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Izvorni znanstveni rad

Sazetak

U radu se razmatraju nova nacela upravnog postupka prema Zakonu o opcéem
upravnom postupku koji je stupio na snagu 1. sijecnja 2010. Posebna pozornost
posvecena je nacelu razmjernosti, zastiti stecenih prava i legitimnih ocekivanja
stranaka. Analizira se njihova primjena na pojedine institute Zakona o opcem
upravnom postupku upucujuci i na neka komparativna rjesenja u europskoj
upravnosudskoj praksi (francuski Drzavni savjet, Europski sud pravde). Istice
se vaznost ispravnog razumijevanja nacela za tumacenje postupovnih normi i
popunjavanja pravnih praznina.

Kljucne rijeci: Zakon o opcem upravnom postupku, nacelo razmjernosti,

zastita stecenih prava, zastita legitimnih ocekivanja
stranaka.

1. UVOD

Donosenje i stupanje na snagu novoga Zakona o opem upravnom postupku'

za hrvatsku javnu upravu od izuzetnog je znacaja.

Naime, 1991. Zakonom o preuzimanju Zakona o opéem upravnom postupku

u Republici Hrvatskoj* izrijekom je, uz niz izmjena i dopuna, u pravni sustav
Republike Hrvatske preuzet bivsi jugoslavenski savezni Zakon o opéem upravnom

Vv

postupku u prociséenom tekstu iz 1986.> S obzirom na ¢injenicu da je u bivsoj
drzavi Zakon o opéem upravnom postupku donesen 1956.* te da se niti jednom od

w

Zakon o op¢em upravnom postupku (NN 47/09) stupio je na snagu 1. sije¢nja 2010. (u nastavku
rada: ZUP).

NN 53/91, 103/96 (u nastavku rada: ZUP-1991). Nakon preuzimanja, a do donosenja novog
ZUP-a, jedina izmjena u tekstu ZUP-a-1991 ucinjena je 1996. kada je Ustavni sud Republike
Hrvatske (u nastavku rada: Ustavni sud RH) kao neustavne ukinuo odredbe kojima se dopustalo
donositeljima rjesenja da u obrazlozenju ne iznose razloge za primjenu diskrecijske ocjene.
Sluzbeni list SFRJ br. 47/86.

Sluzbeni list FNRIJ br. 52/56.
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izmjena i dopuna (1965., 1977., 1978. 1 1986.) nije diralo u samu koncepciju zakona
te u temeljna nacela i kljuéne postupovne odredbe,’ vidljivo je kako je u hrvatskom
pravnom poretku u upotrebi vise od pola stoljeca bio, u osnovi, isti zakonski tekst
kojim se uredivao op¢i upravni postupak.

1z polustoljetne primjene ZUP-a-1991 u hrvatskom pravu proizasla je bogata
upravna i upravno-sudska praksa te veliki broj kvalitetnih znanstvenih i stru¢nih
radova, komentara ZUP-a te udzbenika u kojima su se razmatrali razni aspekti
upravnog postupka.’

Donosenjem i stupanjem na snagu novog ZUP-a hrvatska javna uprava
stavljena je pred veliki izazov. Zakonodavac je Zelio op¢i upravni postupak
pojednostavniti te ga lisiti svih nepotrebnih postupovnih odredbi, §to je rezultiralo
bitno manjim opsegom ZUP-a u odnosu na dotadasnji,” no i stvorilo potrebu za
popunjavanjem spomenutih praznina kao i interpretaciju pojedinih odredbi. Iako
osnovna struktura te pojedina postupovna rjeSenja ZUP-a slijede logiku ZUP-a-
1991, ipak ¢e velik dio ranije prakse i znanstvenih i struénih radova imati ponajprije
pravno-povijesno znacenje. ZUP zahtijeva znanstvenu i stru¢nu analizu niza novih
postupovnih instituta te pred javnopravnim tijelima, kao i pred sudovima, stoji
izuzetno odgovorna i vazna zadaca stvaranja nove upravne, upravno-sudske te
ustavno-sudske prakse. Od znanstvene 1 strucne javnosti ocekuje se da ¢e analizom
odredbi ZUP-a pruziti potrebnu pomo¢ i smjernice u razvoju kvalitetne prakse.®
Prilikom ispunjavanja opisanih zadaca od iznimne ¢e vaznosti biti ispravno razumjeti
1 primijeniti temeljna nacela ZUP-a.

Opca nacela prava dobro su poznat izvor prava u drzavama kontinentalne
Europe ¢iji se pravni sustavi temelje na tradiciji rimskog prava. Ona pruzaju prikaz
vrijednosti i osnovnih standarda koja nadlezna tijela koriste prilikom tumacenja
pisanih pravnih pravila i popunjavanja pravnih praznina. Prije svega, op¢a nacela
obuhvacaju pravila koja su dovoljno opéa, poput ,,prava na ravnopravnost® ili
»~hacelo pravne sigurnosti®, da bi bila §iroko prihvaéena.’ Peri¢ pravi razliku izmedu
tri vrste op¢ih pravnih nacela.'® U prvu skupinu spadaju opéa nacela prava koja su
se tijekom pravne povijesti razvila kod naroda koji su imali osobit stupanj pravnog

5 O navedenom v. vi§e u: Medvedovié¢, Dragan, Bitne razlike novog Zakona o opcem upravnom
postupku prema prijasnjem Zakonu o opéem upravnom postupku, u: Primjena Zakona o opéem
upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2010., str. 20.

V. ibid.

7  ,Novi ZUP ima 171 ¢lanak, sadrzi 17.208 rijeci te 97.987 znakova (bez bjelina). U usporedbi
s prijasnjim ZUP-om bitno je kraéi. Naime, stari ZUP imao je 290 ¢lanaka. Nominalno ih je
bilo 298, ali je nekoliko ¢lanaka bilo bez sadrzaja budu¢i da su stavljeni izvan snage prilikom
preuzimanja 1991. godine. Stari ZUP imao je 27.810 rijeci i 149.018 znakova (bez bjelina)* V.
Medvedovié, op. cit. (bilj. 5), str. 22.

8  V.ibid.

Shaw, Jo, Law of the European Union, Palgrave, Basingstoke, Hampshire, 2000., str. 332.

10 Peri¢, Berislav, Drzava i pravni sustav, Informator, Zagreb, 1994., str. 181. O vrstama,
stupnjevima, listama nacela u pravu v. osobito: Mili¢i¢, Vjekoslav, Opca teorija drzave i
prava, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1999, str. 116.-124.

N
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razvoja (tzv. opca nacela prava priznata kod svih civiliziranih naroda)."" Drugoj
skupini pripadaju nacela na kojima se temelji pravni poredak pojedine drzave (opéa
nacela konkretnog pravnoga sustava i poretka). Pod tim nacelima Peri¢ razumijeva
sva ona nacela koja su, redovito, navedena u temeljnoj grani svakoga pravnoga
sustava, a to je ustavno pravo ili ustav.'? U treCu vrstu pravnih nacela ubrajaju se ona
koja predstavljaju osnovicu pojedinim granama prava unutar konkretnog pravnog
sustava.”® U tom smislu Borkovi¢ isti¢e da temeljna nacela ZUP-a predstavljaju
“osnovnu polugu cjelokupnog upravnog postupka”'*. Peri¢evoj podjeli opéih nacela
prava dodali bismo i ona koja postaju od izrazite vaznosti za Republiku Hrvatsku,
a to su opca nacela prava Europske unije (u nastavku rada: EU) koja ¢ine jedan od
izvora tog prava.!* Premda bismo tu vrstu mogli podvesti pod drugu skupinu, jer u
biti predstavlja opca nacela jednog pravnog sustava (EU), ipak ju zbog njezinoga
znacaja i za potrebe ovog rada posebno isti¢emo.

1.1. Osnovna nacela upravnog postupka

Osnovna nacela sadrzana su u prvom dijelu ZUP-a pod naslovom ,,Temeljne
odredbe®, i to u glavi I. pod naslovom ,,Opée odredbe®. ZUP sadrzi sljedeca nacela:
nacelo zakonitosti, nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa,
nacelo pomoc¢i stranci, nacelo utvrdivanja materijalne istine, nacelo samostalnosti
i slobodne ocjene dokaza, nacelo ucinkovitosti i ekonomi¢nosti, nac¢elo pristupa
podacima i zastite podataka, nacelo prava stranke na pravni lijek, nacelo zastite
steCenih prava stranaka i nacelo sluzbene uporabe jezika i pisma.

Usporedimo li navedena nacela sa ZUP-om-1991 mozemo primijetiti kako
se medu nacelnim odredbama ne spominje konacnost rjeSenja, $to je u skladu s
oc¢itom zZeljom zakonodavca da pojam konac¢nosti ,,izbrise* iz hrvatskoga upravnog
postupka.'® Medutim, s obzirom na to da se konac¢nost i dalje izri¢ito spominje u

11 ,,Takva su nacela duboki sediment pravnog iskustva i umijeca, pravne filozofije i logike, ona
su najvrjednija riznica-blago pravnog razmisljanja i zakljucivanja, i ne moze biti dobrog i
sposobnog pravnika koji ta nacela ne bi poznavao i postupao po njima u svom profesionalnom
radu. Mogli bismo re¢i da su ona, jer su natalozena pravna mudrost kroz vjekove, ¢ak i iznad
svih drugih pravnih nacela...*, V. u: ibid.

12 Ibid.

13 Ibid.

14 V. Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 403.

15 V. o tome Hartley, Trevor C., Temelji prava Europske zajednice: uvod u ustavno i upravno
pravo Europske zajednice, Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci, Rijeka, 2004., str. 133-135;
Capeta, Tamara; Rodin, Sini$a, Osnove prava Europske unije, Narodne novine, Zagreb, 2010.,
str. 16-17.

16 “Iz kruga nacela izostavljeno je staro nacelo konacnosti rjeSenja (¢l. 11a). To se nacelo nije
nalazilo u izvornom tekstu ZUP-a. Ono je uneseno u ZUP tek na temelju Zakona o preuzimanju
ZUP-au Republici Hrvatskoj 1991. godine. U stvari, tu se i ne radi o nacelu, nego se odredbom
¢l. 11a samo utvrdivao pojam konacnosti rjeSenja. Buduci da se u novom ZUP-u ne koristi izraz
konacna odluka ili kona¢no rjeSenje, nije bilo potrebno definirati kona¢nost ni medu nacelima
ni bilo gdje drugdje u tekstu.”“ V. Medvedovi¢, op. cit. (bilj. 5), str. 31. Rasprava o potrebi
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odredbama nekih posebnih zakona, koji reguliraju pojedina pitanja upravnog
postupka, ispravno razumijevanje tog instituta i dalje je relevantno sve dok se i u
njima ne ,,izbrisSe” konac¢nost. Ti posebni zakoni, doneseni za vrijeme vazenja
ZUP-a-1991, ne sadrze definiciju konac¢nosti, budué¢i da je to bilo uredeno spo-
menutim ¢l. 1la. ZUP-a-1991."7 Stupanjem na snagu novog ZUP-a, koji vise ne
sadrzi pojam konacnosti, fakticki je nastala pravna praznina, koju smatramo da bi
se trebalo popuniti shvacanjem konacnosti sukladno njezinoj definiciji iz ZUP-a-
1991.1%

Nadalje, ZUP uvodi i dva nacela koja su, zapravo, nova samo po nazivu, ali
imaju veliku sadrzajnu vezu s odredbama ZUP-a-1991. Rije¢ je o nacelu prava
stranke na pravni lijek' koje se, proSirujuci ga, temelji na nacelu prava na zalbu iz
ZUP-a-1991, te o nacelu zastite steCenih prava stranaka koje gotovo u potpunosti
odgovara odredbi koja je uredivala institut pravomo¢nosti.?

ZUP ne sadrzi odredbu kojom bi se utvrdivalo nacelo saslusanja stranke, a koje
je nacelo izrijekom predvidao ZUP-1991. Iako se navedeno nacelo moze ,,pronaéi‘
u ¢l. 30. ZUP-a?! miSljenja smo kako je zakonodavac pogrijesio kada je propustio

»izbacivanja“ pojma konacnosti iz hrvatskog upravno-postupovnog prava zasigurno prelazi
opseg naseg rada. No, zeljeli bismo samo naglasiti kako je oc¢ito zakonodavcevo ,,vrludanje*
kada pojam konacnosti zeli zamijeniti nekim drugim izrazom. U nekim se situacijama, tako,
primjerice, zakonodavac sluzi izrazom ,,rjeSenje protiv kojeg se ne moze izjaviti zalba“ (v. ¢€l.
123. st. 1. ZUP-a) dok se u drugoj situaciji govori o moguénosti koristenja izvanrednih pravnih
lijekova ,,i nakon isteka roka za zalbu* (v. ¢l. 129. st. 1. ZUP-a).

17 ,Rjesenje protiv kojeg nema redovnog pravnog lijeka u upravnom postupku (konac¢no u
upravnom postupku), a kojim je stranka stekla kakvo pravo, odnosno kojim su stranci odredene
kakve obveze, moze se ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slu¢ajevima koji su zakonom
predvideni.” (¢l. 11a. ZUP-a-1991).

18 Pojedini autori, objasnjavajuci da se radi o gotovo istim pojmovima, smatraju da se u primjeni
odredaba posebnih propisa konacan akt treba shvacati kao izvrsni akt prema novom ZUP-u.
V. Bienenfeld, Josip, Primjena Zakona o upravnim podrucjima prostornog uredenja i gradnje
nakon stupanja na snagu novog Zakona o opéem upravnom postupku, u: Primjena Zakona o
opéem upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2010., str. 283. i Derda, Dario, Opci
upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Inzenjerski biro, Zagreb, 2010., str. 60. Buduci
da postoji bitna razlika izmedu trenutka nastupa izvr$nosti te trenutka nastupa kona¢nosti
u situaciji kada zalba nema odgodni ucinak (u kom slucaju rjeSenje postaje izvrsno danom
dostave rjeSenja stranci, a konacno tek danom dostave rjeSenja o odbacivanju ili odbijanju
zalbe), apeliramo da se ta dva instituta nastave razlikovati i odvajati, u skladu sa ZUP-om-
1991. V. o pravomocénosti, kona¢nosti i izvr$nosti u: Borkovié, op. cit. (bilj. 14), str. 469-470.

19 Cl.12.ZUP-apodnaslovom,,Pravo stranke na pravni lijek* odreduje: ,,(1) Protiv prvostupanjske
odluke, odnosno ako javnopravno tijelo nije o upravnoj stvari rijesilo u propisanom roku,
stranka ima pravo Zalbe, ako zakonom nije druk¢ije propisano. (2) Protiv drugostupanjske
odluke, odnosno protiv prvostupanjske odluke protiv koje nije dopusStena Zalba moze se
pokrenuti upravni spor. (3) Protiv upravnog ugovora ili drugog postupanja javnopravnog tijela
ili pruzatelja javnih usluga stranka ima pravo na prigovor.*

20 Poput instituta konac¢nosti, niti institut pravomocnosti u ZUP-u nije bio ustrojen kao pravno
nacelo. V. takoder u Medvedovi¢, op. cit. (bilj. 5), str. 28.

21 Cl. 30. ZUP-a pod naslovom , Izjainjavanje stranke* odreduje: ,,(1) U postupku stranci se
mora omoguditi izjasnjavanje o svim ¢injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima vaznim za
rjeSavanje upravne stvari. (2) Bez prethodnog izjasnjavanja stranke postupak se moze provesti
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obvezu saslusanja stranke utvrditi kao jedno od temeljnih nacela upravnog postupka
jer je tako ozbiljno narusena postupovna pozicija stranke.?> Mi$ljenje autora je da bez
obzira §to medu osnovnim nacelima ne mozemo pronaci nacelo saslusanja stranke,
kako je od izuzetne vaznosti odredbu ¢l. 30. ZUP-a, kojom se ureduje izjasnjavanje
stranke, smatrati nac¢elom.?

Nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa te nacelo pristupa
podacima® jedina su dva nova nacela koja je zakonodavac uredio u novom ZUP-u.
Medutim, i ova su nacela, iako ne izrijekom navedena, bila prisutna u odredbama
ZUP-a.

Nasu analizu usmjerit ¢emo na tri nacela - nacelo razmjernosti u zastiti
prava stranaka i javnog interesa, nacelo zastite steCenih prava i nacelo zastite
legitimnih ocekivanja stranaka. Iako potonje nacelo nije izri¢ito navedeno kao
jedno od temeljnih nacela upravnog postupka, ono to svakako jest, $to ¢e u radu biti
pokazano. Glavni je cilj rada utvrditi znacenje tih nacela i pokazati kako je njihovo
razumijevanje nuzno za pravilnu primjenu ZUP-a. lako se vaznost nacela ogleda i
u njihovoj primjeni prilikom ocjene suglasnosti zakona s Ustavom, odnosno drugih
propisa s Ustavom i zakonom, ta ¢e se tema ostaviti po strani jer bi se njezinim
razmatranjem znatno presli okviri odnosno temeljna svrha ovog rada.

2. NACELO RAZMJERNOSTI

Pravna i politi¢ka teorija smatraju kako se razvoj nacela razmjernosti temelji
na zasadama Skole prirodnog prava i rane liberalne misli XVII. stolje¢a, odnosno na
shvacanju kako su ciljevi drzave ograni¢eni svrthom stvaranja drustvene zajednice.
Pojedinci, naime, ulaze u drustvenu zajednicu kako bi zajednicki stitili svoje Zivote,
slobodu i imovinu. Prema tomu sama je svrha osnivanja drustvene zajednice u
zaStiti temeljnih prava koja, pak, imaju podrijetlo u prirodnom stanju.?> Ako sama

samo ako se usvaja zahtjev stranke ili ako odluka u postupku nema negativan u¢inak na pravne
interese stranke ili kad je tako propisano zakonom.*

22 Ranija je upravno-pravna teorija u nacelu saslusanja stranke nalazila ,,crvenu nit koja se
provlaci kroz citav postupak® te ga je smatrala ,,inspiracijom demokratski raspolozenog
zakonodavca da stranku suprotstavi samovolji organa u posebnosti verzije audiatur et altera
pars te ucini osebujnim suradnikom u zakonitom odluc¢enju pravnog pitanja“. V. Ivancevié,
Velimir, Institucije upravnog prava, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1983., str. 383.

23 Stajaliste je Ustavnog suda Republike Hrvatske kako jednakost svih pred zakonom zajamcena
¢l. 14. st. 2. Ustava Republike Hrvatske moze biti povrijedena ako stranci u postupku nije bila
dana mogucnost biti saslusana. V. odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske U-I11/1005/1999
od 17. lipnja 2002.

24 ,(1)Javnopravna tijela duzna su strankama omoguditi pristup potrebnim podacima, propisanim
obrascima, internetskoj stranici javnopravnog tijela i pruziti im druge obavijesti, savjete i
struénu pomo¢. (2) U postupku se moraju zastititi osobni i tajni podaci, sukladno propisima o
zastiti osobnih podataka, odnosno tajnosti podataka.” (¢l. 11. ZUP-a pod naslovom ,,Nacelo
pristupa podacima i zastite podataka“).

25 O navedenom opSirnije v. u: Rodin, Sinisa, Nacelo proporcionalnosti — porijeklo, ustavno
utemeljenje i primjena, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 1-2(2000), str. 33. Rodin navodi
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drustvena zajednica prema pojedincima primjenjuje prisilu, takva prisila mora biti
racionalna i usmjerena ostvarivanju legitimnih ciljeva zajednice, odnosno upravo
za$titi Zivota, zdravlja 1 imovine. Primjena navedene prisile prema pojedincu mora
biti najmanjeg moguceg intenziteta potrebnog za postizanje drustvenog cilja koji se
zeli postiéi prisilom.?

Istice se, nadalje, kako je najvecu potvrdu i razvoj nacelo razmjernosti
dozivjelo u pravnoj filozofiji Rudolpha von lheringa izrazenoj u njegovom djelu
,Cilj u pravu®. Thering, naime, istice kako svako ljudsko djelovanje, pa tako i
djelovanje zakonodavca mora teziti ostvarenju odredenog cilja. Nacelo razmjernosti
¢vrsto je povezano s legitimnoséu ciljeva djelovanja drzave kao i s racionalnoséu
njezina djelovanja. Tako ¢e normativna regulacija biti legitimna ako je racionalno
usmjerena postizanju legitimnih regulatornih ciljeva. Sami ¢e regulatorni ciljevi,
pak, biti legitimni ako za cilj imaju zastitu osobnih prava gradana.”’

Nacelo razmjernosti izrazeno je u ustavnim odredbama velikog broja
suvremenih drzava. Nacelo razmjernosti utvrduje, tako i Ustav Republike Hrvatske®®
ucl. 162117

Od izuzetne je vaznosti za Republiku Hrvatsku i Cinjenica da je nacelo
razmjernosti jedno od temeljnih nacela prava EU-a*' u kojem se sadrzaj nacela

misli filozofa Johna Lockea iz njegovog djela ,,Two Treatises of Government*.

26 V.ibid., str. 34.

27 V.ibid., str. 34. 1 35.

28 NN br. 85/10 — procisceni tekst (u nastavku rada Ustav RH).

29 ,Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih
ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.

Svako ograni¢enje slobode i prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u
svakom pojedinom slucaju.” (¢l. 16. Ustava RH).

30 ,,U doba ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave, te velikih

prirodnih nepogoda pojedine slobode i prava zajamcena Ustavom mogu se ograniciti. O tome
odlucuje Hrvatski sabor dvotreéinskom vec¢inom svih zastupnika, a ako se Hrvatski Sabor ne
moze sastati, na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade, Predsjednik Republike.
Opseg ograni¢enja mora biti primjeren naravi pogibelji, a za posljedicu ne moze imati
nejednakost osoba s obzirom na rasu, boju koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili socijalno
podrijetlo.
Niti u sluc¢aju neposredne opasnosti za opstanak drzave ne moze se ograniciti primjena odredbi
Ustava o pravu na zivot, zabrani mucenja, surovog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja,
o pravnoj odredenosti kaznjivih djela i kazni, te o slobodi misli, savjesti i vjeroispovjedi.”
(¢l. 17. Ustava RH). O nacelu razmjernosti u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske v. u:
Rodin, op. cit. (bilj. 25), str. 45.-52., Sernhorst, Nevenka, Pravno uredenje i primjena nacela
razmjernosti u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske, Godisnjak, 8(2001), str. 231.-
249., Kacer, Hrvoje, Povreda prava razmjernosti — komentar novije odluke Ustavnog suda
Republike Hrvatske, Pravo i porezi, 18(2009), 7-8, str. 22.-27., Lukadevi¢-Suboti¢, Zeljka,
Primjena nacela razmjernosti s osvrtom na odluku Ustavnog suda broj: U-11I-168/1999 i
rjesenje Ustavnog suda broj: U-1-951/2000, Hrvatska pravna revija, 2(2002), str. 119.-126. 1
Veié, Petar, Znacenje nacela razmjernosti za policijsko pravo, Policija i sigurnost, 6(1997), str.
306.

31 Onavedenom v. vise u: Masliszewska — Nienartowitz, Justyna, The Principle of Proportionality
in the European Community law — General Characteristic and Practical Application, Pravni
vjesnik, 1(2008), str. 89.- 98., Omejec, Jasna, Ustavno i konvencijsko jamstvo prava viasnistva,
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razmjernosti promatra kroz tri kriterija: primjenjivost (legitimnost cilja koji se zeli
posti¢i ograniCenjem prava), nuznost ogranicenja te razmjernost u uzem smislu
(postojanje ravnoteze izmedu vaznosti drustvenih ciljeva koji se ograniCavanjem
zele posti¢i 1 zahvata u zajamcena prava).

2.1. Nacelo razmjernosti prema ZUP-u

Nacelo razmjernosti uredeno je u ¢l. 6. ZUP-a pod naslovom ,Nacelo
razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa“:

»(1) Pravo stranke moze se ograniCiti postupanjem javnopravnih tijela samo
kad je to propisano zakonom te ako je takvo postupanje nuzno za postizanje
zakonom utvrdene svrhe i razmjerno cilju koji treba postiéi.

(2) Kad se na temelju propisa stranci nalaze kakva obveza, prema njoj ¢e
se primjenjivati one mjere za ispunjenje obveze koje su za nju povoljnije, ako se
takvim mjerama postize svrha propisa.

(3) Pri vodenju postupka javnopravna tijela duzna su strankama omoguditi
da Sto lakSe zastite i ostvare svoja prava, vodeéi pri tome racuna da ostvarivanje
njihovih prava ne bude na Stetu prava tre¢ih osoba niti u protivnosti s javnim
interesom.

U analizi citirane odredbe najprije je moguce zakljuciti kako je zakonodavac st.
1. €l. 6. izrekao temeljno znacenje nacela razmjernosti u vodenju postupka. U st. 2.
i 3. istoga clanka nacelo razmjernosti zakonodavac je razradio razdjeljujuci situacije
u kojima se strankama namecu obveze od onih u kojima stranke ostvaruju odredena
prava, uzimajuéi pri tomu u obzir i pitanje javnog interesa te prava tre¢ih osoba.

Propisuju¢i, tako, nacelo razmjernosti kao jedno od osnovnih nacela upravnog
postupka zakonodavac u ¢l. 6. st. 1. ZUP-a ,,vagu* na kojoj su na jednoj strani prava
stranaka, a na drugoj ,,Sire” svrhe i ciljevi koje traze ograniCavanja prava stranaka,
promatra iz glediSta nacela zakonitosti.*> Odreduje se, tako, kako mogucnost
ograni¢avanja prava stranaka mora biti propisana zakonom, te kako do ogranicavanja
moze do¢i samo zbog zakonom utvrdenih svrha i ciljeva. Najuzi smisao nacela
razmjernosti ogleda se u propisivanju kako postupanje kojim se ograni¢ava pravo
stranke mora biti nuzno te razmjerno cilju koji se Zeli postiéi.

U spomenutoj razradi nacela razmjernosti zakonodavac, najprije, u st. 2. ¢l.
6. nacelno odreduje na koji se nacin strankama u postupku moraju nalagati obveze.
Tijela javne uprave su, tako, duzna primjenjivati one mjere za ispunjenje obveze
koje su za stranke povoljnije, ako se takvim mjerama postize svrha propisa.’

U okviru uredivanja nacela razmjernosti, naposljetku, zakonodavac je st. 3. ¢l.

u: Liber amicorum in honorem Jadranko Crni¢, Novi informator, Zagreb, 2009., str. 170.-175.
i Josipovi¢, Tatjana, Nacela europskog prava u presudama Suda Europske Zajednice, Narodne
novine, Zagreb, 2005., str. 25.-29.

32 Nacelo zakonitosti propisano je u ¢l. 5. ZUP-a.

33 [ tekst ZUP-a, uredujuci nacelo zastite prava gradana i zastitu javnog interesa, sadrzavao je
gotovo identi¢nu odredbu u svom ¢€l. 5. st. 3.
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6. ZUP-a odredio kako su pri vodenju postupka tijela javne uprave duzna strankama
omoguciti da $to lakSe zasStite 1 ostvare svoja prava. S obzirom na to da se zadaca
tijela javne uprave ne iscrpljuje samo u Sticenju prava stranaka, nego ima i Sire
druStveno znacenje, zakonodavac u st. 3. €l. 6. propisuje kako tijela javne uprave
moraju tijekom postupka voditi ratuna da ostvarivanje prava stranaka ne bude na
Stetu prava tre¢ih osoba niti u protivnosti s javnim interesom.*

Misljenja smo kako ¢l. 6., kojim je utvrdeno nacelo razmjernosti u zastiti prava
gradana i javnog interesa i ¢l. 7. ZUP-a kojim se utvrduje nacelo pomoéi stranci,
predstavljaju svojevrsno jedinstvo jer se i ¢l. 7. razraduju opcée postavke nacela
razmjernosti. Clanak 7. ZUP-a pod naslovom ,,Nacelo pomo¢i stranci®, naime,
odreduje: ,,Kad ovlaStena sluzbena osoba (u daljnjem tekstu: sluzbena osoba)
tijekom postupka sazna ili ocijeni da stranka ima osnovu za ostvarenje nekog prava,
upozorit ¢e je na to, kao i na posljedice njezinih radnji ili propustanja u postupku, a
brinut ¢e se 1 da neznanje odnosno neukost stranke i drugih osoba koje sudjeluju u
postupku ne bude na Stetu prava koja im po zakonu pripadaju.*

Smatramo kako je zakonodavac citiranom odredbom Zelio produbiti duznost
aktivnog Sticenja prava stranke jer sluzbene osobe u tijelima javne uprave ne smiju
stranku Sutke prepustati ,,stihiji* upravnog postupka, ve¢ su ju duzna upozoravati
na sve posljedice koje bi njezina neaktivnost ili moguée postupovno neznanje ili
neukost mogle proizvesti.*

Takoder, zeljeli bismo istaknuti i vrlo blisku povezanost nacela razmjernosti s
nacelom prava stranke na pravni lijek, naéelom zastite stecenih prava stranaka, kao
1 s nacelom saslusanja stranke (koje, kako smo istakli, treba ,,pronaé¢i u odredbi ¢l.
30. ZUP-a).

S obzirom na cinjenicu da cjelokupan zakonski tekst koji slijedi nakon
temeljnih op¢ih i nacelnih odredbi zapravo predstavlja razradu takvih odredbi u
nastavku ¢emo rada razmotriti je li zakonodavac zaista nacelo razmjernosti prosirio
1 izvan samog nacelnog odredenja.

2.1.1. Nacelo razmjernosti u postupanju i ovlastima drugostupanjskog tijela
povodom Zalbe

Sukladno ¢l. 115. st. 3. ZUP-a drugostupanjsko tijelo moze odbiti zalbu,
rjeSenje ponistiti u cijelosti ili djelomi¢no ili ga zamijeniti. Clanak 116. i 117.
ureduju, tako, moguénosti odbijanja Zalbe te poniStavanja rjeSenja.

Clanak 118. u st. 1., pak, uredujué¢i moguénost izmjene rjesenja, propisuje kako
drugostupanjsko tijelo ne moze izmijeniti prvostupanjsko rjeSenje na Stetu stranke

34 T ovdje je zakonodavac gotovo u potpunosti slijedio tekst ZUP-a-1991. (V. ¢l. 5. st. 1. ZUP-a-
1991.). O nacelu zastite prava gradana i javnog interesa opsirnije v. u: Borkovié, op. cit. (bilj.
14), str. 403. 1 404.

35 (1. 7. ZUP-a svojevrsna je ,,kombinacija &l. 5. st. 2. i &l. 14. ZUP-a-1991.

36 O nacelu pomodi stranci v. u: Borkovié, op. cit. (bilj. 14), str. 407. 1 408.
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koja je izjavila zalbu, dok u st. 2. propisuje kako se iznimno prvostupanjsko rjesenje
ipak moze izmijeniti na Stetu stranke. Do takve izmjene, naime, moze do¢i samo iz
razloga zbog kojih bi se to rjeSenje moglo oglasiti niStavim ili ponistiti i to samo ako
nije drugacije propisano.

Uredujuc¢i mogucnost izmjene rjeSenja zakonodavac je, tako, propisao samo
nacelnu zabranu reformatio in peius i iznimke od navedene zabrane, dok nije uredio
pitanje reformatio in melius, kao ni razloge zbog kojih drugostupanjsko tijelo uopce
moze izmijeniti prvostupanjsko rjesenje.

Misljenja smo kako neuredivanje navedenih pitanja predstavlja pravne praznine
koje ¢ée se morati popuniti, zakonskim izmjenama ili razvojem upravne prakse.
Smatramo kako se u popunjavanju navedenih pravnih praznina osobita pozornost
treba usmjeriti na nacelo razmjernosti. Takoder, s obzirom na to da je zakonodavac
uredenje cjelokupne problematike Zzalbe ocito temeljio na odredbama ZUP-a-1991,
misljenja smo kako je nuzno promotriti kako je navedeni zakon uredio pitanje
izmjene rjesenja.

ZUP-1991 je, tako, ratio same izmjene rjeSenja uredio u ¢l. 243. st. 2.%7 Njime je
odredio da do izmjene rjeSenja dolazi u situacijama kada je zakonita rjeSenja moguce
izmijeniti sredstvima koja su za stranku povoljnija, a da se postigne svrha zbog koje
su rjeSenja donesena. Navedenom je odredbom, zapravo, zakonodavac u prvom redu
omogucdio reagiranja drugostupanjskog tijela kada utvrdi da se svrha rjesenja kojima
se strankama namecu obveze mogla posti¢i i nekim, po stranku, blazim mjerama.
Ovakvo je zakonsko rjesenje zakonodavac temeljio na nacelu zastite prava gradana
1 zaStite javnog interesa, svojevrsnom ,,pretku“ nacela razmjernosti u zastiti prava
stranaka i javnog interesa iz novoga ZUP-a.

Pitanje reformatio in melius, bilo je uredeno ¢l. 244. st. 1. ZUP-a-1991 koji
je propisivao da u cilju pravilnoga rjeSavanja stvari drugostupanjsko tijelo moze
izmijeniti prvostupanjsko rjeSenje u korist stranke koja je izjavila zalbu i mimo
zahtjeva postavljenog u zalbi, ali u okviru zahtjeva postavljenog u prvostupanjskom
postupku — pod uvjetom da se time ne vrijeda prava drugih osoba.*

Smatramo kako nema nikakve zapreke da se pravne praznine koje u bitnome
otezavaju moguénost izmjene rjeSenja prema odredbama novog ZUP-a, ne popune
analognom primjenom ¢l. 243. st. 2. 1 244, st. 1. ZUP-a-1991. Misljenja smo da
nacelo razmjernosti utemeljeno ¢l. 6. ZUP-a ovakvu analogiju omogucava i, Stovise,
potice.

37 ,,(2) Ako drugostepeni organ utvrdi da je rjeSenje pravilno u pogledu utvrdenih ¢injenica i u
pogledu primjene zakona, ali da se svrha zbog koje je rjeSenje doneseno moze postiéi i drugim
sredstvima povoljnijima za stranku, izmijenit prvostepeno rjeSenje u tom smislu.* (¢l. 243. st.
2. ZUP-a).

38 O izmjeni prvostupanjskog rjeSenja prema ZUP-u opSirnije v., primjerice, u: Borkovi¢, op. cit.
(bilj. 14), str. 464. 1 465. i Krijan, Pero, Komentar Zakona o opcem upravnom postupku, Novi
informator, Zagreb, 2006., str. 445.—452.
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2.1.2. Nacelo razmjernosti kod ukidanja zakonitog rjesenja kojim je stranka
stekla neko pravo

Clankom 130. ZUP-a** uredeno je izvanredno pravno sredstvo ukidanja
zakonitog rjeSenja kojim je stranka stekla neko pravo. I primjenom ovog pravnog
sredstva tijela javne uprave interveniraju u zakonita rjeSenja, ali samo u situacijama
kada je ukidanje omoguéeno posebnim zakonom, kada tijela javne uprave
iskoriStavaju ovlasti koje im proizlaze iz pridrzaja ukidanja u rjeSenju i u situacijama
kada je ukidanje rjeSenja potrebno zbog otklanjanja teske i neposredne opasnosti za
zivot i zdravlje ljudi i javnu sigurnost.

U tre¢oj navedenoj situaciji do izrazaja dolazi postupovna razrada nacela
razmjernosti. Vidljivo je, naime, kako je uredenjem instituta ukidanja zakonitih
rjeSenja, kojima je stranka stekla neko pravo, zakonodavac Zelio uspostaviti
ravnotezu izmedu prava koje su pojedinci stekli odredenim upravnim aktima i
moguceg utjecaja kojega bi takva prava mogla imati na odredena, pojedinac¢na ili
opca dobra. Tako je ukidajuci zahvat u konkretne, zakonite akte kojima su stranke
stekle odredena prava mogu¢ samo radi zaStite zivota i zdravlja ljudi te javne
sigurnosti. Opasnost za navedena dobra mora biti teSka i neposredna, a zadaéa je
tijela javne uprave prije nego $to rjeSenja ukinu pokusati zivot i zdravlje ljudi te
javnu sigurnost zastititi sredstvima kojima bi se manje diralo u steCena prava
stranaka. Konac¢no, zakonodavac je strankama, koji trpe zbog ukidanja zakonitih
rjeSenja, kojima su stekle odredena prava, omogucio i pravo na naknadu stvarne
Stete.*

2.1.3. Nacelo razmjernosti u postupku izvrsenja

IzvrSenje je izuzetno bitna faza u upravnom postupku jer tek izvrSenjem
upravni akt pocinje proizvoditi svoje djelovanje u stvarnosti. U situacijama kada
se upravnim aktima gradanima namecu obveze, ili im se odredena prava umanjuju
izuzetno je vazno prilikom izvrSenja voditi ra¢una o nacelu razmjernosti. Upravo
zbog toga je zakonodavac ¢l. 145. ZUP-a posebno naglasio potrebu pridrzavanja
ovoga nacela jer je navedeni ¢lanak naslovio ,,Razmjernost u izvrSenju te njime

39 €l 130. ZUP-a pod naslovom ,,Ukidanje zakonitog rjeSenja kojim je stranka stekla neko
pravo‘ glasi: ,,(1) Zakonito rjeSenje kojim je stranka stekla kakvo pravo moze se ukinuti u
cijelosti ili djelomi¢no:

1. ako je ukidanje tog rjesenja dopusteno zakonom,

2. ako sadrzava pridrzaj ukidanja, a stranka nije ispunila obvezu iz rjeSenja ili je nije ispunila
u roku,

3. ako je to potrebno zbog otklanjanja teske i neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi
i javnu sigurnost, ako se to ne bi moglo otkloniti drugim sredstvima kojima bi se manje
diralo u stecena prava.

(2) Kad je rjesenje ukinuto radi otklanjanja teske i neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje

ljudi i javnu sigurnost, stranka ima pravo na naknadu stvarne Stete.

40 ZUP je izvanredno pravno sredstvo, u osnovi, istog sadrzaja nazivao izvanrednim ukidanjem.
O izvanrednom ukidanju v. viSe u: Borkovic¢, op. cit. (bilj. 14), str. 474. 1 475.
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odredio: ,,IzvrSenje se provodi na nacin i primjenom sredstava koja su najblaza za
izvrSenika, a dovode do cilja izvrSenja.*

2.1.4. Nacelo razmjernosti u materiji upravnih ugovora

Veliku novost u hrvatskom upravno-postupovnom pravu, kao i u hrvatskom
pozitivnom pravu, predstavlja uredenje upravnih ugovora.*!

Ureduju¢i navedenu materiju ZUP je zauzeo samo nacelna stajalista te uredio
nuzna pitanja vezana za sklapanje i izvrSavanje upravnih ugovora, dok je detaljniju
razradu prepustio posebnim zakonima.** U okviru navedenoga pristupa materiji
upravnih ugovora, zakonodavac je prepoznao vaznost primjene nacela razmjernosti
prilikom raskida upravnih ugovora, te je u ¢l. 153. (naslovljenom ,,Raskid upravnog
ugovora®) u st. 3. propisao:

»(3) Javnopravno tijelo moze jednostrano raskinuti upravni ugovor i kad je
to potrebno radi otklanjanja teSke i neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje ljudi
1 javnu sigurnost, ako se to ne bi moglo otkloniti drugim sredstvima kojima bi se
manje diralo u ste¢ena prava.*

3. NACELO ZASTITE STECENIH PRAVA I LEGITIMNIH
OCEKIVANJA STRANAKA

Nacelo zastite ste¢enih prava uvrijezeno je nacelo upravnog postupka u Repu-
blici Hrvatskoj. Uvedeno je 1956. godine medu osnovna nacela tadasnjeg ZUP-a.*
S druge strane, nacelo zastite legitimnih ocekivanja, koje svoje podrijetlo vuce iz
njemackoga prava, gdje zauzima ustavni rang,* nije izrijekom navedeno kao jedno
od nacela ZUP-a. Medutim, postojanje toga nacela u hrvatskom pravnom poretku
potvrdio je Ustavni sud RH u svojoj odluci br. U-IIIB/4366/2005 od 5. travnja
2006. u kojoj je naveo: ,,NajviSe vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske
su vladavina prava i postivanje prava ¢ovjeka. One su temelj za tumacenje Ustava.

41 Opsirnije o upravnim ugovorima v., primjerice, u: Perda, Dario, Upravni ugovori u hrvatskom
pravu, u: Primjena Zakona o op¢em upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2010., str.
91.—107., bulabi¢, Vedran, Primjena upravnih ugovora u lokalnoj i regionalnoj samoupravi,
u: Novi Zakon o opéem upravnom postupku, Prakti¢na pitanja i problemi primjene, urednik:
Ivan Kopri¢, Institut za javnu upravu i Narodne novine, Zagreb, 2009., str. 77. — 102. i Pirnat,
Rajko, Upravni ugovor i upravni postupak, u: Modernizacija opéeg upravnog postupka i javne
uprave u Hrvatskoj, urednici: Ivan Kopri¢ i Vedran Pulabi¢, Suvremena javna uprava, Zagreb,
2009., str. 111.- 122.

42 V. Derda, op. cit. (bilj. 41), str. 96.

43 Medutim, smisao tog nacela bio je sadrzan i u Zakonu o opStem upravnom postupku iz 1930.
u odredbama o posebnim slucajevima ukidanja i mijenjanja odluka. V. Krbek, Ivo, Zakon o
opcéem upravnom postupku, Naklada Jugoslav. nakladnog d. d. ,,Obnova“, Zagreb, 1931., str.
170-180.

44 Njem. Vertrauensschutz, v. o tome u: Schwarze, J., European Administrative Law, Office for
Official Publications of the European Communities, Sweet and Maxwell, London, 2006., str.
886.
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Obveza postivanja navedenih ustavnih vrednota nuzno dovodi i do obveze tumacenja
mjerodavnih zakona i drugih propisa u skladu s dva vazna nacela koja su sastavnice
navedenih ustavnih vrednota. To su nacelo pravne sigurnosti (izvjesnosti) i s njim
povezano nacelo zastite legitimnih ocekivanja stranaka u postupcima u kojima se
odlucuje o njihovim pravima i obvezama.* Buduci da je u toj odluci Ustavni sud RH
odlucivao o ustavnoj tuzbi podnijetoj protiv rjeSenja Ministarstva zastite okolisa,
prostornog uredenja i graditeljstva donesenom u upravnom postupku, time je nacelo
zastite legitimnih ocekivanja stranaka izri¢ito ustanovljeno kao jedno od nacela koje
se mora postivati u okviru upravnog postupka, nezavisno o tomu §to se izrijekom ne
jam¢i u ZUP-u.

U praksi Europskog suda pravde zastita steCenih prava ulazi u sadrzaj nacela
pravne sigurnosti kao opéeg nacela prava kojemu sud pruza zastitu.¥ Sa zaStitom
stecenih prava usko je povezana zastita legitimnih ocekivanja, koja takoder predstavlja
jedan aspekt nacela pravne sigurnosti. Za razliku od nacela zastite legitimnih ocekivanja
stranaka, koje se primjenjuje u njemackoj doktrini, zastita stecenih prava razvijena
je, primjerice, u Francuskoj (droits acquis)*® te u Ttaliji (diritti quesiti)*’. Schwarze
napominje da je teSko povuéi jasnu razliku izmedu koncepta stecenih prava i zastite
legitimnih o&ekivanja stranaka.*® Cinjenica da su oba nadela s jednakom vazno$cu
priznata u praksi Europskog suda pravde viSe odrazava njegovo poSstivanje razli¢itosti
pravnih sustava i tradicija drzava ¢lanica Europske unije, nego stajaliste da su to dva
potpuno odvojena koncepta.*” U narednim dijelovima ovog rada, zaStita ste¢enih
prava i legitimnih ocekivanja stranaka razmotrit ¢e se zajedno, kao usko povezani
koncepti,* te ¢e se pokusati dokazati teza da u situacijama u kojima stranka ne moze
zahtijevati zastitu stecenih prava, pod odredenim uvjetima ipak moze doc¢i do zastite
njezinih legitimnih o¢ekivanja.

3.1. Smisao nacela zastite ste¢enih prava stranaka i legitimnih ocCekivanja
stranaka

Proklamiranjem pravomoc¢nosti odluke kao nacela zastite steCenih prava
stranaka pojasnjava se bit instituta pravomocnosti, a to je neopozivost odluke
od strane javnopravnog tijela, odnosno dopustivost opoziva samo u slucajevima
propisanim zakonom.>! U upravnim postupcima koji su uglavnom jednostranacki te

45 Medvedovié, op. cit. (bilj. 5), str. 30. O nacelu pravne sigurnosti v. Hartley, op. cit. (bilj. 15),
2004., str. 146.

46 V. Schwarze, op. cit. (bilj. 44), str. 874.

47 Ibid., str. 917.

48 Ibid., str. 954.

49 TIbid.

50 U literaturi vezanoj za europsko upravno pravo, zastita steenih prava i legitimnih oc¢ekivanja
stranaka u pravilu se razmatra zajedno v. Schwarze, op. cit. (bilj. 44 ), str. 867-1172; Hartley,
op. cit. (bilj. 15), str. 146-151; Schenberg, Seren, Legitimate Expectations in Administrative
Law, Oxford University Press, New York, 2000.

51 V. Ivancevi¢, op. cit. (bilj. 22), str. 278.
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se mogu pokrenuti i po sluzbenoj duznosti, nije najvaznije sprijeciti stranku da inicira
ponavljanje postupka o istom predmetu, ve¢ ju zastititi od stavljanja izvan snage
(opozivanja) akta od strane javnopravnog tijela koji ga je donio.’> U tomu leZi smisao
pravomocnosti koja se o€ituje 1 u nazivu nacela zastite steCenih prava stranaka ¢ime se
nastoji istaknuti da su javnopravna tijela u opozivanju svojih akata ogranic¢ena time da
ne smiju vrijedati steCena prava.

U teoriji europskog upravnog prava, zastita steCenih prava stranaka smatra se
sadrzajnim dijelom nacela pravne sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja.”® Nacelo
pravne sigurnosti uglavnom je imalo ulogu u utvrdivanju je li stavljanje izvan snage
upravnih mjera kojima se dodjeljuju prava dopusten.® U slucaju stavljanja izvan
snage pravomoc¢nih nezakonitih upravnih akata koja stvaraju prava za pojedinca,
nacelo zakonitosti mora se uravnoteZiti s nacelom pravne sigurnosti i zastite legitimnih
ocekivanja.> Na to je ukazao i Ustavni sud RH, a okvirni sadrzaj tih nacela pojasnio
je u odluci i rjesenju, broj: U-1-659/1994 i dr. od 15. ozujka 2000.,% isticuci da ,,u
pravnom poretku utemeljenom na vladavini prava zakoni moraju biti op¢i i jednaki
za sve, a zakonske posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje ¢e se zakon
primijeniti. Sud takoder napominje da zakonske posljedice moraju biti primjerene
legitimnim ocekivanjima stranaka u svakom konkretnom slucaju u kojem se zakon
na njih neposredno primjenjuje. Time je Ustavni sud RH stao na stajaliSte teorije
vladavine prava kao opravdanja za zastitu legitimnih o¢ekivanja stranaka.’

Schenberg u knjizi ,,Legitimna ocekivanja u upravnom pravu‘® ilustrativno
objasnjava prirodu zastite legitimnih ocekivanja na sljede¢i nacin.®® Zamislimo da
je sluzbenik nadleznoga tijela za prostorno planiranje obavijestio osobu X na jasan i
nedvosmislen nac¢in da ispunjava sve zakonske pretpostavke za odobrenje nadogradnje
jos jednog kata na kuc¢u te da ¢e mu se isto izdati ukoliko podnese formalni zahtjev.

52 Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave, 111 knjiga, Birotehnicki izdavacki zavod,
Zagreb, 1962., str. 38. Upravnopravna teorija, s tim u vezi, razlikuje formalnu od materijalne
pravomoénosti. Dok se formalna odnosi na smetnju strankama da pobijaju akt koji je postao
pravomocan, materijalna pravomocnost podrazumijeva neopozivost akta od javnopravnog
tijela. - v. Ivancevié, op. cit. (bilj. 22), str. 278-280. i Borkovié, op. cit. (bilj. 14), str. 386-388.

53 Schwarze, op. cit. (bilj. 44) str. 867.

54 Ibid, str. 871.

55 Ibid., str. 868.

56 U prethodno spomenutoj odluci br. U-ITIB/4366/2005.

57 NN, broj 31/00.

58 Pored vladavine prava, Schenberg navodi da se zastita legitimnih ocekivanja moze opravdati
i teorijom pouzdanja. Iz opée obveze da se drugima ne smije nanositi Steta koja se moze
sprijeciti, slijedi da se legitimna ocekivanja moraju §tititi jer bi se u protivnome nanijela
Steta pojedincima koji se pouzdaju u takva ocekivanja. V. o tome, kao i o drugim moguéim
opravdanjima zastite legitimnih ocekivanja - Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 7-30.

59 Pojmove razumna ocekivanja i legitimna ocekivanja Schenberg definira na sljede¢i nacin:
,»Oc¢ekivanje je razumno ako bi se razumna osoba koja postupa s paznjom drzala takvog
o¢ekivanja u odgovaraju¢im okolnostima. Ocekivanje je legitimno ako mu pravni sustav
priznaje razumnost te mu pripisuje postupovne, materijalne i kompenzacijske pravne ucinke.*
— Ibid., str. 6.

60 Ibid., str. 1. Primjer koji slijedi prilagoden je hrvatskim izrazima.
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Osoba X pouzdavsi se u tu izjavu potrosi 50,000 kn za rekonstrukciju kuée. Sto ¢e se
dogoditi ako nadlezno tijelo, zbog nove politike, naknadno promijeni svoje stajaliste
1 odbije zahtjev osobe X za izdavanje odobrenja? U takvoj situaciji postoji sukob
izmedu javnog interesa i interesa pojedinca. Ako nadlezno tijelo dopusti osobi X
interesu 1 protivno interesima susjeda osobe X. Ako, pak, nadlezno tijelo odbije izdati
odobrenje, povrijedit ¢e ocekivanje osobe X u pouzdanost prethodno dane izjave te
mu stvoriti znacajne financijske poteskoce. Ovakva situacija nije nezamisliva prema
ZUP-u, osobito imajuéi na umu dva nova instituta — jamstvo stjecanja prava (¢l. 103.) i
obavjes¢ivanje o uvjetima ostvarivanja i zastite prava (¢l. 155.).

Prema Schenbergu, postoje tri moguca pristupa uravnotezenju javnog interesa
i interesa pojedinca u takvim sluéajevima.®! Kao prvo, osobi X moze se dopustiti
izjaSnjavanje (saslusanje) te pruziti obrazloZenje koje ¢e joj omoguciti, s jedne
strane, da zatrazi iznimku od nove politike, a s druge, da shvati zasto joj nadlezno
tijelo mozda ne moze dopustiti tu iznimku. Taj se pristup naziva postupovnom
zaStitom ocekivanja.®> Kao drugo, osobi X moze se dopustiti da drzi nadlezno
tijelo vezanim za svoju izjavu i da nastavi s rekonstrukcijom. U tom slucaju, radi
se 0 materijalnoj (supstantivnoj) zastiti o¢ekivanja.®* I naposljetku, osobi X moze
se nadoknaditi Steta u iznosu od 50,000 kn koje je izgubila pouzdavsi se u izjavu
nadleznog tijela, kao i za trosSkove restitucije kuce u izvorno stanje. Takav pristup
predstavlja kompenzacijsku zastitu ocekivanja.®* Schenberg istice da se legitimna
ocekivanja ne mogu adekvatno zastititi primjenom samo jednog pristupa, ve¢ da je
za uspostavljanje ravnoteze izmedu nacela zakonitosti i zastite javnog interesa, s
jedne strane, te zastite prava i pravnih interesa pojedinca, s druge, nuzna kombinacija
postupovnih, materijalnih i kompenzacijskih pravila.®

3.2. Primjena nacela zastite steCenih prava stranaka i legitimnih
ocekivanja stranaka prema ZUP-u

Primjena nacela zastite steCenih prava stranaka i legitimnih o¢ekivanja stranaka
sagledat ¢e se u sljede¢im situacijama u kojima se postupanjem javnopravnog tijela
mogu povrijediti steCena prava ili legitimna ocekivanja stranaka: (1) stavljanje
izvan snage nezakonitih pravomoc¢nih odluka, (2) stavljanje izvan snage zakonitih
pravomo¢nih odluka, (3) jamstvo stjecanja prava te (4) obavjes¢ivanje o uvjetima
ostvarivanja i zastite prava.

61 Ibid., str. 1.
62 Ibid.

63 Ibid.

64 Ibid.

65 Ibid., str. 1-2.
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3.2.1. Stavljanje izvan snage nezakonitih pravomocnih odluka

Odluka moze postati pravomocna bez obzira je li zakonita ili ne. Ukoliko je,
primjerice, nezakonito rijeSeno u korist stranke, nije za ocekivati da ¢e stranka ulagati
zalbu, pa ¢e istekom roka za Zalbu odluka postati konacna, a ujedno i pravomoéna.®
Medutim, u slucajevima tezih greSaka nezakonitosti, izvanredni pravni lijekovi sluze
kao ,.korektura instituta pravomoc¢nosti“®’. Takav smisao izvanrednih pravnih lijekova
ocituje se i u sadrzaju ¢l. 13. ZUP-a koji propisuje da se pravomocna odluka moze se
ponistiti, ukinuti ili izmijeniti samo u slucajevima propisanim zakonom.

Pri tome se moraju razlikovati niStavi od oborivih upravnih akata.
Upravnopravna teorija naglasava da niStavi akti ne mogu postati pravomoéni,
odnosno da ,,pravomocnost ne moze prekriti gresku nistavosti nikakvim protekom
vremena“.*® Razlozi za ni$tavost rjeSenja propisani su u ¢l. 128. st. 1. ZUP-a.*

Promatrajuci nacelo zastite steCenih prava u svjetlu gresaka nistavosti, misljenja
smo da se nistavom odlukom nisu niti mogla stec¢i prava. Naime, ZUP propisuje da
niStavo rjeSenje nema pravni ucinak te da se, u slucaju oglasivanja rjeSenja niStavim,
smatraju niStavim i pravni ucinci tog rjeSenja (¢l. 128. st. 4.). To, prakti¢no znaci
da njime stranka nije stekla pravo niti obvezu. Iznimno, niStavo rjeSenje moze
konvalidirati ako je doneseno bez prethodnog zahtjeva stranke, pa stranka naknadno
izri¢ito ili presutno pristane na njega (¢l. 128. st. 11. t. 5.).

Ostale greske koje nisu izri¢itom zakonskom normom propisane kao greske
niStavosti, potpadaju pod greske oborivosti. Borkovi¢ objasnjava da su oborivi oni
upravni akti koji sadrze blazu pogresku, dakle onu koja je takve prirode da akt i
uz nju dobiva svoju pravnu snagu. Oboriv akt zadrzava svoju pravnu snagu i
postaje neizmjenjiv ako se protiv njega ne iskoriste dopustena pravna sredstva.
ZUP predvida Siroki mehanizam pravnih sredstava, redovnih i izvanrednih, koja

66 Krbek isti¢e da je time interes za pravnom sigurno$éu prevagnuo nad interesom da akti ne budu
nezakoniti. ,,Bolje je i progutati neki pogresni akt, nego pore¢i njegovu konac¢nost i ostaviti ga
pod trajnim znakom pitanja.“ - Krbek, L. op.cit. (bilj. 43 ), str. 40.

67 V. Borkovi¢, op. cit. (bilj. 14), str. 389. Isto tako Ivancevi¢ naglasava da ,,pravomoc¢nost ne
smije biti pretvorena u sredstvo odrzavanja nezakonitog akta pod svaku cijenu. - Ivancevic,
op. cit. (bilj. 22), str. 282.

68 Ivancevié, ibid. Isto v. Borkovié, ibid.

69 ZUP u tom ¢lanku predvida sljedece razloge nistavosti rjeSenja:

. ako je doneseno u stvari iz sudske nadleznosti,

. ako je doneseno u stvari o kojoj se ne moze rjesavati u upravnom postupku,

. ako njegovo izvrsenje nije pravno ili stvarno moguce,

. ako se njegovim izvrSenjem ¢ini kazneno djelo,

. ako je doneseno bez prethodnog zahtjeva stranke, a na koje stranka naknadno izricito ili

presutno nije pristala,

6. ako sadrzava nepravilnost koja je po izricitoj zakonskoj odredbi razlog za niStavost rjeSenja.

(Primjerice, Zakon o drzavnim sluzbenicima (NN 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08) u ¢l.

52. st. 6. propisuje: ,,Ako osoba primljena u drzavnu sluzbu ne pocne raditi odredenog dana,

celnik tijela proglasit ¢e niStavim rjeSenje o prijamu u drzavnu sluzbu i rjeSenje o rasporedu

na radno mjesto te osobe. U tom slucaju moze se ponovno raspisati natjecaj za popunjavanje

istoga radnog mjesta.*).

wn AW —
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pod uvjetima iz zakona, mogu biti koriStena radi stavljanja izvan snage oborivih
upravnih akata (zalba drugostupanjskom tijelu, tuzba u upravnom sporu, izvanredna
pravna sredstva).” Medutim, nisu ni sve greSke oborivosti razlog za izjavljivanje
izvanrednih pravnih sredstava, ve¢ samo one koje je zakonodavac izri¢ito odabrao.
U ZUP-u su takvi slucajevi propisani kao razlozi za obnovu postupka (¢l. 123.)"" te
kao razlozi ponistavanja odnosno ukidanja nezakonitog rjeSenja (¢l. 129.)2. Sukladno
odredbi ZUP-a koja dopusta druk¢ije uredenje pojedinih pitanja upravnog postupka’,
zakonom, kojim se ureduje neko posebno upravno podrucje, mogu se odrediti dodatni
razlozi za obnovu postupka, odnosno za ponistavanje ili ukidanje nezakonitog rjesenja.
Za ostale greske koje nisu izri¢ito zakonom propisane kao razlozi za obnovu postupka,

70 Borkovié, op. cit. (bilj. 14), str. 394.

71 Razlozi za obnovu postupka na koje se moguce pozvati u objektivnom roku od tri godine od
dana dostave rjeSenja stranci propisani su u st. 1. ¢l. 123., a radi se o sljede¢im razlozima:

1. ako se sazna za nove ¢injenice ili stekne mogucénost da se upotrijebe novi dokazi koji bi, sami
iliu vezi s ve¢ izvedenim i upotrijebljenim dokazima, mogli dovesti do drukéijeg rjeSenja da su
te ¢injenice, odnosno dokazi bili izneseni, odnosno upotrijebljeni u prijasnjem postupku,

2. ako je rjeSenje povoljno za stranku doneseno na temelju neistinitih navoda stranke kojima je
sluzbena osoba dovedena u zabludu,

3. ako je rjeSenje donijela osoba koja nije bila ovlastena za njegovo donosenje ili osoba koja je
morala biti izuzeta,

4. ako kolegijalno tijelo koje je donijelo rjeSenje nije rjeSavalo u propisanom sastavu ili ako za
rjesenje nije glasovala propisana vecina,

5. ako osobi koja je trebala sudjelovati u svojstvu stranke nije bila dana moguénost sudjelovanja
u postupku,

6. ako stranku nije zastupao zakonski zastupnik,

7. ako osobi koja je sudjelovala u postupku nije bila dana moguénost da se sluzi svojim jezikom
ili pismom. Razlozi za obnovu postupka za koje ne vrijedi vremensko ogranicenje, a koji su
propisani u st. 2. ¢l. 123., su sljededi:

1. ako je rjesenje doneseno na temelju lazne isprave ili laznog iskaza svjedoka ili vjestaka ili je
posljedica kakvog kaznenog djela,

2. ako se rjesenje temelji na presudi donesenoj u sudskom postupku, a ta je presuda pravomocéno
ukinuta,

3. ako se rjeSenje temelji na prethodnom pitanju, a nadlezni sud ili javnopravno tijelo o tom je
pitanju kasnije odlucilo u bitnim tockama druk¢ije.

72 Sukladno ¢lanku 129. st. 2. nezakonito rjeSenje kojim se stranka stekla neko pravo moze se
ponistiti:

1. ako ga je donijelo nenadlezno javnopravno tijelo ili je rjeSenje doneseno bez zakonom
propisane suglasnosti, odobrenja ili misljenja drugoga javnopravnog tijela te

2. ako je u istoj stvari ve¢ doneseno pravomocno rjesenje kojim je ta upravna stvar drukc¢ije
rijeSena.

U slucaju o€ite povrede materijalnog propisa, rjesenje kojim je stranka stekla neko pravo moze
se ponistiti ili ukinuti ovisno o prirodi upravne stvari i posljedicama koje bi nastale ponistenjem
ili ukidanjem rjeSenja (Cl. 129. st. 3.).

U upravnim stvarima u kojima sudjeluju dvije stranke ili vise njih s protivnim interesima,
rjeSenje se moze ukinuti samo uz pristanak protivne stranke (¢l. 129. st. 4.).

73 Cl. 3. st. 1. ZUP-a glasi: ,,Ovaj se Zakon primjenjuje u postupanju u svim upravnim stvarima.
Samo se pojedina pitanja upravnog postupka mogu zakonom urediti drukéije, ako je to nuzno
za postupanje u pojedinim upravnim podruc¢jima te ako to nije protivno temeljnim odredbama
i svrsi ovoga Zakona.*
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oglasavanje rjeSenja niStavim, a niti kao razlozi ponisStavanja, odnosno ukidanja, vrijedi
pravilo da se ne moze dirati u nezakonitu odluku koja je postala pravomoéna.™

Premda je prilikom nabrajanja razloga za poniStavanje ili ukidanje nezakonitog
rjeSenja zakonodavac naveo da se radi o rjeSenjima kojima je stranka stekla neko
pravo (¢l. 129. st. 2. i 3.), smatramo da bi se oni morali, tim viSe, primijeniti i
na rjeSenja kojima su stranci nametnute obveze.”” Prema Schwarzeovoj analizi
zakonodavstava i upravne prakse pojedinih drzava ¢lanica EU, cest je slucaj da
nezakonite upravne odluke koje ne stvaraju prava mogu biti stavljene izvan snage
(s u¢incima ex tunc ili ex nunc) u svako doba.” Schenberg istice da bi se nacelo
neopozivosti takvih odluka trebalo primjenjivati jedino u situaciji kada bi nadlezno
tijelo nakon opoziva donijelo manje povoljnu odluku za stranku od one koju je
opozvalo”’.

Pruzanje postupovne zastita legitimnih oCekivanja stranaka u slucaju stavljanja
izvan snage nezakonitih odluka znacajno je iz razloga §to zakonito i pravilno
provedeni postupci mogu smanjiti rizik od povrede. Stovise, danas prevladava
shvacanje da su postupovne norme mnogo vise od pukog ,instrumentarija®“ za
ostvarenje materijalnopravnih normi.” Pravo na pravican postupak postalo je jedno
od temeljnih ljudskih prava”. Postupovna pravila upravnog postupka, koja su
sadrzana u ZUP-u, Ustavni sud RH smatra neodvojivom sastavnicom postupovnih
jamstava pravi¢nog sudenja, zasticenih Ustavom.

74 V.¢l 13. ZUP-a.

75 ,,Ako na temelju nezakonitog rjeSenja stranka nije stekla pravo, znaci odredena joj je obaveza,
suglasnost stranke tu ocito pretpostavlja.“ — Medvedovi¢, op. cit. (bilj. 5), str. 60. Poseban
uvjet bi se jedino mogao pojaviti u upravnim stvarima u kojima sudjeluju stranke s protivnim
interesima kada bi mogao biti potreban pristanak protivne stranke.

76 V. primjerice Schwarze, op. cit. (bilj. 44). Francuska — str. 877-878, Njemacka — str. 891.,
Belgija — str. 919-920., Grcka — str. 923.

77 Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 74.

78 O tome v. Sprajc, Ivan, Postupovne odredbe Zakona o azilu: kriticka analiza te usporedba s
medunarodnim pravom o pravom Europske unije, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol.
54, br. 6, str. 1057-1068.

79 V. ¢l 29. st. 1. Ustava RH te ¢l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda (Zakon o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i
Protokola br. 1, 4, 6, 7 1 11 uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (NN
— Medunarodni ugovori 18/97). Stupanjem na snagu Protokola br. 11 objavljen je i procis¢eni
tekst Europske konvencije (NN — Medunarodni ugovori 6/99). Novi dodani protokoli br. 12
i 13 objavljeni su u NN — Medunarodni ugovori 14/02. Protokol br. 14 objavljen je u NN
— Medunarodni ugovori 1/06.).

80 V. odluku Ustavnog suda RH br. U-I1I/1001/2007 od 7. srpnja 2010. - ,,Ustavni sud $titi
ustavno jamstvo pravi¢nog sudenja (odlucivanja) ispitujucéi eventualno postojanje postupovnih
povreda u postupcima pred sudovima i drugim drzavnim tijelima, odnosno tijelima koja imaju
javne ovlasti. Pruzajuéi tu zastitu, Ustavni sud sagledava cjelokupan postupak kao jedinstvenu
cjelinu te ocjenjuje je li on bio voden na nacin koji podnositelju osigurava pravi¢no sudenje
(odlucivanje), odnosno je li tijekom postupka pocinjena povreda takvog znacenja da postupak
kao cjelinu ¢ini nepravi¢nim za podnositelja.*
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Kao najznacajnije aspekte pravicnog postupka za naSu raspravu o zastiti
legitimnih oc¢ekivanja stranaka u slucaju stavljanja izvan snage nezakonitih odluka
istaknuli bismo: obavjestavanje stranke o planiranom stavljanju izvan snage,
pruzanje stranci mogucnosti da se izjasni o tome, kao i davanje stranci obrazloZenja
za takvu odluku i mogucénosti pravne zastite (potonje je zajaméeno Ustavom RH kao
samostalno ustavno pravo®').s

U hrvatskom upravno-postupovnom pravu, o oglasavanju rjeSenja niStavim,
ponistavanju ili ukidanju, nadlezno tijelo odlucuje rjeSenjem koje mora imati sve
sastavne dijelove sukladno ¢l. 98. ZUP-a, u koje spadaju obrazloZenje i uputa o
pravnom lijeku. Pravna zastita protiv takvoga rjeSenja uvijek je osigurana — Zalbom,
ukoliko ga donosi prvostupanjsko tijelo ili pokretanjem upravnog spora, u slucaju
da ga donosi drugostupanjsko tijelo ili tijelo koje obavlja nadzor nad tijelom ¢ije se
rjeSenje oglasava niStavim, ponistava ili ukida.®’

Kod obavjestavanja stranke da ¢e se odluka staviti izvan snage i pruzanja
moguénosti da se prethodno izjasni o tome, stranci se, u pravilu, ne pruzaju takva
postupovna jamstva, ako se rjeSenje oglasava niStavim, poniStava ili ukida po
sluzbenoj duznosti.?* Na tu ¢injenicu, kada se radi o stavljanju izvan snage rjeSenja
prilikom provodenja upravnog nadzora, upozorio je i Ustavni sud RH u svojoj odluci
U-IIB/1373/2009 od 7. srpnja 2009.5

Schenberg predlaze da bi se prilikom odlucivanja o stavljanju odluke izvan
snage, stranci trebao omoguciti odreden oblik izjasnjavanja, osim u slucajevima kada je
zbog hitne potrebe nuzno brzo reagiranje nadleznog tijela. Takvo shvacanje opravdava,

81 CI. 18.st. 1. Ustava RH: ,,Jam¢i se pravo na Zalbu protiv pojedinaénih pravnih akata donesenih
u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim tijelom.*

82 Usp. Schenberg, op. cit. (bilj. 50), str. 32.

83 V.¢l 128.st. 3.1 ¢l 131. st. 4. ZUP-a.

84 S obzirom na moguce razloge obnove i shodno tomu, procesne radnje koje se moraju obnoviti,
stranka ¢e u mnogo slucajeva imati pravo sudjelovati u obnovljenom postupku. Medutim,
ako se radi o obnovi postupka koja je inicirana po sluzbenoj duznosti, nadlezno tijelo moze
odluciti, sukladno ¢l. 126. st. 4. ZUP-a, poduzeti one radnje koje se imaju obnoviti, ne donose¢i
posebno rjesenje kojim se obnova dopusta. Tada se, ovisno o razlozima zbog kojih se postupak
obnavlja, moze dogoditi da stranka uopée ne zna da je doslo do obnove postupka, ve¢ da to
sazna tek kada joj se dostavi rjeSenje u obnovljenom postupku.

85 Relevantan dio navedene odluke glasi: ,,Legalna svrha izvanrednog pravnog sredstva kojim je
dopusteno ukidanje po pravu nadzora konaé¢nih upravnih akata ukazuje na jos$ jedan element...:
rije¢ je o nadzoru koji je po svojoj naravi “hijerarhijski”, jer ga viSestupanjsko upravno
(nadzorno) tijelo provodi s ciljem provjere zakonitosti pojedinacnih akata nizestupanjskog
upravnog ili drugog javnopravnog tijela ..., a da sama stranka - koja je upravnim aktom koji je
predmet “hijerarhijskog” nadzora stekla odredeno pravo - u tom postupku nema status stranke,
iako o ishodu tog postupka neposredno i izravno ovisi sudbina priznatog joj prava. Stovise,
o provedbi postupka nadzora viseg upravnog (nadzornog) tijela nad aktima koje donosi nize
upravno ili drugo javnopravno tijelo stranka ne mora biti ni obavijeStena: ona o njemu moze
saznati tek zaprimanjem rjeSenja kojim se ukida izdana joj dozvola, a time i oduzima pravo
koje joj je njime bilo priznato.“ lako se ovdje radi o izvanrednom pravnom sredstvu ukidanja po
pravu nadzora prema ZUP-u-1991, za pretpostaviti je da ¢e se ista praksa nastaviti i povodom
novog ZUP-a, budu¢i da on ne sadrzi nikakve nove odredbe o postupovnim jamstvima stranke
u sluéaju ponistavanja ili ukidanja nezakonitog rjeSenja po sluzbenoj duznosti.
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izmedu ostalog i upuc¢ivanjem na relevantnu praksu Europskog suda pravde koji medu
opca nacela prava EU-a ubraja i pravo na obranu (saslusanje).%

Supstantivna zastita legitimnih ocCekivanja stranaka, bez obzira Sto se radi o
stavljanju izvan snage odluka koje su nezakonite, pociva na istim razlozima kao
1 institut pravomoc¢nosti. S obzirom na kompleksnost danasnjeg upravnog prava,
pojedinci, koji su ve¢inom laici, u pravilu ne mogu sami prepoznati jesu li pravomoéne
upravne odluke nezakonite. Zahtijevati od njih da svaki put kada se Zele pouzdati
u neku pravomoénu upravnu odluku zatraze pravni savjet o njezinoj valjanosti, u
najmanju ruku, bila bi sramota za nadlezna tijela 1 potkopavanje bilo kakvog povjerenje
unjih.¥’

Supstantivnu zastitu legitimnih o¢ekivanja stranaka ZUP pruza nacelom zastite
steCenih prava stranaka. Nezakonite pravomocéne odluke, pa tako i one koje su
povoljne za stranku, mogu biti izmijenjene, ponistene ili ukinute samo u slucajevima
propisanim zakonom (v. supra). Kada se ostvare ti sluc¢ajevi propisani zakonom, a radi
se o greskama koje su pocinila javnopravna tijela, a ne stranke u postupku, namece
se pitanje moze li se svejedno pruziti materijalna zastita legitimnim ocekivanjima
stranaka?® Ako se ocijeni da je zbog posebnosti pojedinog slu¢aja nuzno na takav
nacin uspostaviti ravnotezu izmedu suprotstavljenih interesa, moze li se prednost dati
pravnoj sigurnosti umjesto nacelu zakonitosti? Naglasili bismo da se to ,,balansiranje*
ne bi odnosilo na razloge nistavosti, buduci da nistava rjeSenja ne proizvode nikakav
pravni u¢inak. U slucaju razloga niStavosti nadlezno tijelo mora oglasiti rjeSenje
nistavim.*

Schenberg smatra da se u slucaju stavljanja izvan snage nezakonitih odluka
treba odmjeriti ozbiljnost povrede zakona prema posljedicama koje bi bile prouzrocene
stranci ako se ustraje na strogoj primjeni na¢ela zakonitosti.”® U tom bi se smislu moglo
zauzeti stajaliSte da se ravnoteza izmedu suprotstavljenih interesa pojedinca i pravne
sigurnosti, s jedne strane, te nacela zakonitosti i drzavnih (op¢ih, javnih) interesa,
s druge, treba uspostaviti od sluc¢aja do slucaja. To nikako ne znaci da se u svakom
slucaju legitimno ocekivanje mora odrzati i da do stavljanja izvan snage nikada ne
moze doc¢i, ve¢ samo da nadlezna tijela, prilikom donosenja takve odluke, trebaju u
konkretnom slucaju razmotriti i mogucnost pruzanja supstantivne zastite legitimnih
ocekivanja stranaka.’!

86 Schenberg, op. cit. (bilj. 50), str. 48-49. Detaljno o pravu na obranu u Europskoj uniji i njezinim
drzavama ¢lanicama v. Schwarze, op. cit. (bilj. 44), str. 1243-1371.

87 Usp. Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 89.

88 Ustavni sud RH u spomenutoj odluci U-111B/1373/2009 ,,dodatno ukazuje na nepravi¢nost kad
drzavna ili javnopravna tijela imaju pravnu prednost pred gradanima, koja se o€ituje u njihovoj
pravnoj mogucénosti da izbjegnu odgovornost za svoje vlastite propuste ili pogreske u sacinjavanju
i izdavanju pravno nevaljanih akata gradanima, zbog kojih ovi trpe Stetne posljedice koje su
ponekad tesko popravljive ili pak nepopravljive.*

89 V.¢l 128, st. 1. ZUP-a.

90 Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 105.

91 Usp. Odluku Ustavnog suda RH U-IIIB/1373/2009.



M. SIKIC, L. OFAK, Nova nacela upravnog postupka...
146 Zb. Prav. fak. Rij. (1991) v. 32, br: 1, 127-153 (2011)

I na kraju, u slucaju stavljanja izvan snage pravomo¢nih nezakonitih odluka,
moguca je i kompenzacijska zaStita legitimnih ocekivanja stranaka. Pojedinac se
moze financijski pouzdati u neko pravo steceno pravomoc¢nom odlukom, pa zatim
pretrpjeti nov€ani gubitak ako nadlezno tijelo kasnije stavi izvan snage tu odluku.
Moze li pojedinac u tom slucaju zahtijevati naknadu $tetu od drzave?

Budu¢i da se u hrvatskom upravno-postupovnom pravu pravomoéna odluka
smije staviti izvan snage samo u slucajevima propisanim zakonom, drzava u
takvim slucajevima ne moze odgovarati za Stetu po pravilima za odgovornost zbog
greske (nezakonitog ili nepravilnog postupanja) jer greske nema. Stavljanje izvan
snage je dopusteno zakonom. Drzava bi eventualno mogla odgovarati za Stetu bez
greske.”” ZUP o tome nema nikakvih odredaba, kada se radi o stavljanju izvan snage
nezakonitih pravomoénih odluka. Neovisno o tome, Ustavni sud RH, upuéujuéi na
relevantnu praksu Europskog suda za ljudska prava, pruZzio je kompenzacijsku zastitu
legitimnih ocekivanja u podrucju prava gradnje, u slucaju kada drzava jednostrano,
po pravu nadzora nad zakonitos¢u upravnih akata kojima je priznato pravo gradnje,
zahvaca u tako priznata prava ukidanjem doti¢nih upravnih akata nakon S$to oni
postanu pravomo¢ni.”® Prema stajalis§tu Ustavnog suda, drzava to ne smije uciniti
ako takvo ukidanje nije u interesu RH i ako za takvo ukidanje po pravu nadzora
pravomo¢nih upravnih akata pogodene privatne osobe (ovlastenici prava gradnje
iz ukinutog pravomo¢nog upravnog akta) nisu dobile naknadu trziSne vrijednosti u
smislu ¢l. 50. st. 1. Ustava RH.

Schenberg smatra da se opcenito u okviru upravne prakse treba uvesti nacelo
naknade za slucajeve kada je stavljanjem izvan snage nezakonite odluke prouzroc¢ena
ozbiljna (abnormalna) $teta vrlo uskom krugu osoba.”

3.2.2. Stavljanje izvan snage zakonitih pravomocnih odluka

ZUP propisuje i moguénost stavljanja izvan snage, tocnije ukidanja, zakonitih
odluka (€l. 130. v. supra). Buduéi da zakon izri¢ito navodi da se radi o zakonitim
odlukama kojima je stranka stekla kakvo pravo, namece se pitanje mogu li se staviti
izvan snage zakonite odluke kojima se stranci namecu obveze? Ovdje se, analogno,
moze primijeniti stajaliSte Prvostupanjskog suda Europskih zajednica izraZzeno u
predmetu Kraft protiv Komisije da u situacijama kada se odlukom Komisije samo
namecéu obveze ili se njome kaznjava pojedinac, Komisija nije sprijeCena staviti
izvan snage takvu odluku pozivanjem na zastitu legitimnih ocekivanja i stecenih
prava adresata odluke.” Stoga bi se, kako to navodi Schenberg, pravilo neopozivosti
primjenjivalo samo kao zabrana da tijelo u odnosu na stranku donese manje povoljnu

92 O odgovornosti za §tetu bez greske v. Borkovi¢, op. cit. (bilj. 14), str. 149-150. Naknada Stete
nastala izvrSenjem nezakonitog upravnog akta je zasebno pitanje.

93 Odluka Ustavnog suda RH U-IIIB/1373/2009. Jednaku zastitu u podruéju prava gradnje pruza
i francuski Drzavni savjet. V. Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 177.

94  Ibid., str. 181. Carol Harrow to naziva ,,nerazmjernim ili abnormalnim* gubitkom. V. Harrow,
Carol, Compensation and Government Torts, London, 1982., cit. prema. ibid., str. 181.

95 T-227/95 Kraft v. Commission, par. 91.
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odluku od one koju opoziva.”® Osim toga, nadlezno tijelo bi moralo paziti i na zastitu
prava tre¢ih osoba, ako su odlukom koja se namjerava staviti izvan snage njima
dodijeljena prava.”’

Svoje daljnje istrazivanje zastite legitimnih o¢ekivanja stranaka u sluc¢aju ukidanja
zakonitih odluka ogranicit ¢emo samo na situacije predvidene ZUP-om (to€. 2.1 3. ¢l.
130.). U pogledu postupovne zastite legitimnih ocekivanja, ako se radi o ukidanju iz
razloga §to stranka nije ispunila svoje obveze iz rjeSenja ili ih nije ispunila u roku (toc.
2.), smatramo da bi se stranci trebalo omoguciti izjasnjavanje (saslusanje). Buduéi
da nadlezno tijelo odluku o ukidanju donosi temeljem procjene ponasSanja adresata
(njegovo neispunjenje obveza, odnosno neispunjenje u roku), adresatu bi se morala
dopustiti ,,obrana“ odnosno ocitovanje na navode nadleznog tijela i dokazivanje
suprotnog.”® Iznimka od sasluSanja stranke opravdana je u sluc¢aju ukidanja rjeSenja
zbog otklanjanja teSke 1 neposredne opasnosti za Zivot 1 zdravlje ljudi i javnu sigurnost
(to€. 3.), kada postoji potreba za Zurnim postupanjem.®

Odluke koje u sebi sadrze pridrzaj ukidanja, ako stranka ne ispuni obvezu ili ju
ne ispuni u roku, opozive su sve dok adresat ne ispuni tu obvezu.!® Do tog trenutka
stranka se ne moze pozivati na supstantivnu zastitu legitimnih ocekivanja.

Kod ukidanja rjesenja zbog otklanjanja teske i neposredne opasnosti za zivot
i zdravlje ljudi i javnu sigurnost, postoji dodatna moguénost supstantivne zastite
legitimnih ocekivanja stranke, time $to ZUP izricito propisuje da se moraju razmotriti
1 druga sredstva otklanjanja opasnosti te se ukidanje rjeSenja smije koristiti samo kao
ultima ratio. Pored toga, buduc¢i da takvo ukidanje moZze i¢i na Stetu zakonito steCenih
prava, stranka, u slucaju ukidanja, ima pravo na naknadu stvarne Stete (¢l. 130. st.
2.). Time se strankama jasno i nedvojbeno pruza kompenzacijska zastita njihovih
legitimnih ocekivanja.

3.2.3. Jamstvo stjecanja prava

Jamstvo stjecanja prava novi je institut opéeg upravnog postupka'®', medutim
nije u potpunosti nepoznat, budu¢i da je propisan u nekim zakonima kojima se
ureduju posebni upravni postupci.'®> Sukladno ¢l. 103. ZUP-a, javnopravno tijelo
stranci moze jamciti stjecanje odredenog prava, samo kad je to propisano zakonom
(st. 1.), a jamstvo ne smije biti protivno javnom interesu ili interesu tre¢ih osoba (st.

96 Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 74.

97 Usp. ¢l. 129. st. 4. ZUP-a te ibid., str. 75.

98 Usp. Schenberg, op. cit. (bilj. 50), str. 40-41. te 45-49.

99  Usp. ibid.

100 Usp. ibid., str. 76.

101 ,,Preuzet je izravno iz njemackog Zakona o upravnom postupku (§ 38 Zusicherung) uz
izvjesnu modifikaciju, ponajprije suzavanja ovlasti javnopravnog tijela da daje to jamstvo.”
— Medvedovi¢, op.cit. (bilj. 5), str. 46.

102 V. ¢l. 8a. Zakona o hrvatskom drzavljanstvu (NN br. 53/91., 70/91. (ispravak), 28/92.1 113/93.
(Odluka Ustavnog suda RH) te ¢l. 12. Carinskog zakona (NN br. 78/99., 94/99., 117/99.,
73/00.,92/01.,47/03., 140/05., 138/06., 60/08., 45/09., 56/10. 1 56/10.).
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2.). O jamstvu se odlucuje rjesenjem koje obvezuje javnopravno tijelo, osim ako su
se pravna osnova i ¢injeni¢no stanje bitno izmijenili (st. 3.).

Neovisno o tome §to se o njemu odlucuje rjeSenjem, jamstvo se nikako ne
moze izjednaciti s rjeSenjem kojim je stranka stekla pravo. Stoga se nacelo zastite
steCenih prava stranaka ne primjenjuje na jamstvo. Medutim, taj institut ne bi
imao nikakvog smisla, ako se stranka u dobiveno jamstvo ne bi mogla legitimno
pouzdati. Podnormiranost ZUP-a koji samo nacelno ureduje pitanja vezana uz
jamstvo, ostavlja prostor da se posebnim zakonima propiSe adekvatna zastita
legitimnih ocekivanja stranaka.'® Medvedovi¢ u tom smislu predlaze da se zbog
pravne sigurnosti stranaka, ali i zbog zaStite pravnog poretka, posebnim zakonom,
kojim se javnopravno tijelo ovlas¢uje na davanje jamstva, nuzno treba propisati rok
vazenja jamstva, a korisno bi bilo i da se podrobnije utvrde pretpostavke za njegov
prestanak.'%*

Postupovna zastita legitimnih oc¢ekivanja zahtijevala bi da se stranku obavijesti
da se javnopravno tijelo nece smatrati obveznim postupiti po jamstvu, kao i o
razlozima tomu. Ujedno bi se stranci trebalo omoguciti da se ocCituje, osim ako
postoje vrlo vazni razlozi koji zahtijevaju zurno postupanje javnopravnog tijela. Ako
javnopravno tijelo odbije zahtjev stranke u stvari o kojoj je dalo jamstvo stjecanja
prava, o tome donosi rjeSenje u kojem ¢e obrazloziti razloge odbijanja.'® Protiv
takvog rjeSenja stranka ima pravo na pravni lijek (zalbu ili pokretanje upravnog
spora).!%

Supstantivna zastita legitimnih oc¢ekivanja pruza se na nacin da se od jamstva
nece odstupiti osim ako su se pravna osnova i ¢injeni¢no stanje bitno izmijenili (v. ¢l.
103. st. 3. ZUP-a). Kako procijeniti je li izmjena dovoljno bitna? Na javnopravnom
tijelu je zadatak vaganja izmedu interesa pojedinca, s jedne strane i interesa koji
se zeli zastititi poduzimanjem radnje kojom bi se iznevjerilo legitimno oc¢ekivanje
stranke, s druge.'” U pogledu izmjene pravne osnove, Schenberg se zalaze za rano
obavjestavanje stranke te dodjeljivanje prijelaznog razdoblja kako bi se osiguralo da
se o¢ekivanja ocuvaju u mjeri koja ne prkosi svrsi izmjene propisa.'®

U slucéaju da javnopravno tijelo ipak odstupi od jamstva, Schenberg nalazi i
u praksi francuskog Drzavnog savjeta i u praksi Europskog suda pravde primjere
sporova za naknadu Stete u sluc¢ajevima kada su javnopravna tijela odstupila od
zakonito danih izjava i time povrijedila legitimna ocekivanja.'” Prema praksi

103 V. ¢l 12. Carinskog zakona o obvezuju¢em misljenje o razvrstavanju robe i podrijetlu robe koje
obvezuje Carinsku upravu prema osobi kojoj je dano misljenje. U tom ¢lanku propisuju se vrlo
detaljne odredbe s ciljem postupovne i supstantivne zastite legitimnih o¢ekivanja stranke.

104 Medvedovic, op. cit. (bilj. 5), str. 47.

105 Ibid.

106 Ibid.

107 Premda ovo nalikuje nacelu razmjernosti, Schenberg smatra da su to dva razli€ita testa koja se
ne bi trebala poistovjecivati. Osim toga, prema njegovom saznanju, pravni sustavi izravno ne
povezuju ta dva nacela. V. Schenberg, op. cit. (bilj. 50), str. 152-154.

108 Schenberg , op. cit. (bilj. 50), str. 142-143. Usp. ¢l. 12. st. 8. Carinskog zakona.

109 Tbid., str. 223-232.
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francuskih sudova, nema odgovornosti drzave, ili je naknadna znacajno niza, ako su
postojali izvanredni razlozi u korist odluke javnopravnog tijela kojom su povrijedena
legitimna o¢ekivanja stranke u pouzdanost zakonito dane izjave.!'"® Osim toga, uvjet
postojanja uzro¢ne veze i nastanka odredene Stete, sudovi primjenjuju vrlo strogo.'!!
I konacno, moze li se stranka legitimno pouzdati u jamstvo koje je dano
nezakonito? Davanjem nezakonitog jamstva, javnopravna tijela bi mogla zaobilaziti
zakon ¢ineci ono §to inace ne bi mogla u redovnom postupku odlucivanja o zahtjevu
stranke.!"? Pored toga, oCekivanja u pouzdanost jamstva dobivenog prijevarom ili
na temelju neistinitih navoda stranke nisu razumna niti legitimna. Buduéi da se
o jamstvu donosi rjesenje, takvo se rjeSenje moze oglasiti niStavim te ponistiti ili
ukinuti ukoliko je opterec¢eno nekim od predvidenih razloga nezakonitosti.''?
Medutim, u slucaju da je jamstvo nezakonito, ali zbog greske ili propusta
javnopravnog tijela, ne moze se iskljuciti moguénost naknade Stete stranci prema
pravilima za odgovornost drzave za Stetu nanesenu protupravnim djelovanjem
sluzbene osobe. U francuskoj upravno-sudskoj praksi, koja priznaje takvu
odgovornost, ona je ipak u odredenoj mjeri ograniena strogom primjenom
pretpostavki uzro¢ne veze, nastanka odredene Stete i doprinosa oStecene stranke.''*

3.2.4. Obavjesc¢ivanje o uvjetima ostvarivanja i zastite prava

Obavjes¢ivanje o uvjetima ostvarivanja i zastite prava uredeno ¢l. 155. ZUP-a, novi
je institut opceg upravnog postupka, koji, doduse, ne predstavlja potpunu novost za
drzavnu i javnu upravu.'’> Na zahtjev zainteresirane osobe javnopravno tijelo duzno
joj je izdati obavijest o uvjetima, nacinu i postupku ostvarivanja ili zastite njezinog
prava ili pravnog interesa u odredenoj upravnoj stvari (st. 1.). Obavijest se mora
izdati u pisanom obliku u roku od 15 dana od podno$enja zahtjeva (st. 2.)."'¢ Sto
ako osoba, pouzdavsi se u tocnost dane obavijesti, poduzme odredene aktivnosti,
a naknadno kada podnese formalni zahtjev, javnopravno tijelo odstupi od dane
obavijesti na Stetu stranke?

110 Ibid., str. 225.

111 Ibid., str. 230-232.

112 Usp. ibid. str. 114.1 115.

113 V. Medvedovi¢, op. cit. (bilj. 5), str. 47.

114 Naknada ¢e biti smanjena ukoliko stranka nije postupala sa znaCajnim stupnjem paznje.
Naknada se ¢esto smanjuje za 25 do 75 posto, zato Sto je stranka znala ili trebala znati da je
odobrenje koje je stekla nezakonito, ili zato §to je na neki drugi nacin postupala pogresno.
Schenberg, op. cit. (bilj. 50), str. 204.-205. te 220-221.

115 Cl. 82. st. 2. Zakona o sustavu drzavne uprave (NN, br. 75/93., 48/99., 15/00., 59/01., 199/03.,
79/07.): ,,Tijela drzavne uprave duzna su davati gradanima i pravnim osobama podatke,
obavijesti i upute i pruzati im struénu pomo¢ u poslovima radi kojih se obracaju tijelima
drzavne uprave.” Vise o tom institutu u podrucju gradnje v. Bienenfeld, op. cit. (bilj. 18.), str.
276-279.

116 Ako javnopravno tijelo odbije izdati obavijest u pisanom obliku, zainteresirana osoba u roku od
osam dana ima pravo izjaviti prigovor (¢l. 155. st. 3.) Ako javnopravno tijelo u propisanom roku
ne izda obavijest, zainteresirana osoba takoder ima pravo izjaviti prigovor (¢l. 155. st. 4.).



M. SIKIC, L. OFAK, Nova nacela upravnog postupka...
150 Zb. Prav. fak. Rij. (1991) v. 32, br: 1, 127-153 (2011)

Smatramo da bi javnopravno tijelo, prilikom pruzanja obavijesti, moralo
izri¢ito upozoriti stranku da je obavijest dana temeljem vazecih propisa i prikazanog
¢injenicnog stanja. U tom slucaju, ako dode do izmjena, pravnih propisa ili
¢injeni¢nog stanja, stranka ne moze zahtijevati zastitu legitimnih ocekivanja.!’”

Nadalje, ako je dana obavijest bila neispravna, praksa francuskog Drzavnog
savjeta, kao i praksa Europskog suda pravde, pokazuje da se postupovna zastita
u takvim situacijama ne pruza u Sirokoj mjeri.!"® Pored toga, opée je pravilo da
nezakonite izjave nisu obvezujuce te da se njima ne mogu stvoriti legitimna
oc¢ekivanja, stoga se vrlo rijetko pruza supstantivna zastita.''” Medutim, strankama
se moze osigurati kompenzacijska zaStita temeljem pravila o odgovornosti drzave za
Stetu nanesenu zbog greske sluzbene osobe.!*

4. ZAKLJUCAK

Nacelo razmjernosti, zastite steCenih prava i legitimnih ocCekivanja stranaka
temeljna su nacela upravnog postupovnog prava. lako nacelo zastite legitimnih
ocekivanja ZUP nije izrijekom propisao, Ustavni sud RH potvrdio je postojanje
toga nacela u svojoj odluci br. U-111B/4366/2005 od 5. travnja 2006. Buduéi da je u
toj odluci odlucivao o ustavnoj tuzbi podnijetoj protiv rjeSenja Ministarstva zastite
okolisa, prostornog uredenja i graditeljstva donesenom u upravnom postupku, time
je nacelo zastite legitimnih ocCekivanja stranaka izri¢ito ustanovljeno kao jedno od
nacela koje se mora postivati u okviru upravnog postupka. 1z relevantne prakse
Ustavnog suda RH, vidljivo je da navedena temeljna nacela upravnog postupka ne
treba promatrati samo kao opc¢a nacela pojedine grane prava (upravno-postupovnog
prava) ve¢ i kao ustavnopravna nacela. Osim toga, postupovna pravila upravnog
postupka, koja su sadrzana u ZUP-u, neodvojiva su sastavnica postupovnih jamstava
pravi¢nog sudenja, zasti¢enih Ustavom RH.

117 Usp. Schenberg, op. cit. (bilj. 50), 126., 228.

118 V. ibid., str. 56-60.

119 V. ibid., str. 146-149.

120 Predmet Aubin (CE 20/1-88 Aubin RDP 1988, 903) primjer je iz prakse Drzavnog savjeta.
Gospodin Aubin, koji je zivio i radio na obje strane francusko-belgijske granice, francuska
tijela vlasti obavijestila su da se treba prijaviti za naknadu za nezaposlene osobe u Belgiji.
Kada je to ucinio, temeljem francuskih propisa izgubio je pravo na prijavu u Francuskoj, a
niti belgijsko niti pravo Zajednice nije mu omogucavalo primanje naknade u Belgiji. Drzavni
savjet utvrdio je da su francuska tijela odgovorna za Aubinov gubitak naknade za nezaposlene
i neugodnosti koje su mu bile prouzroene. Cinjenica da je tu informaciju stekao kao savjet,
i da je bila nejasna tocna interpretacija pravila prava Zajednice nije sprijecila tu odgovornost.
Praksa Europskog suda pravde je oskudnija. Medutim, kao primjer moze posluziti predmet
(176-177/86) Houyoux protiv Komisije u kojem je Europski sud pravde dodijelio naknadu
zaposlenici Zajednice zbog gubitka novéane pripomoc¢i. Do tog gubitka doslo je zbog toga
$to je nepravodobno podnijela zahtjev, pouzdavsi se u informacije iz letka Kadrovske sluzbe
Komisije koje su se pokazale neto¢nim.
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Ispravno razumijevanje nacela od izuzetne je vaznost kod tumacenja normi
ZUP-a, popunjavanja pravnih praznina, ali i kod diskrecijskog odluc¢ivanja. U
pitanjima koja se ti¢u upravnog postupka prevladava pravna vezanost te su samo
iznimno dopustene moguénosti za diskrecijsko odlu¢ivanje o odredenim formalnim
i postupovnim pitanjima.'*! Kada zakon javnopravnim tijelima pruza izbor izmedu
dviju ili vise moguénosti, odabir moguénosti prilikom vrSenja diskrecijske ovlasti
obavlja se prema javnom interesu i za potrebe konkretnog slucaja. Stoga su temeljna
nacela bitna i za vrenje pravilne (svrsishodne) diskrecijske ocjene. Stovise, kada
Republika Hrvatska postane ¢lanica Europske unije i kada ¢e javnopravna tijela
izravno primjenjivati pravo EU na upravne postupke koji ¢e se voditi pred njima,
nacelo razmjernosti, zastite stecenih prava i legitimnih oc¢ekivanja primjenjivat ¢e se
i kao nacela europskog upravnog prava.

121 Ivancevic, op. cit. (bilj. 22), str. 202.
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Summary

THE NEW PRINCIPLES IN ADMINISTRATIVE DISPUTE
(WITH A SPECIAL EMPHASIZE ON PROPORTIONALITY,
LEGITIMATE EXPECTATIONS AND ACQUIRED RIGHTS)

The authors in the article analyse new principles in administrative procedure
according to the provisions of Law on General Administrative Procedure which
entered into force on 1% of January, 2010. A special attention has been given to the
principle of proportionality, protection of acquired rights and legitimate expectations
of parties. The authors scrutinise their application with regard to certain institutes
regulated by the Law on General Administrative Procedure and point at certain
comparative solutions in European administrative-court practice (French State
Council, European Court of Justice). They emphasize the importance to properly
understand the principles in order to interpret procedural provisions and close legal

gaps.

Key words: Law on General Administrative Procedure, principle of
proportionality, protection of acquired rights, protection
of legitimate interests of parties.

Zusammenfassung

NEUE PRINZIPIEN DES VERWALTUNGSVERFAHRENS
IM HINBLICK AUF DAS PROPORTIONALITATSPRINZIP,
LEGITIME ERWARTUNGEN UND ERWORBENE RECHTE

Die vorliegende Arbeit betrachtet die neuen Prinzipien des
Verwaltungsverfahrens nach dem Allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetz, das
am 1. Januar 2010 in Kraft getreten ist. Als besonders wichtig sind das Prinzip
der Proportionalitét, der Schutz erworbener Rechte und legitimer Erwartungen der
Parteien hervorgehoben, und ihre Anwendung auf einzelne Institute des Allgemeinen
Verwaltungsverhafrensgesetzes analysiert. Dazu werden vergleichende Regelungen
in der europdischen Verwaltungsrechtsprechung (Franzosischer Staatsrat,
Gerichtshof) dargestellt. Wie die Autoren betonen, sei ein richtiges Verstidndnis
dieser Prinzipien fiir die Auslegung verfahrensrechtlicher Bestimmungen, sowie fiir
die Ausfiillung von Gesetzesliicken unentbehrlich.

Schliisselwirter: Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz, Proportionalitdits
prinzip, Schutz der erworbenen Rechte, Schutz der legitimen
Erwartungen der Parteien.
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Riassunto

I NUOVI PRINCIPI DEL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO
(CON PARTICOLARE ATTENZIONE PER LA
PROPORZIONALITA’, LA LEGITTIMA ASPETTATIVAED 1
DIRITTI ACQUISITI)

Nel contributo si esaminano i nuovi principi del procedimento amministrativo
in forza della legge sul procedimento amministrativo generale entrata in vigore il 1.
gennaio 2010. Particolare attenzione viene dedicata al principio della proporzionalita,
alla tutela dei diritti acquisiti ed alle legittime aspettative delle parti. Si analizza la
loro applicazione nei singoli istituti della legge sul procedimento amministrativo
generale ed in alcune soluzioni comparate nella prassi giurisprudenziale
amministrativa europea (Consiglio di Stato francese e Corte di giustizia). Si pone in
rilievo I’importanza di una corretta cognizione dei principi ai fini dell’interpretazione
di norme procedurali e dell’integrazione delle lacune normative.

Parole chiave: legge sul procedimento amministrativo generale, principio di
proporzionalita, tutela dei diritti acquisiti, tutela delle
legittime aspettative delle parti.



