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FRANCUSKI MODEL SUDSKE KONTROLE
NAD UPRAVOM

U radu se analizira francuski model sudske kontrole nad upravom, tzv. sustav
posebnih upravnih sudova. Uvodno se daju osnovne naznake o upravnom sporu
i njegovom znacaju. Zatim se razmatra uloga Drzavnog savjeta, redovnih sudova,
upravnih te Apelacionih upravnih sudova u kontroli uprave. Slijedi analiza pred-
meta upravnog spora, te razloga za pobijanje upravnog akta. Nadalje, pozornost se
posvecuje roku za pokretanje upravnog spora, vrstama tuzbi i moguénostima po-
stupanja po njima u francuskom pravu. Rad zavréava zakljuénim razmatranjima o
prednostima i nedostatcima ovog sustava kontrole nad upravom.
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1. Uvod

Ostvarivanje ideje pravne drzave pretpostavljalo je, na neki nacin, uvijek nuznost
uspostave adekvatnog mehanizma kontrole koji bi, svojim organizacijskim svojstvi-
ma i pravno utemeljenim ovlastima, mogao osigurati punu pravnu zastitu na podrucju
upravne djelatnosti. Nositelj te kontrole trebalo je biti tijelo ¢ija ¢e stru¢nost, neovisnost
i autoritativnost osigurati da uprava djeluje u granicama pravnih normi. Tako se javlja
sudstvo kao podesan oblik pravne kontrole uprave. Sud tu treba da da autoritativnu i
krajnju ocjenu u pogledu zakonitosti upravne djelatnosti. Djelovanje sudske kontrole
je dvojako. Ona s jedne strane djeluje represivno primjenjujuci odgovarajucu sankeiju
za konkretan slu¢aj povrede pravne norme, a s druge strane ona djeluje preventivno jer
unaprijed utjece na zakonit tijek upravnog postupanja.

Najznacajniji oblik sudske kontrole nad radom uprave je onaj koji se ostvaruje u
okviru upravnog spora'. Putem upravnog spora se sankcionira i korigira nezakonit rad
javnopravnih tijela, §to doprinosi uspostavljanju zakonitosti i vladavine prava.

Ideja o potrebi uvodenja sudske kontrole nad upravom u obliku upravnog spora
javlja se krajem 18. i po¢etkom 19. stolje¢a u Francuskoj, a kasnije i u drugim europskim
drzavama®.

1) Vise o upravnom sporu u : Borkovi¢, L: Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 483.-494.;
Borkovi¢, L: Upravno sudovanje i upravni spor u Hrvatskoj u vremenu od 1990. do danas, Zbornik odluka
Upravnog suda Republike Hrvatske, Zagreb, 2003.; Dupelj, Z.: Upravni spor — oblik sudske kontrole nad
upravom, Pravo i porezi, god. 7., br. 10., 1997., Krbek, L.: O upravnom sporu, Hrestomatija upravnog prava,
Drustveno veleuéiliste u Zagrebu, Zagreb, 2003.

2) Povijesno gledano, razloge za uvodenje upravnog spora, prije svega, treba traZiti u okolnostima §to
administrativna kontrola uprave kao takva nije mogla u dovoljnoj mjeri da garantira ostvarivanje nacela za-
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Iako je upravno sudovanje, danas kao institucija gotovo opcenito prihvaceno orga-
nizacija i kontrola nije istovjetna, a razlicitosti koje se uocavaju od zemlje do zemlje po-
sljedica su razlika koje postoje u drustvenoekonomskom uredenju i politickim sustavi-
ma i razlike u specifiénosti polozaja i uloge koju ima drzavna uprava.

U organizacijskom smislu postoje dva modela rje$avanja upravnih sporova: anglo-
americki model u kojem upravne sporove rje$avaju redovni sudovi, odnosno sudovi
op¢e nadleZnosti, i francuski model u kojem upravne sporove rje$avaju posebni speci-
jalizirani, upravni sudovi.

Osnovu sustava posebnih upravnih sudova nalazimo u praksi Francuske. Ta okol-
nost ima svoje utemeljenje u nizu povijesnih momenata koji su karakterizirali razvoj
francuskog pravnog sustava, narocito u vrijeme nakon velike revolucije. Naume, i po-
liticka doktrina i pravna teorija isticali su nuznost tumacenja ideje o diobi vlasti prema
kojoj bi ta dioba morala biti tumaéena tako da se sudskoj vlasti, oli¢enoj u redovnom
pravosudu, potpuno onemogudi utjecaj na djelovanje uprave. To je, izmedu ostalog, bilo
i posljedica rezervi $to su se u politickoj i pravnoj praksi u Francuskoj pojavile nakon
Francuske revolucije, a odnosile su se na veliku suzdrzanost prema pravosudnom su-
stavu rezima prije revolucije ¢ije bi kasnije prihvac¢anje moglo prema misljenju politic-
ke i pravne doktrine ugroziti osnovne ideje na kojima po¢iva koncept podjele vlasti. To
_je, moglo bi se redi, temeljni razlog zbog kojega je francusko pravo u formiranju sustava
kontrole nad upravom imalo radikalniji, druk¢iji pristup od tzv. angloameric¢kog sustava,
a to je pristup formiranja posebnih upravnih sudova (jurisdiction administrative).

"Nacela koja su u francuskom sustavu implicirala da se sudski osigurava primjena i
postivanje zakonitosti, dovela su do toga da su se iz same upravne vlasti razvili oblici ta-
kve kontrole, a prvenstveno DrZzavni savjet, u kome danas doduge nesumnjivo prevlada-
vaju njegove sudske funkcije, ali koji nije nikada posve izgubio odredene upravno-kon-
zultativne funkcije s kojima je, zapravo poceo njegov visestoljetni razvoj."

Prema danasnjem ustrojstvu upravnog pravosuda u Francuskoj, kontrolu akata
uprave vrde Drzavni savjet i upravni sudovi. Dodu$e ovdje treba naglasiti kako se i u
Francuskoj odredena pitanja kontrole nad upravnim aktima povjeravaju u iznimnim
slu¢ajevima redovnim sudovima.

2. Tijela nadleZna za provodenje sudske kontrole nad upravom

2.1.Uloga Drzavnog savjeta u kontroli uprave -
S

Drzavni savjet (Le Conseil d Etat)* je kreiran ¢lankom 52. Ustava iz godine VIII ,

konitosti u radu uprave, a jo§ manje da garantira ostvarivanje i zastitu prava i odluka uprave. U tom smislu i
Stjepanovi¢ (Stjepanovié, N.: Upravno pravo II, Beograd, 1973, str. 241.) isti¢e da medu upravnim tijelima, ma
na kojoj ljestvici hijerarhije se oni nalazili, postoji prili¢cno ujednacenje gledista, istim su duhom zadahnuti,
imaju iste rukovodece misli i jednake upravne ciljeve. Niza upravna tijela su u krajnjoj zavisnosti od visih, ona
rade obi¢no ono §to im visa tijela savjetuju i sugeriraju i rje$avaju po njihovim upustvima i cirkularima. Nor-
malno, administrativna kontrola sama po sebi, nije zadovoljavala. Trebalo je onda traziti zadtitu na drugom
mjestu, kod drugih tijela i kod drugih vlasti. Lili¢, S. — Kuni¢, P. — Dimitrijevi¢, P. — Markovi¢, M.: Upravno
pravo, Savremena administracija, Beograd, 1999., str. 533.

3) Vidi Borkovié¢, I.: Upravno pravo, op.cit., str. 488.

4) O Drzavnom savjetu, njegovoj organizaciji, metodama i djelovanju vidi: Letourneur, Bauchet, Méric:
Le Conseil d'Etat et les tribunaux administratifs, Paris, 1970.; Negrin: Le Conseil dEtat et la vie publiqueen
France depuis 1958., Ann. Fac. Dr., Aix, 1968.; Massot et Marimbert: Le Conseil dEtat, Paris, 1989.; Robineau
et Truchet: Le Conseil dEtat, Paris, 1994.
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o uzoru na Kraljevski savjet ¢ijim se nasljednikom smatrao. Poslije Obnove Drzavni
savjet se stavlja u stanje mirovanja, tako da je njegovo postojanje postalo gotovo upitno.
Medutim, reorganizacija koja je uslijedila 1831. godine, dovela je do toga da se Drzavni
savjet pocinje javljati u dvostrukoj ulozi, i to kao vladin savjetnik i savjetnik sudstva, te
su te dvije funkcije od tog vremena smatrane najvaznijima. Nakon pada drugog Carstva
njegovo djelovanje je nakratko suspendirano da bi zakonom od 24. svibnja 1872. godine
bilo ponovno uspostavljeno i $to je najvaznije ponovno mu se dodjeljuje kao tijekom II
Republike ( od 1849. do 1851.) opunomoceno pravosude. Tek tada moglo bi se reci, Dr-
savni savjet u svojoj pravosudnoj funkeiji dobiva svoju punu samostalnost, posebice na
izvrénu vlast. Treba ipak naglasiti da sam statut Drzavnog savjeta ne sadrZi neka ¢vrsta
jamstva, posebno glede njegove neovisnosti Cak ni u Ustavu V. Republike iz 1958.godi-
ne se ne spominju njegova jurisdikcijska svojstva, ve¢ Ustav vise stavlja naglasak na kon-
zultativnu ulogu Drzavnog savjeta (¢lanak 37, 38, 39, 92). Nesto poslije, 1980. i 1987,
odlukama Ustavnog vije¢a njegova nadleznost biva priznata kao ustavno vazeca glede
¢itavog drzavnog podrucja.

Gledano unatrag, Drzavni savjet je od svojih pocetaka imao mjeSovitu nadleznost.
Ona se sastojala od sudske, upravne i savjetodavne nadleznosti. Sve te funkcije Drzav-
ni savjet je zadrzao i do danainjeg dana. Drzavni savjet broji oko 319 ¢lanova® hijerar-
hijski rasporedenih u tri razine. Prvu razinu ¢ine pormocnici (prve i druge klase), drugu
izvjestioci za zahtjeve u Dravnom savjetu, a trecu razinu ¢ine drzavni savjetmici u re-
dovnoj sluzbi koji donose presude za predmete koje su pripremili izvjestioci za zahtjeve
u Drzavnom savjetu ili pomo¢nici. Na hijerarhijskom vrhu nalazi se $est predsjednika
odjeljenja, dopredsjednik, i najzad predsjednik Drzavnog savjeta. Titula predsjednika
namijenjena je po tradiciji Premijeru, ali njegovu duZnost stvarno vréi dopredsjednik
Dr7avnog savjeta. Dopredsjednika imenuje Predsjednik Republike dekretom, usvoje-
nim u Vije¢u ministara, i to izmedu savjetnika i predsjednika Odjela Savjeta®. Osim
ovog osoblja koje sacinjava stalni kadar Drzavnog savjeta treba spomenuti i postojanje
12 izvanrednih drzavnih savjetnika koje bira i imenuje vlada na period od cetiri godine.
Svako ministarstvo moze delegirati sluzbenike svojih tijela kao vladine povjerenike, koji
sluZe za vezu s ministarstvom. )

Drzavni savjet se dijeli na pet administrativnih odjeljenja (za izvjesce i studije, za
financije, za socijalu, za unutarnje poslove i za javne radove) i jedno sudsko odjeljenje za
upravne sporove. Odjeljenje za upravne sporove, na Cijem se ¢elu nalaze predsjednik i
tri zamjenika predsjednika, dijeli se na 10 pododjeljenja, od kojih svako ima svog pred-
sjednika’.

Savjetodavne nadleznosti® Drzavnog savjeta sastoje se u davanju misljenja Vladi o
nacrtima zakona i uredaba sa zakonskom snagom; o uredbama kojima se mijenjaju ra-
niji zakoni; o podzakonskim propisima za provodenje zakona; o aktu uprave itd. Savje-

5) Vidi: www. conseil-etat.fr ;Rivero, ].-Waline, J.: Drot administratif, Paris, 1994, str. 165.

6) Detaljnije vidi: Simac, N.: Regrutiranje i obrazovanje kadrova za Drzavni savjet i za drzavnu upravu u
Francuskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god.45, 1/2008., str. 11.-30.

7) Vidi: www. conseil-etat.fr

8) Vidi vise u Marceau, L.: Le Conseil dEtat wt la fonction consultative, R.ED.A,1992,,str.787.;Duca
min, B.: The role of the Conseil d'Etat in drafting legislation, International & Comparative Law Quarterly,
30/198L., str. 882.-898., Breban, G.: Administrativno pravo Francuske, Beograd — Podgorica, 2002, str. 414
- 419
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todavne nadleznosti Drzavnog savjeta mogu biti obvezne i fakultativne.” Zamjerke Dr-
Zavnog savjeta mogu biti u pogledu forme (oblika) i u pogledu sadrzaja teksta. Sto se tice
forme i oblika teksta Drzavni savjet inzistira na konciznosti bez pretjerane opsirnosti
teksta, te upotrebi klasi¢nog francuskog jezika razumljivog svim slojevima drustva. Sto
se tice sadrzaja on mora biti u suglasnosti sa Ustavom, opéim pravnim na¢elima, me-
dunarodnim konvencijama, Propisima EU, organskim zakonima i zakonima.’®Ukoliko
je Drzavni savjet suglasan sa projektom zakona ili uredbe, on vrada tekstove talkve ka-
kvi jesu, bez objasnjenja, i to su tzv. preutna misljenja. Osim njih postoje i tzv. izricita
misljenja, koja su u biti manje brojna i javljaju se u vidu zabiljeske (note) i obrazlozenog
misljenja. Ukoliko Drzavni savjet nije suglasan sa projektom zakona ili uredbe i ukoliko
ga u potpunosti odbaci, ili ukoliko predlozi zna¢ajne amandmane ili uklanjanje odre-
denih dispozicija, on svoj stav potkrepljuje zabiljeskom (notom) u kojoj ga objagnjava i
opravdava. U slucaju fakultativnih savjetodavnih nadleznosti Drzavni savjet uvijek od-
govara na zahtjev koji mu je dostavljen putem obrazlozenog migljenja. Migljenje!! nema
obvezujuéu snagu, pa ¢ak i kada je obvezno konsultirati Drzavni savjet, Vlada nije obve-
zna da slijedi njegovo misljenje. Medutim, postoje dva izuzetka od ovog pravila. Prvo, u
pojedinim situacijama, kod individualnih odluka, misljenje mora biti suglasno, §to zna-
¢ida je Vlada vezana misljenjem Drzavnog savjeta. To je slu¢aj sa odredenim pitanjima
vezanim za drzavljanstvo. I drugo, kada je rije¢ o projektu nekog pravnog teksta, izbor
Vlade je ogranic¢en nakon misljenja Drzavnog savjeta. Ona moze preuzeti svoj poéetni
tekst, ili usvojiti tekst Drzavnog savjeta, ali ne moze prihvatiti treéi tekst o kome Drzav-
ni savjet nije uopce ni dao misljenje.

_ Sudske nadleznosti Drzavnog savjeta su znatno vede od savjetodavnih. One su,
moze se bez sumnje redi, i najvaznije jer se putem tih funkcija Drzavni savjet potvrdu-
je kao specifi¢no sudsko tijelo s naro¢itim ovlastima u domeni kontrole akata drzavne
uprave. U toj domeni Drzavni savjet kao vrhovni sud u upravnim stvarima ima ujedno
za cilj osigurati jedinstvo sudske prakse. Sudske nadleznosti Drzavnog savjeta mogu se
podijeliti u tri skupine.

1. NadleZnost u prvom i posljednjem stupnju. Ova nadleznost je bila pravilo sve do
1953. godine, a danas predstavlja izuzetak i odnosi se na:

a) zalbe koje se odnose na dekrete, tj. akte najvisih drzavnih vlasti: zalbe zbog

prekoracenja nadleZnosti kojima se nastoji ponistiti neki dekret, kako propisa-

&

¥

9) U kategoriju obveznih savjetodavnih nadleznosti Drzavnog savjeta ulaze prije svega projekti zakona
( bilo da se donose u Parlamentu ili izglasavaju na referendumu , bilo da su ustavotvorni ili zakonodavni ili
je rije¢ o ratificiranju medunarodnog ugovora), najvaznije administrativne uredbe (do 1980. godine to su
bile “uredbe javne administracije, a danas su to “dekreti Drzavnog savjeta” predvideni ¢lankom 37. Ustava) i
odredene individualne mjere ( o promjeni imena, o stjecanju drzavljanstva itd). Osim slu¢ajeva gdje Vlada ima
obvezu da pozove Drzavni savjet , ona uvijek ima pravo (fakultativna nadleznost) da ga konsultuje, naprimjer
usvezisa tumacenjem propisa i slicno. Breban, G.: op. cit., str.415.

10) Sauvé, J. M.: Rad 1 utjecaj francuskog Driavnog savjeta, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
god.45, 1/2008,, str. 2., Baci¢, P: Uloga i doprinos francuskog Drzavnog savjeta u legislativi, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god.45, 1/2008., str. 60.

11) Misljenje koje se trazi od Drzavnog savjeta obi¢no daje kompetentno odjeljenje. Kada se pitanje tice
vise ministarstava i ovisi od razli¢itih odjeljenja, misljenje se daje objedinjavanjem ovih odjeljenja ili putem
komisije koju ¢ine nekoliko njihovih ¢lanova. Sto se tice najvaznijih akata misljenje daje Generalna skupétina
Driavnog savjeta zasjedajuci u redovnom sastavu (34 ¢lana) ili u plenarnom sastavu (svi ¢lanovi). Rivero, | —

Waline, J.: op. cit., str.167.
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ni tako i individualni ili neka odredba, sporovi u svezi sa individualnim polo-
zajem drzavnih djelatnika imenovanih dekretom Predsjednika Republike. Ov-
dje su dodani: spor o imenovanju ¢lanova Gospodarskog savjeta, zatim spor za
ponistenje ministarskih akata donesenih na osnovi misljenja Drzavnog savjeta
i spor u svezi sa izborima za Europsku skupstinu.

b) sporove nastale izvan nacionalne teritorije i sporove protiv akata ¢ije se polje
primjene pruza izvan resora samo jednog suda.

2. Nadleznost u drugom stupnju. Od stupanja na snagu Zakona od 31. prosinca
1987. godine DrZavni savjet je nadlezan samo za Zalbe protiv presuda upravnih sudova
za koje nisu nadlezni Apelacioni upravni sudovi : sporovi o izborima, sporovi o ured-
bodavnim aktima i sporovi o zakonitosti.

3. Kasaciona nadleznost (u posljednjem stupnju). Drzavni savijet je kasacioni sud za
odluke svih upravnih sudova koji rjesavaju u posljednjem stupnju, a od reforme iz 1987.
godine, to su uglavnom odluke Apelacionih upravnih sudova.

Njegovim sudskim nadleznostima, ¢lanak 12. Zakona od 31.prosinca 1987. godine,
dodao je jod jednu za koju bi se ipak moglo re¢i da ima vise savjetodavni karakter. Nai-
me, kada se upravnim sudovima postavi “novo pravno pitanje koje predstavlja ozbiljnu
poteskocu i koje se ponavlja u brojnim sporovima’, sudovi mogu, ako to smatraju ko-
risnim, odgoditi donosenje presude i zatraziti od Drzavnog savjeta da rijesi to pitanje.
Drzavni savjet u roku od 3 mjeseca predlaZe rjesenje koje on smatra osnovanim dajuci
misljenje koje nema izvr$nu mo¢ i ne obvezuje sud koji se obratio Savjetu. Misljenje se
objavljuje u sluzbenom glasilu i predmet je zaklju¢aka vladinog povjerenika.'?

2.2. Uloga upravnih sudova u kontroli uprave

Upravni sudovi stvoreni su uredbom od 1953. godine od bivéih savjeta prefektura.
Ima ih 37 u cijeloj drzavi, a njihov naziv odreden je imenom grada u kojem zasjedaju.”
Svaki sud se sastoji od minimalno jednog predsjednika i tri do etiri savjetnika, od kojih
jedan vri funkciju vladinog povjerenika. Suci upravnih sudova moraju imati odredene
kvalifikacije i staz u Drzavnom savjetu. Oni se biraju natjecajem i dijele u dvije klase, a
imenuje ih i razrjesuje duznosti ministar unutarnjih poslova.

Postoje dvije vrste upravnih sudova:

a) sudovi opce nadleznosti, i

b) specijalizirani upravni sudovi.

a) Upravni sudovi opce nadleznosti. Ovi sudovi imaju prvostupanjsku nadleznost
za sve akte upravnih tijela na svojoj teritoriji, osim onih koji su zakonom stavljeni u nad-
leznost drugih sudova. Odluke upravnih sudova opce nadleznosti podlijezu kontroli
Drzavnog savjeta kao apelacionog suda.

12) Lorsqu'un Tribunal administratif ou une Cour sont saisis “d'une question de droit nouvelle présen-
tant une difficulté sérieuse, et se posant dans de nombreux litiges” le Tribunal ou la Cour peut, sl le juge utile,
surseoir 4 statuer, et poser la question au Conseil d'Etat. Celui-ci, dans les trois mois, indique la solution quiil
estime fondée, par un avis, qui n'a pas autorite de chose jugée et ne lie donc pas la juridiction qui a saisi le
Conseil. Rivero,].-Waline,].: op.cit., str. 167

13) Osnovni je onaj u Parizu. On je i najznacajniji, kako po broju predmeta tako i po njihovom znacaju,
§to je posljedica centralizacije francuskog ekonomskog i administrativnog zivota u Pariskoj regiji. Broji ko
pedesetak ¢lanova. Breban, G.: op. cit., str.428.
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b) Specijalizirani upravni sudovi. To su sudovi koji su nadlezni za odredene vrste
akata uprave ili odredene oblasti upravne djelatnosti (Racunski sud, sveucili$ni disci-
plinski sudovi, sudovi- profesionalnih udruzenja itd.). Odluke specijaliziranih upravnih
sudova, takoder, podlijezu kontroli DrZzavnog savjeta kao kasacionog suda.

Reforma upravnog pravosuda iz 1953. godine, kojom je izvrSena reorganizacija sa-
vjeta prefekture u upravne sudove nije bila dovoljna da bi se rijesila rastu¢a preoptere-
¢enost Drzavnog savjeta. Takva situacija dovela je do dono$enja zakona od 31. prosin-
ca 1987. godine, kojim su stvoreni Apelacioni upravni sudovi koji odlu¢uju u drugom
stupnju. Njihove ¢lanove imenuje Komisija za odabir, kojom predsjedava dopredsjednik
Drizavnog savjeta. Apelacionih upravnih sudova ima osam, a svaki od tih osam sudova
je podijeljen u komore (2 ili 3 prema vaZnosti resora), sastavljene od predsjednika, 5 sa-
vjetnika i 2 vladina povjerenika. Clanovi upravnih sudova i Apelacionih upravnih sudo-
va (ukupno 570) ¢ine jedno te isto tijelo nazvano “ Tijelo upravnih sudova i apelacionih
upravnih sudova”*. :

2.3. Uloga redovnih sudova u kontroli uprave

Mada je temeljna karakteristika francuskog sustava kontrole nad upravom da tu
kontrolu, kao $to smo nekoliko puta naglasili vrée posebni upravni sudovi na ¢elu sa
DrZavnim savjetom, ipak treba spomenuti kako i u odredenim situacijama mogucnost
kontrole uprave, a posebno njezinih akata pripada i redovnom sudu. Naravno u takvoj
situaciji postavlja se onda pitanje razgrani¢enja nadleznosti izmedu upravnih i redovnih
sudova glede njihove moguénosti da kontroliraju upravu. Kao kriterij za podjelu nad-
leznosti izmedu redovnih i upravnih sudova uzima se uglavnom razlikovanje $to postoji
izmedu javnopravne i privatnopravne djelatnosti upravnog tijela.

Redovni sudovi su sacuvali pravo kontrole uglavnom nad privatnopravnim aktima
upravnih tijela, a zakonom su dobili nadleznost i za izvjesne sporove koji bi po svojoj
prirodi spadali u djelokrug upravnih sudova. To su sporovi o posrednim porezima i ca-
rinski sporovi, pitanja odgovornosti javne vlasti za §tetu nanijetu neredima, odgovor-
nost za $tetu prouzrokovanu vojnim vjezbama, sporovima zbog Stete nastale prijevo-
znim sredstvima u svojini javnih tijela i dr.'®

Ukoliko bi doslo do sukoba nadleznosti izmedu redovnih i upravnih sudova pravo
za rje$avanje takvog sukoba dano je Sudu za sukobe nadleinosti (Tribunal des Conflits)g,
koji o njima donosi kona¢nu odluku. Medutim, pravo na podnosenje zahtjeva za odluku
o pitanju nadleznosti dano je samo Drzavnom savjetu, a ne i redovnim sudovima, pa je
tako Drzavni savjet u prilici da onemoguci donosenje odluke Suda za sukobe nadlezno-
sti ukoliko smatra da takvu odluku ne treba traziti.

3. Predmet upravnog spora
Predmet upravnog spora u pravnoj teoriji odreduje se po sustavu opce (generalne)

klauzule i sustavu nabrajanja (enumeracije).
Povijesno promatrano, prvo je nastao sustav nabrajanja (enumeracije) po kojemu

14) Rivero, ].-Waline, ].: op.cit., str.169.

15) Auby-Drago; Auby, ].M. — Drago, R.: Traité de contentieux administratif, Paris, 1962., str. 203 i
dalje; Saline, M.: Droit administratif, Paris, 1957, str. 84-86.

_ | §
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se upravni spor moze pokrenuti samo protiv pojedinih vrsta akata uprave koji se zako-
nom izri¢ito nabrajaju.

Po sustavu generalne klauzule, upravni spor se u pravilu moZe pokrenuti protiv
svih akata uprave. Iznimno, i u ovom sustavu mogu pojedini, izvjesni akti uprave biti
izuzeti od moguénosti vodenja upravnog spora protiv njih. Ali takvi slucajevi, buduci
da su strogi izuzetak, moraju biti precizno utvrdeni zakonom. Sustavu opce (generalne)
Kklauzule dodaje se tako kao korekcija negativna enumeracija koja znaci taksativno na-
brajanje (u zakonu) slucajeva u kojima se upravni spor ne moze voditi.

U francuskom pravu imamo primjenu sustava generalne klauzule kombiniranog s
negativnom enumeracijom. Dakle, nacelno upravni spor se moze pokrenuti protiv po-
jedina¢nih akata uprave (upravni akti) i protiv opcih akata upravnih tijela. Polje akata
koji se mogu osporavati je veoma iroko, od odluke gradonacelnika do odluke direktora
javne ustanove i ordonansi i dekreta koje potpisuje predsjednik Republike.'®

Negativna enumeracija obuhvaca akte koji se ti¢u medunarodnih odnosa ili odno-
sa izmedu vlade i Parlamenta, te akte donijete na osnovu ustavnog ovlastenja u vezi sa
ratom ili u sluéaju nuzde. Takoder, ne spadaju pod sudsku kontrolu akti sudske policije
i akti pomilovanja, kao ni pitanja disciplinskih kazni u vojsci i zatvorima."’

4. Razlozi za pobijanje akta
4.1. Nenadleznost (l'incompétence)

Nenadleznost je jedan od oblika nezakonitosti ¢ije utvrdivanje povlaci ponistenje
osporavanog upravnog akta iz razloga $to njegov donosilac nije imao zakonsko pravo
da ga donese. Drzavna tijela su duzna da o svojoj nadleznosti vode racuna po sluzbenoj
duznosti (ius cogens), pa stoga i sudac mora po sluzbenoj duznosti istaknuti nenadlez-
nost, ¢ak i ako se podnositelj tuzbe u svom prilogu nije pozvao na nju.

Nenadleznost se moze manifestirati na vise nacina. Jedan od nacina jest da akt do-
nese tijelo koje se nalazi izvan sustava drzavnih tijela. To je najtezi oblik nezakonitosti
i akt je u tom slu¢aju nepostojeéi. Do nenadleznosti dolazi i kada tijelo drZavne uprave
donese akt iz nadleznosti zakonodavne ili sudbene vlasti.

Ipak, najceséi oblik nenadleznosti je onaj u kojem donositelj akta zadire u nadlez-
nost neke druge upravne vlasti, a ovo zadiranje se moze ispoljiti u nekoliko razli¢itih
oblika i to kao:

. zadiranje u nadleznosti izmedu razli¢itih vrsta vlasti (npr. izmedu savjetodav-

nog tijela i izvrénog tijela).

+  zadiranje u nadleznosti izmedu vlasti iste vrste i istog ranga, bilo ratione mate-
riae, ratione loci ili pak ratione temporis. Stvarna nenadleznost (la competence
ratione materiae) je postupanje u poslovima za koje donositelj akta pravnom
normom nije ovlaten. Najtezi oblik stvarne nenadleznosti je uzurpacija nad-
leznosti (usurpation des fonctions administrative') do koje dolazi kada je akt

16) Breban, G.: op. cit., str. 448.
17) Stojanovié, M.: Sudska kontrola akata uprave, Beograd, 1963., str. 62.

18) Vidi: Jese, G.: Cours de droit public, Paris, 1927, str.10., Delb_lond, A.: Lincopetence des autorites
administratives dans la jurisprudence du Conseil d' Etat (these, dact), Paris, 1974, str. 180-188,, Auby, .M.~
Drago, R.: op. cit., str.548-553., Rivero, ].: Droit administratif, Paris, 1980., str.253.
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izdan od strane privatne (a ne sluzbene) osobe. Francuska doktrina takve akte
naziva “pravno nepostojeéim” (actes administratifs inexistants). Mjesna ne-
nadleznost (la competence ratione loci — teritoriale) je postupanje izvan utvr-
denog podruéja rada donositelja akta ." Vremenska nenadleznost (la compe-
tence ratione temporis)® u pogledu odredenog akta postoji ako je izdavatelj ve¢
prestao da bude nadlezan za tu upravnu stvar, ili jo$ to nije ni postao.

« zadiranje u ovlasti izmedu hijerarhijskih vlasti. To je slu¢aj podredenog koji do-
nosi odluku koja je u nadleznosti nadredenog ili proprio motu, ili po osnovu nezakoni-
tog ovlastenja koje mu je dao nadredeni. U nacelu nadleznosti mora vrsiti onaj tko na
to ima zakonsko pravo; one se ne prenose, izuzev izri¢itog odobrenja koje daje zakon
(delegacija nadleznosti). U praksi nezakonita ovlastenja su jedan od najceséih slu¢ajeva
ponistenja zbog nenadleznosti. NenadleZnost, takoder, postoji i kada nadredeni vrsi po-
slove iz nadleznosti podredenog. Naime, ako je nadleznost nizeg tijela izricito odrede-
na, vise tijelo ne moze vréiti poslove iz nadleznosti nizeg tijela, to jest nema pravo sup-
stitucije nadleznosti.

Najzad, greska u nadleznosti moze rezultirati i iz toga 5to je tijelo ostalo “ispod gra-
nica svojih ovlasti”, odbijaju¢i da donese akt za koji se nije smatralo nadleznim, mada je
u stvarnosti bilo nadlezno za to.

2.2, Pogreska u formi (le vice de forme)

Svaki je upravni akt podlozZan izvjesnom “formalizmu” na taj nacin $to se mora do-
nijeti nakon propisane procedure i u odredenoj formi (obliku). Procedura se tice razra-
de (elaboracije) akta, a forma je njena materijalna prezentacija. Pogreska u formi* na-
staje zbog nepoznavanja propisa koji za svaki akt utvrduju kako proceduru tako i oblik.
Korisnost pravila procedure je o¢ita, bilo da ona daju pojedincima garancije (prethod-
na istraga koja im omogucava da se iz njih ¢uje, javnost, pridrzavanje odredenih roko-
va, navodenje obrazloZenja itd.), bilo da ona omogucavaju upravi da donese rjesenje
uz potpuno poznavanje stvari (koristenje dokaznih sredstava, misljenje konzultativnih
tijela itd.). Ipak, sva ova pravila nemaju istu vrijednost. Izmedu njih postoji hijerarhi-
ja, koja ovisi ne samo o njihovom izvoru, prema tome da li ona proizlaze iz propisanog
akta, zakona, opdéeg nacela, ve¢ i o njihovoj stvarnoj efikasnosti. Sudska praksa odbija
dakle da podvrgne upravu paraliziraju¢em formalizmu, sankcioniranjem putem porif®
Stavanja zbog nepoznavanja bilo kojeg od ovih pravila. Ona pravi razliku medu njima,
te samo neke pogregke u formi predstavljaju nezakonitost. Da bi odlucila koje povrede
forme povlace ponistenje, sudska praksa razlikuje sustinske formalnosti , ¢iji propust ili
nepropisno ispunjavanje povlaci u nac¢elu ponistenje, i sporedne formalnosti, koje ostaju
bez utjecaja na valjanost akta?. Da li se u konkretnom slu¢aju radi o povredi sustinske

19) Vidi: Vincent, F:Le pouvoir de décision unilaterale des autorités administratives, Paris, 1966.,
str.74-75.,

20) Vidi: Auby, ].M.: Le povoir de décesion unilateral des autorités administratives, recherches sur
l'application des actes administratif dans le temps, R.D.P,, 1953, str.7., Dupuis, G. — Guédon, M.].: Institutions
administratives, Droit administratif , 2. ed., Paris , 1988., str. 483- 484.

21) Berlia: Le vice de forme ,R.D.P, Paris, 1940.,str. 370.

22) Pogreske u formi akta Vedel dijeli na bitne (formes substantielles), koje vode ponistenju akta u
svakom slucaju i nebitne (formes non substantielles). Vedel, G.: op. cit, str. 576. Navedeno prema: Babac, B.:
Upravno pravo, Odabrana poglavlja iz teorije i praxisa, Osijek, 2004., str. 438.
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ili sporedne formalnosti ovisi o tomu je li ta povreda takve prirode da bi bila od odlu¢-
nog utjecaja na krajnju odluku i volju donosioca te odluke. Ako to nije takav slucaj radi
se o povredi sporedne formalnosti i sud u takvom sludaju nece ni uvaziti tuzbu, a ako to
jeste u pitanju je povreda sustinske formalnosti.

2.3.Povreda zakona (la violation de la loi)

Postoje dva osnovna oblika povrede zakona:
«  povreda teksta pravnog propisa, i
. pogre$no tumadenje zakona (pravna zabluda — error iuris ).

Povreda teksta pravnog propisa moze biti direktna ako je uprava djelovala kao da
propis ne postoji, ne vodeci o njemu nikakvog ra¢una i indirektna ako uprava arbitrar-
no dopunjuje tekst vazeceg pravnog propisa ili stvara novu (bez ovlasti za to) pravnu
normu.

Povreda zakona uslijed pogreinog tumacenja postoji ako je donositelj upravnog
akta poznavajuéi propis dao njegovo tumacenje koje sudac smatra pogresnim.

3.4. Zloupotreba ovlasti (détournement de pouvoir)

Le détournement de pouvoir®* u francuskom pozitivnom pravu jedan je od Cetiri
slucaja kada se moze pokrenuti recours pour excés de pouvoir i ponistiti upravni akt.

Za razliku od pojedinca koji slobodno bira cilj svojih akata, upravi je nametnut cilj
kojem njena radnja mora teziti. Opcenito gledajuci, uprava mora izvrsavati svoje nad-
leznosti u cilju zadovoljenja javnog interesa, a u skladu sa op¢im pravnim principom.
Stoga kada tijelo uprave pri donosenju upravnog akta ima u vidu drugi cilj, a ne onaj koji
je odreden objektivnim pravnim poretkom, vi$i prekoracenje ovlasti, odnosno iskriv-
ljiivanje cilja. “Dakle, znacajka détournement je u tome, $to ovdje organ djeluje po dru-
gim motivima, ide za drugim ciljem ili svrhom negoli su oni, koje mu je zakon odredio.
Obi¢na materijalna protivupravnost ¢ini neki akt objektivno nevaljanim, bez obzira na
subjektivne motive, kojima se njegov izdava¢ rukovodio; naprotiv karakteristican i tipi-
¢an sludaj détournement ¢ini akt, koji je strogo objektivno-pravno promatrano valjan,
nevaljanim samo zbog ovog nezakonitog motiva odnosno cilja, kojim se rukovodio nje-
gov izdavaé. Pri ¢istom i tipi¢nom slucaju détournement ne bi se dotiéni akt mogao po-

23) Vedel moguce povrede zakona svrstava u tri skupine: a) odbijanje nadleinog tijela da primjeni
zakon za koji znade da bi ga morao primijeniti u pojedinaénoj upravnoj stvari (refis dapplication de la loi);
b) greska u tumacenju prava (erreur de droit); netoénost cinjeni¢nih razloga (inexactitude de faits); Vedel, G.:
op. cit., str. 584.-596. Rivero u povrede materijalnog sadrzaja zakona ubraja sve ono to ne pripada povre-
dama pravila o nadleznosti, pravila o obliku i postupku, kao i o svrsi akta, $to znaci da bi obuhvacala samo
povrede koje se tiéu sadrzaja akta te ¢injeni¢nih i pravnih razloga s kojim se takav akt utemeljuje. Rivero
razlikuje: a) izravnu povredu materijalnog sadrzaja zakona — kakva postoji kada upravni akt ide mimo pravne
norme kao da ona uopée ne postoji; b) pogresno tumadenje materijalnog propisa; c) ¢injenié¢nu zabludu (eror
facti) koja prouzrokuje materijalnu nezakonitost; d) nedostatak legalne osnove tj. kada donositelj akta uzima
kao materijalnopravnu osnovu odlucivanja propis koji se ne moze primijeniti na konkretan slucaj. Navedeno
prema: Ivancevié, V.: Institucije upravnog prava, Zagreb,1983, str. 450.-451 ;Usporedi: Babac, B.: op. cit,, str.
445.-446.

24) Usporedi: Vidal: L evolution du détournement de pouvoir, R D.P,, 1952.,str. 275.; Vedel, G. - Del-
volvé, B: Droit administratif, Paris, 1992., str. 340-344
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bijati, da nema ovog strogo unutrasnjeg i subjektivnog skretanja izdavaca akta od prave
zakonske svrhe odnosno cilja’*

Najocitiji slucaj zloupotrebe ovlasti je kada se donositelj upravnog akta rukovo-
di ciljem koji ne spada u op¢i interes nego se on rukovodi za nekim svojim, na primjer
osobnim, politickim ili ideoloskim ciljem. Do zloupotrebe ovlasti moze do¢i, takoder,
i kada se donositelj upravnog akta rukovodi nekim opéim ciljem ali ne onim koji je za-
kon imao u vidu u konkretnom sluc¢aju. Prema francuskoj teoriji i praksi tako doneseni
upravni akt je nezakonit i moze se pobijati iz razloga détournement de pouvoir, s tom
razlikom 5to je prva nepravilnost graduelno ve¢a od druge.

Krbek istice da su mnogi slu¢ajevi koji se navode kao détournement obi¢ni sluca-
jevi violation de la loi i da je u praksi najteZe sprovesti razgrani¢enje izmedu slucajeva
détournement i violation de la loi.*

Dokazivanje détournement de pouvoir nailazi na dvije pote$koce. Prva se ti¢e odre-
divanja zakonskog cilja, kada zakon to ne precizira. Druga poteskoca se odnosi na po-
lie dokaza®. Nakon $to je najprije zahtijevalo da se zloupotreba ovlasti pojavi u samom
aktu, Drzavno vijece dopusta da dokaz proisti¢e iz raznih elemenata predmeta: drugih
pisanih dokumenata, okolnosti u kojima je akt donesen, netoénosti navedenih motiva
koji ukazuju na pravi cilj, itd. Ono manje traZi ocigledan dokaz, a viSe uvjerenje, koje
moZze rezultirati iz skupa “uskladenih indicija” No teret ¢itavog ovog dokazivanja lezi na
tuzitelju, jer je u francuskom upravnom pravu postavljeno kao pravilo da Drzavni savjet
ne istrazuje zloupotrebu ovlasti po sluzbenoj duznosti (ex officio). Po tome se ovaj ra-
zlog za ponistaj upravnih akata razlikuje od ostalih razloga (nenadleznost, povreda for-
me i povreda zakona), koje Drzavni savjet uzima u obzir po sluZbenoj duznosti.

4. Tuzba i rok za podnosenje tuzbe

Upravni spor se pokrece tuzbom koju legitimirana osoba podnosi nadleznom
sudu. Bez podnosenja tuzbe, kao procesne radnje, nema upravnog spora. Sud ne moze
po sluzbenoj duznosti sam pokrenuti upravni spor, ve¢ to moze samo na inicijativu tu-
zitelja. To znaci da je primijenjena stranacka, a ne oficijelna maksima u svezi sa pokre-
tanjem upravnog spora.

Tuzba se sastoji od petita (zakljucka) i obrazloZenja tuzbe (to jest sredstava koji-
ma se opravdava petit). Po proteku roka za tuzbu petit tuzbe se ne moze mijenjati. Tuf
zitelj ima pravo da se odrekne u cijelosti ili djelomi¢no tuzbenog petita, da ga ogranici,
ali nema pravo da prosiruje ni da mijenja prirodu ili osnov petita, to jest nema pravo da
mijenja ni da prosiruje pravni osnov svojih zaklju¢aka .MoZe se predati i na obi¢nom li-
stu papira, samo mora biti obrazloZena i potpisana. Sudac moze ispitivati tuzbu samo u
granicama petita, odnosno vezan je obrazlozenjem tuzbe.

Rok za podnosenje tuzbe je dva mjeseca od objavljivanja ili dostavljanja akta. Tuz-
ba nema suspenzivno djelovanje na izvrienje osporavanog akta, ali odgovarajuce admi-
nistrativno odjeljenje Drzavnog savjeta ili u sloZenijim slu¢ajevima Generalna skupéti-
na Drzavnog savjeta na plenarnoj sjednici moze odloziti izvrienje osporenog upravnog

25) Krbek, I.: Diskreciona ocjena, JAZU, Zagreb, 1937, str. 458,
26) Krbek, I.: Diskreciona ocjena, op.cit., str. 457.
27) Lemasurier, ].: La preuve dans le détournement de pouvoir, R.D.P,, 1959,, str. 36.
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akta pod uvjetom da bi njegovo izvrenje izazvalo &tetu koja se ne bi mogla popraviti.*®
U francuskom pravu® postoji podjela upravnosudskih tuzbi na:

1. Recours pour exces de pouvoir — tuzba usmjerena na ponistaj donesenog uprav-
nog akta, odnosno na spor o zakonitosti upravnog akta.

2. Recours de pleine jurisdiction — tuzba usmjerena na spor pune jurisdikcije, od-
nosno spor u kome sud raspolaze ne samo ovlastenjima deklaracije i anulacije
nego i meritornog rjesavanja o pravnim i ¢injeni¢nim pitanjima.

3. Recours de linterpretation — tuzba usmjerena na spor o tumacenju propisa.

4. Recours de la repression — tuzba usmjerena na represivni spor, odnosno spor za
izricanje prekr$ajnih sankcija za prekriaje nastale djelovanjem uprave.

Recours de l'interpretation i recours de la repression imaju mali znacaj iu praksi se

vrlo malo koriste.®

5. Postupak po tuzbi

U svakom postupku pa tako i ovome koji ima karakter upravnosudskog postupka
vrijede neka rukovodna nacela kojih se strogo moraju pridrzavati, kako sud tako i svi
drugi subjekti u postupku. Ovdje posebno izdvajamo: istrazno nacelo postupka, nacelo
njegove kontradiktornosti i nacelo kolegijalnog odludivanja.

Istrazno nacelo se ogleda u ¢injenici $to se kod upravnog spora uvijek primjenju-
je stranacka maksima prema kojoj se upravni spor pokreée iskljucivo temeljem tuzbe
ovlaétenog tuzitelja. Treba naglasiti, medutim, kad je jednom podignuta tuzba onda se
u postupku po tuzbi primjenjuje istrazna maksima (nacelo), koja znaéi ovlast suda da
rukovodi cijelim postupkom. Sud u pravilu odlu¢uje u granicama postavljenog tuzbe-
nog zahtjeva (ne eat index ultra et extra petita partum)®*. Njegovo je pravo ali i duznost
utvrditi sve relevantne ¢injenice temeljem kojih se moze sagledati pravo stanje stvari i
rijesiti predmet samog spora.

Nacelo kontradiktornosti se ogleda u obvezi suda da omogudi strankama da se izja-
sne o medusobnim zahtjevima i navodima (pravilo audiatur et altera pars). Ono osigu-
rava svim strankama u sporu odredena prava kao $to su npr. pravo da budu obavijedtene
o pokretanju spora, pravo da se stranke upoznaju s eventualno novoiznijetim ¢injeni-
cama ili dokazima, da im se omogudi razgledavanje spisa predmeta itd. U svim fazama
upravnosudskog postupka svakoj stranci mora biti dana moguénost da se brani od ne-
opravdanih prijedloga i zahtjeva protivne stranke, a ta mogucénost joj se pruza pravo-
dobnim obavjetavanjem o ¢injeni¢nim navodima, prijedlozima i zahtjevima protivne
stranke o kojima ima pravo da se izjasni. Provodenje ovoga nacela istovremeno omogu-

28) Vidi Rivero, J.- Waline, ].: op.cit., str. 167.

29) Auby, .M. — Auby, ].B.: op. cit,, str. 291-325.

30) U francuskom pravu su recoirs pour exces de pouvoir i recours de pleine jurisdiction dva najvaznija
oblika upravnosudske tuzbe. Prvom tuzbom pokrece se contentieux de I’ exces de pouvoir kod kojeg je objekt
spora sama legalnost akta, a apstrahira se od subjektivnih prava, koja bi mogla proiste¢i iz ovog akta — najjaci
efekt tuzbe je anulacija, a ne moze doéi do reformacije odnosno supstitucije doti¢nog upravnog akta. Dru-
gom tuzbom pokrede se contentieux de plene juridiction kod kojeg je objekt spora samo subjektivno pravo,
koje proizlazi iz administrativnog akta, i on ¢esto prouzrokuje ne samo anulaciju ve¢ i reformaciju odnosno
supstituciju nekog upravnog akta pa i osudu administracije na naknadu §tete. Krbek, I.: Diskreciona ocjena,
op. cit., str. 165.

31) Antonilli, W. - Koja, E: Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Auflage, Wien, Manz, 1996, str. 852.
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¢uju sudu da utvrdi materijalnu istinu i donese "pravi¢nu" odluku $to i jeste cilj uprav-
nog sudovanja.

Nacelo kolegijalnog odlucivanja je osnovno pravilo i osigurava kvalitetu presude i
zastitu neovisnosti sudaca protiv eventualnog utjecaja izvréne vlasti.

Sud u upravnom sporu odlu¢uje presudom koja sadrzi uvod, u kome se navode
imena sudaca, stranaka i koristeni zakonski propisi, dispozitiv, obrazloZenje i izvr$nina-
slov. Obvezni dijelovi presude su dispozitiv i obrazloZenje.

6. Zakljucna razmatranja

Najveci broj europskih drzava opredijelio se za tzv. francuski model kontrole nad
upravom, tj. za sustav kontrole uprave putem specijaliziranih upravnih sudova.

Spominjuci ovdje samo usputno neke zemlje, koje su usvojile francuski model kon-
trole nad upravom, dajemo tek kratki navod sustava i organizacije sudske kontrole nad
upravom u tim zemljama.

Sudska kontrola akata uprave u Italiji je uvedena skoro istodobno kada i u Francu-
skoj. Prvo su sve do 1890. godine kontrolu akata uprave vrsili posebni upravni sudovi a
potom pokrajinska upravna vije¢a (Guinte provinciale amministrative) u prvom stup-
nju i Drzavni savjet (Consiglio di Stato), u prvom i posljednjem stupnju.® Od 1971, go-
dine u prvom stupnju su nadlezni regionalni administrativni sudovi ( Tribunali Ammi-
nistrativi Regionali)*’, a u drugom stupnju je nadlezna Judicial Section of the Consiglio
di Stato.U sklopu op¢ih administrativnih sudova postoje specijalizirani administrativni
sudovi. Administrativni sudovi imaju opéu jurisdikciju da odlucuju o legalnosti uprav-
nih akata koji krie pravno zati¢ene interese tuzitelja (competenza di legittimita).

[ u Njemackoj upravno sudstvo je organizirano prema francuskom uzoru. Svaka
federalna jedinica ima jedan ili vige upravnih sudova (Verwaltungsgericht) koji odlucu-
ju u prvom stupnju. Na njihove odluke moze se uputiti 7alba vigim upravnim sudovi-
ma (Oberverwaltungsgerichte) ili ukoliko se radi o povredi saveznog zakona, Saveznom
upravnom sudu (Bundesverwaltungsgericht) kao najvi$oj instanciji.

U Svedskoj u prvom stupnju odlu¢uju 23 okruzna upravna suda. U drugom stup-
nju odlucuju cetiri zalbena upravna suda sa sjedistem u Gothenburgu, Jénkopingu,
Stockholmu i Sundsvallu. Najvisa upravnosudska instanca je Vrhovni upravni sud (Re-
genigsréitten) obrazovan 1909. godine sa sjeditem u Stockholmu, koji je nadlezan rags
matrati Zalbe na odluke zalbenih sudova.3 .

32) Denkovi¢, D.: Sudska kontrola uprave u italijanskom pravu, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Novom Sadu, 1V, 1970, str. 240.

33) Ustanovljen temeljem Law of december 6, 1971, N. 1034 u skladu sa ¢lankom 125 (2) Ustava Italije.
Vidi: Schwarze J.: European Administrative Law, Sweet and Maxwel, London, 1992,, str. 135. i dalje; Paleologo,
G: Steps of the Italian Administrative Law-suit,

http:/www. Giustiziamministrativa.it/documentazione/studi_contributi/ paleologo2.htm

34) Vise o strukturi sudova u Njemackoj vidjeti u : Rupp, H. G.: Judicial Review in the Federal Republic
of Germany, The American Journal of Comparative Law, vol. 9, 1960, str.30.; Mijatovi¢, N.: Financijska sudbe-
nost u Njemackoj, Zbornik pravnog fakulteta u Zagrebu, vol.53, br. 1, 2003, str. 190.; Vogel, K.: Der gerichtli-
che Rechtsschhutz des Einzelnen gegeniiber der vollzichenden Gewalt in der Bundesrepublik Deutschland, in
Judicial Protection against the Executive, Max Planck Institute for Comparative Public Law and International
Law, Heidelberg/Germany, 1/1969., str131.; Vidi: www.justiz.nrw.de/BS/ Gerichte/Verwaltungsgericht/klage-
verfahren/zustendiges_gericht_05.html#fragel

35) Herliz, N.: Legal Remedies in Nordic Administrative Law, The American Journal of Comparative
Law, vol. 15, 1966, str. 700.; Law and Justice in Sweden, Swedish Institute, Stockholm, 2000., str. 42.-48.
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U Finskoj kontrolu akata uprave u prvom stupnju vrée op¢i upravni sudovi®*, au
drugom stupnju Vrhovni upravni sud (Hégsta forvaltningsdomstolen) koji je osnovan
1918. godine. Nadleznost Vrhovnog upravnog suda je prvobitno bila odredena enume-
rativno, @ od 1950. godine donosenjem Zakona o Zalbi u upravnim stvarima uveden je
sustav generalne Idauzule.®”

Dvostupanjsko odlu¢ivanje u upravnim sporovima imamo i u Poljskoj, gdje u pr-
vom stupnju odluéuje 14 regionalnih upravnih sudova, au drugom Vrhovni upravni sud
sa sjedistem u Varsavi.®®

U Svicarskoj su od 1905. godine nadalje obrazovani u raznim kantonima uprav-
ni sudovi, a 1914. godine povodom ustavne revizije je propisano uvodenje Saveznog
upravnog suda, ali je tek 1928. godine pri Saveznom sudu opée nadleznosti (Le Tribu-
nal fédéral) osnovan Sud javnog prava i upravnog prava (La Cour de droit public et de
droit administratif). Ovaj sud ima dva vijeca (komisije). Jedno je Vijece za javno pravo
(la Chambre de droit public), koje rjesava sporove o primjeni propisa javnog prava, od-
nosno sporove nastale zbog povrede ustavom zagarantiranih prava. Drugo je Vijece za
upravno pravo (la Chambre de droit administratif), koje rje$ava sporove o zakonitosti
akata uprave /%

Sustav upravnog spora ustrojen u sarmo jednom stupnju susrece se u Austriji.
Upravno sudstvo u Austriji osnovano je zakonom od 1875. godine na temelju Zakona o
sudskoj vlasti od 1867. godine.* Za odlucivanje u prvom i posljednjem stupnju nadle-
#an je Upravni sud dije je sjediste u Becu™.

36) Postoji 8 opéih upravnih sudova koji djeluju na regionalnoj osnovi. Oni rjeSavaju pitanja protiv
kojih se moze podnijeti upravna zalba od kojih se najveca skupina odnosi na osporavanje odluka koje donose
porezni odbori ili op¢inske vlasti. Oni odlu¢uju i o 7albama protiv odluka koje donesu upravna tijela npr. u
odnosu na zahtjeve za dozvolama, urbano planiranje, socijalnu pomo¢ itd. Celnik upravnog suda je njegov
predsjednik i njegovi ¢lanovi su suci s obrazovanjem iz upravnog prava. Pravne tajnice mogu iznositi prijed-
loge. Sudski postupci na upravnom sudu odvijaju se u skladu sa Zakonom o primjeni upravnog prava koji je
stupio na snagu u prosincu 1996. godine. Medutim, postupak se znatno razlikuje od onoga na Okruznom
sudu jer su upravni postupak i primjena upravnog prava snazno obiljezeni na¢elom sudske istrage. Drugim
rije¢ima, sud &esto zahtjeva od stranke u postupku da mu dostavi razli¢ite sluzbene isprave. Upravni sudovi
éesto imaju struéne ¢lanove koji ¢ine vijeca za rjesavanje posebnih pitanja. Vrhovni upravni sud ima vrhoviu
sudsku vlast u zalbama koje se odnose na pitanja iz upravnog prava. Vrhovni upravni sud dijeli se na odjeljke
kojima je na éelu vigi sudac (hovioikeudenlaamanni) i predmeti se rjeavaju na temelju podnesaka ili predstav-
ljanja sudu. Vidi: A:\Grotius Projekt 2002.htm

37) Merikoski, V.: Legality in Administrative Law, Scandinavian Studies in Law, 1960, str.142-148,;
Administrative Judicial Procedure Act, Official Journal, no. 586/1996.; Act of Administrative Courts, Official
Journal, no 430/1999.

38) Vige vidi u Law on the System of Administrative Courts, Journal of Laws, no. 153/2002.

39) Denkovi¢, D.:Pravna sredstva za zastitu prava stranaka u gvajcarskom upravnom i ustavnom pravu,
Zhornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 1/1981, str. 34.

40) Svicarski sudski sustav je organiziran u obliku piramide. Le Tribunal fédéral je sud posljednje istan-
ce i nalazi se na vrhu piramide (it is the court of last instance on top the piramide). Schweizer, R. J.: A per-
spective from Switzerland: Judical Syistem for a Federal State, Conference in June 22-23, 2001, http://www.
kazanfed.ru/en/actions/konfer2/doklad4/

41) Prema ¢lanku 15. Zakona o sudskoj vlasti od 1867. godine “pojedinac koji bi sa odlukom upravne
vlasti, donetom u privatnopravnom sporu , bio nezadovoljan, ima pravo obratiti se redovnom sudu, a ako
bi se osim toga smatrao odlukom ili naredenjem upravne vlasti u svojim pravima povredenim, (tj. u svojim
javnim pravima), moze svoje zahtjeve ostvarivati pred upravnim sudom u jednom usmenom postupku protiv
zastupnika upravne vlasti”. . . “a zakonom o upravnom sudu od 20. oktobra 1875. je citirana zakonska odredba
ozivotvorena” Sagadin, S.: Upravno sudstvo, Beograd, 1940, str.93.

42) Vidi: httg:g_’{www.verfassungen.de/at/oesterreichZ9.htm
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[ u Republici Hrvatskoj je prihvaéen jednostupanjski sustav specijaliziranih uprav-
nih sudova. Ustav Republike Hrvatske*® zajaméuje sudsku kontrolu zakonitosti pojedi-
na¢nih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti (¢l. 19. st. 2.) i na taj na¢in
odreduje kao ustavnu duznost obvezu uspostavljanja i organiziranja takve kontrole ali
ne propisuje organizacijske oblike kroz koje ¢e se ona ostvarivati veé to prepusta zako-
nodavcu. U tom smislu je Zakon o sudovima* iz 1994. godine propisao da Upravni sud
Republike Hrvatske® odlu¢uje o tuzbama protiv kona¢nih upravnih akata te obavlja i
druge poslove utvrdene zakonom.

Kad se u teoriji usporeduju vrijednosti anglosaksonskog i francuskog modela kon-
trole nad upravom, onda se za sustav posebnih upravnih sudova (francuski model) oso-
bito istice veca specijalizacija i struénost, brze, ekonomi¢nije i potpunije rjesavanje spo-
rova i, posebno, uloga upravnih sudova u razvoju upravnog prava. Borkovié navodi da
je tu svakako najznacajnija stvaralacka uloga koju su upravni sudovi odigrali u razvoju
upravnog prava.* Krijan istice da su posebni upravni sudovi bolje upuéeni i specijalizi-
raniji za upravnu djelatnost, s obzirom da je ona specifi¢na zbog mnogih posebnosti u
vecini upravnih podrudja (porezi, carine, policijska djelatnost, gradanska stanja, inspek-
cije, graditeljska i komunalna djelatnost, socijalno zbrinjavanje, mirovinsko osiguranje,
itd.). On, naime, smatra da u takvom modelu upravno sudovanje postize mnogo jaéu i
stroziju kontrolu zakonitosti nad radom upravnih institucija nego $to se to postiZe pu-
tem redovnih sudova, $to ide u prilog ja¢anja zakonitosti i pravne sigurnosti.*” Ivan¢evi¢
je npr. naglasavao da anglosaksonski model kontrole nad upravom naprosto nije odgo-
varao europsko-kontinentalnom tradicionalnom afinitetu prema legificiranom pravu,
podijeljenom na javno i privatno u odredenoj suprotnosti prema Common Law kao op-
¢em pravuy, $to je rezultiralo nuzno$éu uspostave kontrole putem posebnih sudova.*® §
druge strane, specijaliziranim upravnim sudovima se prigovara, da kod njih nedovoljno
dolaze do izrazaja postupovna nacela koja su se afirmirala u redovnim sudovima kao $to
su kontradiktornost, usmenost, javnost i dr. Upitna bi mogla biti i neovisnost upravnih
sudova, izvrSenje odluka i rokovi presudivanja. Stoga svaka drZava, treba u trazenju naj-
prikladnije sudske kontrole nad upravom, analizirati vlastite moguénosti i prikloniti se
onoj soluciji koja pruza najbolje garancije za osiguranje zakonitosti i vladavine prava.

=

43) Ustav Republike Hrvatske (pro¢i$éeni tekst - “Narodne novine’, broj 41/01, 55/01).

44) Zakon o sudovima (“Narodne novine’, broj 3/94, 100/96, 115/97, 131/97, 129/00, 67/01).

45) Upravni sud, kao samostalni republicki sud, osnovan je 1. srpnja 1977. godine. Do tada je sudska
kontrola zakonitosti kona¢nih pojedina¢nih upravnih akata bila osigurana u okviru upravnog odjela Vrhov-
nog suda Republike Hrvatske. U pocetku je Upravni sud imao 15 sudaca, danas ima 28 sudaca i 20 savjetnika
od ukupno 86 zaposlenih. Up. detaljnije www.upravnisudrh.hr/about.html...

46) Borkovi¢, L: Upravno pravo, op. cit., str. 489.

47) Krijan, P: Komentar Zakona o upravnim sporovima Federacije Bosne i Hercegovine, Sarajevo,
2001., str. 20,

48) Ivancevi¢, V.: Odlucivanje u upravnim sporovima nakon ustavne reforme, Zbornik Pravnog fakul-
teta u Zagrebu, Zagreb, 1/1989, str. 6.
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FRENCH MODEL OF JUDICIAL CONTROL
OVER ADMINISTRATION

Summary

The paper analyzes the French model of judicial control over management, so
called system of special administrative courts. The introduction part gives basic conno-
tations about administrative suit and its significance. Then the author discusses about
the role of State Council, regular courts, administrative and appellate administrative
courts in the control over administration. The paper then analyzes subjects of an admi-
nistrative suit and reasons for contesting administrative act. In addition, the attention
is paid to deadline for initiating administrative suit, kinds of claims and possibilities of
acting according to them in the French law. The paper is finished with final discussions
about advantages and disadvantages of this system of control over administration.

Key words: administrative suit, State Council, France.



