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SaZetak

U skladu s nacelima vladavine prava i pravme sigurnosti zabranjeno je
retroaktivno djelovanje propisa. Ipak, buduci da se pravni sustav mora
prilagodavati promjenjivim drustvenim okolnostima te da zakonodavac
mora voditi racuna o zastiti javnog interesa, iznimno se dopusta retroaktivno
djelovanje zakona, ali samo iz posebno opravdanih razloga. Buduli da
retroaktivnost umanjuje pravnu sigurnost i moze narusiti nacelo zakonitosti,
vazno je jasno odrediti granice njezine dopustenosti. S tim ciljem u radu
se najprije analiziraju nacelo zabrane retroaktivnosti i zastita legitimnih
ocekivanja kao usko povezani pravni koncepti. Nadalje, razmatra se razlika
izmedu ,,prave retroaktivnosti, kao beziznimno zabranjenog instituta, te
., kvaziretroaktivnosti“, koja je pod odredenim uvjetima dopustena, s posebnim
naglaskom na pretpostavke njezina zadiranja u pravomocne upravne akte.
Konacno, na temelju analize ustavnosudske i upravnosudske prakse, zakljucuje
se da ustavnopravne granice kvaziretroaktivnosti jos uvijek nisu jasno
odredene, osobito kada je rijec o opcéim aktima.

Kljucne rijeci: prava  retroaktivnost;  kvaziretroaktivnost;  legitimna
ocekivanja, pravna sigurnost; upravno pravo.

1. UVOD

Nacelo vladavine prava predstavlja temeljni ideal svake pravne drzave. U
skladu s Ustavom, vladavina prava smatra se jednom od najvisih vrednota ustavnog
poretka Republike Hrvatske.! Prema tradicionalnom shvaéanju, pojam vladavine
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1 CL 3. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10.,
5/14. (u daljnjem tekstu: Ustav RH).
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prava oznaCava sustav politicke vlasti utemeljen na postivanju Ustava, zakona
i drugih propisa, kako od strane gradana tako i od strane nositelja drzavne vlasti.?
Suvremena verzija vladavine prava predstavlja donekle snazniju ideju proceduralnog
prirodnog prava, €iji je reprezentativni primjer Fullerova teorija unutarnje moralnosti
prava. U tom okviru Fuller navodi katalog nuznih karakteristika vladavine prava, a
to su: da pravo mora biti opée, dostupno svima, da ne smije djelovati unatrag, mora
biti razumljivo, konzistentno i stabilno, kao i da ga mora biti mogucée implementirati
i slijediti.’

U drzavi koja pociva na nacelu vladavine prava, pitanja koja se odnose na
zakonodavstvo od sredi$nje su vaznosti.* Propisi predstavljaju temelj funkcioniranja
pravne drzave jer ureduju odnose medu njezinim ¢lanovima. Prilikom donosSenja
propisa posebno je vazno voditi racuna o osiguranju nacela pravne sigurnosti, koje
predstavlja jedan od nuZnih elemenata vladavine prava.’ Ono zahtijeva da pravna
pravila budu jasna, precizna i predvidljiva kako bi pojedinci mogli utvrditi svoja
prava i obveze te prema njima uskladiti svoje ponalanje.® Prema Derdi, ,,pravna
sigurnost posebno je naglasena u upravnom pravu, jer pojedinci moraju imati
mogucénost osloniti se na postupanja javne uprave uopce te prilagoditi svoje privatne
interese interesima zajednice utvrdenima u zakonima i podzakonskim opéim aktima.
Povjerenje koje nastaje kao rezultat takvoga oslanjanja osnova je realizacije vladavine
prava u drzavi.*’

Budué¢i da pravo nije stati¢no, potrebno je mijenjati propise radi prilagodbe
izmijenjenim druStvenim okolnostima. Stoga se u okviru vladavine prava javlja
napetost izmedu zahtjeva za stabilno$¢u pravnog sustava i potrebe njegove

2 Branko Smerdel, Ustavno uredenje europske Hrvatske (Zagreb: Narodne novine, 2013.), 8.

3 Tatsuo Inoue, ,,The Rule of Law as the Law of Legislation, u: Legislation in Context: Essays
in Legisprudence, ur. Luc J. Wintgens (Bodmin,Cornwall: Ashgate, 2007.), 69 i Zvonimir
Lauc, ,,Nacelo vladavine prava u teoriji i praksi, Pravni vjesnik 32, br. 3-4 (2016): 48. V. Lon
L. Fuller, The Morality of Law (New Haven: Yale University Press, 1969.).

4 Ulf Bernitz, ,,Retroactive Legislation in a European Perspective — On the Importance of
General Principles of Law*, Scandinavian Studies in Law 39 (2000): 43.

5 Ustavni sud RH navodi sljedece: ,,Pravna sigurnost uopce, a osobito u postupcima radi
ostvarenja ustavnopravne zastite, kao i djelotvorna zastita ustavnih prava, temeljne su
pretpostavke ostvarenju nacela vladavine prava zajamcéenog odredbom ¢lanka 3. Ustava.”
Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/797/1997 od 11. lipnja 1998. Nacelo pravne sigurnosti
predstavlja jedno od temeljnih pravnih nacela Europske unije. Jo§ pocetkom Sezdesetih
godina 20. stoljeca, presudom Bosch, Sud Zajednice utvrdio je pravnu sigurnost kao jedno
od opc¢ih nacela prava Zajednice (presuda od 6. travnja 1962., Kledingverkoopbedrijf de
Geus en Uitdenbogerd protiv Robert Bosch GmbH i Maatschappij tot voortzetting van de
zaken der Firma Willem van Rijn, C-13/61, EU:C:1962:11). Takoder, Europski sud za ljudska
prava priznao je nacelo pravne sigurnosti kao temeljno nacelo ,,svojstveno pravu Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda®, jo§ 1979. godine u presudi Marckx
(ESLJP, Marckx protiv Belgije, zahtjev br. 6833/74, presuda od 13. lipnja 1979.). Conseil
d’Etat, Sécurité juridique et complexité du droit (Paris: La Documentation francaise, 2006.),
2841 286.

6  Paul Craig, EU Administrative Law (Oxford: Oxford University Press, 2018.), 601.

7  Dario Derda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja u upravnom pravu®, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 34, br. 1 (2013): 87.
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prilagodbe novim drustvenim okolnostima i javnom interesu.® Prilikom donosenja
novih propisa (ukljucujuéi izmjene i dopune postojecih propisa), posebnu pozornost
treba posvetiti izradi prijelaznih odredbi kojima se ureduju pravne situacije nastale
za vrijeme vazenja prethodnog propisa, a koje nisu dovrSene do stupanja na snagu
novog propisa. U tom kontekstu posebnu pozornost zasluzuju zabrana donosSenja
retroaktivnog zakonodavstva i zastita legitimnih ocekivanja kao sekundarna nacela
koja proizlaze iz nacela pravne sigurnosti, budué¢i da izradom prijelaznih odredbi
moze lako do¢i do njihove povrede.’

Pitanje retroaktivnog djelovanja propisa i zastite legitimnih ocekivanja u
zadnje je vrijeme sve ¢eS¢a tema u nasim stru¢nim krugovima, ali i javnosti, $to
je ujedno potaknulo i interes za izradu ovoga rada.'® Doprinos rada ocituje se u
sustavnoj analizi nacela zabrane retroaktivnog djelovanja propisa i nacela zastite
legitimnih ocekivanja, s posebnim naglaskom na njihovu primjenu u upravnom
pravu. Svrha rada jest utvrditi jasne granice dopustenosti prave retroaktivnosti i
kvaziretroaktivnosti, osobito u situacijama u kojima propisi zadiru u pravne polozaje
adresata steCene pravomoc¢nim upravnim aktima. Poseban naglasak stavlja se na
odnos izmedu javnog interesa, ovlasti javne vlasti da mijenja pravni okvir te zastite
pravne sigurnosti i legitimnih ocekivanja pojedinaca, s ciljem doprinosa jasnijem
razumijevanju i jacanju nacela vladavine prava.

Radi ostvarenja navedene svrhe rad se metodoloski oslanja na dogmatsku
metodu, kojom se analiziraju pozitivnopravna pravila o zabrani retroaktivnosti,
osobito ¢l. 90. Ustava RH. Uz to, u radu se primjenjuje doktrinarna analiza, kojom
se razmatraju teorijska shvacanja o pojmu retroaktivnosti, razlike izmedu prave
retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti te zastite legitimnih ocekivanja. Znacajan dio
rada temelji se na analizi sudske prakse, osobito prakse Ustavnog suda Republike
Hrvatske (u daljnjem tekstu: Ustavni sud RH) i Visokog upravnog suda Republike

8  Jaime Phillips Letelier, ,,Retroactivity and Legitimate Expectation in the UK Administrative
Law*, Revista de Derecho Publico: Teoria y método 7 (2023): 84.

9  Ustavni sud RH istaknuo je da se ,,na prijelazne i zavr$ne odredbe zakona po naravi stvari
primjenjuju strogi zahtjevi vladavine prava i pravne sigurnosti jer se preko prijelaznih i
zavr$nih odredaba najbolje vidi odnos zakonodavca prema zaSticenim ustavnim dobrima
i njegovo poStovanje ustavnih jamstava, kao i razina vjerodostojnosti samog objektivnog
pravnog poretka“. Ustavni sud Republike Hrvatske, U-X-3239/2014 od 3. srpnja 2014.

10 V. primjerice, Robert Pecek, Dopustena retroaktivnost na podrucju potrosackog kreditiranja
— strani kreditori bez odobrenja, Tus Info, pristup 30. travnja 2026., https://www.iusinfo.
hr/aktualno/u-sredistu/dopustena-retroaktivnost-na-podrucju-potrosackog-kreditiranja-
strani-kreditori-bez-odobrenja-30503; Marko Turudi¢, Vise retroaktivnosti — manje pravne
sigurnosti, Tus Info, pristup 30. travnja 2026., https://www.iusinfo.hr/aktualno/kolumne/vise-
retroaktivnosti-manje-pravne-sigurnosti-61583; Dejan Bodul, Je li retroaktivnost u Zakonu
o upravljanju pokretnom i nepokretnom drzavnom imovinom opravdana?, lus Info, pristup
30. travnja 2026., https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/je-li-retroaktivnost-u-zakonu-
o-upravljanju-pokretnom-i-nepokretnom-drzavnom-imovinom-opravdana-59210; ~ Marinko
Jurasi¢, Prof. Stanici¢: Treba propisati rok, VeCernji list, pristup 30. travnja 2026., https://
www.vecernji.hr/vijesti/prof-stanicic-treba-propisati-rok-u-kojem-ce-suglasnost-traziti-i-stari-
iznajmljivac-1795077; Zelika Godeg, Odvjetnik udruge roditelja odgojitelja, Jutarnji list,
pristup 30. travnja 2026., https://www.jutarnji.hr/vijesti/zagreb/odvjetnik-udruge-roditelja-
odgojitelja-ljudi-su-oko-te-mjere-organizirali-zivot-trazit-cemo-zastitu-na-sudu-15131148.
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Hrvatske (u daljnjem tekstu: VUS). Na temelju pojedinih odluka, primjenom
induktivne metode, izvode se zakljuCci o kriterijima pod kojima se dopusta
kvaziretroaktivno djelovanje te o ulozi nacela razmjernosti u zastiti legitimnih
ocekivanja. U radu se djelomi¢no koristi i poredbenopravna metoda. Posebno se
analiziraju njemacki, francuski i pravni sustav EU-a, u kojima su razvijeni pojmovi
prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti te zastite legitimnih o¢ekivanja.

U prvom dijelu rada analiziraju se nacelo zabrane retroaktivnog, odnosno
povratnog djelovanja propisa te nacelo zastite legitimnih ocekivanja, s ciljem
utvrdivanja njihova sadrzaja, medusobnog odnosa i pravnog uredenja. U nastavku
rada obraduje se razlika izmedu prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti, razvijena
ponajprije u praksi njemackog Saveznog ustavnog suda, nakon ¢ega se analizira
praksa Ustavnog suda RH u kojoj je ta razlika posebno razmotrena. Nadalje, analizira
se praksa VUS-a u postupcima ocjene zakonitosti odluka o izmjenama i dopunama
Odluke o nov€anoj pomo¢i za roditelja odgojitelja, s posebnim naglaskom na
pitanje dopustenosti kvaziretroaktivnog djelovanja opéih akata na pravne polozaje
steCene pravomoc¢nim upravnim aktima. Naposljetku, rad sadrzi de lege ferenda
razmatranja te iznosi kljucne zakljucke o ustavnopravnim granicama dopustene
kvaziretroaktivnosti.

2. NACELO ZABRANE RETROAKTIVNOSTI PROPISA I NACELO
ZASTITE LEGITIMNIH OCEKIVANJA

Zabrana retroaktivnog djelovanja propisa predstavlja jedan od zahtjeva nacela
vladavine prava. Stovige, rije¢ je o jednom od najizraZenijih oblika primjene nacela
pravne sigurnosti. Pojam ,retroaktivnost“ oznaCava primjenu pravne norme na
¢injenice, radnje, pravne odnose i/ili situacije koje su nastale prije pocetka njezina
formalnog vazenja.'! S glediSta pravne sigurnosti, retroaktivni uéinci novog
propisa koji djeluju u korist pojedinca u pravilu nisu sporni (npr. sluc¢aj oprosta
duga, poviSenja naknada ili mirovine). Medutim, problemati¢ni su oni propisi
koji s retroaktivnim ucinkom zabranjuju radnju koja je u trenutku poduzimanja
bila dopustena ili ukidaju ve¢ steCena prava, $to je u suprotnosti s nacelom zastite
ste¢enih prava (iura quaesita).'> U ovome ée se poglavlju razmotriti natelo zabrane
retroaktivnog djelovanja propisa u komparativnom i europskom pravu, njegov
ustavnopravni i zakonski okvir u Republici Hrvatskoj te njegova povezanost s
nacelom zastite legitimnih o¢ekivanja.

11 Maria José Falcon y Tella, A Three-dimensional Theory of Law (Leiden, Boston: Martinus
Nijhoff Publisher, 2010.), 285.

12 Bernitz, ,,Retroactive Legislation”, 45 i Dusko Vrban, DrZava i pravo (Zagreb: Golden
marketing, 2003.), 483.
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2.1. Nacelo zabrane retroaktivnosti propisa u komparativnom i
europskom pravu

Retroaktivnost je posebno zabranjena u podru¢ju kaznenog prava. Jos je u
rimskom pravu postojalo pravilo da se pojedinac ne smije kaznjavati za radnju koja u
trenutku njezina poduzimanja nije bila zabranjena pravnom normom.'? Nacelo nullum
crimen, nulla poena sine lege (nema kaznenog djela ni kazne bez zakona) toliko je
siroko prihvaceno da se moze smatrati op¢im nacelom prava, tj. naéelom zajednickim
svim razvijenim pravnim sustavima i samo po sebi izvorom medunarodnog prava.
Stovise, to je nagelo utvrdeno u ¢l. 7. st 1. Konvencije za zaititu ljudskih prava i
temeljnih sloboda,'* a Sud EU-a u svojoj je praksi istaknuo da zabrana retroaktivnog
ucinka kaznenih odredbi predstavlja nacelo koje je zajedniCko svim pravnim
porecima drzava ¢lanica.!® Takoder, ustavi brojnih drzava razli¢itih pravnih tradicija
u pravilu propisuju nadelo zabrane retroaktivnosti u podru¢ju kaznenog prava.'¢

Iako u kontekstu kaznenog prava nacelo zabrane retroaktivnosti predstavlja
obvezuju¢e opée nacelo medunarodnog prava, to se ne odnosi na podrucje
upravnog prava, kao ni na druga pravna podrucja. Pravni sustavi na razlicite
nacine ureduju pitanje retroaktivne primjene propisa, od njezine potpune zabrane
do pristupa koji dopustaju retroaktivnost u odredenim pravnim podrucjima ili pod
posebnim uvjetima.!” U pravnim sustavima koji pocivaju na nacelu vladavine
prava retroaktivnost je nacelno zabranjena i u drugim pravnim podrucjima, iako se
iznimno, 1 to zbog vrlo vaznih razloga, moze dopustiti. Pravo EU-a iznimno dopusta
odstupanje od nacela zabrane retroaktivnosti propisa ,.kada to zahtijeva svrha koja
se zeli posti¢i i kada su legitimna o¢ekivanja doti¢nih osoba propisno postivana‘.!®
Tako je u skladu s tom iznimkom, Sud EU-a potvrdio valjanost retroaktivnih mjera,
osobito u podrucju poljoprivrede, kada su one bile nuzne za osiguranje stabilnosti
trzista ili kada je retroaktivnost pojedinca dovodila u povoljniji polozaj.'®

U Francuskoj je nacelo zabrane retroaktivnog djelovanja sadrzano u ¢l. 2.

13 Rimski drzavnik Ciceron objasnio je vaznost nacela neretroaktivnosti. Prema njemu, pojedinci
bi se trebali moc¢i osloniti na zakone s ocekivanjem da drzava naknadno nece zadirati u
njihova prava. To je ocekivanje pridonijelo osiguravanju jednakosti svih pred zakonom, Stitec¢i
predvidljivost i pravnu sigurnost. Yarik Kryvoi i Shaun Matos, ,,Non-Retroactivity as a General
Principle of Law®, Utrecht Law Review 17, br. 1 (2021): 48.

14 Europska Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine —
Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06., 2/10., 13/17.

15 V. Presuda od 10. srpnja 1984., Regina protiv Kent Kirk, C-63/83, EU:C:1984:255.

16 V. vise Kryvoi, Matos, Non-Retroactivity as a General Principle of Law, 50. U ¢l. 31. Ustava
RH propisuje se da ,nitko ne moze biti kaznjen za djelo koje prije nego je poc¢injeno nije
bilo utvrdeno zakonom ili medunarodnim pravom kao kazneno djelo, niti mu se moze izreci
kazna koja nije bila odredena zakonom®. Jedino kada je dopusteno retroaktivno djelovanje u
kaznenom pravu je ako zakon nakon pocinjenog djela odredi blazu kaznu.

17 Kryvoi i Matos, ,,Non-Retroactivity*, 52.

18 V. presudu od 6. prosinca 1979., A. Racke v Hauptzollamt Mainz, C-98/78, EU:C:1978:223. O
zastiti legitimnih ocekivanja vidi vi$e u nastavku rada.

19 Craig, EU Administrative Law, 602. V. presudu od 29. lipnja 2000., Medici Grimm KG protiv
Vijeca Europske unije, T-7/99, EU:T:2000:175.
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Gradanskog zakonika, koji propisuje sljedece: ,,Zakon vrijedi samo za buducnost;
nema retroaktivno djelovanje.“?° Medutim, u odredenim situacijama retroaktivnost je
iznimno dopustena, pri ¢emu su pretpostavke takve dopustenosti razradene u praksi
francuskog Ustavnog vijeca. Tako je Ustavno vijece utvrdilo da iako zakonodavac
ima moguénost donosenja retroaktivnih odredbi, to moze uciniti samo iz dovoljno
vaznog razloga opceg interesa i pod uvjetom da time ne liSi ustavne zahtjeve
zakonskih jamstava niti povrijedi ,,zakonito ste¢ene situacije“.?! Takoder, francuski
Drzavni savjet bavio se pitanjem retroaktivnosti te je naglasio da se retroaktivna
intervencija zakonodavca u korist drzave mora temeljiti na osobito vaznim razlozima
opceg interesa te da se mora uspostaviti pravicna ravnoteza izmedu zadiranja u prava
koja proizlaze iz vaze¢ih zakona i razloga opéeg interesa koji takvo zadiranje mogu
opravdati.??

Temeljni zakon Savezne Republike Njemacke propisuje zabranu retroaktivnog
djelovanja samo u odnosu na kazneno pravo.”* Medutim, zabrana retroaktivnosti
izvodi se iz nacela vladavine prava i u odnosu na propise iz drugih pravnih podrudja,
§to je utvrdeno kroz sudsku praksu.?* Ipak, propisivanje retroaktivne primjene zakona
mozZe iznimno biti dopusteno, $to je potvrdio i njemacki Savezni ustavni sud.?> Tako
retroaktivnost moze biti dopustena ako postoje nuzni razlozi opéeg interesa te ako
povjerenje pojedinaca u stabilnost pravnih uéinaka vise ne zasluzuje zastitu, odnosno
ako je u odnosu na razloge opéeg interesa manje vazno.?®

20 Code civil, Légifrance, pristup 30. travnja 2026., https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte
Ic/LEGITEXT000006070721/.

21 Premier Ministre, Secrétariat Général du Gouvernement i Conseil d’Etat, Guide de légistique
(Pariz: La Documentation frangaise, 2017.), 35. V. Ustavno vije¢e Francuske Republike, br.
98-404 DC od 18. prosinca 1998.; Ustavno vije¢e Francuske Republike, br. 2001-456 DC od
27. prosinca 2001.; Ustavno vije¢e Francuske Republike, br. 2005-530 DC od 29. prosinca
2005.; Ustavno vije¢e Francuske Republike, br. 2007-550 DC od 27 veljace 2007.

22 Guide de légistique, 36. V. Drzavni savjet Francuske Republike, br. 265494 od 27. svibnja
2005.; Drzavni savjet Francuske Republike, br. 290604 od 8. travnja 2009.; Drzavni savjet
Francuske Republike, br. 308996 od 9. svibnja 2012.

23 V. ¢l 103. st. 2. Temeljnog zakona Savezne Republike Njemacke [Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland] od 23. svibnja 1949., BGBI. S. 1.

24 Dieter Grimm, Mattias Wendel i Tobias Reinbacher, ,,European Constitutionalism and
the German Basic Law®, u: National Constitutions in European and Global Governance:
Democracy, Rights, the Rule of Law (National Reports), ur. Anneli Albi i Samo Bardutzky
(Den Haag: Springer, 2019.), 434 i Oswald, ,,Riickwirkung von Gesetzen unter gewissen
Voraussetzungen unzuldssig*, Juristische Rundschau, br. 1 (1953): 18, https://doi.org/10.1515/
juru.1953.1953.1.16.

25 Klaus Rennert, The Protection of Legitimate Expectations under German Administrative Law:
Paper Given on the Occasion of the Seminar on the Protection of Legitimate Expectations of
the Association of Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European
Union (ACA-Europe) on 21 April 2016 in Vilnius, Lithuania, pristup 30. travnja 2026., https://
www.bverwg.de/medien/pdf/rede 20160421 vilnius_rennert_en.pdf. i Oswald, Riickwirkung
von Gesetzen, 16.

26 Bundesministerium der Justiz, Handbuch der Rechtsformlichkeit, 2024, 118, pristup 30. travnja
2026., https://www.bmjv.de/SharedDocs/Downloads/DE/Fachpublikationen/HdR 2024 .html.
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2.2. Nacelo zabrane retroaktivnosti propisa u hrvatskom pravnom okviru

U Republici Hrvatskoj zabrana retroaktivnog djelovanja propisa utvrdena je na
ustavnoj razini. Ustav RH u €l. 90. st. 4. propisuje da ,,zakoni i drugi propisi drzavnih
tijela 1 tijela koja imaju javne ovlasti ne mogu imati povratno djelovanje. Tom se
odredbom osigurava pravna sigurnost kao jedan od temeljnih aspekata vladavine
prava, na $to je ukazao Ustavni sud RH kroz svoju praksu.?’ Stoga, u skladu s
hrvatskim pravnim poretkom, povratno djelovanje zakona i1 drugih propisa predstavlja
jednu od najvaznijih materijalnih povreda ustavnosti.”® Ipak, postoji iznimka
sadrzana u st. 5. istoga ¢lanka Ustava RH, prema kojoj pojedine odredbe zakona (ali
ne i drugih podzakonskih propisa te op¢ih akata) mogu imati povratno djelovanje, ali
samo iz ,,posebno opravdanih razloga“.?° Ustavni sud RH u svojoj je praksi istaknuo
da je odstupanje od nacelne zabrane povratnog djelovanja uvjetovano odredenim
kriterijima koji su predvideni u samom Ustavu RH. ,,Prema stajaliStu Ustavnog suda
to znaci da propisivanje povratnog djelovanja zakona mora biti izuzetno i opravdano
s gledista odredenog ustavnog nacela. Kao takvo ustavno nacelo moze se uzeti javni
interes za izmjenu nekog zakonskog rezima odredbama povratnog znacaja. Javni
interes, shvacen kao znacajan drusStveni interes koji opravdava odnosno zahtijeva
propisivanje povratnog djelovanja zakona, predstavlja Ustavom danu granicu
ovlastenja zakonodavca iz ¢l. 90. st. 5. Ustava. Prema tome, zakonska odredba kojoj
je dano povratno djelovanje suglasna je s Ustavom, ako je takvo djelovanje propisa
u javnom interesu odnosno ako se takvim djelovanjem propisa ostvaruju ciljevi
koji imaju veci drustveni znacaj od pravne sigurnosti na koju su subjekti odredenog
pravnog odnosa racunali. *3°

Povratno djelovanje pojedinih zakonskih odredbi propisuje se u prijelaznim
odredbama zakona, tehnikom upucivanja na jednu ili viSe odredaba za koje se
zeli utvrditi takvo djelovanje.3! Dakle, retroaktivna primjena zakonskih odredbi
dopustena je samo ako je to izri¢ito propisano zakonom. Stoga, vazno je istaknuti
kako upravna tijela i sudovi ne smiju retroaktivno primjenjivati propise, odnosno ne
smiju primjenjivati odredbe zakona na pravne situacije nastale prije njegova stupanja
na snagu, osim ako to nije izri¢ito propisano samim zakonom.3?

27 V. primjerice, Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11/251/2019 od 4. veljace 2020.

28 Smerdel, Ustavno uredenje, 132.

29 CL 90. st. 5. Ustava RH.

30 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-4019/2019 i dr. od 4. svibnja 2021.

31 Ivan Miloti¢, ,,Primjena pravnog pravila u vremenu®, Pravo i porezi, br. 1 (2026): 91.

32 Primjerice, prvostupanjsko upravno tijelo donijelo je rjeSenje o izvlastenju te je visinu naknade
utvrdilo prema vrijednosti poljoprivrednog zemljista. Na navedeno rjeSenje izjavljena je zalba,
nakon ¢ega je drugostupanjsko tijelo isto ponistilo, smatraju¢i da predmetno zemljiste treba
kvalificirati kao gradevinsko, pozivajuci se na Zakon o prostornom uredenju i gradnji, koji je
stupio na snagu nakon dono$enja prvostupanjskog rjeSenja. Pokrenut je upravni spor u kojem
je upravni sud utvrdio da drugostupanjsko tijelo nije smjelo primijeniti Zakon koji nije bio na
snazi u trenutku donoSenja prvostupanjskog rjesenja. Slijedom navedenog, zakljucio je da je
tuzenik nezakonito primijenio odredbe Zakona o prostornom uredenju i gradnji, ponistio je
rjeSenje drugostupanjskog tijela te je predmet vratio na ponovno odlu¢ivanje. Upravni sud u
Rijeci, Usl-707/12-23 od 29. kolovoza 2013. V. takoder Upravni sud u Rijeci, UsI-242/2025-



P. SAMANIC MATIJEVIC, Granice retroaktivnosti u upravnom pravu...
862 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 47, br. 2, 855-880 (2026)

Kako bi se sprije¢ilo neopravdano i neosnovano propisivanje retroaktivnosti,
zakonodavni postupak predvida odredene formalne, odnosno postupovne mehanizme
koji to osiguravaju.’® Tako je, sukladno Poslovniku Hrvatskoga sabora, predlagatel;
zakona, kada se prijedlogom zakona odreduje da pojedine njegove odredbe imaju
povratno djelovanje, duzan obrazloziti posebno opravdane razloge koji to nalazu.
Odbor za zakonodavstvo daje misljenje o takvom prijedlogu, kao i drugo radno
tijelo u ¢iji djelokrug spada odredba prijedloga. Konaéni prijedlog zakona kojim
se predvida da ¢e pojedine njegove odredbe imati povratno djelovanje, na osnovi
posebnog obrazlozenja predlagatelja zakona i izvjes¢a mati¢noga radnog tijela i
Odbora za zakonodavstvo, Hrvatski sabor ¢e posebno ocijeniti i zakljuckom utvrditi
da za povratno djelovanje pojedinih odredbi zakona postoje posebno opravdani
razlozi. Bez takve odluke ne moze se pristupiti odlu¢ivanju o povratnom djelovanju
pojedinih zakonskih odredaba.’*

Pitanje dopustenosti retroaktivnog djelovanja propisa u podru¢ju upravnog
prava od osobite je vaznosti, buduci da pojedinci moraju imati moguénost pouzdati se
u postupanje javne uprave te svoje privatne interese uskladivati s interesima zajednice
utvrdenima zakonima i podzakonskim op¢im aktima, kako je ve¢ uvodno istaknuto.
Naravno, za podruc¢je upravnog prava relevantan je ¢l. 90. Ustava RH. Medutim,
vazno je istaknuti kako je porezno pravo jedno od podrucja upravnog prava u kojem
je, osim na ustavnoj razini, zabrana retroaktivnosti propisa dodatno osnazena i na
zakonskoj razini. Tako je u €l. 5. Opceg poreznog zakona propisano da se u postupku
oporezivanja primjenjuju propisi koji su bili na snazi u vrijeme nastanka ¢injenica na
kojima se temelji oporezivanje.’* Gadzo i Zuni¢ Kovacevié pojasnjavaju kako se tom
odredbom poreznim obveznicima jam¢i moguénost pouzdane procjene obveza, ali i
prava iz poreznopravnog odnosa u trenutku nastanka Cinjenica na kojima se temelji
oporezivanje (poput ostvarivanja oporezivog primitka, kupoprodaje nekretnine,
nasljedivanja imovine i sl.).3® Stoga je u pravnoj teoriji op¢eprihvaceno misljenje
kako je zabrana povratnog djelovanja u podrucju oporezivanja vaznija nego u drugim
pravnim podrudjima, jer svaki porez inherentno predstavlja zahvat u imovinu fizickih
i pravnih osoba, primarno poreznih obveznika.3” Stovise, Ustavni sud RH u svojoj je
praksi potvrdio kako je retroaktivno oporezivanje poreznih obveznika ,,nesuglasno
s vladavinom prava te s nacelima pravne sigurnosti i pravne izvjesnosti objektivnog
pravnog poretka“.?® Istaknuo je da se u podru¢ju oporezivanja posebno isti¢e nacelo

10 od 14. srpnja 2025. i Upravni sud u Zagrebu, Usl-3569/2021-7 od 8. rujna 2022.

33 Ivan Miloti¢, ,,Prijelazni rezimi i prijelazne odredbe: najvaznija pitanja, izazovi i pogreske
prilikom njihove izrade®, Pravo i porezi, br. 10 (2025): 97.

34 Cl. 176. i 193. Poslovnika Hrvatskoga sabora, Narodne novine, br. 81/13., 113/16., 69/17.,
29/18., 53/20., 119/20., 123/20., 86/23.

35 Opéi porezni zakon, Narodne novine, br. 115/16., 106/18., 121/19., 32/20., 42/20., 114/22.,
152/24., 151/25.

36 Stjepan Gadzo i Natasa Zuni¢ Kovadevié, ,,Retroaktivna primjena pravila o proboju pravne
osobnosti u poreznim stvarima: analiza upravnosudske i ustavnosudske prakse“, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 40, br. 1 (2019): 354.

37 Gadzo i Zuni¢ Kovagevié, ,,Retroaktivna primjena®, 354-355.

38 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/4763/2012 od 18. rujna 2013., para. 9.
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zabrane povratnog djelovanja zakona i drugih propisa, budué¢i da porezne obveze
u pravilu ne mogu imati retroaktivni uc¢inak. To znaci da se ne mogu oporezivati
¢injenice koje su nastupile prije uvodenja porezne obveze niti se naknadno donesenim
propisima smije pogorSati polozaj poreznog obveznika. Iznimno, odstupanje od
zabrane retroaktivnosti dopusteno je samo u slucajevima kada novi propisi idu u
korist poreznog obveznika, odnosno pobolj$avaju njegov pravni polozaj.>

2.3. Nacelo zastite legitimnih oCekivanja

Retroaktivnost i legitimno ocekivanje usko su povezani pravni koncepti. Nacelo
zastite legitimnih ocekivanja posebno dolazi do izrazaja u podrucju upravnog prava.
Ono ima dvije dimenzije. S jedne strane podrazumijeva zastitu daljnjeg koriStenja
ve¢ steCenog prava, a s druge strane osigurava mogucénost stjecanja prava koje
pojedinac prema zakonu ili drugom propisu ima u trenutku formalnog potrazivanja
takvog prava.*’ U skladu s legitimnim ocekivanjima pojedinci donose odredene
odluke, primjerice ulazu u gospodarstvo, odabiru odredeno zanimanje ili pokrecu
upravne i sudske postupke. Ako se njihov pravni polozaj naknadno izmijeni i to na
Stetu odredenih gradana, njihova ¢e ocekivanja biti iznevjerena, a oni mogu pretrpjeti
Stetu.! Dakle, cilj nadela zastite legitimnih ogekivanja jest omoguéiti ograni¢enom
broju osoba koje se nalaze u specifi¢noj situaciji da izbjegnu negativne posljedice
promjene pravnog okvira na daljnje ostvarivanje prava koja ve¢ imaju ili da im se
priznaju prava koja opravdano o¢ekuju ostvariti u postupku koji je ve¢ pokrenut.*?

Nacelo zastite legitimnih o¢ekivanja predstavlja opce nacelo prava EU-a, koje
se razvilo kroz sudsku praksu Suda EU-a. Tadasnji Sud Europskih zajednica formalno
je potvrdio to nacelo u presudi 7Tdpfer iz 1978. godine, utvrdivsi kako se pravni akt
koji ne uzima u obzir zastitu legitimnih ocekivanja moze ponistiti na temelju ¢l. 173.
Ugovora iz Rima.** U hrvatskom pravu nadelo zastite legitimnih ocekivanja nije
izri¢ito normativno utvrdeno, ali se moze implicitno pronaci u razli¢itim odredbama
Zakona o opéem upravnom postupku*¥, kao i u nekim zakonima koji ureduju
postupanje u posebnim upravnim podrucjima. Takoder, nacelo zastite legitimnih
ocekivanja potvrdeno je i u sudskoj praksi Ustavnog suda RH, koji je potvrdio kako
su nacelo pravne sigurnosti i s njime povezano nacelo zastite legitimnih ocekivanja
stranaka u postupcima u kojima se odlucuje o njihovim pravima i obvezama bitne
sastavnice vladavine prava i poStivanja prava covjeka kao temeljnih ustavnih
vrednota. U skladu s time, Ustavni sud RH naglasio je kako zakonske posljedice
moraju biti primjerene legitimnim ocekivanjima stranaka u svakom konkretnom

39 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-5294/2013 i dr. od 18. lipnja 2014., para. 10.1.

40 Derda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja®, 89.

41 Rennert, The Protection of Legitimate Expectations, 2.

42 DPerda, ,,Zastita legitimnih oc¢ekivanja“, 110.

43 Presuda od 3. svibnja 1978., August Topfer & Co. GmbH protiv Komisije Europskih zajednica,
C-112/77, EU:C:1978:94.

44 Zakon o op¢em upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., 110/21. (u daljnjem tekstu:
ZUP).
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slu¢aju u kojem se zakon neposredno na njih primjenjuje.*> Medutim, vazno je
istaknuti da samo postojanje legitimnog oc¢ekivanja nuzno ne znaci da ¢e ono biti i
pravno zasticeno.*® Kako bi se zastitilo legitimno o&ekivanje, prije svega ono treba
biti razumno i zasnovano na pravu, odnosno utemeljeno na zakonu. Razumnim
ocekivanjem smatra se ocekivanje koje bi nastalo kod ,razumnog gradanina“.’
Medutim, koliko god takvo oc¢ekivanje za pojedinca bilo razumno i svrhovito, ono se
nece zastiti ako nije istovremeno u skladu s pravom.*® Stoga, o¢ekivanje je legitimno
samo ako je utemeljeno na pravnoj normi, bez obzira na oblik i hijerarhijsku snagu
njezina izvora.*’ Konacno, kako bi se zastitilo, legitimno ocekivanje treba biti i u
skladu s javnim interesom. To je iz razloga jer pravo pojedinca u praksi ne smije
ugrozavati prava tre¢ih osoba niti javni interes.>

3. RAZGRANICENJE PRAVE RETROAKTIVNOSTI I
KVAZIRETROAKTIVNOSTI

Kod instituta retroaktivnosti potrebno je razlikovati situacije ovisno o tome
odnosi li se propis na ve¢ dovrsene pravne odnose ili na one koji su joS§ uvijek u
tijeku. U tom se kontekstu razlikuju prava retroaktivnost i kvaziretroaktivnost,
koje ¢e biti detaljnije razmotrene u ovome poglavlju. Ustavni sud RH u svojoj je
praksi razmatrao granice dopustenosti tih instituta, ali je takoder pojasnio u kojim
situacijama ne postoji retroaktivnost (ni u kojem obliku), iako se na prvi pogled moze
¢initi da propis djeluje povratno. Ta ée pitanja takoder biti analizirana u nastavku
rada.

3.1. Pojam i obiljeZja prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti

Jo§ 1960. godine njemacki Savezni ustavni sud uveo je razlikovanje izmedu
tzv. stvarnog (pravog) retroaktivnog ucinka (njem. echte Riickwirkung) i tzv. neprave
(kvaziretroaktivne) povratne primjene zakona (njem. unechte Riickwirkung). Prema
shvacanju toga suda, prava retroaktivnost postoji ako se zakon primjenjuje na

45 Derda, ,Zastita legitimnih ocekivanja“, 85. V. Ustavni sud Republike Hrvatske,
U-11IB/4366/2005. od 5. travnja 2006. i Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-659/1994 od 15.
ozujka 2000.

46 Derda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja®, 89.

47 V. presudu od 11. sijecnja 1978., Johann Liihrs protiv Hauptzollamt Hamburg-Jonas, C-78/77,
EU:C:1978:2 i presudu od 5. prosinca 1986., Van den Bergh en Jurgens BV i Van Dijk Food
Products (Lopik) BV protiv Komisije Europskih zajednica, C-265/85, EU:C:1986:467.

48 Primjerice, Upravni sud utvrdio je da o¢ekivanje pojedinca kako ¢e, nakon prvog imenovanja
za stalnog sudskog vjestaka, i to vremenski ograni¢enog, biti ponovno imenovan vjestakom
neovisno hoce li i kasnije ispunjavati pretpostavke za to imenovanje, ne moze se smatrati
legitimnim o¢ekivanjem, u smislu o¢ekivanja koje je razumno i zasnovano na pravu (propisima,
upravnoj praksi, upravnim odlukama, odnosno o€itovanjima i drugim postupanjima uprave).
Upravni sud u Rijeci, Us [-581/2022-8 od 21. rujna 2022.

49 Derda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja®, 89-91.

50 Derda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja“, 110.
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¢injenice i okolnosti iz proslosti koje su ve¢ dovrene.>! Nasuprot tome, retroaktivnost
nije problemati¢na (ili barem nije problemati¢na na isti na¢in), u slucajevima kada
zakon ima kvaziretroaktivni u¢inak te se primjenjuje na pravne situacije koje su jos
uvijek u tijeku te propisuje promjene za buduénost.>

Hartley na sljede¢em primjeru pojasnjava razliku izmedu prave retroaktivnosti i
kvaziretroaktivnosti. Ako javna vlast izda privatnoj osobi dozvolu (npr. za obavljanje
odredene djelatnosti), a zatim je naknadno ukine na nacin da se stvara pravni u¢inak
kao da dozvola nije ni postojala, rije¢ je o pravoj retroaktivnosti. Medutim, ako se
ukidanje dozvole odnosi samo na buduénost, ali stupa na snagu prije proteka njezine
valjanosti, tada je rije¢ o slucaju kvaziretroaktivnosti. 1z toga proizlazi da prava
retroaktivnost nanosi veliku nepravdu pojedincu te je takvo postupanje javne vlasti
neprihvatljivo. Iako je u slucaju kvaziretroaktivnosti nepravda manja, u odredenim
okolnostima i ona moze biti znacajna. Primjerice, osoba koja je dobila dozvolu
mozda se obvezala na ulaganje kapitala pod pretpostavkom da ¢e dozvola vrijediti
tijekom cijelog razdoblja za koje je izdana. Dakle, kod kvaziretroaktivnosti nepravda
se sastoji u tome $to su time iznevjerena legitimna o¢ekivanja osobe o kojoj je rije¢.>?

Moralni argumenti protiv dopustanja pravog retroaktivnog djelovanja zakona
relativno su jasni. Stoga, u vecini pravnih sustava prava retroaktivnost je zabranjena.
Medutim, pitanje dopustenosti kvaziretroaktivnosti znatno je slozenije. Naime, radi
se o tome da javna vlast ima ovlast mijenjati svoju politiku u budué¢nosti. Medutim,
takve promjene mogu utjecati na ponasanje privatnih osoba planirano u skladu s
ranijim pravnim rezimom. Stoga, postoje uvjerljivi razlozi za zastitu pojedinaca i u
takvim situacijama.’* To podrazumijeva da u svakom pojedinom slu¢aju treba vagati
(balansirati) izmedu suprotstavljenih interesa: s jedne strane prava drzave da razvija
zakonodavstvo i prilagodava ga novim drustvenim okolnostima, a s druge strane
povjerenja gradana u postojanost za njih povoljnih pravnih normi. Drugim rije¢ima,
radi se o odnosu izmedu znacaja zakonodavnog cilja za op¢e dobro i intenziteta
povrede povjerenja gradana uzrokovane izmjenom zakona.>>

3.2. Kriteriji razgranicenja prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti u
ustavnosudskoj praksi i pravnoj teoriji

Razliku izmedu prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti utvrdio je i Ustavni
sud RH u rjeSenju U-1-4455/2015 od 4. travnja 2017., navodedi sljedece: ,,Kod
retroaktivnosti valja razlikovati radi li se o svrSenim/okonc¢anim situacijama ili o
pravnim situacijama koje su u tijeku. Ukoliko se propis odnosi na okoncane pravne
situacije, tada se moze govoriti 1 o retroaktivnosti. No, ukoliko se propis odnosi na
pravne situacije koje su u tijeku i primjenjuje se na zatecene odnose koji se nastavljaju
u buduénosti, retroaktivnosti nema. Utoliko, sukladno sudskoj praksi i doktrini prava

51 Pravni odnos smatra se dovrSenim kada su pravne posljedice predvidene za njega ve¢ u
cijelosti nastupile. Bundesministerium der Justiz, Handbuch der Rechtsférmlichkeit, 299.

52 Rennert, The Protection of Legitimate Expectations, 8.

53 Trevor C. Hartley, Temelji prava Europske zajednice (Rijeka: Pravni fakultet, 2004.), 147.

54 Craig, EU Administrative Law, 605.

55 Theodor Maunz i Guenter Duerig, Grundgesetz Kommentar (Miinchen: Beck, 1999.), 287.
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Europske unije koja je primjenjiva na ovaj slu¢aj>® nije rije¢ o ,,pravoj (actual)* nego
o0 ,,prividnoj (apparent)*, odnosno ,,nepravoj ili kvazi-retroaktivnosti“, kod koje se
novo pravno pravilo primjenjuje na odnose kreirane pravnim aktima ili poslovima
nastalima prije njegova stupanja na snagu, ali su ti odnosi jo$ uvijek pravno
egzistentni odnosno u tijeku svoje realizacije. Za razliku od prave retroaktivnosti
(u smislu gore izloZzenog konteksta) koja je beziznimno zabranjena, interpretativni
pristup Suda EU-a na bazi teleoloskog tumacenja iznimno dopusta kvazi-povratni
ucinak novoga pravnog pravila na zatecene pravne odnose pod bitnim uvjetom da se
cilj mjere — zbog Cije realizacije je ,,novo* pravo i usvojeno — ne bi ni mogao postici
na drugi nacin. Spomenuta iznimka, prema kojoj mjera moze djelovati retroaktivno
samo ako legitiman cilj nije moguce na drugi na¢in ostvariti, limitirana je primjenom
nacela razmjernosti koje u ovom kontekstu trazi da je takvo povratno djelovanje nove
zakonske mjere na slucajeve nastale prije njegova stupanja na snagu neophodno za
postizanje Zeljenoga cilja.*>’

Dakle, iz navedenog dijela rjeSenja Ustavnog suda RH moze se izdvojiti
nekoliko kljuénih zakljucaka. Prvo, Ustavni sud RH utvrdio je da je temeljna razlika
izmedu prave retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti u tome radi li se o dovrSenim
ili nedovr§enim pravnim odnosima. U odnosu na kvaziretroaktivnost, Ustavni sud
RH istice kako je ona iznimno dopustena, ali samo ako je cilj neke mjere legitiman,
odnosno mora biti opravdan znac¢ajnim drustvenim interesom, te ako se taj cilj ne bi
mogao posti¢i na drugi nacin. Takoder, kvaziretroaktivnost ogranicena je nacelom
razmjernosti, §to podrazumijeva da ,,povratno djelovanje nove zakonske mjere na
slucajeve nastale prije njegova stupanja na snagu mora biti neophodno za postizanje
Zeljenoga cilja®“.*® U skladu s na¢elom razmjernosti, mjera koja se koristi za ostvarenje
odredenog cilja mora biti prikladna za postizanje tog cilja, odnosno barem pridonijeti
njegovu ostvarenju. Nije nuzno (niti bi to bilo moguce zahtijevati) dokazati da ¢e
odabrana mjera u potpunosti ostvariti cilj, ve¢ je dovoljno da ono potice ili olakSava
postizanje cilja u konkretnoj situaciji na koju se javna vlast nastoji ucinkovito
usmjeriti. Nadalje, mjera mora biti i nuzna kako bi se postigao zeljeni cilj. To ne znaci
samo isklju¢ivanje mjera koje su potpuno nerazmjerne cilju, nego prije svega obvezu
odabira one koja, medu svim mjerama koje jednako uéinkovito doprinose ostvarenju
cilja, najmanje zadire u interese gradana. Upravo se zbog toga taj element zabrane

56 Primjerice, Temelji prava Europske zajednice, Uvod u ustavno i upravno pravo EZ-a, 11.
hrvatsko izdanje, ur. Miomir Matulovi¢ (Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci, 2004.), 149-150.

57 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-4455/2015 od 4. travnja 2017., t. 13. Ovo je stajaliste
Ustavni sud RH ponovio i u svojim kasnijim odlukama. V. primjerice, Ustavni sud Republike
Hrvatske, U-1/4019/2019 i1 dr. od 4. svibnja 2021.; Ustavni sud Republike Hrvatske,
U-1/732/2024 od 11. lipnja 2024.; Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/1703/2022 od 11.
ozujka 2025.; Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/411/2025 od 31. ozujka 2026.

58 Nacelo razmjernosti razvilo se u njemackom pravnom sustavu, gdje se pedesetih godina 20.
stolje¢a postupno $irilo u pravne sustave drugih europskih, ali i izvaneuropskih drzava. To je
nacelo preuzeto i u pravni sustav EU-a te je utvrdeno Ugovorom o Europskoj uniji. Taj Ugovor
utvrduje da je izvrSavanje nadleznosti Unije uredeno nacelima supsidijarnosti i razmjernosti te
kako na temelju nacela razmjernosti, sadrzaj i oblik djelovanja Unije ne smije prijeci ono $to
je potrebno za ostvarivanje ciljeva Ugovora. Dario Perda, ,,Nacelo razmjernosti u donosenju
upravnih odluka®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 37, br. 1 (2016): 178 i 180.
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prekomjernosti ne oznacava samo kao nacelo nuznosti nego i kao nacelo izbora
blazeg sredstva. Pritom se procjena koja mjera najmanje opterecuje pojedinca mora
temeljiti na objektivnim kriterijima, polazeci, uvjetno rec¢eno, od polozaja prosje¢nog
gradanina. Konacno, ¢ak i ako je mjera prikladna i nuzna za ostvarenje cilja, ona ne
smije biti izvan svakoga razumnog odnosa prema drustvenoj ili politi¢koj vrijednosti
tog cilja. To znaci da politicka tijela pri donosenju odluka moraju uvijek imati na
umu odnos izmedu drustvene ili politicke koristi mjere i $tetnih posljedica koje ona
uzrokuje ili podrazumijeva za gradane i drustvo u cjelini te nastojati odrzati razumnu
ravnotezu izmedu tih elemenata (nacelo razmjernosti u uzem smislu). Upravo u tom
pitanju javnoj vlasti pripada Sirok prostor vlastite procjene i vaganja suprotstavljenih
interesa.>

Drugo, analiza navedenog rjesenja Ustavnog suda RH otkriva suprotna
stajaliSta u pogledu kvaziretroaktivnog djelovanja. Naime, u jednom dijelu
obrazlozenja Ustavni sud RH navodi kako retroaktivnosti, odnosno povratnog
djelovanja nema u slucaju kada se propis odnosi na pravne situacije koje su jos
uvijek u tijeku i primjenjuje se na zatecene odnose koji se nastavljaju u buduénosti.
Medutim, isto tako navodi, pozivajuci se na interpretativni pristup Suda EU-a o
iznimnoj dopustenosti kvaziretroaktivnosti, kako mjera moze djelovati retroaktivno
samo ako cilj nije moguce ostvariti na drugi nacin te ako je takvo povratno djelovanje
nove zakonske mjere ograniceno nac¢elom razmjernosti. Dakle, ostaje nejasno smatra
li Ustavni sud RH kvaziretroaktivnost odredenim oblikom povratnog djelovanja ili,
naprotiv, polazi od toga da u takvim situacijama povratnog djelovanja uop¢e nema. U
skladu s pravnom teorijom, kvaziretroaktivnost predstavlja oblik retroaktivnosti, ali u
slabijem intenzitetu. Primjerice, Letelier upozorava kako pojam kvaziretroaktivnosti
moze biti zavaravajuci jer mjera koja trenutacno djeluje na pravne odnose nastale u
proslosti zapravo ima retroaktivni u¢inak, iako u blazem obliku. Prema tome, propisi
s kvaziretroaktivnim pravilima ipak imaju odredeni stvarni retroaktivni u¢inak, iako
manje Stetan. Stoga, Letelier predlaze koristenje prikladnijeg pojma ,,potpuna“ ili
,,puna retroaktivnost“ za djelovanje norme ili odluke na dogadaje koji su ve¢ dovrseni
u proslosti, pri ¢emu se pravni u¢inak veze uz ¢injenice nastale prije stupanja na snagu
nove norme ili odluke. Nasuprot tome, pojam ,,djelomi¢na retroaktivnost* oznacava
situacije u kojima norma ili odluka u sadasnjosti pridaje nove pravne posljedice
dogadajima ili pravnim odnosima koji potjecu iz proslosti.®® Takoder, Falcon y Tella
isti¢e kako se u Spanjolskoj pravnoj teoriji retroaktivnost moze pojaviti u razlicitim
stupnjevima intenziteta. Tako se u pravilu razlikuju maksimalni, srednji i minimalni
stupanj retroaktivnosti. Retroaktivnost u ,;maksimalnom® stupnju postoji kada se
nova norma primjenjuje na pravne situacije koje su ve¢ prestale postojati u trenutku
njezina stupanja na snagu, odnosno kada zahvaca i u¢inke koji su ve¢ nastupili prije
tog trenutka. Na taj se nacin u¢inci nastali prema starom pravu poniStavaju i ponovno
ureduju prema novom pravilu. S druge strane, retroaktivnost u ,,srednjem* stupnju
podrazumijeva primjenu nove norme na ucinke koji jo§ nisu nastupili ili jo§ nisu
ostvareni, ali proizlaze iz pravnih situacija nastalih prije stupanja na snagu te norme.

59 Maunz i Duerig, Grundgesetz Kommentar, 290-291.
60 Phillips Letelier, ,,Retroactivity and Legitimate Expectation®, 96, 100 i 102-103.
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Naposljetku, retroaktivnost u ,,minimalnom* stupnju postoji kada se nova norma
primjenjuje samo na buduce ucinke pravnih situacija koje su nastale prije njezina
stupanja na snagu.®!

Konacno, u analizi citiranog rjeSenja Ustavnog suda RH vazno je osvrnuti se
na pitanje (ne)dopustenosti prave retroaktivnosti u hrvatskom pravnom poretku.
Naime, Ustavni sud RH izri¢ito navodi kako je prava retroaktivnost ,beziznimno
zabranjena®, dok je kvaziretroaktivnost dopustena samo iznimno. U skladu s time,
proizlazi kako se ¢l. 90. st. 5. Ustava RH odnosi isklju¢ivo na kvaziretroaktivnost,
odnosno da ne obuhvaca i pravu retroaktivnost. To je primjerice potvrdio i Milotic,
koji smatra da ,,ustavnosudski standard koji proizlazi iz judikature Ustavnog suda
RH jest da je glede pojedinoga zakonskog pravila zbog posebno opravdanih razloga
dopustena samo neprava (kvazi) retroaktivnost*.®? Slijedom toga moze se zakljugiti
da hrvatski ustavnopravni okvir uspostavlja strogu zabranu prave retroaktivnosti,
dopustajuci odstupanja iskljucivo u pogledu kvaziretroaktivnosti, i to pod uvjetom
postojanja posebno opravdanih razloga.

Naposljetku, kada je rije¢ o razgraniCenju prave retroaktivnosti i
kvaziretroaktivnosti, vazno je istaknuti da promjena postojeceg normativnog modela
ne zna¢i nuzno i retroaktivno djelovanje propisa, iako se na prvi pogled moze
¢initi da novi pravni rezim zadire u postojeée pravne odnose. Naime, u skladu s ¢l.
2. st. 4. Ustava RH zakonodavac raspolaze Sirokom autonomijom pri oblikovanju
normativnog okvira, ukljucujué¢i moguénost zamjene postojeceg normativnog modela
drugim, ovisno o promijenjenim okolnostima. Medutim, promjena pravnog rezima
ne znaci ujedno i nedopusteno retroaktivno djelovanje, $to je primjerice Ustavni sud
RH objasnio prilikom ocjene ustavnosti Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
cestama iz 2021. godine. Naime, tim je zakonom propisano da se za koriStenje javnih
cesta na temelju sluznosti, prava gradenja, prava puta ili drugoga slicnog prava za
komunalne, vodne, energetske gradevine, kao i gradevine elektroni¢kih komunikacija
i povezane opreme, pla¢a naknada.®* Time su pravne osobe u vlasnistvu ili
pretezitom vlasnistvu Republike Hrvatske te jedinica lokalne i podrué¢ne (regionalne)
samouprave postale obvezne placati naknadu za koriStenje cestovnog zemljista, iako
su prema ranijem zakonskom uredenju bile oslobodene te obveze. Zakon je, medu
ostalim, propisao da i oni koji su ta prava stekli prije njegovih izmjena moraju sklopiti
dodatak ugovoru kojim se ureduje obveza pla¢anja naknade.®* Pred Ustavnim sudom

61 Stupnjeve retroaktivnosti koji se razlikuju u Spanjolskoj pravnoj teoriji, Falcon y Tella
pojasnjava na sljede¢em primjeru. Dana 1. sijecnja 1926. godine ugovoren je zajam na rok od
pet godina uz godisnju kamatu od 8 %. Dana 1. sije¢nja 1928. godine donosi se zakon kojim
se maksimalna kamatna stopa ograni¢ava na 6 %. Kod minimalne retroaktivnosti nova niza
stopa primjenjivala bi se samo na kamate koje dospijevaju nakon 1. sije¢nja 1928. godine.
Kod srednje retroaktivnosti, smanjenje bi zahvatilo i ve¢ dospjele, ali jo§ neplacene kamate.
Konac¢no, kod maksimalne retroaktivnosti, zakon bi omogucéio smanjenje ¢ak i ve¢ placenih
kamata na 6 %, uz pravo zajmoprimca da od zajmodavca zahtijeva povrat preplacenog iznosa.
Falcon y Tella, A4 Three-dimensional Theory of Law, 286-287.

62 Miloti¢, ,,Primjena pravnog pravila”, 90.

63 Cl. 37. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o cestama, Narodne novine, br. 144/21.

64 Cl. 50. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o cestama.
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RH postavilo se pitanje predstavlja li takvo uredenje zadiranje u ve¢ steCena prava i
postojece ugovorne odnose, odnosno moze li se naknadno nametnuti obveza plac¢anja
koja ranije nije bila propisana. Prema stajaliStu Ustavnog suda RH, ,,dovrSenost®
pravnih situacija na koju su se pozivali predlagatelji odnosi se samo na dovrSeno
stjecanje prava sluznosti, prava gradenja odnosno prava puta na javnoj cesti, a
ne i na pitanje placanja naknade za koristenje javne ceste po nekoj od tih osnova.
Stoga, Ustavni sud RH utvrduje kako na strani nositelja navedenih stvarnih prava na
tudoj stvari ne postoji ni steCeno pravo na trajno oslobodenje od placanja naknade
ni steCeno pravo na odredenu visinu te naknade. Drugim rije¢ima, iz osporenog
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o cestama ne proizlazi da bi njegovim
stupanjem na snagu predmetna prava (sluznost, pravo gradenja ili pravo puta) bila
oduzeta ili ograni¢ena njihovim nositeljima. Obveza placanja naknade odnosi se na
nacin izvrSavanja tih prava, pa se ne moze smatrati odlu¢nim argumentom u prilog
tvrdnji o nedopustenim retroaktivnim ucincima osporenoga pravnog uredenja.
Rije¢ je, naime, o uredenju obveznopravnih odnosa ugovornih strana za buduce
razdoblje, odnosno pro futuro, pocevsi od stupanja zakona na snagu. Dakle, Ustavni
sud RH zakljucuje da je u konkretnom sluéaju rije¢ o zamjeni jednoga normativnog
modela (besplatnog koristenja cestovnog zemljista) drugim normativnim modelom
(naplatnim koris$tenjem cestovnog zemljista), Sto ulazi u okvir ovlasti zakonodavca iz
¢l. 2. st. 4. Ustava RH.%

4. KVAZIRETROAKTIVNO DJELOVANJE OPCIH AKATA NA
PRAVOMOCNE UPRAVNE AKTE: ANALIZA PRAKSE VISOKOG
UPRAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE

Kao $to je ranije istaknuto, nacelo zabrane retroaktivnosti i zastita legitimnih
ocekivanja posebno su znacajni u kontekstu upravnog prava. Najceséi izvor prava i
obveza pojedinaca u upravnom pravu jesu upravni akti (upravne odluke i rjeSenja).®
Prema Borkovicu, upravni akt jest ,,autoritativna odluka kojom se, posebno u oblasti
upravnog djelovanja, jednostrano odlucuje o subjektivnim pravima, o obvezama ili
pravnim interesima pojedinih subjekata u konkretnoj upravnoj stvari“.6” U zastiti
steCenih prava, ali i obveza stranaka te legitimnih ocekivanja subjekta upravnog
akta, institut pravomo¢nosti ima vaznu ulogu. U teoriji upravnog prava svojstvo
pravomoc¢nosti upravnog akta prvenstveno podrazumijeva da se ne moze ponovno
odlugivati o stvari o kojoj je kona¢no odluéeno (ne bis in idem).*® Pravomoéni upravni

65 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1/3024/2022 i dr. od 20. prosinca 2022.

66 Derda, ,,Zastita legitimnih oc¢ekivanja“, 99.

67 1Ivo Borkovi¢, Upravno pravo (Zagreb: Narodne novine, 2002.), 360.

68 Borkovi¢, Upravno pravo, 385. Opce je prihvaceno stajaliste da svojstvo pravomocnosti stjece
samo izreka (dispozitiv) rjesenja u kojoj je sadrzana odluka o pravima i duznostima. Marko
Siki¢, ,,Zatita pravne sigurnosti stranaka u upravnom postupku — pravomoénost i legitimna
o¢ekivanja“, Zbornik pravnog fakulteta u Rijeci 35, br. 1 (2014): 156. V. primjerice, Borkovic,
Upravno pravo, 390; Velimir Ivancevi¢, Institucije upravnog prava (Zagreb: Pravni fakultet,
1983.), 289; Zlatan Tur¢i¢, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, s prilozima,
sudskom praksom i abecednim kazalom pojmova: Zakoni o upravnim sporovima, s prilozima
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akt ne moze se osporavati ni zalbom u upravnom postupku ni tuzbom u upravnom
sporu (formalna pravomoc¢nost), a njegov ga donositelj ne moze opozvati odnosno
mijenjati ili staviti izvan snage (materijalna pravomoénost).®® Medutim, institut
pravomocnosti ipak ne jamci apsolutnu neizmjenjivost pravomoc¢nih upravnih akata.
U skladu s nacelom zastite steCenih prava stranaka, pravomoc¢ni upravni akt protiv
kojeg se ne moze izjaviti zalba niti pokrenuti upravni spor, a kojim je stranka stekla
odredeno pravo, odnosno kojim je stranci odredena neka obveza, moze se ponistiti,
ukinuti ili izmijeniti samo u slu¢ajevima propisanima zakonom.”® Pravomo¢ni
upravni akti mogu se pod odredenim uvjetima osporavati izvanrednim pravnim
lijekovima (obnovom postupka te ponistavanjem i ukidanjem rjesenja), pri Cemu su
razlozi za koristenje tih pravnih lijekova obi¢no rijetki i precizno propisani zakonom
jer se korekcija pravomoénosti mora temeljiti isklju¢ivo na volji zakonodavca.”!

Sa stajaliSta zastite objektivne zakonitosti razumljivo je opravdanje za koriStenje
izvanrednih pravnih lijekova prema pravomo¢nim upravnim aktima.”?> Naime, cilj tih
pravnih lijekova jest uklanjanje nezakonitih pravomoénih upravnih akata iz pravnog
sustava.”> Medutim, znatno sloZenije pitanje predstavlja dopustenost zadiranja
propisa s kvaziretroaktivnim u¢inkom u steCena prava koja proizlaze iz zakonitih
pravomo¢nih upravnih akata. Time se otvara i pitanje zastite legitimnih ocekivanja,
budu¢i da ovlastenik koji je upravnim aktom stekao odredeno pravo opravdano
ocekuje da ¢e se tim istim pravom moci koristiti sve do redovitog prestanka vazenja
takve odluke.”

Turudi¢ istice da je prakticki svaki dugotrajni pravni odnos u koji pojedinac ulazi
s javnim tijelom na drzavnoj ili lokalnoj razini ugrozen s kvaziretroaktivnosti. Pritom
dodatni problem predstavlja rastezljivost u tumacenju pitanja moze li se cilj novog
propisa, koji se primjenjuje kvaziretroaktivno, posti¢i na drugi nacin. Primjerice,
pojedinac otvara obrt i ostvaruje pravo na potporu za samozaposljavanje koja se
isplacuje tijekom dvije godine radi pokrivanja troskova rada i doprinosa. Nakon
jedne godine dolazi do promjene vlasti, a nova parlamentarna vec¢ina zakljucuje da
takve potpore ne postizu zeljeni u¢inak i predstavljaju prevelik troSak za proracun.
Pozivajuéi se na kvaziretroaktivnost i nemoguénost postizanja cilja na drugi nacin,
pojedincu se ukida isplata preostalog dijela potpore.’> Taj primjer jasno pokazuje kako

i abecednim kazalima pojmova (Zagreb: Organizator, 2012.), 47; Dario Derda, Opcéi upravni
postupak u Republici Hrvatskoj (Zagreb: InZenjerski biro, 2010.), 59.

69 O formalnoj i materijalnoj pravomoc¢nosti v. vise Borkovi¢, Upravno pravo, 386-387 i
Ivancevi¢, Institucije upravnog prava, 278-280.

70 Cl. 13. ZUP-a.

71 Dario Perda, Upravni postupak (Rijeka: Veleuciliste u Rijeci, 2011.), 23.

72 Derda, Upravni postupak, 126-127. Potrebno je razlikovati oborive od nistavih upravnih
akata. Koristenje izvanrednih pravnih lijekova moguce je samo kod oborivih akata. Nistavi
akti sadrzavaju osobito teSke povrede zakonitosti te oni nikada ne postaju pravomocni. V.
Borkovi¢, Upravno pravo, 389 i Ivancevic, Institucije upravnog prava, 282.

73 Iznimno, moguce je ukinuti zakonito rjeSenje kojim je stranka stekla neko pravo. S obzirom na
to da ovaj institut predstavlja radikalnu mjeru, ukidanje zakonitog rjeSenja dopusteno je samo
u tri taksativno navedena slucaja iz ¢l. 130. ZUP-a.

74 Derda, ,,Zastita legitimnih o¢ekivanja“, 99.

75 Marko Turudié, Vise retroaktivnosti — manje pravne sigurnosti, lus Info, pristup 30. travnja
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u praksi kvaziretroaktivnost moze ugroziti legitimna ocekivanja pojedinaca i dovesti
ih u nepovoljan polozaj, narusavajuéi pravnu sigurnost u pravnom sustavu. Medutim,
treba istaknuti da je Ivancevi¢ u svojem kapitalnom djelu Institucije upravnog prava
naveo kako se prava steCena pravomoc¢nim upravnim aktom, donesenim na temelju
odredenog propisa, mogu ukinuti donoSenjem novog propisa iste ili viSe pravne
snage. Drugim rije¢ima, novi propis moze zahvatiti i pravomoéne upravne akte koji
su bili utemeljeni na ranijoj op¢oj normi. Primjerice, to dolazi do izrazaja kada se
novim propisom poostravaju uvjeti za obavljanje odredene djelatnosti (npr. propisuju
se strozi sanitarni uvijeti ili druk¢ije mjere sigurnosti na radu). Takvo zadiranje u
ve¢ donesene upravne akte smatra se opravdanim ako je utemeljeno na postojanju
posebnog drustvenog interesa.”®

Dopustenost zadiranja kvaziretroaktivnosti u pravomoéne upravne akte
potvrdena je i u praksi VUS-a te Ustavnog suda RH. U nastavku se analiziraju
presude VUS-a u poznatom slucaju ,,roditelji odgojitelji“. Naime, VUS je ocjenjivao
zakonitost Odluke o izmjenama Odluke o nov¢anoj pomodi za roditelja odgojitelja
iz 2021. godine”’, koju je donijela Gradska skupstina Grada Zagreba (u daljnjem
tekstu: Odluka/21). Tom je odlukom bilo propisano smanjivanje iznosa priznate
pomo¢i, odnosno ukidanje prava priznatih ranijim pojedina¢nim (upravnim) aktima.
Korisnici navedene pomoc¢i podnijeli su VUS-u zahtjev za ocjenu zakonitosti
Odluke/21 smatraju¢i da se ona primjenjuje retroaktivno jer im je ranijim
pravomoénim pojedinacnim aktima priznato pravo na novéanu pomo¢. Pozvali su
se na za$titu steCenih prava i legitimnih ocekivanja. VUS je utvrdio da Odluka/21
djeluje na zateCene odnose koji se nastavljaju u buducnosti, stoga da ,,Odluka nema
povratno djelovanje koje je (za opée akte) beziznimno zabranjeno, vec¢ je rije¢
o kvaziretroaktivnosti, tj. o pravnom ucinku opceg akta koji je, pod odredenim
uvjetima, dopusSten”. Naime, pojedinac¢ni akti kojima je bila priznata novcana
pomo¢ proizvodili su pravne posljedice za njihove adresate i u buduénosti. Tim je
upravnim aktima bilo priznato pravo na novcanu pomo¢ za dulje razdoblje (u pravilu
do navrsene petnaeste godine zivota djeteta) nego Sto je to predvidala nova sporna
Odluka/21, a to razdoblje u trenutku njezina stupanja na snagu u pravilu jos nije bilo
isteklo. Primjenjujuéi nacelo razmjernosti, VUS je ocijenio da je cilj nove mjere
legitiman i u javnom interesu. Taj se cilj sastoji u pravednijoj raspodjeli ogranicenih
sredstava gradskog proracuna kako bi se osiguralo pravo na priustiv i kvalitetan
institucionalni odgoj i obrazovanje za svu djecu rane dobi. Time se ujedno smanjuju
drustvene nejednakosti i kasniji rizik od siromastva. Nadalje, VUS je naglasio da
adresati odluke ranije gradske vlasti nisu imali legitimno pravo ocekivati trajnu
nepromjenjivost pravnog uredenja svojeg statusa, ali da je bilo legitimno ocekivanje
roditelja da promjene koje nastanu kao posljedica intervencije ovlastenog donositelja
opc¢eg akta koji ureduje predmetni status, odnosno prava koja iz tog statusa proizlaze

2026., https://www.iusinfo.hr/aktualno/kolumne/vise-retroaktivnosti-manje-pravne-sigurnosti
-61583.

76 Ivancevié, Institucije upravnog prava, 283 1 286.

77 Odluka o izmjenama Odluke o nov¢anoj pomoci za roditelja odgojitelja, klasa: 021-05/21-
01/513, urbroj: 251-01-03-21-8 od 9. prosinca 2021., Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, 29/21.



P. SAMANIC MATIJEVIC, Granice retroaktivnosti u upravnom pravu...
872 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 47, br. 2, 855-880 (2026)

nece za njih biti nerazmjerno restriktivne i opterecujuce.”® Medutim, VUS je takoder
ocijenio kako je donositelj osporavane Odluke/21 propustio uspostaviti ravnotezu
izmedu javnog interesa i zastite legitimnih ocekivanja adresata. Takav je zaklju¢ak
VUS temeljio ,,prije svega, na ocjeni da je razdoblje koje je adresatima osporavane
Odluke ostavljeno za prilagodbu novonastalim okolnostima prekratko odnosno da je
ukupnoséu posljedica koje su nastale osporavanom Odlukom i trajanjem razdoblja
prilagodbe novoj mjeri adresatima osporavane Odluke nametnut prekomjeran
teret®. Prema misljenju VUS-a, taj je teret ,,bilo moguée svesti u prihvatljive okvire
uvodenjem odredenih kompenzacijskih mjera koje bi ublazile negativne posljedice
osporavane odluke za njezine adresate, a takve mjere su u konkretnom slucaju
izostale®. Iz tog razloga VUS je ukinuo spornu Odluku/21 te je ona prestala vaziti
danom objave presude u sluzbenom listu Republike Hrvatske.”

Nakon toga jedinica lokalne samouprave uvazila je stajalista VUS-a navedena
u presudi i donijela novu Odluku o izmjenama i dopunama Odluke o novcanoj
pomoéi za roditelja odgojitelja (u daljnjem tekstu: Odluka/22),3° kojom je predvidjela
kompenzacijske mjere i postupno razdoblje prilagodbe korisnika novim okolnostima.
Ponovno je pokrenut postupak ocjene zakonitosti nove Odluke/22 pred VUS-om, koji
ju je ovoga puta ocijenio zakonitom.®! VUS je potvrdio svoje zakljucke iz prethodne
presude o kvaziretroaktivnosti koja je pod odredenim uvjetima dopustena, pozivajuci
se na stajaliSte Ustavnog suda RH iz rjeSenja br. U-1-4455/2015 od 4. travnja 2017.
Nadalje, VUS je ocijenio da se uvedenim kompenzacijskim mjerama ,,na prikladan
nacin omogucéava korisnicima mjere laksi povratak na trziste rada, zbog Cega se
ne moze ocijeniti da bi takve mjere na bilo koji nacin za korisnike predstavljale
prekomjeran teret“.%> Naime, korisnicima se tijekom primanja naknade omoguéuje
stjecanje novih znanja, vjestina i kvalifikacija kroz edukacije koje su ve¢im dijelom
financirane sredstvima Grada Zagreba, ¢ime se poveéava njihova konkurentnost na
trziStu rada te im se istodobno pruza i edukacija o mogucnostima pokretanja vlastitog
poslovanja. Uz to, dostupna im je i mjera samozaposljavanja koja potice realizaciju
njihovih poduzetnickih ideja. Stoga je VUS zakljucio da je Grad Zagreb uspostavio
ravnotezu izmedu javnog interesa i zastite legitimnih ocekivanja adresata osporene
Odluke/22 te je ocijenio da roditelji odgojitelji predlozenim kompenzacijskim
mjerama nisu dovedeni u nepovoljniji polozaj u odnosu na druge sudionike na trzistu
rada u Gradu Zagrebu.

Ovaj primjer pokazuje da je u odredenim situacijama u Republici Hrvatskoj
dopusteno zadiranje kvaziretroaktivnosti u pravomocne upravne akte. Prilikom
ocjene zakonitosti spornih odluka kojima javna vlast intervenira u pojedinacna
subjektivna prava, VUS primjenjuje nacelo razmjernosti.®3 Tako je u konkretnom

78 V. takoder Ustavni sud Republike Hrvatske, U-1-2938/11 i dr. od 23. travnja 2018. i Ustavni
sud Republike Hrvatske, U-1/411/2025 od 31. ozujka 2026.

79 Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Usoz-8/22-68 od 5. srpnja 2022.

80 Odluka o izmjenama i dopunama Odluke o nov¢anoj pomod¢i za roditelja odgojitelja od 8.
rujna 2022., Sluzbeni glasnik Grada Zagreba br. 25/22.

81 Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Usoz-143/2022-91 od 27. veljace 2023.

82 Visoki upravni sud Republike Hrvatske, Usoz-143/2022-91 od 27. veljace 2023., t. 56.

83 Inga Vezmar Barlek, ,Nacelo razmjernosti — praksa Visokog upravnog suda Republike
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sluéaju ocijenio kako je cilj takve mjere legitiman i u javnom interesu, zbog cega je
kvaziretroaktivnost opravdana. U pogledu legitimnih ocekivanja, VUS je zakljucio
da je Odlukom/21 donositelj propustio uspostaviti ravnotezu izmedu javnog interesa
i zastite legitimnih ocekivanja adresata te da je adresatima nametnut prekomjeran
teret, dok je Odlukom/22 to ispravio.

Ipak, u slucaju ,,roditelji odgojitelji* potrebno je postaviti pitanje koje se do
sada nije razmatralo u praksi, a to je moze li uopée kvaziretroaktivnost biti dopustena
u op¢éim aktima. Kao §to je ve¢ ranije istaknuto, Ustavni sud RH u svojoj praksi
tumaci ¢l. 90. st. 5. Ustava RH na nacin da se iznimka od opcée zabrane povratnog
djelovanja odnosi isklju¢ivo na kvaziretroaktivnost. Tom je odredbom propisano kako
povratno djelovanje mogu imati samo pojedine odredbe zakona, iz Cega proizlazi
da drugi propisi i opéi akti ne mogu imati povratno djelovanje, a Sto proizlazi i iz
Zakona o lokalnoj o podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.®* Unato¢ tome, u predmetu
wroditelji odgojitelji VUS je zakljucio da sporna odluka nema ,,povratno djelovanje
koje je (za opée akte) beziznimno zabranjeno, ve¢ je rije¢ o kvaziretroaktivnosti,
tj. o pravnom ucinku opceg akta koji je, pod odredenim uvjetima, dopusten®, sto je
kasnije potvrdio i Ustavni sud RH.® Iz toga se moze zaklju¢iti kako su VUS i Ustavni
sud RH ekstenzivno tumacili ¢l. 90. st. 5. Ustava RH te su prosirili doseg dopustene
kvaziretroaktivnosti i na opce akte jedinica lokalne samouprave. Ipak, opravdanost
takvog tumacenja potrebno je ocijeniti s aspekta pravne sigurnosti.

Jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave samostalno odlucuju o
poslovima iz svojega samoupravnog djelokruga u skladu s Ustavom RH i ZLPRS-
om. U predmetu ,,roditelji odgojitelji* vazno je re¢i kako sporna novcana naknada
nije bila pravo zajamceno zakonom, nego se radilo o mjeri prethodne gradske vlasti
poduzetoj u okviru njezina samoupravnog djelokruga. Nova gradska vlast procijenila
je da vise nema dostatnih sredstava za financiranje nov¢ane pomoci te mjere, stoga je
donijela novu odluku kojom su takva prava umanjena, odnosno djelomi¢no ukinuta.
U skladu s time, s obzirom na to da nije postojala zakonom propisana obveza gradske
vlasti da uredi ovo pitanje, moze se zakljuciti da nova gradska vlast moze izmijeniti
ili staviti izvan snage ranije donesene gradske odluke. Ipak, ono $to i VUS ovdje
navodi jest da Ustavom RH zajaméeno pravo na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu nije apsolutno, ve¢ je ograni¢eno zahtjevima ustavnosti i zakonitosti.3¢ U

Hrvatske®, u: Primjena nacela europskog prava u nacionalnom upravnom pravu, ur. Dario

2025.), 51.

84 Cl. 73. st. 5. Zakona o lokalnoj i podrugnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br.
33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 36/09., 125/08., 36/09., 150/11., 144/12., 123/17., 98/19.,
144/20. (u daljnjem tekstu: ZLPRS).

85 U povodu presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske br. Usoz-143/2022-91 od 27.
veljace 2023. i rjeSenja Visokog upravnog suda Republike Hrvatske br. Usoz-149/2022-12 od
13. ozujka 2023. podnesene su ustavne tuzbe. Ustavni sud RH odbio je podnesene ustavne
tuzbe te je potvrdio stajaliste VUS-a o dopustenoj kvaziretroaktivnosti Odluke/22. Ustavni
sud Republike Hrvatske, U-111-1744/2023 i dr. od 14. studenoga 2023. V. takoder Ustavni sud
Republike Hrvatske, U-111-3085/2025 od 6. studenoga 2025.

86 Vezmar Barlek, ,,Nacelo razmjernosti®, 45-46.
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tom je smislu vazno razmotriti pitanje dopustenosti op¢ih akata s kvaziretroaktivnim
djelovanjem. Ustavni sud RH u svojoj je praksi istaknuo da je svrha ustavnog nacela
zabrane povratnog djelovanja propisa osiguranje pravne sigurnosti kao jednog od
temeljnih aspekata vladavine prava.}’” lako Ustav RH predvida iznimku od zabrane
povratnog djelovanja, ona je izri¢ito ograni¢ena na pojedine odredbe zakona, dok
drugi propisi i opéi akti nisu obuhvaéeni takvom ustavnom moguéno$éu. Buduéi
da se svaka iznimka od opéeg pravila treba tumaditi restriktivno,®® opravdano je
postaviti pitanje moze li se dopustena kvaziretroaktivnost protegnuti i na opce akte
jedinica lokalne samouprave. Uz to, ZLPRS propisuje zabranu povratnog djelovanja
op¢ih akata. Povratno djelovanje propisa postoji i kod kvaziretroaktivnosti, koja
podrazumijeva primjenu novog propisa na zateCene pravne odnose koji su nastali
prije njegova stupanja na snagu, ali ¢iji pravni ucinci traju i u buduénosti. Takvo
djelovanje propisa, iako nije prava retroaktivnost, u odredenim okolnostima moze
znacajno zahvatiti u steCene pravne pozicije pojedinaca i narusiti njihova legitimna
oc¢ekivanja. Stoga se, uzmu li se u obzir svrha ustavnog nacela zabrane povratnog
djelovanja propisa te zabrana sadrzana u ZLPRS-u, opravdano dovodi u pitanje
ustavnost i zakonitost Odluke/21, osobito s aspekta zastite nacela pravne sigurnosti.

5. ZAKLJUCAK

U skladu s nac¢elom vladavine prava, pravni sustav treba biti stabilan i njegova
pravila trebaju djelovati samo ubuduce. To znaci da gradani trebaju unaprijed
biti upoznati s pravnim posljedicama svojega postupanja. S druge strane, nacelo
vladavine prava zahtijeva da pravni sustav bude prilagodljiv promjenjivim druStvenim
okolnostima, §to zna¢i da se pojedinci ne mogu oslanjati na to da nece do¢i do
izmjene zakonodavstva. Ipak, takve izmjene ne bi smjele utjecati na njihova stecena
prava i legitimna ocekivanja, §to je u skladu s na¢elom pravne sigurnosti. Stoga javna
vlast mora uspostaviti ravnotezu izmedu zahtjeva pravne sigurnosti, s jedne strane, te
potrebe prilagodbe pravnog poretka promijenjenim drustvenim okolnostima i zastite
javnog interesa, s druge strane. Upravo se u toj napetosti izmedu navedenih zahtjeva
pojavljuje problematika retroaktivnog djelovanja propisa.

Nacelo zabrane retroaktivnosti propisa (povratnog djelovanja) u podrucju
kaznenog prava predstavlja opéeprihvaceno nacelo u svim razvijenim pravnim
sustavima. S druge strane, u drugim pravnim podru¢jima, ukljucujuci upravno pravo,
retroaktivnost moze biti iznimno dopustena. U skladu s time, Ustav RH nacelno
zabranjuje retroaktivnost propisa, ali iznimno dopusta povratno djelovanje pojedinih
odredbi zakona, i to samo iz ,,posebno opravdanih razloga“.

Kod instituta retroaktivnosti vazno je razumjeti razliku izmedu prave
retroaktivnosti i kvaziretroaktivnosti. Prava retroaktivnost, koja zahvaéa dovrsene

87 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-11/251/2019 od 4. veljace 2020.

88 V. primjerice, Alen Rajko, ,,Pojam ‘iznimno’ u sadrzaju propisa treba doista tumaciti kao
iznimku (Primjeri iz upravnosudske prakse)”, u: XXXVII. savjetovanje Aktualnosti hrvatskog
zakonodavstva i pravne prakse - Godisnjak 29, ur. Puro Sessa (Zagreb: Organizator, 2022.),
423-433.
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pravne situacije, predstavlja najintenzivniji oblik zadiranja u pravnu sigurnost.
S druge strane, kvaziretroaktivnost odnosi se na pravne situacije koje su nastale u
proslosti, ali jo§ proizvode u¢inke u buduénosti. Iz sudske prakse Ustavnog suda RH
proizlazi da je prava retroaktivnost beziznimno zabranjena, dok je kvaziretroaktivnost
iznimno dopustena, i to samo ako je utemeljena na legitimnom cilju u javnom
interesu, ako se taj cilj ne moze posti¢i na drugi nacin, odnosno ako je u skladu s
nacelom razmjernosti.

U okviru upravnog prava problematika kvaziretroaktivnosti i zastite legitimnih
oc¢ekivanja osobito dolazi do izrazaja kada se intervenira u pravomoéne upravne akte.
Ovlastenik koji je takvim aktom stekao odredeno pravo opravdano ocekuje da ce
ga moci koristiti do njegova redovitog prestanka. Medutim, praksa pokazuje da je
propisima dopusteno intervenirati u u¢inke pravomo¢nih upravnih akata za ubuduce,
S§to potvrduje i predmet ,roditelji odgojitelji“, u kojem se VUS upravo bavio tim
pitanjem. U pogledu legitimnih ocekivanja VUS je utvrdio da javna vlast nije
sprijeCena mijenjati postojeéi pravni rezim, ali je pritom duzna voditi racuna o tome
da adresatima novih mjera ne nametne prekomjeran teret. To osobito podrazumijeva
osiguravanje razumnog prijelaznog razdoblja, predvidljivosti promjena te, prema
potrebi, odgovaraju¢ih kompenzacijskih ili prilagodbenih mjera. Pitanje uspostave
ravnoteze izmedu javnog interesa i zaStite legitimnih ocekivanja adresata u
konkretnom slucaju osobito je slozeno te zahtijeva ocjenu uz primjenu nacela
razmjernosti. Nadalje, u pogledu dopustenosti kvaziretroaktivnosti VUS je zauzeo
stajaliSte da je, za razliku od prave retroaktivnosti koja je za opce akte beziznimno
zabranjena, kvaziretroaktivnost pod odredenim uvjetima dopustena. Medutim, takvo
shvacanje nije uskladeno s praksom Ustavnog suda RH, prema kojoj se iz ¢l. 90. st.
5. Ustava RH moze izvesti da je zbog posebno opravdanih razloga dopustena samo
kvaziretroaktivnost pojedinih zakonskih odredaba. To podrazumijeva da opéi akti
ne mogu nikada imati kvaziretroaktivno djelovanje, ¢ime se zapravo otvara pitanje
ustavnosti Odluke o nov¢anoj pomo¢i za roditelja odgojitelja Grada Zagreba.

Slijedom svega navedenoga, razvidno je da utvrdivanje ustavnopravne granice
dopustene retroaktivnosti predstavlja slozeno pravno pitanje. U hrvatskom pravnom
poretku i dalje postoje odredene nejasnoce, $to primjerice otvara pitanje mogucénosti
iznimne dopustenosti kvaziretroaktivnosti u odnosu na opce akte, u skladu s ustavnim
okvirom. Kvaziretroaktivnost, iako nije prava retroaktivnost, ipak ima odredeno
povratno djelovanje te moze prouzrociti odredenu nepravdu pojedincu, koja se
ponajprije o€ituje u povredi nacela legitimnih oéekivanja. Stoga, u skladu s nacelom
pravne sigurnosti, dopustenost kvaziretroaktivnih mjera kao iznimke od opceg
pravila zabrane povratnog djelovanja treba tumaciti restriktivno. Takve se mjere
mogu smatrati opravdanima samo kada javni interes preteze nad potrebom zastite
stecenih prava i pravne sigurnosti, pri ¢emu takvo zadiranje mora biti jasno i posebno
obrazlozeno. Suprotno tome, presiroko tumacenje dopustene kvaziretroaktivnosti,
osobito u pogledu podzakonskih propisa i opéih akata, moze dovesti do ozbiljnog
naruSavanja pravne sigurnosti i predvidljivosti pravnog poretka, ¢ime se u konacnici
dovodi u pitanje i samo nacelo vladavine prava.
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Summary

LIMITS OF RETROACTIVITY IN ADMINISTRATIVE LAW:
AN ANALYSIS OF THE CONSTITUTIONAL FRAMEWORK
AND CASE LAW

In accordance with the principles of the rule of law and legal certainty, the
retroactive effect of legislation is prohibited. However, as the legal system must
adapt to changing social circumstances and the legislators must take account of the
protection of the public interest, statutes may exceptionally be given retroactive
effect, but only for particularly justified reasons. Since retroactivity undermines
legal certainty and may violate the principle of legality, it is important to clearly
define the limits of its admissibility. To this end, the paper first analyses the principle
prohibiting retroactivity and the protection of legitimate expectations as closely
related legal concepts. It then examines the distinction between “true retroactivity”,
which is absolutely prohibited, and “quasi-retroactivity”, which is permissible under
certain conditions, with particular emphasis on the circumstances under which it may
affect final administrative acts. Finally, based on an analysis of constitutional and
administrative court case law, the paper concludes that the constitutional limits of
quasi-retroactivity have not yet been clearly defined, especially regarding general
acts.
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