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Cilj je rada povijesnopravnom metodom i normativnom
analizom propisa koji su bili na snazi od 1874. do 1991.
ispitati ulogu i znacenje instituta zalbe u upravnom sporu u
Hrvatskoj. Uz moguénost izjavljivanja Zalbe vezuje se i pi-
tanje organizacije tijela koja su vodila upravne sporove. Sto-
ga su prikazane organizacija i struktura sudstva nadleZnog
za vodenje upravnih sporova. Osobit se naglasak stavlja
na povijesna razdoblja u razvoju upravnog spora u kojem
je postojala moguénost izjavljivanja zalbe. Normativna
je analiza usmjerena na Zalbeni postupak, dopustenost
odnosno ogranilenja izjavljivanja Zalbe te posebice na ov-
lasti nadleznih sudova pri odlu¢ivanju o zalbi. Svrha je rada
uputiti na izvori$ne osnove pravnog normiranja Zalbe u up-
ravnom sporu te iznijeti specifi¢nosti i iznimke utvrdene u
povijesnom razvoju, a koje mogu posluziti kao smjernice za
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daljnji razvoj i poveéanje ucinkovitosti zalbenog odluc¢ivanja
na Visokome upravnom sudu Republike Hrvatske.

Kljuéne rijeci: zalba, zalbeni postupak, upravno sudstvo, up-
ravni spor, povijesni pregled, Hrvatska

1. Uvod”

Razumijevanje vaznosti upravnog spora ne moZe se spoznati bez razumije-
vanja njegove zavisnosti od povijesnih i drustveno-politickih odnosa koji su
postojali u njegovim zacecima. Naime, utjecaj razli¢itosti unutar pojedino-
ga pravnog sustava kao odraz pripadajué¢em drzavnom uredenju, kao i uloga
upravnog sudstva, neki su od uzroka transformacija toga pravnog instituta
tijekom povijesnih zbivanja. Primjenom povijesno-pravne metode dat ée se
uvid u okolnosti koje su prethodile formiranju ideja o nuznosti postojanja i
razvoja upravnog spora u hrvatskome pravnom sustavu. Isto tako, pridonijet
¢e se razumijevanju spoznaja i intencija kojima se rukovodio zakonodavac u
uspostavi procesnopravnih instituta i oblikovanja normativnih rjesenja koja
¢ine predmet istrazivanja. Pozornost je, prije svega, posvedena povijesnom
razvoju sustava redovitih pravnih lijekova u hrvatskome upravnom sporu i
njegovim specifi¢nostima. Osobit se naglasak stavlja na znacenje i regulaci-
ju instituta Zalbe kao redovita pravnog lijeka u upravnom sporu u Hrvatskoj.
Povijesno-pravna metoda upotrijebljena je i za utvrdivanje korijena koncep-
cije dopustenosti izjavljivanja Zalbe na odluke upravnih sudova. Uz analizu
pravnog uredenja zalbe vezuje se i pitanje organizacije tijela (sudova) koja
su provodila upravne sporove. Stoga se prikazuje kakva je, unutar svakoga
promatranog razdoblja, bila organizacija sudstva.

Normativna analiza odredaba pojedinih procesnih zakona iz 19. st. koji su
uredivali materiju upravnog spora &ini osnovu prikaza povijesnopravnog
uporista i zacetaka pravnog uredenja prava na Zalbu u upravnom sporu.
Za sustavan pregled Zalbenog postupka u upravnom sporu relevantni su
propisi od 1874. do 1991. &ijim se tumacenjem pokusalo utvrditi je li u
svakome pojedinom bila dopustena zalba. Stoga se naglasak osobito stav-
lja na zakonska rjeSenja Zakona o Drzavnom savjetu i upravnim sudovi-
ma iz 1922., zatim Zakona o upravnim sporovima iz 1952. uz izmjene iz
1965. te Zakona o upravnim sporovima iz 1977.

* Radu je 2020. dodijeljena godi$nja nagrada , Eugen Pusi¢” Instituta za javnu upravu
za drugi najbolji znanstveni rad u kategoriji mladih znanstvenika.
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U analizi odredaba pozitivnopravnih tekstova kojima se u promatranim
razdobljima normirao upravni spor i dopustalo izjavljivanje Zalbe u uprav-
nom sporu koristene su teleoloska, gramaticka i logi¢ka metoda tuma-
Cenja. Bitno je istaknuti koji su razlozi naveli zakonodavca na izostanak
regulacije opce sudbene kontrole nad upravom kao i na izostanak zalbe
u upravnom sporu. S druge pak strane, potrebno je naglasiti, ako je u
odredenom razdoblju postojala moguénost izjavljivanja zalbe u upravnom
sporu, bila je odredena Sirina primjene navedenog instituta. Pritom osobi-
to mislimo na dopustenost izjavljivanja Zalbe u odnosu na zalbene razloge,
krug ovlastenika te u odnosu na vrste odluka nadleznih sudova.

Na temelju navedenih znanstvenih metoda i pravnih izvora svrha je rada
dati okvir unutar kojega je moguée promotriti polozaj i ulogu organiza-
cijske strukture sudova kao i zna&enje Zalbe i Zalbenog postupka unutar
upravnog sudovanja u hrvatskome pravnom poretku.

2. Povijesni osvrt na izvori§ne osnove upravnog
spora u Hrvatskoj

Zacleci promicanja ideje o pojavi sudskog nadzora nad radom uprave da-
tiraju s pocetka 19. st. Politicko-pravni poticaji i zahtjevi pravne drzave
za podvodenje uprave pod rezim pravnih normi djelovali su kao imperativ
za uspostavu takve vrste nadzora koji bi bio povjeren nositelju kontrole
sposobnom osigurati iroku pravnu zastitu od upravnog djelovanja. Posto-
janje posebne kontrole rada uprave bilo je nuzno, prije svega, zbog sloze-
nosti i raznolikosti upravnih poslova i funkcija. Uprava se cesto smatrala
potencijalnim kriteljem (Jevti¢ & Sramek, 1963, str. 267). Takva shvaca-
nja iznjedrila su potrebu za organizacijom kontrole koja bi bila nezavisna
od uprave, uc¢inkovita i sposobna sustavno nadzirati upravu. Krbek je oso-
bito isticao da bi bilo poZeljno ostvariti kontrolu uprave koja nije formali-
sti¢ka i birokratska, nego stvarna i djelotvorna, odnosno kontrolu koja ne
bi smjela biti epizodna i usredotolena samo na odabrane slucajeve, veé
postojana i sustavna (Krbek, 1960, str. 79).

Povijesno promatrano, administrativna (upravna) kontrola uprave nije
bila potpuna, efikasna, zadovoljavaju¢a i dovoljno snazna da bi pruzila
osiguranje nacela zakonitosti uprave i jamstvo zastite prava pojedinaca
(Tomi¢, 1990, str. 34-37, 105-127, 186-423). Kontrola isklju¢ivo u okviru
uprave nije proizvodila ocekivane rezultate (Popovi¢, 1968, str. 12-15;
Popovi¢, 1978, str. 585-586). Spomenute okolnosti dovele su do stajalista
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da jedino sudovi mogu biti nositelji takve kontrole. Pojmovnom zahtjevu
pravne drzave bilo bi udovoljeno ako bi postojala i samo jedna sudbena
instancija, vthovna i naspram upravne vlasti samostalna u svojoj sudbenoj
djelatnosti (Stefani¢, 1894, str. 77). Postavilo se pitanje je li potrebno
staviti upravu pod opéi, odnosno ograni¢en nadzor sudova te promisliti o
intenzitetu sudskih ovlastenja. U tome smjeru Ivancevi¢ je iznio klju¢nu
misao o sudskom nadziranju uprave: ,,... budu¢i da se djelovanjem uprav-
nih akta dira u osjetljiv Zivac gradanina, suo¢enog sa obvezama i ogranice-
njima §to mu ih uprava namedce u primjeni pravne norme ... bas to potonje
je naslo svoju nacelnu soluciju u politickom aksiomu, da demokrati¢nost
politickog sistema ne moze ostaviti upravu u poziciji da bude sudac u
vlastitoj stvari i da njezino povezivanje na ulogu promulgatora javnih inte-
resa, trazi protutezu u moderatorskoj funkciji suda kao ¢uvara ustavnosti
i zakonitosti ..." (Ivancevi¢, 1983, str. 212).

Stoga su se nedostaci i slabosti razrijesili uspostavom upravnog spora, za
koji se konstatiralo da je ucinkovito sredstvo primjene i provedbe nacela
zakonitosti rada uprave. Sudska kontrola smatrala se jednom od najpriklad-
nijih metoda ispitivanja zakonitosti djelovanja uprave. Strogo gledano, na
uvodenje upravnog spora najviSe je utjecala i najvecu je ulogu imala kon-
cepcija o trodiobi vlasti (odvajanju vlasti) (Stojanovi¢, 1963, str. 57). Sa sta-
jalista teorije upravnog prava, upravni spor predstavlja se kao jedan od naj-
vaznijih, najsnaznijih i najsavrsenijih oblika kontrole nad zakonito$¢u akta i
djelovanja upravnih tijela (Borkovi¢, 2002, str. 483). Isto tako, upravni spor
smatrao se sredstvom ograni¢avanja pretjerana zadiranja drzave u prava i
interese gradana te odvracanja uprave od nezakonitih akata i radnji. Uprav-
ni je spor bio odreden oblik drustveno-pravnog sustava drustva u kojem po-
stoji, odnosno nastavak drustvene pravne nadogradnje (Popovi¢, 1968, str.
7). Stefani¢ naglagava da ,,... upravno sudovanje pruza ukupnom djelovanju
upravne vlasti i njenoj odlu¢nosti nepobitnu pravnu &vrstocu i pravnu kre-
post, ono je sposobno podiéi u samom upravnom organizmu svijest pravne

“

vrijednosti njegova djelovanja ...* (Stefani¢, 1894, str. 43).

Prema tome, ostaje razumljivo i potpuno opravdano $to ustrojavanje i pro-
vedba tog oblika sudske kontrole nad upravom imaju posebno znacenje
u teorijskom i prakti¢cnom proucavanju. Uzevsi u cjelini, upravni se spor
kao osobit pravni institut moZe promotriti kao jedna progresivna forma
drustvenih odnosa. Prije svega u onim sustavima gdje drzavna upravna
djelatnost ima klju¢nu ulogu, mo¢ i uporiste. On je samo jedan dio, je-
dan oblik svakoga danog povijesnog drustvenog sustava koji je povijesno
izrastao kao rezultat kompromisa, svojevrsne diobe mo¢i, pozicija i borbe
vlasti (Perovi¢, 1977, str. 2). Pitanje sudbenog nadziranja rada uprave u
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moderatorskoj funkeiji upravnog ili redovnog sudstva jedno je od (naj)
vaznijih pitanja pravnog sustava svake drzave kao i pitanje djelotvornosti
te vrste nadzora.

3. Pregled razvoja sudbenog nadzora uprave
tijekom Austro-Ugarske Monarhije

3.1. Zaletak sudbenog nadzora uprave (do 1918.)

Razvoj upravnosudskog nadzora zakonitosti rada uprave u hrvatskome
pravnom sustavu ima vrlo dugu tradiciju. Prema tome, prikaz elemena-
ta povijesnog razvoja upravnog sudovanja zapocinje polovicom 19. st., u
vrijeme sloZena drZavnopravnog polozaja Hrvatske pripadnoséu Austro-
Ugarskoj Monarhiji. Budu¢i da su postojala tri razli¢ita pravna sustava re-
gulacije sudske kontrole akata uprave, analizirat ¢e se uredenje austrijskog
i ugarskog dijela te podrucje Kraljevine Hrvatske i Slavonije.

Austrijski dio Monarhije. U Austriji nalazimo osnove utemeljenja sudske
kontrole akata uprave koje su stvorene donosenjem Temeljnoga drzavnog
zakona o sudackoj vlasti od 21. 12. 1867. Navedenim zakonom odvojeni
su sudstvo i uprava te je zajamcena sudacka neovisnost i zastita sudackog
polozaja te sudska zastita u slu¢aju povrede prava u upravnom postupku. U
njemu su bile sadrzane odredbe o prvim zadecima upravnog sudstva na te-
melju kojega je Zakonom o osnivanju Upravnog suda u Becu od 22. listopa-
da 1875. osnovano centralisticki uredeno jednostupanjsko upravno sudiste.
Za sve austrijske zemlje predvidao se jedan Upravni sud u Becu. Mjesna
nadleZnost Upravnog suda obuhvacala je cijeli austrijski dio Monarhije, a
od hrvatskih zemalja podrug¢je Dalmacije i Istre. Osnivanje be¢koga Uprav-
nog suda u kontinentalnoj Hrvatskoj izazvalo je pozornost pravnicke jav-
nosti. Nadleznost Upravnog suda bila je odredena generalnom klauzulom
sa $irokom negativnom enumeracijom. Upravni spor provodio se protiv
nezakonitih rjesidbi ili odluka upravne vlasti (akti drzavnih, zemaljskih i ko-
tarskih organa te opéinske samouprave) kao spor o zakonitosti. Austrijsko
upravno pravosude bilo je zamisljeno isklju¢ivo sa svrhom zastite subjektiv-
nih javnih prava povrijedenih u upravnom postupku.

Ugarski dio Monarhije. Razvoj u ugarskom dijelu Monarhije razlikovao se
od onog u austrijskom dijelu, a razlog tomu bilo je postojanje tradicional-
ne &vrste ugarske ustavne podloge koja se oslanjala na municipalni okvir
koji je ujedinjavao sudstvo i upravu (Britvi¢ Vetma, 2011, str. 244). Ugar-
skom dijelu pripadala je i kontinentalna Hrvatska (Kraljevine Hrvatska i
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Slavonija), a upravnosudska kontrola uspostavljena je Zakonskim ¢lankom
XLIII - o Financijskom upravnom sudistu 1883. sa sjedistem u Budimpe-
sti. Uredenje upravnog sudstva bilo je centralisti¢ki jednostupanjsko poput
austrijskog. Godine 1896. temeljito se mijenja sustav na podlozi Zakonskog
&lanka XXVI - o Kraljevskom ugarskom upravnom sudistu. To sudiste u Bu-
dimpesti zapocinje rad 1897. NadleZnost mu se protezala na cijelu Ugarsku
i imalo je zaseban status u sustavu drzavne vlasti kao i prijanje sudiste. Sto
se ti¢e hrvatskih zemalja, punu jurisdikciju imalo je za dijelove Baranje i
Medimurja, dok je za Kraljevine Hrvatsku i Slavoniju imalo samo u nekim
upravnim stvarima (samo ona pitanja koja su na temelju nagodbe iz 1868.
bila u zajedni¢kom djelokrugu). Od 1898. nadleznost mu je, na temelju
posebne naredbe Ministarstva financija, prosirena i na Rijeku. U skladu sa
zajednickim ugarsko-hrvatskim zakonima iz 1896. i 1907., upravno sudiste
imalo je administrativni i financijski odjel. Potonji je bio nadlezan za pod-
ru¢je Hrvatske u poreznim, pristojbenim i Zeljeznickim predmetima (Zigro-
vié-Pretocki, 1917, str. 6). Oba suda uredivala su upravni spor primjenom
metode enumeracije, no djelokrug Kraljevskoga ugarskog upravnog sudista
obuhvacao je veéi broj upravnih stvari (u Sesnaest razli¢itih oblasti).

Kraljevine Hrvatska i Slavonija. Na temelju Hrvatsko-ugarske nagodbe
dio kopnene Hrvatske (Kraljevine Hrvatska i Slavonija) imao je zaseban
teritorijalni integritet te visok stupanj samostalnosti u zakonodavstvu,
sudstvu i upravi (Engelsfeld, 2002, str. 136). U autonomnim poslovima
u Hrvatskoj i Slavoniji nije bilo opée upravnosudske kontrole na temelju
koje bi se nadziralo akte uprave u sferi hrvatsko-slavonske zakonodavne
i upravne nadleznosti. Hrvatsko drZavno pravo nije poznavalo zasebne
upravne sudove. U Kraljevini Hrvatskoj i Slavoniji prakticiralo se upravno
sudovanje na redovnim sudovima.

Pod utjecajem austrijskog zakona donesen je i hrvatski Zakon o vlasti su-
dackoj iz 1874., koji je strankama omogucavao ,redoviti put pravde! u
upravnim stvarima u povodu spora privatnopravne naravi. Prigoda da se
primjenom navedenoga zakona doista i razvije sudska kontrola rjeSavanja
upravnih sporova nije urodila plodom. Ipak, razvilo se rjeSavanje putem
predstavki, koje je prema Krbeku bilo neka vrsta surogata sudskoj kontroli
(Krbek, 1962, str. 307). Kriskovi¢ je zastupao misljenje da su bivsi Zupanij-
ski upravni odbori neka vrsta upravnog suda (Krbek, 1937, str. 92). Prema

1 C1. 11. Osnova zakona o vlasti sudackoj iz 1874. glasi: ,Redoviti put pravde otvoren
je strankam i u onih slucejevih, u kojih po zakonitih normah, koje ve¢ postoje ili koje ¢e se
jos izdati, oblast upravna odluciti ima o supornih trazitbah osobah privatnih, a stranka jedna
ili druga osjec¢a sebe odlukom ovom u svojih privatnih pravih povredjena.”
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odredbama Zakona od 5. 2. 1886. (,,0 upravnim odborima u Zupanijama®),
upravni su odbori imali vazan djelokrug (Zigrovié-Pretocki, 1917, str. 23) i
rjeSavali su meritorno poput upravne instancije (u tri vrste upravnih stvari),
ne koristedi se kasatornim ovlastima kao upravni sud (Babac, 2004, str.
938). Kako su spomenuti odbori bili sastavni i organi¢ki dio uprave, u njima
se stvarno spajala samoupravna ideja s upravnim sudovanjem (odgovarali su
tzv. Gneistovoj koncepciji upravnog sudovanja) (Krbek, 1937, str. 91-92).
Krbek napominje da je hrvatsko pravo poznavalo specijalizirane upravne su-
dove u obliku komasacijskog odnosno razgodbenog (diobnog) povjerenstva
za predmete vaZznih agrarnih operacija (Krbek, 1962, str. 306).

Hrvatski teoreticari upravnog prava i znanosti s jedne strane te odredeni
hrvatski politi¢ari s druge strane doprinosili su isticanju nuznosti uspostave
upravnosudskog nadzora kao alata u sprecavanju zloupotrebe vlasti, po-
stavljanju pretpostavki postojanja pravne drzave i potrebi pravne sigurnosti.
Ulagali su napore aktivnim predlaganjem zakonskih rjeSenja 1906. radi ozi-
votvorenja ideje formiranja upravnog suda, no predlozena zakonska osnova
nije poduprta ni ostvarena. Kasnije izloZene i obrazloZene teorijske i prak-
ti¢ne osnove za osnivanje upravnog sudista zbog ratnih zbivanja ostaju za-
biljeZene nazalost samo kao neostvarena ideja u hrvatskoj pravnoj povijesti.

3.2. Pravna zastita u povodu zalbe u upravnom sporu
do 1918.

Kako je prethodno dan prikaz temeljnih zakona kojima se u tri razli¢ita
pravna rezima uredivalo upravno sudovanje, ovdje bi se ukratko napo-
menulo postoji li prema iznesenoj regulaciji moguénost upotrebe pravnih
lijekova u upravnom sporu, osobito zalbe, imajué¢i na umu tadasnju orga-
nizaciju upravnog sudstva.

Stranke su mogle tuzbom u roku od $ezdeset dana pokretati upravni spor
na austrijskome upravnom sudu tek nakon $to su iscrpile hijerarhijski put
pred upravnim organima. Takvo se zakonsko rjeSenje razlikovalo u odnosu
na francuski sustav, prema kojemu je stranka mogla podnijeti upravnosud-
sku tuzbu iako nije (morala) izjaviti Zalbu na prvostupanjski akt u uprav-
nom postupku. Buduéi da su se stranke morale obvezatno koristiti pravnim
lijekom unutar upravnog postupka, to je uvelike otezavalo zastitu stranaka.
Sud je ispitivao samo zakonitost osporavanog akata, iskoristavajuéi pritom
strogo kasatorne ovlasti. Odlucivalo se na nejavnoj sjednici u vije¢u od pet
sudaca, a u prethodnom postupku u vije¢u od trojice te u odredenim slu-
Cajevima na opcoj sjednici u sastavu od sedam sudaca. Kako je austrijsko
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upravno sudiste bilo jednostupanjski organizirano, protiv njegove odluke
nije bilo mogude izjaviti Zalbu ni bilo koji drugi devolutivni pravni lijek.
Upravnosudski postupak pokretao se tuzbom (,prizivom®) u roku od
trideset dana na Financijsko-upravnom sudistu protiv drugostupanjskog
akta (u pravilu). Ono je odlucivalo u vije¢u od trojice ili dvojice sudaca
na javnoj raspravi, dok je Kraljevsko ugarsko upravno sudiste odlucivalo o
predmetu spora u vije¢ima (senatima) od pet sudaca na nejavnoj sjednici
ili na javnoj raspravi. Kraljevsko ugarsko upravno sudiste imalo je i ovlast
preispitati zakonitost normativnih akata (naredaba i statuta). Kod oba
suda upravni spor svodio se na ispitivanje zakonitosti upravnog akta. Ipak,
u pojedinim predmetima mogao je prerasti u spor pune jurisdikcije jer su
bili ovlasteni meritorno odluciti o subjektivnom pravu ili obvezi stranke.
Zalba, ali ni drugi pravni lijekovi nisu bili dopusteni protiv odluka oba
suda, premda se isticala potreba uvodenja pravne regulacije dopustenosti
preispitivanja akata u povodu pravnih sredstava.

4. Pregled razvoja upravnog sudovanja i upravnog
spora u Hrvatskoj 1919. — 1939.

Nakon proglasenja Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1918. Drzavni
savjet Kraljevine Srbije, premda nadleZan za podrucje Srbije, nastavio je
s radom. Na temelju odredaba Ustava Kraljevine Srba, Hrvata i Slove-
naca (Vidovdanskog ustava) iz 1921. donesen je 17. 5. 1922. Zakon o
Drzavnom savjetu i upravnim sudovima (ZDSUS), a 6. rujna iste godine
i Uredba o poslovnom redu u Drzavnom savjetu i upravnim sudovima.
Organizacija upravnog sudovanja Kraljevine SHS (1918. - 1929.), poslije
Kraljevine Jugoslavije (1929. — 1941.), temeljila se na dvostupnjevitosti?
po uzoru na francuski model (Kosti¢, 1939, str. 61; Borkovi¢, 1991, str.
392). Kako je u Srbiji ve¢ postojao Drzavni savjet kao tijelo nadleZzno za
vodenje i rjeSavanje upravnih sporova, nije se posezalo za dodjeljivanjem
upravnih sporova u nadleznost nekom drugom tijelu tako da je Drzavni
savjet preuzet kao Vrhovni upravni sud.® Radi pravilna obavljanja uprav-
nosudskih poslova Drzavni je savjet rjeSavao u odjeljenjima (senatima) od

2 Uvedeno je dvostupanjsko upravno sudstvo jer se ustavima iz 1896., 1888., 1901.
i 1903. predvidalo i upravne sudove. Takvo uredenje ostvareno je i u skladu s ¢l. 102. i 103.
Ustava Kraljevine SHS (Vidovdanski ustav, 1921.).

3 Bio je sastavljen od trideset &lanova koje je postavljao kralj na prijedlog predsjednika
Ministarskog savjeta. Cl. 1. i2. Zakona o Drzavnom savjetu i upravnim sudovima iz 1922. te
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pet ¢lanova. Kao drugostupanjski sud odlucivao je u povodu Zalbi na od-
luke upravnih sudova te kao sud prvog i posljednjeg stupnja protiv ukaza i
ministarskih rjeSenja. Protiv akata Vlade nije bila dopustena tuzba.

Na temelju ¢l. 103./5. Vidovdanskog ustava iz 1921. Drzavnom savjetu
dodijeljena su odredena nadzorna i savietodavna ovlastenja u odnosu na
upravu. Nadzirao je rad upravnih sudova, izdavao upute za obavljanje po-
slova u formalnom pogledu, rjesavao sukobe nadleznosti izmedu upravnih
sudova. No, vodenje upravnih sporova nije bila njegova glavna i jedina za-
daca. Isticale su se osobito trojake funkcije Drzavnog savijeta: a) rjeSavanje
o aktima upravne prirode za koje je potrebno odobrenje Drzavnog savjeta
po lex specialis, b) nadzor nad samoupravama, c) rjeSavanje po lex specialis
izvan upravnosudske nadleznosti (Frantlovi¢, 1925, str. 12-13).

DrZavnom savjetu dodijeljeno je i rjeSavanje sukoba nadleZnosti izmedu
organa drZavne uprave, izmedu samoupravnih organa i izmedu drzavnih
i samoupravnih organa. Zatim, dodijeljene su mu administrativne stvari
poput ispitivanja i ocjene zakonitosti oblasnih uredaba, rjesavanja Zalbi
oblasnog odbora protiv rjeSenja oblasnoga velikog Zupana, ali i druge
nadleznosti odredene posebnim zakonima (Krbek, 1937, str. 178-179).
DrZavni savjet (posebno nakon 1888.) ostat ¢e zabiljeZen kao tijelo s ,vi-
sokom stru¢nos¢u i objektivnoséu u radu” (Jerinié, 2012, str. 69).

Na temelju ZDSUS-a iz 1922. bio je predviden jednak broj upravnih su-
dova® kao i apelacijskih te su trebali imati istu mjesnu nadleznost. Nadlez-
nost je bilo potrebno regulirati donosenjem posebna zakona o sudovima,
ali to nikada nije u¢injeno. Medutim, za sporove upravne prirode osnova-

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o Drzavnom savjetu i upravnim sudovima iz 1929.
(ZDSUS iz 1929.).

4 Drzavni savjet imao je sljedec¢e duznosti:

1) kao najvisi upravni sud rjesavao je o sporovima upravne prirode. Sporovi zasnovani
tuzbama protiv ukaza i ministarskih rjeSenja rjesavali su se kod Drzavnog savjeta u prvom i
posljednjem stupnju.

2) kao vrhovni organ drzavne uprave rje3avao je o aktima upravne prirode za koje je
bilo potrebno njegovo odobrenje po narocitim zakonima

3) vrsio (predstavljao) je nadzornu vlast nad samoupravnim jedinicama po odredbama
zakona

4) rjesavao je sukobe o nadleznosti izmedu drZzavnih upravnih vlasti kao i sukobe o
nadleZnosti izmedu drZavnih i samoupravnih vlasti

5) rjesavao je i o drugim pitanjima koja su mu zakonom bila stavljena u nadleZnost.

5 Do 6. 1. 1929. suce i predsjednika upravnog suda postavljalo se ukazom na prijedlog

ministra pravde od dvostrukog broja kandidata koje je birao Drzavni savjet (v. &l. 7. ZD-
SUS-a iz 1922.). Nakon 6. 1. 1929. postavljao ih je bez izbora Drzavni savjet.
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no je Sest isklju¢ivo prvostupanjskih upravnih sudova sa sjedistima u Beo-
gradu, Zagrebu®, Celju, Sarajevu, Skopju i Dubrovniku.” Upravni sudovi
bili su nadlezni za tuzbe protiv drugostupanjskih akata podru¢ne uprave.
Usprkos brojnim promjenama u politi¢kom i pravnom pogledu zadrZan je
isti sustav upravnog pravosuda sve do uspostave Banovine Hrvatske 1939.

4.1. Pravno uredenje Zalbe prema Zakonu o DrZzavnom
savjetu i upravnim sudovima iz 1922./1929.

U povijesnopravnom razvoju upravnog spora, a u vezi s redovitim prav-
nim lijekovima, prvi je put regulirana Zalba (utok ili priziv) u upravnom
sporu, i to vrlo $iroko postavljena. Vodenje upravnih sporova stavljeno je
u nadleznost Drzavnog savjeta i upravnih sudova.® Odlucivanje o zalbama
na odluke upravnih sudova bilo je u nadleZnosti Drzavnog savjeta u Be-
ogradu.® Drzavni je savjet o zalbama odlu¢ivao u vije¢ima (odjeljenjima)
od pet sudaca.™

Pravna regulacija zalbe protiv presuda upravnih sudova bila je uredena
posebnim odredbama!' odjeljka IV. ZDSUS-a iz 1929. Prema gramatic-
kom i logi¢kom tumacenju &l. 37. ZDSUS-a iz 1929., zalba se mogla izja-
viti samo protiv presuda upravnih sudova, a ne i protiv drugih odluka.

6 Osnivanje i po¢etak rada Upravnog suda u Zagrebu datira 27. 2. 1923. donosenjem
kraljeva ukaza. Mjesna nadleZnost prvotno je obuhvacala Hrvatsku i Slavoniju s Medimur-
jem (¢l. 48. ZDSUS-a iz 1922.), a nakon uvodenja diktature i izmjena ZDSUS-a iz 19209.
mijenja se i bitno smanjuje prostorna nadleznost upravnih sudova. Tako da je Upravni sud u
Zagrebu protezao svoju nadleZnost na podrugje Savske banovine. Ceste izmjene propisa ko-
jima se normirala nadleZnost upravnih sudova u drzavi (do 1939.) negativno su se odrazavale
na zastitu prava gradana jer je to dovodilo do pravne zbrke, nedoumica, nelogi¢nosti i pravne
nesigurnosti. Za prvog predsjednika Upravnog suda u Zagrebu imenovan je bio Celso Cav-
alieri (1923. — 1929.), a nakon njega Milovan Zori¢i¢ (1929. — 1939.).

7 Osnovan 23. 4. 1923. U skladu s &. 48. ZDSUS-a iz 1922., prvotna nadleznost Up-
ravnog suda u Dubrovniku obuhvacala je podru¢je Dalmacije i Crne Gore, no 1929. dolazi
do promjene i on postaje nadlezan za podrucje Zetske i Primorske banovine. Taj upravni sud
djeluje do 1939. Upravni sud u Dubrovniku tada biva premjesten u Podgoricu, a osnovan je
novi sud u Novom Sadu.

8 Cl. 101 - 102. Vidovdanskog ustava od 28. lipnja 1921. CI. 1. i 5. te &l. 15./1. ZD-
SUS-a iz 1929.

9 Cl. 17./1. ZDSUS-a iz 1929.

10 Postojalo je Sest odjeljenja &ji se djelokrug odredivao na opcoj sjednici Drzavnog
savjeta krajem svake godine za sljedecu.

1. 37. - 41. ZDSUS-a iz 1929.
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Podnosila se u roku od petnaest dana od dana dostave presude uprav-
nog suda. Postojala je zakonska odredba (&l. 39.) prema kojoj je drzavna
upravna vlast u slu¢aju izjavljivanja Zzalbe morala priloZiti i odobrenje nad-
leznog ministra (samo koja je tuZena i &iji je akt bio ponisten). Sto se tice
minimalnog sadrZaja Zalbe, primjenjivale su se odredbe ¢&l. 22. ZDSUS-a
iz 1929. o formalnim zahtjevima tuzbe jer ni ZDSUS nije izri¢ito navodio
razloge za izjavljivanje Zalbe. Navedeni propis nije sadrzavao odredbe o
nacinu predaje Zalbe ni o tijelu kojem se zalba podnosila. Zato se &l. 58.
Zakona o poslovnom redu u Drzavnom savjetu i upravnim sudovima iz
1929. upuéivalo na supsidijarnu primjenu odredaba Zakonika o postupku
sudskom u gradanskim parnicama od 20. 2. 1865. Stoga se zalba predava-
la nadleznomu prvostupanjskom upravnom sudu. Zalba se mogla podnije-
ti neposredno upravnom sudu ili po§tom ,na recepis”.’?

Prema odredbi &l. 40. ZDSUS-a iz 1929., ako nisu bile ispunjene pretpo-
stavke za podnosenje Zalbe propisane &l. 37. i 39., upravni je sud a limine
takve zalbe odbacivao odlukom. U tada3njoj se praksi pojavilo jedno spor-
no pitanje vezano za ovlasti upravnih sudova po zalbi na temelju poseb-
nih zakona (Frantlovi¢, 1935, str. 78).'* Naime, je li bio ovlasten odbaciti
7albu protiv sudske presude koja je na temelju posebnih zakona postala
izvr$na? Uvid u praksu i stajalista Drzavnog savjeta upucuju na razlicita
tumacenja.'* Upravni je sud razmatrao zaprimljenu Zalbu i donosio na
temelju ispunjenja ili neispunjenja zakonskih pretpostavki svoju odluku.
Protiv te odluke stranke su mogle izjaviti zalbu DrZzavnom savjetu.'®

Prema ¢&l. 47. Zakona o poslovnom redu iz 1929. Zalbeni je postupak bio
pismeni. Ako je bila rije¢ o povredi procesnih propisa, pogresno ili ne-
potpuno utvrdenom ¢injeni¢nom stanju ili neprimjeni propisa, presuda
upravnog suda ponistavala bi se i odredivao bi se nov postupak ili bi pred-
met bio vracen na dopunu upravnom sudu. Ako bi pak doslo samo do ne-

12y &.21./2. ZDSUS-a iz 1929.

13 Npr. prema &l 136. Zakona o neposrednim porezima (od 8. 2. 1928.) upravni sud
mogao je odbaciti Zalbu protiv odluke kojom je odbacena tuzba protiv razreza poreza, ako
bi se Zalbom napadala pravilnost i zakonitost te odluke, ali samo $to se tice razreza poreza.
Upravni sud nije mogao odbaciti Zalbu ako bi se njome napadao postupak samog suda pri
raspravi odnosnoga upravnog spora.

4 U nekim je slu¢ajevima Drzavni savjet prihvacao i odobravao sudsko rjesenje o
odbacaju zalbe, a u nekim drugima smatrao je da je takvu Zalbu bilo potrebno proslijediti
njemu na daljnje odlu¢ivanje i razmatranje.

15 Analognom primjenom &l. 37. ZDSUS-a iz 1929. rok za podnosenje te Zalbe izno-
sio je petnaest dana.
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pravilne primjene zakona, Drzavni bi savjet ili potvrdio presudu upravnog
suda, ili je ponistio i donio novu presudu, ili je izmijenio.

Drzavni savjet ispitivao je Zzalbu samo u vezi s razlozima koje je Zalitelj
naveo. Postavlja se pitanje 3to je s ostalim razlozima ili tockama koje sud
nije uvazio. Ako bi DrZzavni savjet ponistio sporno rjeSenje, tuzitelj je bio
lisen moguénosti zahtijevanja i ocjene zakonitosti presude upravnog suda
po svim tuzbenim to¢kama. Stoga bi tuZitelj morao prihvatiti presudu i u
onim to¢kama u kojima mu je tuzba odbacena.

DrZavni je savjet mogao presudom odbaciti zalbu kao nedopustenu, ne-
pravodobnu, izjavljenu od neovlastene osobe i ako nije postojalo odobre-
nje kod tuZenoga. Sto se ti¢e dodjele odobrenja i prilaganja uz Zalbu, po-
stojale su sporne situacije u praksi. Naime, tuzena strana morala je imati
odobrenje nadleznog ministra u trenutku podnosenja Zalbe. No, Drzavni
je savjet zauzeo stajaliste da ¢e uvaziti Zalbu u slu¢aju kada je odobrenje
predano sudu i poslije isteka roka za Zalbu, a prije donosenja odluke o
odbacaju. Tada bi se sudskom naredbom zatrazilo ili odredilo da tuZena
upravna vlast u primjerenom roku takvo odobrenje naknadno priloZi i do-
stavi. Nepostupanje po danoj naredbi ili uputi suda imalo je za posljedicu
odbacivanje Zalbe kao neuredne. Poseban slu¢aj odnosio se na situaciju
kada bi ban kao nositelj drzavne upravne vlasti i predstavnik banovinske
samouprave podnio Zalbu u ime banovine kao samoupravnog tijela. Je li i
ban u takvoj situaciji bio duzan pribaviti i priloZiti odobrenje pri izjavljiva-
nju Zalbe? Prema zauzetom stajalistu DrZzavnog savjeta, odobrenje u tom
slu¢aju nije bilo potrebno. Zbog kratkoce roka u kojem se zalba mogla
izjaviti, u odnosu na rok koji je bio potreban za izdavanje i primitak takva
odobrenja, ne bi se trebala tuzena strana staviti u nepovoljniji polozaj u
odnosu na tuzitelja.

ZDSUS-om iz 1929. nije bio dopusten pravni lijek protiv odluka Drzav-
nog savjeta u slucajevima u povodu odluke o zalbi ni kada je odlucivao kao
prvostupanjski sud. No, protiv izvrinih presuda toga suda bilo je dopuste-
no izjaviti izvanredan pravni lijek, tj. obnovu administrativnog (upravnog)
spora.!®

16 1. 44. - 45. ZDSUS-a iz 1929. Obnova spora dopustala se pod uvjetima koji su bili
propisani prema odredbama gradansko-sudskog postupka. Za podnosenje toga izvanrednog
pravnog lijeka legitimacija je pripadala privatnom licu kao parni¢noj strani i upravnoj vlasti. I
kod toga je pravnog lijeka kao i kod Zalbe upravnoj vlasti bilo potrebno odobrenje nadleznog
ministra, ako je njezin akt dao povoda pokretanju i vodenju administrativnog spora.
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5. Pravna regulacija upravnog spora i izostanak
normiranja Zalbe u upravnom sporu za vrijeme
Banovine Hrvatske (1939. — 1941.)

Pravni temelj dan Uredbom o Banovini Hrvatskoj od 26. kolovoza 1939.
odrazio se na promjene u jugoslavenskome politicko-pravnom sustavu.
Uredba o Banovini Hrvatskoj bila je novost u ustavnopravnoj teoriji Kra-
lievine Jugoslavije (Engelsfeld, 2002, str. 386). Sto se ti¢e upravnosud-
skog sustava u Banovini Hrvatskoj, na podlozi Uredbe o Upravnom sudu
u Zagrebu'” (Uredba) od 12. listopada 1939. osnovan je Upravni sud u
Zagrebu (Upravni sud). Bio je poseban vrhovni upravnosudski forum, za-
seban od sudbene vlasti te je zamijenio dotadasnju najvisu upravnosudsku
instanciju — Drzavni savjet u Beogradu. Taj upravni sud tada stupa na
mjesto prijadnjega upravnog suda u Zagrebu i Dubrovniku. Bitno je ista-
knuti da je time uspostavljen zaseban sustav upravnog sudstva i upravno-
sudskog nadzora akata uprave. Pravila postupka i nadleznost u bitnim su
tockama bili uredeni identi¢no kao i prema propisima iz 1922., no uz niz
poboljsanja u preciznosti regulacije (Medvedovi¢, 2003, str. 304). Uprav-
ni sud u posljednjem je stupnju rjeSavao upravne sporove iz nadleznosti
Banovine Hrvatske'® kao spor o zakonitosti primjenom uZe postavljene
generalne klauzule s negativnom enumeracijom. U povodu tuzbe stran-
ke su u dva mjeseca mogle pokrenuti upravnosudski postupak. Tako je
i u tom razdoblju nastavljena tradicija austrijskih i jugoslavenskih propi-
sa o iniciranju spora nakon iscrpljenoga zalbenog puta u upravnom po-
stupku.'® Upravni sud rjeSavao je, u pravilu, u vije¢ima od pet sudaca,
no moglo se banskom naredbom odrediti vrste predmeta u kojima ce se
rjeavati u vije¢ima od tri suca.? Protiv odluka Upravnog suda donesenih
u upravnom sporu nije bio propisan put pravne zastite u povodu Zalbe,

17 NN 236/39 (od 18. listopada 1939.).

18 Prema ¢&l. 1. Uredbe o Banovini Hrvatskoj iz 1939. Upravni je sud bio mjesno
nadlezan za cijelo podru¢je Banovine Hrvatske, tj. podru¢ja dotadainje Savske i Primor-
ske banovine te kotare (srezove) Dubrovnik, Sid, Ilok, Bréko, Gradacac, Derventa, Travnik
i Fojnica. Prema ¢l. 11./1. Uredbe propisivalo se: ,Administrativne sporove u stvarima iz
nadleznosti Banovine Hrvatske rjeSava Upravni sud u Zagrebu kona&no. Na Upravni sud
u Zagrebu prelaze, u pogledu istih stvari, sve one nadleznosti Drzavnog savjeta koje su mu
odredene posebnim propisima.”

19 Cl. 22. Uredbe o Upravnom sudu u Zagrebu: (1) Pojedinac ili pravno lice ima
pravo Zalbe na jednu vi§u upravnu vlast, (2) Tek posto je iscrpljen Zalbeni put pred upravnim
vlastima, podnosi se tuzba Upravnom sudu.”

20 1. 11. Uredbe o Upravnom sudu u Zagrebu.
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ved je omoguceno obnavljanje postupka?! kao izvanredno pravno sredstvo
upereno protiv pravomo¢nih sudskih odluka.

Prema Uredbi o nadleZznosti u administrativnom sporu povodom akata
drzavnih vlasti na podru¢ju Banovine Hrvatske od 6. 12. 1939., Upravni
je sud rjeSavao upravne sporove protiv akata drzavnih organa.”> Njegova
odluka nije bila kona¢na jer je propisana dopustivost izjavljivanja Zalbe
DrZavnom savjetu u Beogradu. Prema ¢&l. 26. Uredbe, Vrhovnom uprav-
nom sudu propisivala se nadleZnost za odlucivanje o pravnim lijekovima
protiv specijaliziranih upravnih sudova najviseg stupnja. Pod utjecajem
nestabilnih drzavnopravnih i politickih odnosa Upravni je sud djelovao
u vrlo kratkom razdoblju, stoga nije postojala moguénost razvitka sudske
prakse. Uredba je zbog svoje obuhvatnosti i preciznosti regulacije bila
najbolji propis kojim se uredivalo upravno sudovanje u nas (Medvedo-
vi¢, 2012, str. 20). Pravila provodenja upravnosudskog postupka bila su
vrlo detaljno normirana, stoga bi procesna rjesenja tadasnjeg zakonodavca
mogla posluziti kao ideja vodilja za njihovu ugradnju u danasnji hrvatski
sustav upravnosudskog postupka.

6. Pravna regulacija upravnog spora i nemoguénost
pravne zastite po zalbi 1941. — 1945.

Nakon proglasenja Nezavisne Drzave Hrvatske 1941. Upravni sud u Za-
grebu nastavlja s radom. U ozujku 1942. dolazi do promjene jer se u povo-
du donosenja Zakonske odredbe o Upravnom sudi$tu mijenja naziv suda
u Upravno sudiste u Zagrebu. To je upravno sudiste osnovano kao jedini
upravni sud opée nadleZnosti u drzavi i ujedno Vrhovni upravni sud. Uz
njega su osnovana i tri posebna upravna suda (Racunski dvor, Vrhovni
vojni sud i Vrhovni sud radni¢kog osiguranja u Zagrebu). Upravno su-
diste bilo je, izmedu ostaloga, nadleZzno za rjeSavanje upravnih prijepo-
ra pojedinaca, pravnih osoba, upravnih i samoupravnih oblasti, prijepora
izmedu pojedinih upravnih oblasti, tuzbi i zalbi glede poreza i trzisnog
monopola.?® Spor se vodio protiv ,rjesidbe upravne vlasti“. S vremenom
se povecava popis upravnih stvari u kojima se izrijekom isklju¢uje vodenje

21 1. 66. — 68. Uredbe o Upravnom sudu u Zagrebu.
22 Koji nisu bili organi Banovine, ali su na njezinu podrudju imali sjedista.

23 http://www.daz.hr/vodic/b-pravosudje/b4-pravosudje-od-1941-do-1945/255-hr-
dazg-1140-upravni-sud-u-zagrebu
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upravnih sporova. Kao ni u prikazanom razdoblju, nije bila predvidena
7alba u upravnom sporu.

7. Razvoj upravnog sudovanja i upravnog spora u
Hrvatskoj 1945. — 1991.

Antifasisticko vije¢e narodnog oslobodenja Jugoslavije (AVNQO]J) donosi
Zakon o ukidanju DrZavnog savjeta i upravnih sudova od 23. 4. 1945. Tim
su zakonskim propisom uklonjeni ostaci pravnog rezima stare Jugoslavije
i jedna oblast sudskih funkcija. U Zelji za raskidanjem sa starim, 1945.
stvoren je novi pravni poredak jer se prijasnji smatrao uglavnom neprimje-
renim za nove drustvene odnose. Dolazi do izgradnje i velikih promjena
u ditavome pravnom sustavu uvjetovanim, prije svega, revolucionarnim
promjenama u drustveno-ekonomskoj strukturi i politickom Zivotu.

Nakon uspostave Federativne Narodne Republike Jugoslavije (FNR]J)
ukinuti su i prestali su s radom upravni sudovi. Do 1950. djelovali su su-
dovi socijalnog osiguranja koji su tada i ukinuti. Upozoravalo se da je u
Jugoslaviji do 1952. postojao velik otpor politickih elita prema podvrga-
vanju kontrole upravnih akata nezavisnim sudovima, pa su u tome razdo-
blju upravne sporove provodili u pravilu redovni sudovi (Kopri¢, 2006, str.
227). Njima su ,skromnom" atribucijom dodijeljene u nadleznost samo
odredene upravne stvari, dok su glavni nositelji nadzora nad upravom bile
komisije drzavne kontrole (Krbek, 1950, str. 576).2

Sudska kontrola gubi svoje prvotno i jedinstveno znacenje u tome sustavu.
Prema tome, sve do 1952. postojali su odredeni prijelazni oblici kontrol-
nog mehanizma zakonitosti rada uprave predvideni posebnim propisima
u odredenim upravnim podru¢jima.? Ipak, sudska je kontrola bila ogra-

24 Kao osobiti organi uprave osnovane su 1946. Zakonom o opéoj drzavnoj kontroli,
a ukinute 1951. Kao najvisi rukovodedi organ drzavne kontrole postojala je Komisija drzavne
kontrole FNR]J-a kao savezno-republicki organ Vlade FNRJ-a. Najvii organ drzavne kon-
trole u narodnim republikama bila je Komisija drZzavne kontrole narodnih republika.

25 Radi osiguranja rada uprave uvedeni su raznovrsni oblici kontrole (vanjske i unu-
tarnje, politicke, drustvene i pravne). Opca drzavna kontrola (Zakon o opéoj drzavnoj kon-
troli iz 1946.), kontrola predstavnickih organa narodne vlasti (narodne skupstine i narodni
odbori), kontrola od javnog tuzilastva (&l. 124. Ustava FNRJ-a iz 1946., zahtjev za zastitu
zakonitosti protiv nezakonitih rjeSenja organa drzavne uprave), kontrola putem redovnih
sudova (radni, sluzbenicki odnosi, naknade tete, socijalno osiguranje itd.) i druge specijalne
upravne kontrole.
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ni¢ena na vrlo malen i uzak krug upravnih stvari. S vremenom se pocinju
uvidati nedostaci limitiranog nadzora. Zbog pojave brojnih nezakonitosti
u radu upravnih tijela, a u cilju njihova sprecavanja, spoznaju se vaznost
i potreba uspostave efikasne kontrole uprave putem sudskog nadziranja.
Borkovi¢ konstatira da nije bilo razloga da se u socijalistickim sustavima
negira progresivan drustveno-politi¢ki smisao upravnog sudovanja (Bor-
kovi¢, 1991, str. 401).

U lipnju 1951. dolazi do klju¢ne prekretnice koja ¢e obiljeziti pocetak
razmatranja o nuZnosti ponovna uvodenja instituta upravnosudskog nad-
zora zakonitosti akata organa drzavne uprave. Naime, na IV. Plenumu
Centralnog komiteta Komunisticke partije Jugoslavije (CK KPJ) iznose
se ostre kritike i upozorava na slabosti, nedostatke i posljedice postojeéeg
sustava nadzora uprave. Na temelju referata toga plenuma prihvaden je
politicki dokument u obliku posebne rezolucije koja je donesena sa svr-
hom ispunjavanja i provedbe predloZenih zadataka, a sve u cilju jacanja
pravosuda i zakonitosti. Prijedlozi su dani radi izrade Nacrta Zakona o
upravnim sporovima uz uspostavu odgovaraju¢ih procesnopravnih insti-
tuta.

Potaknut takvim promisljanjima i raspravama, jugoslavenski zakonodavac
odlucuje se na kljucan preokret u jugoslavenskome upravnom pravu koji
i &¢ini donosenjem Zakona o upravnim sporovima 1952. (ZUS iz 1952.).%
To je bio prvi zakon u socijalistickim drZzavama kojim se ozakonio sudbeni
nadzor nad upravnim aktima. VaZnost te vrste nadzora u jugoslavenskome
pravnom sustavu bila je mnogostruka. Ipak, uspostavom sudskog nadzo-
ra nad zakonito$¢u upravnih akata nije se slijedila tradicija prijeratnog
uredenja. Zakonodavac je odlucio da ¢e biti stvoren sudski nadzor uprav-
nih akata prilagoden tadasnjim drustvenim uvjetima. Stvoren je poseban
sustav po uzoru na anglosaski model, organiziran na nacin da je ta vrsta
sudske kontrole dodijeljena u nadleznost redovnim sudovima.?”” Organi
nadlezni za rjeSavanje upravnih sporova bili su vrhovni sudovi narodnih

26 Vrlo brzo nakon referata IV. Plenuma i prihvacanja rezolucije izraden je Prednacrt
Zakona o upravnim sporovima koji je iznesen na javnu raspravu. U ozujku 1952. razmotren
je Prijedlog Zakona o upravnim sporovima u zakonodavnim odborima Saveznog vije¢a i Vi-
jeca naroda. Zakon je prihvacen 31. 3. 1952. Na osnovi &l. 74. t. 6. Ustava FNRJ-a Zakon o
upravnim sporovima proglasen je Ukazom Prezidijuma Narodne skupstine FNR] i objavljen
u SL FNR]J 23/52 (od 23. 4. 1952.), a stupio je na snagu 9. 5. 1952.

%7 U FNRJ-u sudili su redoviti, privredni i vojni sudovi. Sudovi su se mogli osnivati
i ukidati samo saveznim zakonom. Redovni sudovi bili su sreski, okruzni sudovi, republicki
vrhovni sudovi i Vrhovni sud Autonomne Pokrajine Vojvodine i Savezni vrthovni sud. V. ¢l
1./1.1¢&l. 16. Zakona o sudovima, SL FNRJ 30/54, 35/54, 15/57.
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republika i Vrhovni sud FNRJ-a (Savezni vrhovni sud) kao najvisi sud u
FNRJ-u.? Broj prvostupanjskih sudova u upravnim sporovima prosiren je
na Vrhovni sud Autonomne Pokrajine Vojvodine® i Vrhovni vojni sud.
Za podrucje Hrvatske bio je nadlezan Vrhovni sud Narodne Republike
Hrvatske.*! Specifi¢nost takva uredenja ogledala se u odlu¢ivanju u uprav-
nim sporovima putem posebnih (specijaliziranih) vijeéa.*

Sljedece kljué¢ne promjene datiraju od sije¢nja 1953., kada se donosi Ustav-
ni zakon o osnovama drustvenog i politickog uredenja FNR]J-a i saveznim
organima vlasti. Te ustavne promjene unijele su novine $to se tice reorga-
nizacije najvisih organa vlasti federacije te ukidanja i izmjena znatna dijela
Ustava FNRJ-a iz 1946.3 Cl. 98./1. Ustavnog zakona iz 1953. glasio je:
»Protiv akata drzavnih sekretarijata i drugih samostalnih saveznih organa
uprave moZe se suglasno odredbama posebnih zakona pokrenuti upravni
spor pred sudom.“ Nadalje, odredivalo se kako se protiv akata istih tijela
donesenih u prvom stupnju protiv kojih je isklju¢en upravni spor mogla

28 V. ¢&l. 3. Zakona o upravnim sporovima iz 1952. V. ¢l 21. i 24. Zakona o sudovima
iz 1954. kojima se odredivala stvarna nadleznost republickih vrhovnih sudova i Saveznoga
vrhovnog suda.

2 Naknadnim reguliranjem (od 9. 4. 1952. te Zakonom o dopuni Zakona o upravnim
sporovima od 28. ozujka 1953. u provodenju upravnih sporova redovnim sudovima prid-
ruZen je i Vrhovni sud Autonomne Pokrajine Vojvodine, u skladu s nadleznosti propisanom
&l 71.a ZUS-a 1952. V. i ¢l. 22. i 23. Zakona o sudovima iz 1954.

30 1. 17./3. ZUS-a iz 1952. odredena je nadleznost za rjesavanje upravnih sporova
koje pokrecu vojna lica. Dakle, bila je rije¢ o civilnoj i vojnoj jurisdikeiji u upravnim spor-
ovima. Smisao takve odredbe bila je u tome da vojne osobe mogu na redovnim vrhovnim
sudovima pokretati sporove protiv akata civilnih vlasti. Sva ostala pitanja vojne upravnosud-
ske jurisdikcije bila su uredena posebnim propisima. U skladu s ¢l. 17. t. 4. Zakona o vojnim
sudovima (Sluzbeni list FNR]J-a, br. 52/54 od 15. 12. 1954.) propisano je da se kao prvostu-
panjski sud u upravnim sporovima pojavljivao Vrhovni vojni sud JNA-a kao jedini vojni sud
(za vojnu jurisdikciju prema ¢l. 77. Zakona o vojnim sudovima).

31y, &l 107./1. Ustava NRH iz 1947. i &l. 115./1. Ustava FNRJ-a iz 1946.

32 7US iz 1952. nije odredivao koliki je broj vijeca bio potreban unutar svakoga po-
jedinog Vrhovnog suda, broj¢ani ni stru¢ni sastav tih vijeca, odrzavanje i djelovanje opcih
sjednica vije¢a vrhovnih sudova. U odnosu na ta pitanja upudivalo se na primjenu odredaba
Zakona o sudovima iz 1954., koji je sadrzavao jedinstvena pravila koja su vrijedila za vije¢a
vrhovnih sudova (¢l. 27. - 43.). MoZemo redi da je bila rije¢ o vije¢ima u sastavima u pravilu
od po tri suca (dva su stalni suci i jedan sudac porotnik). Iznimka od pravila odredivala se
u slu¢aju zalbe protiv odluka vije¢a za upravne sporove Vrhovnoga vojnog suda i u povodu
odlucivanja o sukobu nadleznosti izmedu sudova i organa savezne uprave kada je Savezni
vrhovni sud odlu¢ivao u sastavu od pet sudaca (¢lanova).

33 Na temelju &. 115. Ustavnog zakona FNRJ-a iz 1953. uredivao se prestanak
vaZenja i primjene odredaba glave VI. - XV. i glave XV. Ustava FNRJ-a iz 1946. kao i odred-
be Ustava, zakona i drugih propisa koje su u suprotnosti s odredbama Ustavnog zakona.
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podnijeti zalba Saveznom izvr§nom vije¢u. Dvostupnjevitost u rje3ava-
nju bila je odraz ustavnog jamstva i predmet zakonske razrade unutar ¢I.
6. Zakona o sudovima iz 1954. Mozemo uotiti kako je zakonodavac na
ustavnoj i zakonskoj razini omogudio gradanima procesna prava i jamstva
zastite u okviru ustavnih nacela o sudovima.

Kao odraz donosenja Ustava SFR]J-a iz travnja 1963.3* ZUS iz 1952. do-
Zivljava izmjene i dopune 1965. Tim se ustavnim odredbama iz 1963.
u ¢l. 159. prvi put ustanovljuje upravnosudska kontrola zakonitosti ko-
nacnih pojedina¢nih akata. Na osnovi ustavnih zasada upravni spor kao
pravna kategorija prerasta u ustavnu kategoriju. Ustavnim tekstom iz
1963. na rang ustavnog jamstva postavlja se pravo na zalbu u ¢l. 68. Us-
tava SFRJ-a.> MoZemo ustvrditi da je to ustavno pravo evoluiralo od
prvotnih ustavnih odredaba o pravu ,predstavke i prituzbe®, ,molbe i pe-
ticije gradana“ do ,jamstva prava na zalbu®. Upravne sporove rjesavali su
prema izmijenjenom nazivu sudova republi¢ki vrthovni sudovi te Vrhovni
sud Jugoslavije. Za podruc¢je Hrvatske Vrhovni sud Socijalisticke Repu-
blike Hrvatske.

Donosenje novoga saveznog Ustava SFRJ-a 1974. ponovno potice uskla-
divanje zakonodavstva s novim ustavnopravnim poretkom. Stoga Skup-
stina SFRJ-a u prosincu 1976. prihvaca novi Zakon o upravnim sporovi-
ma. Najvazniji trenutak za organizaciju upravnosudskog nadzora zbio se
upravo Ustavom SFRJ-a iz 1974. jer su ostvarene najvece promjene u hr-
vatskome upravnom sporu. Osobito vazna bila je razdioba zakonodavne
nadleZnosti u prilog prosirenja republi¢ke nadleZnosti umjesto saveznog
normiranja nadleZnosti sudova u republikama.? Uvodi se nova kategorija
sudova, prilagodavajuéi ih potrebama samoupravnog socijalizma i zasti-
ti samoupravnih odnosa i prava. Slijedom toga, iskoristena je samostal-

34 U svome pocetnom obliku Ustav SFRJ-a nije vrijedio tijekom &itava razdoblja od
1963. do 1974. jer je taj ustavni tekst podlegao brojnim amandmanima 1967., 1968. i 1971.
To je bila posljedica drustveno-politickih previranja i promjena. Dolazi do jaganja polozaja
republika i izmjena u odnosima izmedu federacija i republika.

35 Ustav SRH iz 1963. nije sadrzavao odredbe o slobodama, pravima i duZnostima
gradana, ve¢ je pravo na 7albu bilo sadrzano unutar odredaba glave X. pod nazivom ,Zastita
ustavnosti i zakonitosti® (&l. 245. Ustava SRH iz 1963.).

36 (l. 281. Ustava SFRJ-a iz 1974. isticala se razli¢itost u organizaciji upravnog sud-
stva u republikama Jugoslavije na nacin da se iskristaliziralo tri modela. Prvostupanjske up-
ravne sporove u Crnoj Gori, Makedoniji, Sloveniji i na Kosovu presudivali su vrhovni sudovi,
a u Bosni i Hercegovini i Hrvatskoj osnovani su upravni sudovi. G. 1986. ukida se Upravni
sud u BiH, pa se nadleznost dijeli izmedu okruznih sudova i Vrhovnog suda.
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nost u odlucivanju, pa su &l. 39. Zakona o redovnim sudovima iz 1977.%
postavljeni klju¢ni temelji hrvatskoga upravnog sudovanja. Napustilo se
vodenje upravnih sporova na redovnim sudovima i 1977. godine osnovan
je Upravni sud Hrvatske. Osnivanjem specijaliziranoga upravnog sudstva
ponovno je uveden francuski sustav nadzora uprave (kao i u staroj Jugo-
slaviji). Sto se ti¢e pravnih lijekova, bitno se ograni¢avala moguénost izjav-
ljiivanja Zalbe. S druge pak strane, zakonodavac je puno veéu pozornost
posvetio uvodenju novog sustava izvanrednih pravnih lijekova.®

7.1. Prikaz 7albenog postupka prema Zakonu o upravnim
sporovima iz 1952.

Uvodenje upravnog spora u jugoslavensko pravo 1952. bio je iznimno bi-
tan iskorak. Ovlast vodenja, odlu¢ivanja i rje$avanja upravnih sporova po-
vijerena je vchovnim sudovima narodnih republika, Vrhovnom sudu FNR]J-
a i naknadnom regulacijom 1953. Vrhovnom sudu Autonomne Pokrajine
Vojvodine te Vrhovnom vojnom sudu 1954.%

Upravni spor prema ZUS-u iz 1952. mogao se voditi samo protiv uprav-
nog akta. Bitno je napomenuti da se prvi put odredila zakonska definicija
upravnog akta u materijalnom smislu (&l. 5./2. ZUS-a iz 1952.). Pojam
upravnog akta odnosio se na rjeSenja iz upravnog postupka.*® Takoder se
isticalo da se danom definicijom postavio $iri krug onih koji su se smatrali
donositeljima upravnih akata.*' Spornim se pokazala neodredenost pojma
L2upravne stvari“. IzraZen kao sastavni element definicije upravnog akta,
podlijegao je razli¢itim interpretacijama sudova.

U odnosu na predmet upravnosudske kontrole bitno je bilo prosirenje
sudske zastite gradana ostvareno novelom ZUS-a iz 1965. Predmetom

37 (. 26. Zakona o redovnim sudovima odredena je organizacija sudova u Socijal-
isti¢koj Republici Hrvatskoj na nacin da su postojali opéinski, okruzni, okruzni privredni
sudovi, Visi privredni sud Hrvatske, Upravni sud Hrvatske i Vrhovni sud Hrvatske.

38 ZUS-om iz 1977. odredena su sljedeca izvanredna pravna sredstva: zahtjev za iz-
vanredno preispitivanje sudske odluke (&l. 19./2. - 3.120.), zahtjev za zastitu zakonitosti (¢l.
21.) i ponavljanje postupka (¢l. 52.).

39 Postupak u upravnim sporovima na Vrhovnom vojnom sudu bio je reguliran od ¢l.
76. do 79. Zakona o vojnim sudovima iz 1954.

40 U protivnome slucaju tuzba bi se odbacivala na osnovi &. 27. t. 2. ZUS-a iz 1952.

41 €1, 5./2. ZUS-a iz 1952. i prosirenje kruga donositelja i na radne ili druge organ-
izacije u vr¥enju javnih ovlastenja ostvareno je ¢l. 6./2. ZUS-a iz 1965.
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upravnosudske kontrole postali su i kona¢ni pojedinaéni akti koji nisu bili
upravni akti. Prihvaéen je sustav primjene generalne klauzule sa Sirokom
listom negativne enumeracije.*> Kao glavna jezgra ZUS-a iz 1952. iskljuci-
vo se provodio spor o zakonitosti.

Vrhovni sud FNRJ-a pojavljivao se kao sud drugog i posljednjeg stupnja
kada je bio nadlezan za odlu¢ivanje u upravnosudskom postupku u povodu
7albe na odluke vrhovnih sudova republika. Odlu¢ivao je po Zalbama na
odluke Vrhovnog suda NRH koje su se mogle izjavljivati u ograni¢enom
opsegu. Svojstvo donositelja napadanoga upravnog akta protiv kojega se
pokretao upravni spor &inilo je osnovu ili kriterij razgranic¢enja nadleZnosti
sudova za odlu¢ivanje u prvom stupnju. Savezni je vrhovni sud u povodu
izjavljene zalbe odlu¢ivao u vijeéu od trojice ¢lanova, uz iznimku.*

Pitanje minimalnog sadrzaja i forme Zalbe bilo je odredeno zakonom koji
nije postavljao stroge uvjete. Najvazniji sastojci zalbe bili su odredenost
zalbenog zahtjeva i obrazloZeni Zzalbeni navodi. U sluc¢aju nekih nedostat-
ka u elementima zalbe sud bi ih nastojao otkloniti pozivanjem Zalitelja
da ih u za to odredenom roku ispravi.** Specifi¢nost u vezi s neurednom
zalbom bila je izrazena u slucaju kad zalitelj u ostavljenom roku ne bi
otklonio nuZne i bitne nedostatke jer bi nastupala posljedica odbaciva-
nja kao neuredne. Slijedom navedenoga, a u skladu s odredbom ¢l. 45./2.
ZUS-a iz 1952., sud je ispitivao prvostupanjsku odluku u povodu Zalbe u
pogledu svih zahtjeva zalitelja koji nisu bili prihvaceni u prvostupanjsko-
me upravnom prijeporu. Ako je u povodu poziva na ispravak zalitelj vratio
neurednu Zalbu, sud bi se tada ograni¢avao na ispitivanje pobijane odlu-
ke samo u onim tockama koje nisu bile prihvadene u prvostupanjskome
upravnom sporu.

Zalba protiv prvostupanjskih rjesenja i presuda republickih sudova mogla
se izjaviti u roku od petnaest dana od dana dostave odluke.*> Propustom

42 (l. 8. ZUS-a iz 1952.

43 (1. 25./1. Zakona o sudovima iz 1954. Iznimno od pravila sudenja u vije¢ima od
trojice ¢lanova, u povodu ocjenjivanja zakonitosti pravomoénih odluka Vrhovnoga vojnog
suda, time i o Zalbi protiv odluka vijeca za upravne sporove Vrhovnoga vojnog suda, Savezni
je vrhovni sud odlucivao u vije¢u od pet ¢lanova.

44 Postupak ispravka tuzbe primjenjivao se i na ispravak neuredne Zalbe, u skladu s
¢l 26./1. ZUS-a iz 1952.

4 U povodu jednog rjesenja Saveznoga vrhovnog suda Uz. 2420/54 od 23. srpnja
1954. napominje se izraZeno stajaliste suda o pitanju pravodobnosti Zalbe. Dakle, u konk-
retnom predmetu sporno je bilo tuZitelji¢ino podnosenje Zalbe izvan zakonskog roka od
petnaest dana od dana dostave presude Vrhovnog suda narodne republike pozivom da je
omagkom 7zalba dostavljena Saveznom vrhovnom sudu, a ne prvostupanjskom republickom
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zalbenog roka strankama je na raspolaganju bio povrat u prijasnje stanje,
koji se podnosio pod pretpostavkama odredenim odredbama parni¢nog
postupka. Prijedlog za povrat istodobno se sa Zalbom podnosio prvostu-
panjskom sudu. Isti je sud odlu¢ivao o opravdanosti razloga propusta
7albenog roka i dopustivosti povrata u prija$nje stanje. Protiv rjeSenja o
odbijanju povrata bilo je dopusteno izjaviti Zalbu Saveznom vrhovnom
sudu na osnovi &l. 47./2. ZUS-a iz 1952. Ako je povrat u prijasnje stanje
bio dopusten, za pitanje dopustivosti izjavljivanja Zalbe vrijedile su u tome
slu¢aju odredbe parni¢nog postupka.

Zakon izrijekom nije propisivao zbog kojih su se razloga Zzalbom mogle
osporavati odluke vrhovnih republi¢kih sudova. Jedna od specifi¢nosti
toga zakona bila je sadrzana u ¢&l. 57. ZUS-a iz 1952. Tim se zakonskim
¢lankom propisivala moguénost izjavljivanja zalbe protiv odluke Vrhovnog
suda narodne republike, donesene po tuzbi za obnovu postupka. Dakako,
to je pravo bilo uredeno prema jednakim pravilima koja su postojala za re-
dovit prvostupanjski spor, tako da je zalba bila dopustena u glavnoj stvari
odredenoj ¢l. 18. ZUS-a iz 1952. Protiv svake presude prvostupanjskog
suda u postupku obnove bila je dopustena Zalba pod uvjetom da se na
pravni odnos koji je ureden ili je trebao biti ureden osporenim aktom iz
prija$njeg postupka trebao primijeniti savezni propis. Pod jednakim uvje-
tima propisivano je pravo zalbe i u povodu rjesenja.

Postupak po zalbi bio je reguliran od ¢l. 43. do &l. 50. ZUS-a iz 1952. U
skladu s federativnim nacelom drzavnog uredenja, nije se dopustala zal-
ba protiv svih kona¢nih odluka vrhovnih republi¢kih sudova, ve¢ samo u
odredenim zakonom propisanim stvarima. Zalba se izjavljivala Vrhovnom
sudu FNRJ-a. Prema ¢l. 18./1.12. ZUS-a iz 1952. zalba se mogla izjaviti:
1) protiv presude, ako se u konkretnom predmetu na pravni odnos tre-
bao neposredno* primijeniti savezni propis; 2) u tri zakonom odredena

sudu. Savezni vrhovni sud preporuéeno je postom zaprimljenu Zalbu uputio istog dana re-
publickom sudu. Uzimajuéi u obzir dan kada je stranci dostavljena presuda, sud je zakljucio
da je takva Zalba podnesena izvan zakonskog roka i potvrdio je prvostupanjsko rjesenje ko-
jim je zalba odbacena. U drugome iskazanom slu¢aju navodi se zanimljiv slu¢aj o pitanju
pravodobnosti Zalbe koju je izjavio tuZeni upravni organ. TuZeni je organ nakon primitka
prvostupanjske presude zatrazio (u roku za podnosenje Zalbe) da mu prvostupanjski sud
dostavi spis predmeta koji je on na poziv suda zajedno s odgovorom na tuzbu predao tom
sudu. Nakon prijama tih spisa tuzeni je organ podnio zZalbu. Savezni je vrhovni sud u rjesenju
Uz. 1374/54 od 17. 5. 1954. i u tom slu¢aju odbacio Zalbu kao neblagovremenu, izrazavajuci
da rok za podnosenje Zalbe ne prestaje teci i ne moze se produziti zbog toga §to je upravni
organ trazio od suda da mu dostavi na uvid spise radi ulaganja Zalbe.

46 Formulacija da se na pravni odnos ,neposredno” trebao primijeniti savezni propis
upudivala je na to da se iz toga izuzimaju oni opéi savezni zakoni odnosno propisi koji se
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slu¢aja odbacaja tuzbe rjesenjem propisana ¢l. 27. t. 2., 3.1 5. ZUS-a iz
1952.47 Kada se na pravni odnos koji se upravnim aktom rjeSavao trebao
primijeniti isklju¢ivo kao samostalan republicki ili lokalni propis, a nije
se razradivao saveznim propisom, razumljivo je stajaliste Saveznoga vr-
hovnog suda da protiv takva akta nije bilo mjesta zalbi.*8, * Ako je pravni
odnos razrijeSen na temelju republi¢kog propisa, ali koji je imao osnovu
u saveznom propisu, u takvu je slu¢aju zalba bila dopustena.®® U drugom
zakonom predvidenom slu¢aju kojim je bilo dopusteno izjaviti Zalbu na

nisu primjenjivali neposredno, ve¢ putem republickih zakona ili propisa. Kada je posrijedi
bio osnovni savezni zakon, stajaliste Saveznoga vrhovnog suda bilo je da ima mjesta zalbi i
u onom slu¢aju kad je bio primijenjen samo republicki propis. Praksa Saveznoga vrhovnog
suda upudivala je na to da je sud smatrao odlu¢nim materijalni propis i nije dopustao Zalbu
ako je bio povrijeden neki formalni propis.

47 Rije¢ je bila o odbalajima tuzbe rjeSenjem u slucajevima kada bi se tuzbom
osporavao akt koji nije bio upravni akt u skladu s definicijom odredenom ¢&l. 5. ZUS-a iz
1952., ako je bilo o¢igledno da se upravnim aktom koji se tuzbom osporava ne dira u pravo
tuzioca ili u njegov neposredni osobni interes zasnovan na zakonu u skladu s ¢l. 11. ZUS-a
iz 1952. te u sluaju odredenom toc¢kom 5. kada je bila rije¢ o stvari u kojoj se nije mogao
voditi upravni spor, prema ¢&l. 8. ZUS-a iz 1952.

48 U prilog tomu Savezni je vrhovni sud u obrazloZenju rjesenja Uz. 45/54 od 19. 1.
1954. iznio ,,... da &l. 18./1. ZUS-a treba shvatiti tako da je odlu¢ujuce pitanje koji se materi-
jalni propis ima primijeniti na sam pravni odnos medu strankama...bez obzira je li u samom
postupku ili inace u postupku republickog suda povrijeden kakav formalni savezni propis ..."

4 U povodu izjavljene Zalbe na presudu Vrhovnog suda narodne republike kojom se
7alba rje3enjem odbacila kao nedopustena po &l. 47. ZUS-a iz 1952. tuzitelji su na to rjesen-
je podnijeli Zalbu smatrajuéi da je prvostupanjski sud svojom presudom povrijedio savezne
propise raspravljajuéi o stvari o kojoj nije mogao. Savezni vrhovni sud odbio je zalbu jer je
zakljucio da je bila rije¢ o stambenoj stvari, na koju se trebao neposredno primijeniti repub-
licki propis o raspolaganju stanovima i poslovnim prostorijama. Pozivom na ¢l. 18. ZUS-a iz
1952. jasan je stav Saveznoga vrhovnog suda o odbijanju podnesene Zalbe protiv rjesenja o
odbacaju zalbe. Rjesenje Saveznoga vrhovnog suda Uz. 45/54 od 19. 1. 1954.

30 Jzrazeno u presudi Saveznoga vrhovnog suda Uz. 1711/53 od 3. 12. 1953., zatim
u presudi Uz. 4147/56 od 13. 7. 1956. Izlozili bismo jos jedan predmet u kojem je stranka
smatrala dopustenom Zalbu izjavljenu na presudu Vrhovnog suda NRH. Isticala je pogresno
shvadanje i pravnu ocjenu prvostupanjskog suda, pa onda i njegovu uputu kojom se navodi
da protiv pobijane presude nema mjesta zalbi, napominjuéi da se na upravnu stvar, prema
njezinu misljenju, trebao primijeniti i savezni propis, pa je Zalba dopustena u tome slu¢aju.
Savezni vrhovni sud u presudi Uz. 1711/53 od 3. 12. 1953. upozorio je na vazno stajaliste
s obzirom na vrlo sloZenu upravnu stvar u kojoj se istodobno na pravni odnos trebao primi-
jeniti ne samo republicki zakon ve¢ i savezni. Odnosno, da je protiv presude Vrhovnog suda
narodne republike dopustena Zalba jer su se na pravni odnos primijenile i samo odredbe
republickog zakona (koji je donesen na osnovu saveznoga). U prilog tomu, smatrao je da su
ispunjeni zakonom propisani uvjeti za izjavljivanje zalbe, pa se upustio u meritorno rasprav-
ljanje same stvari. Pitanje dopustenosti Zalbe protiv presude Vrhovnog suda narodne repub-
like Savezni je sud raspravljao i u povodu rjesenja Uz. 1857/53 od 19. 12. 1954., odnosno
nedopustenosti Zalbe u povodu rjesenja Uz. 821/54 od 8. 4. 1954.
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rjeSenje o odbadaju tuzbe sud nije ulazio u ispitivanje postoji li povreda
tuZiteljeva prava. Bududi da je bila rije¢ o sloZenijim pitanjima zbog kojih
je moglo do¢i do razlicita tumacenja i prakse vrhovnih sudova narodnih
republika, zakonodavcu se logi¢nim nametnulo shvac¢anje o omogudava-
nju zalbe u tim vaZnim slu¢ajevima. Takav zakonodavcev stav potpuno je
opravdan ako se razlozi takva normativnog rjeSenja vide u vaznosti ujed-
nacavanja sudske prakse, jednake primjene i tumacenja zakonskih normi,
ali i jednake zastite prava gradana.

Kako je gradanima saveznim zakonom bilo priznato pravo podnosenja
tuzbe, onda je jasno da im se moralo omoguditi obra¢anje Saveznomu
vrthovnom sudu ako su smatrali da im je nepravilno odbacena tuzba. Za
slu¢ajeve propisane ostalim t. ¢l. 27. (1., 4., 6.) ZUS-a iz 1952. nije bila
predvidena dopustivost izjavljivanja Zalbe jer je bila rije¢ o klasi¢nim pro-
cesnopravnim nedostacima za odbacivanje tuzbe. MoZe li se tumaciti da
se 7alba protiv rjeSenja nije mogla izjavljivati u drugim situacijama izvan
onih odredenih ¢l. 27./2. 3. 15. ZUS-a iz 1952.? Prema stajalistu Savezno-
ga vrhovnog suda dopustala se zalba u svim slu¢ajevima odbacivanja tuz-
be rjeSenjem samo kada bi trebalo neposredno primijeniti savezni propis.
Ako se primjenjivao savezni propis na pravni odnos, republi¢ki vrhovni
sudovi rjesavali su samo u prvom stupnju. Dok u svim drugim slu¢ajevima
kada se trebao primijeniti republicki propis, ili propis autonomne jedinice,
ili lokalni propis protiv presude republitkoga Vrhovnog suda nije bilo mo-
gule izjaviti zalbu. Tada su republicki vrhovni sudovi odlucivali kao sudovi
prvog i posljednjeg stupnja.

Jedna od posebnosti uredenja zalbe prema ZUS-u iz 1952. bilo je zako-
nom izrijekom odredeno pravo Zalitelja da u Zalbi protiv prvostupanjske
odluke moze iznositi beneficium novorum. Zalitelj je mogao iznositi one
injenice i dokaze koji su postojali u vrijeme upravnog postupanja i pr-
vostupanjskoga upravnosudskog postupka koje u tim stadijima Zalitelj nije
iznosio, a mogao je. Prema tome, zalitelj je bio duzan iznijeti i navesti
razloge nenavodenja Cinjenica i dokaza u prija$njim postupcima. Procjena
opravdanosti navoda 7Zalitelja o tome pitanju, pozivom na &l. 46. ZUS-a,
ovisila je o odluci drugostupanjskog suda. Klju¢na je bila neposredna veza
izmedu beneficium novorum i zahtjeva postavljenog u tuzbi. Isto tako, nji-
ma se nije mogao mijenjati ¢itav predmet tuzbe odnosno postavljati novi
tuzbeni zahtjev. Takav stav potkrijepljen je i sudskom praksom.!

51 Rjezenje Saveznoga vrhovnog suda Uz br. 188/52 od 26. 12. 1952. ,... to §to
tuzilac u zalbi mijenja zahtjev svoje tuzbe i tvrdi da tuzbu usmjerava protiv rjeSenja za koje je
ranije tvrdio da ga ne osporava i ne Zeli osporavati, ne moZe utjecati na zakonitost pobijanog
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Nije postojala posebna zakonska odredba o davanju zalbe na odgovor.
No, mozemo zaklju¢iti da to nikako ne bi trebalo podrazumijevati ap-
solutnu zabranu takve radnje suda. Sud bi mogao, ako je smatrao po-
trebnim, u skladu sa svojom prosudbom (s obzirom na osobite slucajeve)
podnijeti zalbu na odgovor (Krbek, 2003).

U skladu s ¢l. 44. ZUS-a iz 1952. 7alba se podnosila republi¢kim vrhovnim
sudovima, a izjavljivala Vrhovnom sudu FNRJ-a. Ta je odredba u svezi s
&l 47./1. ZUS-a iz 1952. kojim su bile odredene ovlasti prvostupanjskoga
republickog suda nakon primitka Zalbe. Prvostupanjski sud ¢&ija se odluka
pobijala zalbom imao je ovlasti ispitati je li Zalba podnesena unutar zakonom
propisanoga roka prema ¢l. 44. te dopustena prema ¢&l. 18.5? Isto tako, mo-
gao je provjeriti i ocijeniti je li je podnijela ovlastena osoba, odnosno postoji
li u trenutku izjavljivanja Zalbe legitimacija za njezino podnosenje. U slu¢aju
neispunjavanja navedenih pretpostavki sud je takvu Zalbu odbacivao rjese-
njem. Ako je Zalitelj smatrao da mu je nepravilno odbac¢ena Zalba, u svakom
je takvu slucaju postojala moguénost izjavljivanja zasebne samostalne zal-
be.>® Na to je pravo moralo biti iskazano u uputi o pravnom lijeku, a zalba
se mogla izjavljivati u roku od petnaest dana od primitka rjeSenja o njezinu
odbacivanju. Savezni je vrhovni sud po takvoj zalbi ocjenjivao pravilnost rje-
$enja o odbacaju zalbe. Odbijao bi zalbu ako je pri njezinu ispitivanju potvr-
dio pravilnost prvostupanjske odluke odnosno neosnovanost zalbe. Ako je
bilo udovoljeno svim navedenim uvjetima za izjavljivanje Zalbe na temelju
&l 47. ZUS-a iz 1952., zalba se sa spisom predmeta dostavljala drugostu-
panjskom, Saveznom vrhovnom sudu. Ako bi prvostupanjski sud propustio
ili pogrijesio na temelju ovlasti koje su mu zakonom po Zalbi dane, onda je
to ¢inio rjeSenjem Vrhovni sud FNRJ-a. Uvidom u odredbu ¢l. 47./2. ZUS-a
iz 1952. moze se zakljuciti da su se na pravni lijek na rje3enje o odbacivanju
primjenjivale sve odredbe koje su vrijedile za redovit postupak po Zalbi.

Osnovno djelovanje Zalbe bio je njezin suspenzivni devolutivni uéinak.
Rjesavanje i odlucivanje na nejavnoj sjednici, primjenom nacela pismeno-
sti i posrednosti postupka, u drugostupanjskome upravnom sporu bilo je
propisano kao pravilo. Uzimajudi u obzir da je ¢injeni¢no stanje veé utvr-

rjeSenja, jer se po &l. 46. Zakona o upravnim sporovima, u Zalbi mogu iznositi samo nove
&injenice i novi dokazi, a te Cinjenice i dokazi moraju biti u neposrednoj vezi sa zahtjevom
stavljenim u tuzbi ...” V. presudu broj 208. i 252. Zbornika odluka Vrhovnih sudova, 1954.,
str. 225-226, 272-273.

52 Kao jedan od bitnih dijelova presude bila je i pouka o Zalbi. Prema tome, republicki
Vrhovni sud bio je duzan naznaciti u svojoj presudi postoji li pravo Zalbe na njegovu presudu
pozivom na ¢l. 42./1. ZUS-a iz 1952.

33 Propisano &. 47./2. ZUS-a iz 1952.
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deno u prvostupanjskom sporu, smatralo se da nije bilo potrebe za odrza-
vanjem usmene rasprave i u drugom stupnju. Prema iznesenome, mozZe se
zakljuciti da je Savezni vrhovni sud rjeSavao o zalbi na nejavnoj sjednici.>
Iznimno je mogao i odrzati usmenu raspravu® ako je smatrao potrebnim.

Cl. 49. ZUS-a iz 1952. ¢inio je temelj razlikovanja Sirine ovlaitenja izme-
du Zalbenog suda po Zalbi i prvostupanjskoga republickog Vrhovnog suda
po tuzbi i zalbi. S time u vezi, Zalbeni je sud pri odlu¢ivanju o zalbi mogao
iskoristiti jednu od tri dodijeljene mu ovlasti: odbijanje Zalbe, odbacivanje
te uvazavanje (prihvacanje) zalbe uz preinacavanje ili ukidanje prvostu-
panjske odluke. Savezni je vrhovni sud ocjenjivao pitanje pravodobnosti
(blagovremenosti) i dopustenosti izjavljene Zalbe. Zalbu je ili odbacivao
rjeSenjem ili presudom prihvac¢ao kao osnovanu i uzimao u rjeSavanje.
Prvostupanjska presuda mogla se ukinuti i predmet vratiti na ponovno
odlucivanje nizem sudu. Tu bi ovlast iskoristio Zalbeni sud u situacijama
koje su se ponajprije ticale nejasna ili nerasvijetljena ¢injeni¢nog stanja,
ali i drugih nedostataka prvostupanjskog postupka. Razlog tomu takvi su
nedostaci zbog kojih Zalbeni sud nije mogao sam raspraviti ili ocijeniti
pravno pitanje spora. Dakle, ukidanje presude radilo se u formi rjesenja.
Pravni uc¢inak takva rjeSenja o&itovao se u vracanju predmeta u stanje koje
je postojalo prije donosenja sporne presude. Uvazavanje Zalbe presudom
i preinacavanje prvostupanjske presude mogao je biti ishod shvacanja Sa-
veznoga vrhovnog suda o pogre$noj ocjeni pravnog pitanja kao materi-
jalnog dijela pobijanoga upravnog akta od prvostupanjskoga republickog
Vrhovnog suda. Savezni je sud imao na raspolaganju ovlast samostalnog
rjeSavanja spornog predmeta, uvazavajuéi ¢injeni¢no stanje utvrdeno pri
prvostupanjskom sudu. Nije dolazilo do ponistavanja akta i vra¢anja na
ponovno odlucivanje, ¢ime bi se odugovlacio postupak, ve¢ je Savezni sud
sam preinacavao prvostupanjsku presudu i zaklju¢no razrjesavao spor.

Odluka Saveznoga vrhovnog suda morala je sadrzavati ocjenu svih navoda
zalbe. Dakle, bilo ju je potrebno detaljno obrazloziti i istaknuti stajaliste i
shvacanje suda. To je bilo osnovno pravilo Zzalbenog postupka jer je odluka
Vrhovnog suda FNRJ-a u upravnom sporu postajala konac¢na. Isto tako, to
je relevantno s aspekta smjernica nizim sudovima u buduéim predmetima
i orijentacije za buducu praksu radi ujednacavanja prakse i postupanja.

Upudivanjem na primjenu odredaba parni¢nog postupka postojala je op-
cija odricanja od Zalbe. To je pravo stranka mogla konzumirati od trenut-

54 Primjena odredaba ¢l. 31. i 39. ZUS-a iz 1952.
55 (. 32. ZUS-a iz 1952.
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ka kada je presuda objavljena, a ako nije bila objavljena, onda od dostave
prijepisa presude. Isto tako, stranka je mogla odustati od prava na zajam-
&enu zalbu sve do donosenja odluke drugostupanjskog suda. Ta prava nisu
se mogla opozvati.

Velik broj upravnih sporova razmjeran je obuhvatu i $irini raznih posebnih
upravnih podrucja. Stoga ne treba zacudivati postojanje &vrstih i jasnih
stanovista sudova koja su se izrazavala njihovim konkretnim odlukama.
Kao takva prenosila su se na organe drzavne uprave u obliku uputa ili
smjernica postupanja. Sigurno je da su vrhovni sudovi narodnih republika,
a osobito Savezni vrhovni sud, ispitujuéi zakonitost upravnih akata, izra-
zili mnoga pravna shvacanja i misljenja u svojim odlukama. Time su pri-
donijeli poveéanju kvalitete rada. Slijedom navedenoga, isticalo se pravo i
duZnost sudskih vije¢a visih sudova na davanje primjedbi o nedostacima u
sudenju koji su zapaZeni pri rje$avanju o pravnim lijekovima. Ako bi se ti
nedostaci pojavljivali kod veéeg broja sudova ili ako bi se uocavali odrede-
ni vedi nedostaci ili pogreske, predsjednik vijeca bio je duzan obavijestiti
o tome predsjednika suda. On je mogao niZe sudove upozoriti na uolene
nedostatke. Smatramo da se tim odredbama upucuje na stav zakonodavca
o vaznosti ujednacavanja sudske prakse i jednake primjene i tumacenja
pravnih pravila u povodu odlucivanja o pravnim lijekovima.

7.2. Ogranicenja u povodu Zalbe u skladu s izmjenama i
dopunama Zakona o upravnim sporovima iz 1965.

Noveliranje odredaba Zakona o upravnim sporovima 1965. (ZUS iz
1965.) imalo je svoj korijen u ustavnim promjena iz 1963., odnosno bilo
je jedna u slijedu prilagodbi tadasnjem drzavnopravnom uredenju i drus-
tveno-politickim zbivanjima. Na ¢elu osnovnih odredaba ZUS-a iz 1965.
predvidala se ¢l. 1. drukéija formulacija dvojakog cilja upravnosudskog
nadzora i njegovo prosirenje u odnosu na subjekte ¢ija djelatnost potpada
pod sudsku zastitu. Iz temeljnih novina novele ZUS-a iz 1965. proizlazi:

—  drukgije postavljena formulacija dvostruke svrhe upravnog spora

—  osim drzavnih organa, nadzor nad upravnim aktima proSiruje se i na
druge subjekte

—  prosirenje prema subjektima zastite odnosno odredenju tuzitelja u
sporu u skladu s izmijenjenom ustavnopravnom terminologijom

—  preciziranje rje$avanja pri ,vrienju javnih ovlastenja“

—  izri¢ito navodenje formulacije ,u pojedina¢nim upravnim stvarima®“.
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Jedna od nuznih promjena odnosila se na nazivlje sudova, stoga su uprav-
ne sporove u vije¢ima sastavljenim od trojice sudaca rjesavali republicki
vrhovni sudovi®® kao prvostupanjski i Vrhovni sud Jugoslavije.”” Vrhovni
vojni sud rjeSavao je upravne sporove u slu¢ajevima odredenim ZUS-om,
dakle u povodu tuzbi protiv upravnih akata vojnih organa.’® Za podrucje
Hrvatske bio je nadlezan Vrhovni sud Socijalisticke Republike Hrvatske.
Nadleznost u drugom stupnju povjerena je Vrhovnom sudu Jugoslavije
koji je rje3avao u prvom i posljednjem stupnju po tuzbama protiv upravnih
akata saveznih organa i organizacija koje su vrsile javne ovlasti na teritori-
ju cijele Jugoslavije. Protiv odluka republi¢koga Vrhovnog suda i Vrhovno-
ga vojnog suda Zalba nije bila dopustena, osim ako je posebnim saveznim
zakonom u odredenim stvarima bilo predvideno izjavljivanje Zalbe.*® To
je vrijedilo i za vrthovne sudove autonomnih pokrajina. Dakle, posebnim
saveznim zakonom moglo se u odredenim slucajevima predvidjeti opciju
izjavljivanja zalbe.®® Postupak po Zalbi bio je reguliran u posebnom dijelu
zakona, od ¢l. 45. do 52. ZUS-a iz 1965.

Rjesavajuéi u sluajevima u kojima je Zalba bila dopustena, Vrhovni sud
Jugoslavije preispitivao je zakonitost i pravilnost odluke prvostupanjskog
suda u upravnom sporu, a preko toga i zakonitost osporene upravne od-

56 Republicki Vrhovni sud odlugivao je u povodu tuzbi protiv upravnih akata svih
drugih organa i organizacija za koje nije bio nadlezan Vrhovni sud Jugoslavije (dakle up-
ravnih akata saveznih organa i organizacija).

57 (1. 3. ZUS-a iz 1965. Redovno sudstvo i dalje je ostalo glavnim nositeljem up-
ravnosudskog nadzora. Unutar tih zakonskih odredaba izri¢ito se propisivao sastav u kojem
je sud odluc¢ivao u odnosu na ZUS iz 1952., gdje se u odnosu na to pitanje upucivalo na
odredbe Zakona o sudovima. Isticala su se dva razloga povjeravanja rjeSavanja upravnih
sporova redovnim sudovima. Svaka republika ¢inila je jedinstveno upravno podrudje, pa je i
kontrola uprave morala biti provedena prema istovjetnom kriteriju na teritorij cijele repub-
like odnosno pokrajine (prema tome ono se izvriavalo putem republi¢ckog odnosno pokrajin-
skog Vrhovnog suda). Nadalje, vrthovni sudovi prihvaéeni su zbog posebne stru¢nosti, §to je
doslo do izrazaja u odlu¢ivanju u posebnim specijaliziranim vije¢ima.

%8 Prema &. 17./3. ZUS-a iz 1952., samo se nacelno vodilo racuna o civilnoj i vojnoj
jurisdikciji i moguénosti da vojna lica pokre¢u upravne sporove protiv upravnih akata koje
su donijeli vojni organi. ZUS-om iz 1965. bitno je jasnije odredena nadleznost Vrhovnom
vojnom sudu.

59 Cl. 19. ZUS-a iz 1965. 7alba je bila dopustena, na primjer, u materiji ratnih vojnih
invalida.

60 Prema nacelnom misljenju progirene Opce sjednice Vrhovnog suda Jugoslavije, br.
4/67 od 8.19. 11. 1976.: ,Protiv rjeenja republickog Vrhovnog suda i Vrhovnog vojnog
suda o odbacivanju zalbe kao nedopustene i nepravodobne, moze se izjaviti posebna Zalba
u smislu ¢&l. 49. st. 2. ZUS-a, samo ako su presuda ili rjesenje protiv kojih je izjavljena zalba
donesene u takvim stvarima za koje je posebnim saveznim zakonom predvideno da se zalba
moZe izjaviti.”
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luke. Ocjenjivao je postoje li povrede materijalnog ili procesnog prava od
prvostupanjskoga Vrhovnog suda odnosno tuZenog organa. Sto se tice
obveze dostavljanja Zalbe na odgovor protivnoj stranci, bilo je razli¢itih
stajalista i misljenja, s obzirom na tumacenje zakonskih odredaba o tome
pitanju (Perovi¢, 1972, str. 174).5' Prema tumacenju veéine predstavnika
republi¢kih vrhovnih sudova, smatralo se da se zalba ne treba dostavljati
na odgovor tuzenom organu i suprotnoj stranci jer je ta procedura bila
potpuno regulirana odredbama ZUS-a iz 1965.

Uzevsi u obzir tako postavljenu regulaciju Zalbe, moze se zakljuciti da
je u nacelu bila predvidena jednostupnjevitost u rjeSavanju, uz iznimke
predvidene posebnim propisima. To je bio velik korak u smjeru ogranica-
vanja dopustenosti, odnosno moguénosti izjavljivanja zalbe. Opravdanje i
smisao takva uredenja 7albe svakako je imalo odredene razloge. Od 1952.
do 1965. postojanje Zalbe pravdalo se pocetkom funkcioniranja jednoga
posebnog i sloZenog pravnog instituta i Zeljom da se omoguéi $to pravil-
niji rad sudova. Smatralo se da je bilo potrebno omoguéiti intervenciju po
7albi i otklanjanje mogudih nepravilnosti u odlukama republi¢kih sudova
uz poziv da su visi sudovi stru¢niji, ,po zakonu pametniji“ (Perovi¢, 1972,
str. 173 - 174). No, noveliranjem ZUS-a 1965. taj se stav promijenio u
korist jacanja uloge republickih vrhovnih sudova smatrajuéi da nije vise
bilo potrebe da se njihove odluke podvrgnu Zalbi Vrhovnom sudu Jugosla-
vije. Isto tako, uzevsi u obzir da se upravni postupak, u pravilu, provodio
u dva stupnja, zauzelo se misljenje da nije bilo osobita opravdanja vodenja
upravnog spora u jo§ dva stupnja (bojazan od odugovlacenja postupka).
Zalba se mogla izjaviti samo u slu¢aju ispunjenja strogo propisanih pretpo-
stavki ¢ime je izraZena restriktivnost podno$enja Zalbe na odluke prvostu-
panjskih republi¢kih sudova. U usporedbi sa ZUS-om iz 1952., vidljiva je
velika razlika u odredbama o nadleZnosti unutar kojih se normirala dopu-
Stenost i $irina prava na Zalbu u upravnom sporu. Usporednom analizom
odredaba Zalbenog postupka propisanog ZUS-om iz 1952. i njegovom
novelom iz 1965. moze se zakljuciti sljedece:

—  3to se ti¢e odluka koje su mogle biti predmetom Zalbenog postupka,
odredeni su presuda i rjeSenje republickoga Vrhovnog suda ili Vrhov-
noga vojnog suda na Vrhovnom sudu Jugoslavije kada je to propisivao
savezni zakon

61 Prema nacelnom migljenju progirene Opée sjednice Vrhovnog suda Jugoslavije, br.
3/66, u skladu s time trebale su se primijeniti odredbe parni¢nog postupka. Zakljucak sav-
jetovanja Odjeljenja za upravne sporove u Vrhovnom sudu Jugoslavije od 8. oZujka 1966.
glasio je da nije bilo potrebe primjene odgovarajuc¢ih propisa parni¢nog postupka.
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- 7alba se mogla izjaviti u roku od petnaest dana i na isti nacin predati
prvostupanjskom sudu kako su to predvidali i prijasnji zakoni

-~ minimalan sadrZaj Zalbe kao i postupanje suda u slu¢aju nedostataka
u 7albi, iznoSenje beneficium novorum regulirano je identi¢no

- sve ostale odredbe koje su se odnosile na ovlasti prvostupanjskoga repub-
lickog suda i Zalbenoga Vrhovnog suda Jugoslavije (kao i odluke u povodu
7albe) preslika su zakonskog uredenja predvidenog ZUS-om iz 1952.

Dakle, jedina i najvaznija specifi¢nost u Zalbenom postupku prema iz-
mjenama i dopunama ZUS-a iz 1965. odnosila se na suzavanje dopuste-
nosti izjavljivanja Zalbe na odluke prvostupanjskih republi¢kih sudova. U
jugoslavenskome upravnom pravu Zalba je imala veliko znalenje i rela-
tivno je detaljno bila regulirana. Mislimo da je tim zakonskim tekstom
iz 1965. zapocelo razdoblje ograni¢avanja moguénosti zalbe u upravnom
sporu, koja je sve vise poprimila karakteristike izvanrednoga pravnog lije-
ka. Opravdanje tako restriktivno normiranog prava na albu izrazava se
potrebom za osiguranjem jedinstvene primjene zakona barem u nekim
vaznim pravima. S obzirom na nacelnu i vrlo ogranic¢enu dopustivost izjav-
liivanja Zalbe, jugoslavenski je zakonodavac stoga puno vecu pozornost
usmjerio prema izvanrednim pravnim sredstvima u upravnom sporu. Prije
svega, takva reforma sustava pravnih sredstava u upravnom sporu rezulti-
rala je uvodenjem novih izvanrednih pravnih sredstava.

7.3. Ogranicenja izjavljivanja Zalbe u upravnom sporu
prema Zakonu o upravnim sporovima iz 1977.

Najvaznije novine i promjene u normiranju upravnog sudovanja ostvarene
od 1974. do 1991. ogledale su se u nekoliko klju¢nih dogadaja. Jedan od
glavnih pokretaca promjena bilo je donosenje Ustava SFRJ-a 1974. ko-
jim se u okviru pravnog sustava htio jacati sustav drustveno-ekonomskih
odnosa i jedinstvena osnova politi¢kog sustava.®> Tim su ustavnim doku-
mentom organizacija pravosuda i odredivanje nadleznosti sudova postale
isklju¢ivo stvari republickog zakonodavstva. Nadalje, na temelju Zakona
o redovnim sudovima iz 1977. osnovan je specijalizirani Upravni sud Hr-
vatske (Upravni sud).® Taj je dogadaj u hrvatskome upravnom sudovanju

62 Osnovna nacela I. Ustava SFRJ-a iz 1974. i Ustava SRH iz 1974.

63 Dok je u pojedinim republikama, odnosno autonomnim pokrajinama, zadrzano
redovno sudstvo kao glavni nositelj upravnosudske kontrole, u Hrvatskoj je osnovan poseban
Upravni sud.
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oznacio ponovno napustanje tzv. anglosaskog sustava nadzora uprave pu-
tem redovnih sudova. Upravni je sud bio nadlezan za odlucivanje po tuz-
bama protiv kona&nih upravnih akata i u upravno-racunskim sporovima,
ali i u drugim poslovima koji su mu zakonom bili stavljeni u nadleznost.*

Zakon o upravnim sporovima iz 1977. (ZUS iz 1977.) unio je brojne novi-
ne te upravni spor dobiva izmijenjenu dimenziju. Orijentacija zakonodav-
ca isla je u smjeru Sirenja moguénosti vodenja upravnih sporova u jugosla-
venskome pozitivnopravnom sustavu.

Jedna od specifi¢nosti ZUS-a iz 1977. bila je izmjena odredaba o odre-
divanju organa nadleznih za vodenje upravnih sporova. Dakle, u ustav-
noj koncepciji povjeravanje je bilo odredeno izrazom ,,... odlucuje sud u
upravnom sporu...", ¢ime je nadleznost dodijeljena redovnim sudovima.
Posebno bitno mjesto i ulogu u sustavu pravne zastite Jugoslavije imali
su vrhovni sudovi republika i pokrajina, Vrhovni vojni sud i Savezni sud.

Novela ZUS-a iz 1977. donijela je osobito vazne izmjene promatrane s
aspekta organizacije sudstva. Buduéi da je ZUS bio savezni zakon, njime
se nije vise moglo normirati pitanje nadleZnosti sudova u republikama
i pokrajinama. Stoga je u okvirima ovlasti federacije, ZUS-om iz 1977.
regulirano samo pitanje nadleznosti Vrhovnoga vojnog suda® i Saveznog
suda kao organa drZzavne vlasti®® unutar upravnih sporova. NadleZnost Sa-
veznog suda odredena ZUS-om iz 1977. time biva uskladena s odredbama
ustavnog teksta iz 1974.5

Raspodjela nadleznosti izmedu sudova nadleznih za odlucivanje u povodu
tuzbi protiv upravnih akata u upravnim sporovima izvrSena je na sljedeci
nacin:

—  Savezni sud bio je nadlezan odlucivati o tuzbama protiv upravnih
akata saveznih organa i saveznih organizacija koji vrie javna ovlasten-
ja na cijelom podru¢ju Jugoslavije

—  Vrhovni vojni sud bio je nadlezan odlu¢ivati o tuzbama protiv up-
ravnih akata vojnih organa i drugih saveznih organa i organizacija i

64 Cl. 39. Zakona o redovnim sudovima iz 1977.

65 U skladu s ¢l. 23. ZUS-a iz 1977. bila je normirana nadleznost Vrhovnoga vojnog
suda. Prema ¢l. 23. t. 1. ,,... odluuje o Zalbama protiv odluka vojnih sudova prvog stupnja u
slu¢ajevima predvidenim ovim zakonom®; t. 4. ,,... odlu¢uje u upravnim sporovima, u prvom
i posliednjem stupnju, protiv upravnih akata....* Cl. 80. — 83. reguliran je postupak u up-
ravnim sporovima, dok je ¢l. 85. odreden postupak po osnovi podnosenja zahtjeva za zastitu
zakonitosti. V. Zakon o vojnim sudovima iz 1977.

66 Nadleznost Saveznog suda bila je propisana ¢l. 10. Zakona o Saveznom sudu iz 1974.
67 Usp. ¢l. 369. t. 3. Ustava SER]J-a iz 1974.
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zajednica zdravstvenog, mirovinskog i invalidskog osiguranja vojnih
osiguranika (kada je to odredeno saveznim zakonom)

-~ sudovi u republikama i autonomnim pokrajinama bili su nadlezni u
povodu tuzbi protiv upravnih akata svih drugih organa i organizacija.®

Prema ¢l. 40. t. 3. Zakona o redovnim sudovima iz 1977., Vrhovni je sud Hr-
vatske bio nadlezan za odlucivanje po Zalbama protiv odluka okruznih sudova
i Visega privrednog suda Hrvatske donesenih u prvom stupnju, kao i o zalba-
ma protiv odluka Upravnog suda Hrvatske kada je zakonom 7Zalba dopuste-
na. Isto tako, ¢l. 410. t. 3. 1 4. Ustava SRH iz 1974. odredivala se nadleznost
Vrhovnog suda Hrvatske u upravnim sporovima i u povodu redovitih pravnih
sredstava protiv odluka sudova, ako je zakonom tako bilo propisano.

ZUS iz 1977. nije sadrzavao posebne odredbe o sastavu vijeca u kojem se
odlucivalo u povodu zalbe. Prema tome, u tome pitanju bilo je potrebno
primijeniti odredbu ¢&l. 3./2. ZUS-a iz 1977. Sastav vije¢a od trojice sudaca,
dok se sastav irio u slu¢aju odlu¢ivanja o pravnim sredstvima protiv odluka
donesenih u upravnom sporu.® Veéina republickih i pokrajinskih zakona o
redovnim sudovima sadrzavala je izri¢ite odredbe o sastavu vijeca republi¢-
koga Vrhovnog suda u sastavu od pet sudaca, no ne i Zakon o redovnim su-
dovima SR Hrvatske.” Taj sastav bio je propisan pri odlu¢ivanju o zalbama
protiv odluka vijec¢a istoga suda, donesenih u upravnom sporu ili odluka vi-
jeca Upravnog suda BiH. Tako da je Vrhovni sud Hrvatske uvijek odlu¢ivao
u sastavu od pet sudaca u slu¢aju izjavljivanja zalbe (na odluke Upravnog
suda koji je o upravnim stvarima odlucivao u sastavu od trojice sudaca).

Zalba je kao odgovarajuée redovito pravno sredstvo bila predvidena i
ZUS-om iz 1977. na nacin i u skladu s republi¢kim karakterom pravosu-
da i to¢no odredenim ovlastima Saveznog suda (Mirovki & Kozarcanin,
1982). Kako su odredbe o pravnim sredstvima imale procesni karakter,
ZUS-om iz 1977. kao saveznim zakonom ta su pitanja bila uredena pot-
puno.”! Dopustivost izjavljivanja Zalbe nije ni priblizno imala takvu $irinu

68 Cl. 18. ZUS-a iz 1977.

9 ZUS-om ili bilo kojim drugim zakonom (republi¢kim ili pokrajinskim) mogao se
odrediti iri sastav vije¢a od trojice sudaca.

70 Takvo odredenje o sastavu vijeca nije sadrzavao Zakon o redovnim sudovima SR
Hrvatske (odredba ¢l. 12. Zakona o redovnim sudovima iz 1977. glasila je: ,Sud sudi u vi-
jecu. Zakonom se moze odrediti da u odredenim stvarima sudi sudac pojedinac.”), SR Srbije
i SAP Vojvodine. 58.

71 To je znatilo da se republickim ili pokrajinskim zakonima to podrudje nije moglo
izmijeniti.
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primjene kao u propisima koji su prethodno uredivali tu materiju. Iako
je ZUS iz 1977. sadrzavao odredbe o zalbi, misljenja smo da se slijedilo
opredjeljenje zakonodavca izrazeno izmjenama i dopunama ZUS-om iz
1965. Stoga se nastavilo s daljnjim zaoStravanjem pretpostavki pod kojima
se mogla izjaviti Zalba u upravnom sporu.

U prilog iznesenoj tezi govori i odredba ¢l. 19./1. o Zalbi: ,Protiv odluke
donesene u upravnom sporu Zalba se moze podnijeti samo ako je to pred-
videno zakonom u odredenim stvarima.“ Tumacenjem te odredbe moze-
mo ustvrditi da Zalba nije vise bila predvidena kao pravilo u upravnosud-
skom postupku, veé iznimka previdena posebnim zakonom. To potvrduje
vodenje upravnog spora samo u jednom stupnju. Zakonodavieva namjera
u tome smjeru vidljiva je i pozivom na ¢&l. 19./3. ZUS-a iz 1977. U stvari-
ma u kojima je Zalba bila dopustena (Popovi¢, 1977, str. 178)7 nije bilo
mogude podnijeti zahtjev za izvanredno preispitivanje.

Zalba je bila predvidena samo za iznimne slu¢ajeve, kada su posebni ra-
zlozi upudivali na to da se u odredenoj upravnoj stvari dopusti zalba. Bila
je smanjena mogucnost da se upravo posebnim saveznim zakonom pred-
vidi predmetna Zalba za onoliko koliko je pove¢ana moguénost za to repu-
blikama i pokrajinama (Dragojlovi¢ & Mihailovi¢, 1979, str. 63).

Postupak po pravnim sredstvima bio je reguliran odredbama od ¢l. 45. do
&l 59. ZUS-a iz 1977., dok je Zalbi kao redovitome pravnom sredstvu po-
svecen svega jedan ¢lanak s Cetiri stavka.”? U svim ostalim pitanjima o Zalbi,
koja nisu bila regulirana ¢l. 51. ZUS-a iz 1977., vrijedilo je ono $to je bilo na-
znaleno u odredbama o podnoSenju zahtjeva za izvanredno preispitivanje
sudske odluke i zahtjeva za zastitu zakonitosti.” Isto tako, puno detaljnije
odredbe o Zalbenom postupku sadrzavao je Zakon o parni¢nom postupku”
koji se supsidijarno primjenjivao na ostale elemente postupka. U osnovama
zalbeni je postupak bio istovjetan regulaciji postavljenoj ZUS-om iz 1965.

72 Prema nacelnom misljenju Opée sjednice Vrhovnog suda Jugoslavije, br. 4/66,
odredeno je da odluke republickih vrhovnih sudova i Vrhovnoga vojnog suda donesene u up-
ravnim sporovima moraju u uputi o pravnom lijeku sadrZavati pravo izjavljivanja Zalbe samo
ako je zalba bila dopustena. U protivnome se ne stavlja nikakva uputa o pravnim lijekovima.
Vrijedilo je isto pravilo za odluke donesene u upravnom sporu, da ne moraju sadrzavati upu-
tu o izvanrednim pravnim lijekovima, pa ni o zahtjevu po ¢l. 20. ZUS-a iz 1977.

73 V.. 51. ZUS-a iz 1977.

74 Dakle, prema ¢l. 51./3. ZUS-a iz 1977. u skladu s time primjenjivali su se ¢l. 47./2.,
¢l. 48./2.13., na ¢l. 49. ako se propisivalo rjeSavanje na nejavnoj sjednici i na ¢l. 50.

75 Od . 348. kojim se reguliralo pravo na Zalbu protiv presude do &. 381. o zalbi
protiv rjesenja. Usp. ¢l. 60. ZUS-a iz 1977.
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Moguénost ulaganja zalbe i pitanje dvostupnjevitosti imalo je svoju ra-
zvojnu evoluciju u jugoslavenskom sustavu upravnog spora. S obzirom na
takav sadrzaj odredaba o Zalbi, novelom ZUS-a iz 1977. nastavlja se s
jednostupnjevito$¢u upravnog spora. To znadi da su odluke sudova nakon
zavrSetka spora postajale pravomoéne.”® Dvostupnjevitost upravnog spora
time je bila moguéa samo iznimno. Ovlast za takve propisane iznimke
nalazila se ,u rukama“ saveznog, republickog i pokrajinskog zakonodavca.
Prema tome, moze se zakljuciti da je dvostupnjevitost kao iznimka u jugo-
slavenskom pravu djelovala u dva smjera:

— ona se nije podrazumijevala, ve¢ je morala biti izric¢ito zakonski
odredena i primjenjivala se samo na strogo predvidene slucajeve (ta
je iznimka kreacija samog ZUS-a prema ¢l. 19./1. ZUS-a iz 1977.)

—  vrlojerijetka bila i sama primjena odnosne odredbe ¢l. 19./1. ZUS-a iz
1977. u zakonodavnoj praksi (to je bio odraz sudske prakse i tadasnje
situacije) (Baci¢ & Tomi¢, 1989).

Jedan od glavnih razloga tako postavljene regulacije Zalbe bio je u nuZnosti

uskladivanja s ustavnim odredbama. Citav sustav pravnih sredstava u uprav-

nom sporu morao je biti podvrgnut preispitivanju i postavljanju na nove osno-
ve u skladu s novonastalom situacijom i odgovarajuc¢im razvojnim potrebama

(Perovi¢, 1985, str. 152). MoZe se primijetiti da se ZUS-om iz 1977. predvi-

djela i nova sistematika mjesta zakonskih odredaba o Zalbi i postupku u vezi

s njom (poslije materije o izvanrednim pravnim sredstvima). Uz uvodenje

novoga pravnog lijeka zahtjeva za izvanredno preispitivanje sudske odluke,

ostali su pravni lijekovi bili predvideni i prijasnjim ZUS-om iz 1965.”7

Novonastali odnosi u federaciji, razvoj samoupravnih i ukupnih drustve-

nih odnosa, dodijeljena ustavna prava te ovlasti republika i pokrajina za

samostalno uredivanje nadleZnosti i dono$enje materijalnih propisa pogo-
dovali su razli¢itoj regulaciji i uredenju upravnog spora §to se ti¢e mjesta,
uloge i organizacije. Kao posljedica takvih okolnosti javila su se pitanja

nastala kao odraz raznih shvacanja i pristupa, ali i nedovoljno preciznih
odredaba tada vazeceg ZUS-a iz 1977.

76 U iznimnim slucajevima u povodu Zalbe u odredenim upravnim stvarima sudske su
odluke postajale pravomoéne nakon odluke suda o izjavljenoj Zalbi, ako je bila izjavljena u
zakonski propisanom roku. I upravo je zbog toga zalba imala karakter, ili svojstvo, ili pravnu
prirodu redovitoga pravnog sredstva u upravnom sporu. No, bez obzira na navedeno, ona je
bila iznimka u praksi, a ne pravilo upravnosudskog postupka po pravnim lijekovima u praksi.

77 Ponavljanje postupka, zahtjev za izvanredno preispitivanje sudske odluke i zahtjev
za zadtitu zakonitosti.
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7. Zakljucak

Pravna regulacija instituta Zalbe i Zalbenog postupka u upravnom sporu
mijenjala se tijekom povijesnog razvoja upravnog sudovanja. Pravno ure-
denje Zalbe u upravnom sporu bilo je uvjetovano okolnostima pojedinih
razdoblja u kojima je Hrvatska bila sastavnica slozenih drzava i pravnih
sustava. Ono se kretalo u rasponu od vrlo Siroko postavljene dopustenosti
izjavljivanja zalbe do vrlo ograniene, odnosno potpuna nepostojanja ili
isklju¢enja zalbe u upravnom sporu. Stoga se uvidom u povijesnopravnu
koncepciju upravnosudskog nadzora zakonitosti upravnih akata i pravne
zaStite prava gradana Zalbom mozZe ustvrditi nedosljednost i izostanak
kontinuiteta pravne regulacije dopustenosti izjavljivanja zalbe.

Normativna analiza razvoja tog instituta pokazala je da je moguénost ula-
ganja Zalbe na odluke prvostupanjskih upravnih i redovnih (republickih
vrhovnih) sudova u nekom obliku uglavnom postojala u upravnom sudo-
vanju na hrvatskom podru¢ju. U prilog tome opSirnije su analizirana za-
konska rjeSenja uvedena u razdoblju stare Jugoslavije u skladu sa ZDSUS-
om iz 1922., zatim u razdoblju nove Jugoslavije prema ZUS-u iz 1952. uz
izmjene iz 1965. te prema ZUS-u iz 1977. Tim se propisima omogucéavalo
izjavljivanje Zalbe na odluke prvostupanjskih upravnih i republickih vrhov-
nih sudova.

Organizacija sudova kojima je bilo povjereno vodenje upravnih sporova
upucuje na razlilita rjeSenja tijekom povijesnopravnih razdoblja. To je pi-
tanje imalo utjecaja i na stupnjevanje u odlu¢ivanju, pa onda svakako i na
regulaciju zalbenog postupka u upravnom sporu. U prilog tom stajalistu
govori iznesena povijesna geneza razvoja upravnog sudovanja. Njome je
dan prikaz uvodenja i primjene francuskog modela posebnih specijalizi-
ranih upravnih sudova u prvoj jugoslavenskoj drzavi od 1918. do 1945. i
angloamerickog sustava redovnih sudova od 1952. sve do 1977. kada se
osniva poseban Upravni sud za podrudje Hrvatske i ponovno uvodi fran-
cusko nacelo upravnog sudstva.

ZDSUS-om iz 1922./1929. najsire je bilo omoguéeno pravo izjavljivanja
7albe u ¢itavome povijesnom razvoju upravnosudskog postupka u Hrvat-
skoj. Godine 1965. pocinje razdoblje ograni¢avanja moguénosti zalbe u
upravnom sporu koja je sve viSe poprimila karakteristike izvanrednoga
pravnog lijeka. ZUS-om iz 1977. uvedene su najvaznije novine u sustav
tadasnjega jugoslavenskog upravnog spora. Novela ZUS-a iz 1977. doni-
jela je osobito vazne izmjene organizacije sudstva u upravnim sporovima.
Osnovan je specijalizirani Upravni sud Hrvatske. MozZe se zakljuciti da je
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doslo do jos veceg ograni¢avanja dopustenosti zalbe u upravnom sporu,
pa se ustvrduje da Zalba nije ni bila propisana kao redovit pravni lijek, od-
nosno njezino je izjavljivanje bilo iznimka predvidena posebnim zakonom.
Time se upravni spor utvrdio kao uglavnom jednostupanjski.

Sto se tice mogucnosti izjavljivanja Zalbe protiv odluka donesenih u uprav-
nom sporu, u socijalisti¢koj Jugoslaviji mogu se razlikovati tri razvojna raz-
doblja: 1) od ponovne uspostave upravnog spora 1952. pa sve do izmjena
i dopuna ZUS-a 1965.; 2) od 1965. do donoSenja novog zakona 1977. te
3) od 1977. do 1991. U ta tri razdoblja svaki od zakona imao je druk¢ije
uredeno pitanje uvjeta pod kojima je bilo mogude izjaviti zalbu. Upravo
se time, ali i razli¢itom organizacijom upravnog sudstva, pridonijelo vrlo
sloZenoj situaciji i nastanku niza pravnih dilema, a posebno u pitanju nor-
mativnog uredenja zalbe.
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THE DEVELOPMENT OF LEGAL PROTECTION OF THE CITIZENS
THROUGH APPEAL IN ADMINISTRATIVE DISPUTE IN CROATIA

Summary

The aim of the paper is to empbasize the significance and legal regulation of
the institute of appeal in administrative dispute in Croatia by applying the
historical-legal method and a normative analysis of the regulations from 1874
to 1991. Along with the possibility of an appeal, the organisational structure of
the bodies responsible for administrative disputes is also disputable. Therefore,
the organisation and structure of the courts competent for administrative disputes
has been analysed through each individually observed period. In the historical
overview of administrative dispute particular emphasis has been placed on those
periods in which an appeal was possible. The normative analysis addresses the
appeal procedure, its acceptability, and the limitations to making an appeal,
particularly the jurisdiction of the competent courts in the decision-making pro-
cess. The purpose of the paper is to highlight the grounds for the legal norms of
an appeal in administrative dispute, focussing on the specificities and exceptions
observed during bistorical development which could be used as guidelines for
further development and to increase of the efficiency of the current system used by
the High Administrative Court of the Republic of Croatia to decide on appeals.

Keywords: appeal, appeal procedure, administrative judicial practice, admin-
istrative dispute, bistorical overview, Croatia



