
naknada moze izmijeniti, odnosno ukinuti, ako se tijekom njegova vazenje izmjeni obveznik, osnovica, rok
dospijeca ili obracunsko razdoblje naknade, ili ako se na obvezu primjeni propisano oslobodenje, izuzece ili
olaksSica. Na ukidanje se ne primjenjuju rokovi iz Zakona o opem upravnom postupku.

122 Ogevidnik naknade za uredenje voda sadrzi sve bitne podatke u odnosu na obveznika i nekretninu koji su bitni
za obracun naknade, a kao $to su naziv obveznika, adresa sjedista, odnosno prebivaliste, OIB obveznika, vrsta
nekretnine, lokacija nekretnine, povrsina nekretnine, tarifni razred u koji se razvrstava nekretnina.
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Nakon zaprimljene zalbe, Hrvatske vode utvrdile su da je zalba dopustena, pravodobna, uredna
iizjavljena od ovlaStene osobe, ali da zalbeni razlozi nisu mogli utjecati na drugacije rjesavanje
upravne stvari, odnosno da je ista neosnovana, pa su primjenom ¢lanka 113. stavka 6. ZUP-
a/09 cjelokupni spis predmeta, zajedno sa zalbom, i dopisom KLASA: UP/I-325-08/19-
07/0001026, URBROJ: 374-3101-2-20-4 od 10. ozujka 2020. godine u kojem su izrazile
misljenje o ovom predmetu sa prijedlogom da se zalba odbije, dostavile Ministarstvu zastite
okolisa 1 energetike, Upravi vodnoga gospodarstva i zaStite mora (dalje u tekstu: MZOE) na

drugostupanjski (Zalbeni) postupak'?3,

Obveznik je 03. ozujka 2021. godine uputio pozurnicu na postupanje obzirom da MZOE nije
donijelo rjesenje i dostavilo ga stranci putem prvostupanjskog tijela u zakonom propisanom
roku od 60 dana kojim je trebalo odluéiti o njegovim zalbenim navodima, a u kojoj je ponovio
sve svoje zalbene razloge, uz dodatni prilog izvatka iz sudskog registra iz kojeg proizlaze

djelatnosti koje obveznik obavlja.

Nakon zaprimanja pozurnice, koja je dostavljena neposredno prvostupanjskom tijelu, a zatim
proslijedena drugostupanjskom tijelu, MZOE donijelo je drugostupanjsko rjesenje KLASA:
UP/11-325-08/20-02/240, URBROJ: 517-09-2-2-21-3 dana 09. travnja 2021. godine kojim je
ocijenilo da je Zalba obveznika za sada osnovana, ponistilo rjeSenje o obracunu naknade za
uredenje voda i vratilo predmet na ponovni postupak prvostupanjskom tijelu. U uvodnom dijelu
obrazloZenja drugostupanjskog rjeSenja detaljno su navedeni zalbeni razlozi obveznika, uz
ocjenu da je zalba za sada osnovana. U daljnjem dijelu obrazloZenja citirane su odredbe ¢lanaka
8. (nacelo utvrdivanja materijalne istine), 49. (neposredno rjeSavanje upravne stvari), 51.
(ispitni postupak) i 98. (sadrzaj rjesenja) ZUP-a/09, kao i odredbe ZFVG-a i podzakonskih
propisa kojim je uredeno podrucje naknade za uredenje voda. U nastavku obrazloZenja navodi
se kako spisu upravnog predmeta ne prilezi evidencija obveznika komunalne naknade za
uredenje voda iz koje bi proizlazili podaci o nekretnini, ve¢ samo nepravomocno rjeSenje o
obra¢unu komunalne naknade iz kojeg nije moguce utvrditi temeljnu djelatnost Zalitelja 1
namjenu nekretnine koja je predmetom obrac¢una naknade za uredenje voda. U daljnjem dijelu
obrazloZenja MZOE isti¢e da se u ovom Zalbenom postupku za sada nisu mogli otkloniti navodi

zalbe obveznika, te da se radi o sloZenoj upravnoj stvari, pa prvostupanjsko tijelo treba provesti

123U trenutku pokretanja zalbenog postupka Ministarstvo zastite okoli$a i energetike bilo je nadlezno za rje$avanje
u drugostupanjskim upravnim postupcima iz upravnog podrué¢ja vodnoga gospodarstva.
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ispitni postupak kako bi pravilno utvrdilo sve ¢injenice 1 upotpunilo ¢injeni¢no stanje, te u

konacnici donijelo zakonito rjesenje.

U ponovljenom upravnom postupku, Hrvatske vode su nakon provedenog ispitnog postupka
temeljem ¢lanka 51. stavka 1. ZUP-a/09 dana 22. prosinca 2022. godine donijele novo rjeSenje
o obracunu naknade za uredenje voda KLASA: UP/I-325-08/19-07/0001026, URBROJ: 374-
3101-2-22-15 kojim je obvezniku utvrdena mjese¢na obveza pla¢anja naknade za uredenje voda
u ukupnom iznosu od 2.454,05 kn, odnosno 29.448,60 kn godi$nje za poslovni prostor povrsine
6.961,00 m? primjenom tarife od 0,30 kn/m?mj. i za otvoreni poslovni prostor povrsine
43.890,00 m? primjenom tarife 0,10 kn/m%/god. Provedeni ispitni postupak rezultirao je
drugacijim utvrdenjem u odnosu na ¢injenice koje su utvrdene u prethodno provedem postupku
1 to na nacin da su prihvac¢ena dokazna sredstva koja je predlozio obveznik koja su potvrdila da
se u konkretnom slu€aju uistinu radi o proizvodnim gradevinama, kao i ¢injenice koje su
utvrdene u upravnom postupku utvrdivanja obveze komunalne naknade u jedinici lokalne
samouprave. U konkretnom sluc¢aju zalba nije imala suspenzivan u¢inak na izvrSenje utvrdene
obveze, pa je obveznik tijekom trajanja zalbenog postupka podmirivao obveze prema rjeSenju
koje je ponisSteno. PoniStavanjem prvostupanjskog rjeSenja ispunjena je pretpostavka za
primjenu ¢lanka 132. ZUP-a/09 kojim je propisano da se u sluCaju ponistavanja rjesenja,
imovina steena bez pravne osnove vraca sukladno propisima gradanskog prava. Dakle, rije¢
je o tome da je pravna osnova na temelju koje je doSlo do izvrSenja obveze otpala, pa to na
strani prvostupanjskog tijela predstavlja stjecaj bez osnove. Medutim, uz suglasnost obveznika,
izvrSen je prijeboj sukladno pravilima obveznog prava, ¢ime su zatvorene druge obveze koje

su se temeljile na drugim osnovama.

Iz ovog upravnog postupka obra¢una naknade za uredenje voda razvidno je da je stranka uspjela
sa svojom zalbom u okviru zalbenog postupka pred drugostupanjskim tijelom koje je ponistilo
osporavano rjesenje i nalozilo provedbu ispitnog postupka. Upravo provedba ispitnog postupka
dovela je do drugacijeg, za stranku, povoljnijeg rjeSavanja ove upravne stvari, a ¢ime je ona
zastitila svoja prava i pravne interese, odnosno zalbom je utjecala na smanjenje nametnute
obveze. Zaklju¢no, u provedbi prvostupanjskog postupka bilo je nedostataka koji su rezultirali
nezakonitim rjesSenjem i povredom nacela utvrdivanja materijalne istine propisanog ¢lankom 8.

ZUP-a/09. Medutim, i u provedbi zalbenog postupka pred drugostupanjskim tijelom uocena je
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jedna nezakonitost, a to je dugotrajnost rjeSavanja zalbe. U konkretnom slucaju zalbeni

postupak trajao je vise od dvije godine!?*.

Drugostupanjsko rjeSenje sadrzavalo je nejasnu i pravno dvojbenu formulaciju u obrazlozenju
da je zalba za sada osnovana. Naime, Zalba moze biti osnovana ili neosnovana u cijelosti, ili
jednom dijelu, i to bez posebnog vremenskog ogranic¢enja. Idu¢a nejasnoca je i konstatacija
drugostupanjskog tijela da spisu predmeta nedostaje evidencija iz komunalne naknade koja
sadrzi podatke o nekretnini. Naime, obra¢un naknade vrsi se na temelju podataka iz o¢evidnika
naknade za uredenje voda, pa je spisu predmeta trebalo priloziti izvadak iz tog oc¢evidnika, a ne
kako to navodi drugostupanjsko tijelo evidenciju komunalne naknade. Dvojbena je i teza
drugostupanjskog tijela da se radi o sloZenoj upravnoj stvari jer u njoj ne sudjeluju stranke sa
protivnim interesima, niti je u ovom upravnom postupku trebalo provoditi slozenije dokazne
radnje kao §to su ocevid, svjedocenje ili vjeStacenje. U ovom upravnom postupku valjalo je
ispravno utvrditi temeljnu djelatnost obveznika pravne osobe, kao i namjenu nekretnina, te ih

sukladno tome razvrstati u pripadajuce tarifne razrede.

5. ZAKLJUCAK

Osnovni zaklju€ak ovog rada je da Zalba kao redovni pravni lijek predstavlja osnovno pravno
sredstvo putem kojeg nezadovoljna stranka u upravnom postupku osporava doneseni upravni
akt koji ima neposredan pravni u¢inak na njezina prava, obveze i pravne interese. lako se zalba
moze izjaviti protiv upravnog akta kojim je rijeSena upravna stvar, §to je puno ¢e$éi slucaj,
strankama ujedno na raspolaganju stoji zalba i kao mehanizam pravne zastite od propustanja

postupanja prvostupanjskog tijela da donese odluku u upravnoj stvari (Sutnja uprave).

Zalbeni postupak formalnopravno zapoéinje prispije¢em Zalbe u prvostupanjsko tijelo koje ima
ovlast ocijeniti da li Zalba ispunjava sve formalne zakonske pretpostavke da bi se po njoj moglo
postupiti, kao i ovlast da usvoji zalbu na nacin da zamjeni doneseno rjesenje. Zakonske ovlasti
drugostupanjskog tijela u Zalbenom postupku Sire su od prvostupanjskog tijela Sto je i
razumljivo jer se radi o nadzornom tijelu koje kontrolira zakonitost postupanja prvostupanjskog

tijela. Tako drugostupanjsko tijelo u zalbenom postupku ima ovlast zalbu odbiti, ponistiti

124 7albeni postupak zapo&eo je trenutkom predaje Zalbe prvostupanjskom tijelu, odnosno predajom Zalbe na postu,
a zavrsio je donosenjem drugostupanjskog rjesenja, odnosno njegovom dostavom opunomocéeniku obveznika.
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rjesenje ili ga izmijeniti, a u odredenim slucajevima teze nezakonitosti i oglasiti rjesenje

niStavim.

Zalbe u upravnim postupcima obraduna vodnih naknada vrlo su &este §to je i razumljivo
obzirom da se u tim postupcima strankama namecu novc¢ane obveze. Najveci broj zalbi odnosi
se na naknadu za uredenje voda iz razloga $to se radi o najvec¢em broju rjeSenja koja donose
Hrvatske vode, dok npr. kod izdavanja vodopravnih dozvola kojima stranke stjecu pravo, Zalbe
su vrlo rijetke, gotovo da ih i nema. Obveznici vodnih naknada koriste institut zalbe kao
redovno pravno sredstvo pri ¢emu pokuSavaju utjecati na nametnutu obvezu u cijelosti ili kao
u veéini slu¢ajeva nastoje smanjiti obvezu. Zalbe se pretezito odnose na pogresno utvrdeno
¢injeni¢no stanje, ali i na zastaru prava na utvrdivanje obveze, zastaru prava na naplatu, ili kao

Sto je 1 prikazano u analizi Zalbenog postupka vodnoga doprinosa zastaru prava na povrat.

Hrvatske vode kao prvostupanjsko tijelo koje utvrduje obveze vodnih naknada rjeSenjem,
nakon zaprimanja Zalbe, koriste ovlast propisanu ¢lankom 113. stavkom 5. ZUP-a, te kada je
primjenjivo usvajaju zalbu i donose zamjensko rjeSenje. U ostalim sluc¢ajevima Zalbe se sa
spisom predmeta prosljeduju na drugostupanjski (zalbeni) postupak koje rjesava Ministarstvo.
Ministarstvo u svom postupanju nikada ne koriti ovlast izmjene osporavanih rjeSenja, ve¢ ih
stavlja izvan snage poniStavanjem i vratanjem predmeta na ponovni postupak ili odbija Zalbe
obveznika. U manjem broju slucajeva u odnosu na drugostupanjska rjeSenja u svezi vodnih

naknada pokrecu se upravni sporovi.

U radu su detaljno prikazana dva Zalbena postupka koja su se vodila pred drugostupanjskim
tijelom koje je u prvom slu¢aju zalbu obveznika odbilo, a u drugom slucaju Zalbu usvojilo. U
analizi predmeta Zalbenog postupka vodnoga doprinosa u kojem je Zalba obveznika odbijena,
stvorena je i sudska praksa koja je potvrdila institut zastare prava na povrat vodnoga doprinosa,
a koja ¢e se dosljedno primjenjivati i na ostale predmete koji se temelje na istovjetnim
zahtjevima. Sa druge strane, iz analize Zalbenog postupka naknade za uredenje voda zakljucuje
se da je zalba osnovno pravno sredstvo kojim stranka moZe za$tititi svoja prava i pravne
interese, kao i utjecati na konacan ishod rjeSavanja upravne stvari. U tom postupku potvrdeno
je i da provedba ispitnog postupka, kao i pruzanje mogucénosti stranci da aktivno participira u
upravnom postupku, moze dovesti do drugacijeg, za stranku povoljnijeg, rjeSavanja upravne

stvari.
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13. Rjesenje Hrvatskih voda o obracunu naknade za uredenje voda KLASA: UP/I-325-
08/19-07/0001026, URBROJ: 374-3101-2-22-15 od 22. prosinca 2022. godine.
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TABLICE:

1. Tablica 1. prikaz odnosa i posebnosti vodnoga i komunalnoga doprinosa.

2. Tablica 2. prikaz odnosa i posebnosti naknade za uredenje voda i komunalne naknade.
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