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SaZetak

Svrha je ovoga rada istraziti institut razmjernosti te njegov utjecaj na hrvatsko
upravno i upravnosudsko odlucivanje. U radu se najprije utvrduje znacenje i
sadrzaj nacela razmjernosti, kao opcéeg pravnoga nacela. Zatim se razmatra
njegov utjecaj u pravu Unije, kao medunarodne integracije koje je Republika
Hrvatska c¢lanica, i ¢ija se pravna stecevina primjenjuje u Hrvatskoj. Nadalje
se razmatra normiranost ovoga nacela u hrvatskom upravnom zakonodav-
stvu, kako zakonima koji ureduju pojedina upravna podrucja tako i u Zako-
nu o opéem upravnom postupku. Analizira se njegovo ucesce u upravnome
odlucivanju javnopravnih tijela te se utvrduju kriteriji testiranja primjene ovo-
ga nacela. Ukazuje se i na probleme s kojima se u radu susrecu upravni sudovi
u nadzoru zakonitosti odluka koje su donesene uz primjenu ovoga nacela.

Kljucne rijeci: nacelo razmjernosti, upravni postupak, upravna odluka,
slobodna ocjena, utvrdivanje cinjenicnog stanja.

1. UVOD

Puna provedba nacela zakonitosti ideal je kojem se nastoji pribliziti svaki
pravni sustav. Nacelo zakonitosti temeljni je zahtjev prava uopce te bez zakonitosti,
zakonite provedbe propisa i nadzora zakonitosti pravno vezanih postupaka, pravo
bi izgubilo svaku svrhu. Zakonitost je vrijednost koja se nalazi u temelju pravnih
sustava svih drzava svijeta. lako u pravilu utvrdena kao ustavna vrijednost,
detaljnije se redovito razraduje u razli¢itim postupovnim i materijalnim zakonima.'

Ovaj rad objavljen je u okviru projekta Hrvatske zaklade za znanost br. 5709 ,,Perspectives
of maintaining the social state: towards the transformation of social security systems for
individuals in personalized medicine®.

1 O zakonitosti u pravnoj teoriji vie vidi u Harasi¢, Zaklina, Zakonitost kao pravno nacelo i
pravni argument, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47., br. 3., 2010., str. 745-
767.
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Ovo nacelo ¢vrsto je ustanovljeno i u hrvatskom pravnom sustavu, gdje je utvrdeno
u ustavu, ali i u drugim zakonskim odredbama. Ustav Republike Hrvatske propisuje
da je svatko duzan drzati se Ustava i1 zakona i poStovati pravni poredak Republike
Hrvatske, da pojedinacni akti drzavne uprave i tijela koja imaju javne ovlasti
moraju biti utemeljeni na zakonu te da se zajamcuje sudska kontrola zakonitosti
pojedina¢nih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti.> Ovo nacelo
ujedno je i osnova za ostvarivanje vladavine prava kao pretpostavke pravne
sigurnosti i stabilnosti pravnoga poretka.’

Nacelo zakonitosti posebnu vaznost zauzima i u upravnom postupku. Zakon o
opéem upravnom postupku javnopravnim tijelima namece obvezu da upravnu stvar
rjesavaju isklju¢ivo na temelju zakona i drugih propisa te opc¢ih akata donesenih
na temelju zakonom utvrdenih javnih ovlasti.* Ovom zakonskom formulacijom pri
vodenju upravnog postupka i rjeSavanju upravne stvari javnopravna tijela vezana
su pravilima materijalnog i postupovnoga prava. Drugim rije¢ima, nadlezno
javnopravno tijelo mora provesti upravni postupak poduzimajuéi sve propisane
radnje u postupku, utvrditi ¢injeni¢no stanje, na zakljucak o ¢injenicnom stanju
pravilno primijeniti sve materijalne propise na temelju kojih se rjeSava konkretna
upravna stvar te donijeti rjeSenje u propisanom obliku i s propisanim sadrzajem.’

Upravo nacelo zakonitosti u upravnome odlucivanju §titi steCena prava i
legitimna oc¢ekivanja pojedinca, time doprinoseé¢i pravnoj sigurnosti u drustvu. U
pojedinim sluc¢ajevima, medutim, sama zakonitost dopusta intervenciju drzavnoga
ili drugog javnopravnoga tijela u privatna prava pojedinca. Takva intervencija ipak
nije dopustena u svakome slucaju, ve¢ se smatra prihvatljivom jedino pod uvjetom
da se njome S§titi interes tre¢ih osoba odnosno interes Sire druStvene zajednice. U
tim slucajevima, uz nacelo zakonitosti, u posljednje vrijeme sve se ¢eS¢e pozornost
posvecuje jednom relativno novome nacelu, koje u okviru zadane zakonitosti,
odluku 1 postupanje javnopravnog tijela treba pribliziti idealnoj pravi¢nosti, kako
se ona shvacala jo$ u anticka vremena.® To nacelo naziva se nacelom razmjernosti.

2 Clanak 5. stavak 2. te &lanak 19. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90.,
135/97., 113/00., 28/01., 76/10. 1 5/14.

3 Pravna nacela, a posebno ovo temeljno nacelo, izuzetno su vazna za primjenu prava uopce. U
upravnom pravu nacela imaju poseban znacaj kada su jos 1 utvrdena i potkrijepljena sudskom
praksom upravnih sudova. Ona predstavljaju osnovu ocekivanja buduéega rjeSavanja istih
ili u bitnome sliénih predmeta, ¢ime pridonose predvidljivosti primjene prava u drustvu.
Nacelima veliku vaznost posveéuju i javnopravna tijela, jer u nedostatku jasne pravne
norme ova tijela pomocu nacela argumentiraju i objektivno racionaliziraju donesenu odluku.
Time iskljucuju ili barem umanjuju arbitrarnost i subjektivnost pri odlu¢ivanju. O znacenju
nacela u radu javnopravnih tijela vise u Harbo, Tor-Inge, The function of the proportionality
principle in EU law, European Law Journal, vol. 16., no. 2., 2010., str. 159-162.

4 Clanak 5. stavak 1. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.

5 Derda, Dario, Opci upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Inzenjerski biro, Zagreb, 2010.,
str. 44-45.

6  Nacelo pravicnosti najjednostavnije se moze sazeti u sljede¢oj formulaciji: osobama koje su
jednake treba dati jednako dobara i tereta, a osobama koje su nejednake treba dati nejednako
dobara i tereta i to razmjerno njihovoj nejednakosti. Viskovi¢, Nikola, Teorija drzave i pravo,
Birotehnika, Zagreb, 2001., str. 141.
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Na nacelo razmjernosti u Hrvatskoj se sve ¢esce pozivaju javnopravna tijela
u obrazloZenju svojih odluka, ali i upravni sudovi pri rjeSavanju upravnih sporova.
Unato¢ sve ucestalijoj uporabi ovoga nacela, njegova pravna regulacija prili¢no
je Stura te ne daje precizan sadrzaj prava i obveza koje ono nosi sa sobom. Niti
u pravnoj literaturi upravnoga prava do sada mu nije dano dovoljno pozornosti.’
Stoga je svrha ovoga rada istraziti institut razmjernosti te njegov utjecaj na hrvatsko
upravno i upravnosudsko odlu¢ivanje. U radu se najprije utvrduje znacenje i sadrzaj
nacela razmjernosti, kao opéega pravnoga nacela. Zatim se razmatra njegov utjecaj
u pravu Unije, kao medunarodne integracije koje je Republika Hrvatska clanice, i
¢ija se pravna steevina primjenjuje u Hrvatskoj. Nadalje se razmatra normiranost
ovoga nacela u hrvatskom upravnom zakonodavstvu, kako zakonima koji ureduju
pojedina upravna podrucja tako i u Zakonu o opéem upravnom postupku. Analizira
se njegovo ucesce u upravnome odlucivanju javnopravnih tijela te se utvrduju
kriteriji testiranja primjene ovoga nacela. Kona¢no, ukazuje se na probleme s kojima
se u radu susrecu upravni sudovi u nadzoru zakonitosti odluka koje su donesene uz
primjenu ovoga nacela.

2. RAZMJERNOST KAO PRAVNO NACELO

Nacelo razmjernosti kao pravno nacelo oblik dobiva u 17. stolje¢u pod
utjecajem Skole prirodnoga prava. U to vrijeme javlja se shvacanje kako se
pojedinci organiziraju u drustvene zajednice, izmedu ostaloga, radi zastite njihovih
temeljnih prava. Slijedom toga, kada god se u zajednici prema pojedincima zakonito
primjenjuju bilo kakva sredstva prisile, ona moraju biti racionalna i iskljuc¢ivo
usmjerena ostvarivanju legitimnih ciljeva zajednice, pod kojima se osobito
razumijevaju zastita Zivota, zdravlja i imovine. Zbog toga, a sukladno navedenim
shvadanjima, primjena sredstava prisile prema pojedincu uvijek je morala biti
najmanjeg mogucéeg intenziteta, a koji je dostatan za ucinkovito postizanje
zeljenoga cilja. Rjesavajuci sporove koji se odnose na zakonitu primjenu slobodne
ocjene policijskih sluzbenika pri obavljanju njihovih ovlasti u podrucju javnoga
reda i mira, moderno znacenje nacelu razmjernosti daju upravni sudovi u Pruskoj
tijekom 19. stoljeca.® Shvacajuéi pravo kao korisnu svrhu, tj. ,, sredstvo za postizanje
namjeravanoga cilja®, pruski upravni sudovi svojim su odlukama inzistirali na
obveznom uspostavljanju uzro¢no-posljedi¢ne veze izmedu koriStenoga sredstva i

7 U novijoj pravnoj literaturi o nadelu razmjernosti u upravnom pravu pisali su tek Sikié,
Ofak i Turéi¢. Vidi Siki¢, Marko, Ofak, Lana, Nova naéela upravnog postupka (s posebnim
naglaskom na razmjernost, legitimna ocekivanja i stecena prava), Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci, vol. 32., br. 1., 2011., str. 127-153., Siki¢, Marko, Nadelo razmjernosti
u zastiti prava stranaka i javnog interesa, Novi informator, br. 5857., 24. travnja 2010., str.
1-3. te Turci¢, Zlatan, Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, Zakon o upravnim
sporovima, Organizator, Zagreb, 2010., str. 13-15.

8  Ovi sudovi razmjernima su ocjenjivali mjere policijskih sluzbenika ,, koje su nuzne da bi se
ocuvao javni poredak“.
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cilja koji se njime Zeli posti¢i. Nastoje¢i u §to vecoj mjeri zastititi prava stranaka
to osnovno shvacanje nacela razmjernosti, s vremenom su nadogradili njemacki
upravni sudovi tvrdec¢i da kada tijelu javne vlasti na raspolaganju stoji viSe zakonom
ponudenih sredstava za postizanje Zeljenoga cilja, mora primijeniti ono sredstvo
koje je najpogodnije za stranku u tom postupku. Buduéi da se uskoro pokazalo kako
najpogodnije sredstvo nije uvijek i ono koje dovodi do najmanje povrede prava
stranke, sudovi postrozuju shvacanje nacela razmjernosti tumace¢i ga na nacin da
se izmedu nekoliko jednako ucinkovitih sredstava treba upotrijebiti ono koje ima
najblazi ucinak na ogranicavanje prava stranke. Kona¢no, nakon Drugog svjetskog
rata, upravni sudovi u Njemackoj nacelu razmjernosti pridodali su jo§ jedan zahtjev,
sukladno kojemu intenzitet ograni¢avanja prava stranke uvijek mora biti razmjeran
postizanju zeljenoga cilja.’

Ovo nacelo 50-ih godina 20. stolje¢a postupno se §iri iz njemackoga pravnog
sustava u pravne sustave drugih europskih, ali 1 izvaneuropskih drzava. Na
vaznosti posebno dobiva kao kriterij sudskoga nadzora zakonitosti akata i odluka
drzavnih i drugih javnopravnih tijela. Znacajnu ulogu ima ne samo u upravnom
pravu, vec i u ustavnom pravu, gdje se posebno koristi pri utvrdivanju sukladnosti
zakona s ustavnim vrijednostima, u medunarodnom pravu, gdje se posebno
koristi u odredivanju ,,odgovarajucih sredstava prisile” te u kaznenom pravu,
gdje se posebno koristi u odredivanju odgovarajuce kazne te granice dopustenoga
koristenja sile u samoobrani. Danas je $iroko prihva¢eno u Njemackoj, Francuskoj,
Spanjolskoj, Italiji, Belgiji, Danskoj, Irskoj, Grékoj, Nizozemskoj, Portugalu,
Svicarskoj, kao i u Ujedinjenom Kraljevstvu, Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama,
Argentini itd. Iz pravnih sustava pojedinih drzava preuzeto je i u pravo nekih
medunarodnih organizacija, kao §to su Europska unija i Svjetska trgovinska
organizacija, a Cesto ga koriste i medunarodni sudovi, kao $to je Europski sud za
ljudska prava, Interamericki sud za ljudska prava te Sud Europske unije.!”

9 O ovome Rodin, Sini$a, Nacelo proporcionalnosti — porijeklo, ustavno utemeljenje i primjena,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, god. 50., br. 1-2., 2000., str. 33-34., Schwartze, Jiirgen,
European Administrative Law, Sweet and Maxwell, London, 2006., str. 679. i Emiliou,
Nicholas, The principle of proportionality in European law: a comparative study, Kluwer,
London, Hague, Boston, 1996., str. 23-24.

10 O ovome Sauter, Wolf, Proportionality in EU law: a balancing act?, TILEC Discussion Paper,
Tilburg Universityy, 2013., str. 1., Kingsbury, Benedict, The Concept of ¢ Law ’ in Global
Administrative Law, European Journal of International Law, vol. 20., no. 1., 2009., str.
33. i Cianciardo, Juan, The principle of proportionality: its dimensions and limits, Selected
works of Juan Cianciardo, 2009., str. 2. O znacenju nacela razmjernosti u odlu¢ivanju
medunarodnih organizacija vise vidi Stone, Sweet, Mathews, Jud, Proportionality Balancing
and Global Constitutionalism, Columbia Journal of Transnational Law, vol. 47., 2008., str.
138-159. Istovremeno s razvojem razmjernosti u Europi, u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama
razvija se teorija ,, vaganja ““ koja sadrzajno odgovara nacelu razmjernosti. O ovome vise vidi
u Cohen-Eliya, Moshe, Porat, Iddo, American balancing and German proportionality: The
historical origins, International Journal of Constitutional Law, vol. 8., no. 2., 2010., str. 263—
286. i1 Panaccio, Charles-Maxime, In Defence of Two-Step Balancing and Proportionality in
Rights Adjudication, Canadian Journal of Law and Jurisprudence, vol. 24., no. 1., 2011.,
str. 109-128. Medutim, ova teorija vise je prilagodena primjeni u podru¢ju ustavnoga negoli
upravnoga prava.
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Cilj je nacela razmjernosti zastita prava pojedinaca od neogranic¢ene upotrebe
zakonodavnih i provedbenih ovlasti drzavnih i drugih javnopravnih tijela.
Dopustajuéi zakonodavcu, ali 1 izvr$nim tijelima da djeluju samo do mjere koja je
potrebna za postizanje nekoga cilja od javnoga interesa, ono doprinosi unaprjedenju
pravi¢nosti u drustvu.'’ Nacelo razmjernosti u najopéenitijem znacenju nalaze
tijelima drzavne vlasti, da kada donose zakone i druge propise te provedbene
odluke kojima zadiru u individualnu sferu pojedinca na nacin da ogranicavaju
njegova ustavna i zakonom zajamcena prava, ciljeve normativne regulacije moraju
ostvariti isklju¢ivo primjerenim sredstvima.!> Time ovo nacelo zahtijeva da se pri
donosenju svake odluke uzmu u obzir odredbe koje Stite prava i pravne interese
pojedinaca i odredbe koje Stite javni interes. Medutim, kako su ove odredbe u
pravilu suprotstavljene, nacelo razmjernosti nastoji utvrditi onu finu granicu do
koje se pojedincu moze podijeliti neko pravo, a da se pritom ne povrijedi javni
interes, odnosno do koje se moze zastititi javni interes, a da se pritom prekomjerno
ne povrijede prava nekoga pojedinca. Slijedom toga, moze se ustvrditi kako se
nacelo razmjernosti bavi ,,vaganjem* dviju suprotnih vrijednosti — subjektivnih
prava pojedinca, kao ovlastenja nekoga pravnoga subjekta utemeljenoga na
pravnoj normi te zastite objektivnoga javnog interesa, kao interesa cijele drustvene
zajednice ili pojedinih njezinih dijelova o kojem pravo treba voditi ra¢una.'®* Upravo
odgovarajucéa ravnoteza u zastiti interesa privatne osobe i javnoga interesa treba biti
postignuta u donosenju svakoga pravnoga akta u drustvu, bez obzira je li on opce ili
pojedinacne prirode. Stoga, zahtjevima nacela razmjernosti treba odgovarati svaki
zakon, propis i drugi op¢i akt, ba§ kao i svaka pojedinacna upravna i sudska odluka.

Slijedom navedenoga, nacelo razmjernosti svoju primjenu nalazi u dva vazna
pravna podrucja: normativnom i provedbenom. Do povrede nacela razmjernosti
normativnim aktom dolazi kada se zakonom ili drugim propisom krSe ustavne
vrijednosti.'* Potencijalne povrede ovoga nacela na normativnoj razini predmet

11 Schwartze, op. cit., str. 679.

12 Definiciju razmjernosti u hrvatskom pravu, pristupaju¢i ovome nacelu s ustavnopravnoga
gledista, dao je Rodin istiCuéi: ,, Najopcenitije, nacelo razmjernosti govori nam da kada
tijela drzavne vlasti donose pravne propise koji zadiru u individualnu sferu, odnosno koji
ogranicavaju ustavna prava pojedinaca, moraju ciljeve takve normativne regulacije
ostvarivati za to primjerenim — razmjernim sredstvima . Rodin, op. cit., str. 33.

13 Javni interes u Sirem smislu predstavlja dobrobit javnosti kao generalne kategorije, tj.
drustvene zajednice u cjelini, a ne samo pripadnika te zajednice ili pojedinih grupa.
U uzem smislu op¢i interes je interes koji se Stiti pravnim poretkom. U pravnoj literaturi
istie se kako se za razliku od privatnih interesa, koji se $tite samo kada su izri¢ito odredeni
pravom, javni interes treba Stititi uvijek. Takoder, isti¢e se i kako se privatni interesi Stite
samo kada su u skladu s javnim interesom, tj. ako su sastavni dio javnoga interesa. Pravni
leksikon, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, Zagreb, 2007., str. 523. 1 1213., te Pravna
enciklopedija, Savremena administracija, Beograd, 1985., str. 563.1 1617.

14 Ovo ne znaci da zakon u nekim sluc¢ajevima ne moze utvrditi vrijednosti koje su suprotne
nacelu razmjernosti. Ako se zakonom utvrduje vrijednost koja je jednaka ili vrjednija od same
razmjernosti, ne radi se o neustavnosti takvoga zakona. Tako primjerice Emiliou isti¢e kako
zakon koji ogranicava temeljna ljudska prava nije nerazmjeran ako ucinkovito Stiti ugrozeni
predmet pravne zastite. O ovome vidi Emiliou, op. cit., str. 24. i 26.
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su razmatranja u pravilu ustavnoga prava, te se u ovome radu nece detaljnije
razmatrati.'” U upravnom pravu nacelo razmjernosti primjenu posebno pronalazi
u rjesavanju predmeta koji ukljucuju zastitu prava pojedinaca i javnoga interesa.
Time ono postaje temelj za rjesavanje sukoba izmedu privatnoga i javnog interesa
posebno u podrucju upravnih postupaka, gdje se javlja kao vazan standard.
Zahvaljujuéi upravnosudskom nadzoru rada uprave, nacelo razmjernosti postaje i
sredstvom procjene je li neka pojedinacna mjera sadrzana u upravnoj odluci pravno
dopustena za postizanje cilja postavljenoga zakonom.

3. NACELO RAZMJERNOSTI U PRAVU EUROPSKE UNIJE

Kako je Republika Hrvatska od 1. srpnja 2013. godine drzava c¢lanica
Europske unije, javnopravna tijela pored hrvatskoga pravnog sustava obvezuje i
pravni sustav ove nadnacionalne integracije. Nacelo razmjernosti ima znacajnu i
viSestruku ulogu u pravu Europske unije u kojem se redovito primjenjuje. Njegova
uloga u pravu Unije znacajna je i za hrvatska javnopravna tijela i upravne sudove, s
obzirom na to da su u odredenim slucajevima kada izravno primjenjuju pravo Unije
i ona obveznici primjene ovoga nacela.'

U pravu Europske unije nacelo razmjernosti primjenjuje se u ocjeni zakonitosti
svih zakonskih i upravnih radnji koje poduzimaju institucije, tijela, uredi i agencije
Unije. Ono je utvrdeno Ugovorom o Europskoj uniji, koji najprije utvrduje kako
je izvrSavanje nadleznosti Unije uredeno nacelima supsidijarnosti i razmjernosti,
a zatim i kako na temelju nacela razmjernosti, sadrzaj i oblik djelovanja Unije ne
smije prije¢i ono §to je potrebno za ostvarivanje ciljeva Ugovora.'” Razmjernost

15 Upravno pravo bavi se ovim aspektom nacela razmjernosti jedino u pitanju ocjene zakonitosti
podzakonskog propisa drzavnoga tijela ili opéeg akta jedinice lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave odnosno pravne osobe koja ima javnu ovlast ili obavlja javnu sluzbu.

16 Pravo Europske unije ima dva bitna obiljezja kojima znacajno utjeCe na pravne sustave
drzava ¢lanica. To su izravni uéinak prava Europske unije i nadredenost prava Europske
unije pravnim sustavima drzava ¢lanica. Izravni u¢inak prava Europske unije posljedica je
prijenosa nekih suverenih ovlasti drzava ¢lanica na Uniju, a slijedom ¢ega institucije Unije
mogu donositi propise koji bez posredovanja drzava ¢lanica imaju izravni ucinak na prava
i obveze pojedinaca. Slijedom toga, propisi Unije pojedincima priznaju prava, ostvarivanje
kojih u odredenim slucajevima oni mogu zahtijevati ¢ak i pred javnopravnim tijelima i
sudovima drzava ¢lanica, a koja moraju postovati i drzave ¢lanice i sama Unija. Nadredenost
prava Unije pravnim sustavima drzava ¢lanica zahtijeva da drzave ¢lanice u nacionalnim
pravnim sustavima ne smiju propisivati bilo kakve posebnosti koje su suprotne pravnom
sustavu Unije. Vidi Derda, Dario, Osnove upravnog prava Europske unije, Pravni fakultet u
Rijeci, Rijeka, 2012, str. 20-26.

17 Clanak 5. stavci 1. i 4. Ugovora o Europskoj uniji, Consolidated versions of the Treaty on
European Union and the Treaty on the Functioning of the European Union, Official Journal,
C 83, 30.3.2010. Nacelo razmjernosti uneseno je prvi puta u Ugovor iz Amsterdama, Treaty of
Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties Establishing the European
Communities and Related Acts, Official Journal, C 340, 10.11.1997., te je propisivalo kako
niti jedna radnja Zajednice ne smije i¢i preko potrebnoga za ostvarivanje ciljeva Ugovora.
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koja se izvodi iz Ugovora o Europskoj uniji, u pravnoj se literaturi jo§ naziva
. institucionalnom razmjernoséu® te primarno ureduje odnos Europske unije 1
njezinih drzava ¢lanica u provodenju nadleznosti Unije. Zadaca mu je zastititi
drzave ¢lanice od nezakonitoga zadiranja institucija Unije u podruc¢ja koja nisu
u iskljuéivoj nadleznosti ove integracije. Ono se primjenjuje zajedno s nacelom
supsidijarnosti koje odreduje treba li Unija poduzeti neku radnju ili takvu radnju
trebaju poduzeti drzave ¢lanice. Ako sukladno nacelu supsidijarnosti radnju treba
poduzeti Unija, tada je ona obvezna postupiti razmjerno, tj. sredstva koja pritom
treba koristiti moraju biti razmjerna postavljenim ciljevima. Drugim rije¢ima,
kada je Unija nadlezna postupiti, njezina radnja ne moze i¢i preko onoga §to je
nuzno za postizanje cilja Ugovora. To znaci da ove odredbe Uniji namecu obvezu
poduzimanja jedino nuznih radnji i to najblazim moguc¢im mjerama.'®

Medutim, sudskom praksom Suda Europske unije nacelo razmjernosti postalo
je Cesto koristeno i u upravnom odlucivanju, gdje se redovito primjenjuje u svezi sa
zastitom prava pojedinaca i sankcijama koje im se izri¢u zbog krSenja prava Unije,
osobito u podrudju politike trziSnoga natjecanja.'” Time ga je Sud utvrdio jednim od
op¢ih nacela prava Unije.?® Koristi ga u procjeni uskladenosti s pravom Europske
unije nacionalnih mjera koje donose drzave ¢lanice, a odnose se na prava i slobode
pojedinaca zajamcene Ugovorima. Sud ovdje propituje je li nadlezno tijelo drzave
¢lanice radi ostvarivanja dopustene svrhe javnoga interesa te drzave, izabralo
upravo onu mjeru koja je najmanje otegotna za slobodno kretanje roba, osoba,
usluga i kapitala te jesu li drzave ¢lanice propisale kazne i sankcije za krSenje takvih

18 Institucije Unije ne mogu donijeti nikakvu odluku ¢iji se cilj moze adekvatno posti¢i radnjom
poduzetom na nacionalnoj ili ¢ak podnacionalnoj razini drzave c¢lanice. Stoga se nacela
supsidijarnosti i razmjernosti koriste u logickom slijedu u postupku donosenja sekundarnoga
prava Unije. Emiliou, op. cit., str. 139-142. 1z Protokola (br. 2) o primjeni nacela
supsidijarnosti i proporcionalnosti, Protocol (No 2) on the application of the principles of
subsidiarity and proportionality, Official Journal, C 115, 9.5.2008., jasno proizlazi kako je
nacelo razmjernosti vazno u postupku ozakonjivanja prava Unije. Kako bi se razmjernost
u zakonodavstvu Unije lakSe nadzirala, obrazlozZenje razloga za usvajanje uredbe, direktive
ili opc¢e odluke Unije treba sadrzavati one informacije iz kojih se moze zakljuciti kako je
taj propis uskladen s nacelom razmjernosti. Vidi Maliszewska-Nienartowitz, Justyna, The
principle of proportionality in the European Community law — general caracteristic and
practical application, Pravni vjesnik, god. 24., br. 1., 2008., str. 92-93.

19 Schwartze, primjerice isti¢e kako je upravo nacelo razmjernosti najvaznije opée nacelo prava
Unije koje se primjenjuje na zajednic¢kom trzistu te kojem je cilj ograniciti doseg onih pravila
Unije koja pojedincima na ovome trziStu namecu obveze. Schwartze, op. cit., str. 677. O
nacelu razmjernosti u zastiti unutarnjega trzista vise vidi u Hos, Nikolett, The Principle of
Proportionality in the Viking and Laval Cases: an appropriate standard of judicial review?,
EUI Working Paper 2009/06.

20 Zanimljivo je naglasiti kako se Sud Europske unije u svojim prvim odlukama u kojima je
primijenio ovo nacelo nije pozvao na njegovo porijeklo u pravu Unije, a Sto je u pravilu
¢inio s drugim nacelima. Kao moguci razlog tome u pravnoj se literaturi istice da je nacelo
razmjernosti Sud shvacao kao temeljno i obvezno nacelo ¢ije je prisustvo u pravnom sustavu
Unije samorazumljivo te ga ne treba dodatno objasnjavati i razjasnjavati. Emiliou, op. cit.,
str. 135.
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mjera razmjerne tezini povrede, a kako one nerazmjerno$éu ne bi postale zapreka
provedbi jedne od Cetiri temeljne slobode u Uniji.*!

Nacelo razmjernosti Sud Europske unije posebno Cesto primjenjuje i na
rjeSavanje sporova o zakonitosti mjera koje institucije, tijela, uredi i agencije Unije
donose o pravima i pravnim interesima pojedinaca. Pritom utvrduje je li mjera
pogodna za postizanje zakonitoga cilja; je li ona dostatno ogranicena ili ide preko
nuznoga za postizanje legitimnoga cilja; te jesu li troSkovi ili ogranicenja prihvatljivi
u usporedbi s postignutim ciljem.?”> Ocjenjujuéi zakonitost osporene mjere na ova
pitanja odgovara koriste¢i kriterije koji su nacelu razmjernosti pridijeljeni u pravnim
sustavima drzava ¢lanica, konkretno kriterije primjenjivosti i nuznosti, a ponekad i
kriterij razmjernosti stricto sensu.” Time je nacelo razmjernosti $iroko prihvacéeno
u pravnom sustavu Europske unije, iz kojega Cesto ima povratni utjecaj na pravne
sustave drzava ¢lanica, pa tako i na pravni sustav Republike Hrvatske.

4. NACELO RAZMJERNOSTI U UPRAVNOM
ZAKONODAVSTVU

Nacelo razmjernosti smatra se novijim nacelom hrvatskoga upravnoga
prava. Ono poseban znacaj dobiva tek 2000. godine kada je utvrdeno kao ustavna
vrijednost.* Clanak 16. Ustava Republike Hrvatske propisuje kako se slobode i
prava mogu ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih ljudi
te pravni poredak, javni moral i zdravlje te da svako ogranicenje slobode ili prava
mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucéaju.
Ova ustavna odredba obvezuje sve dionike u hrvatskome pravnome sustavu, bez
obzira obavljaju li oni zakonodavne, izvr$ne ili sudske funkcije. Tim je nacelom
razmjernosti vezan i sam hrvatski zakonodavac pri donosenju zakona.? Ustavni
sud Republike Hrvatske u ve¢em broju odluka u kojima je odlu¢ivao o ustavnosti

21 TIbid., str. 166-169.

22 De Burca, The principle of proporcionality and its application in EC law, Yearbook of
European Law, vol. 13.,no. 1., 1993., str. 117.

23 Maliszewska-Nienartowitz, op. cit., str. 91. Sud Europske unije dao je vrlo primjenjivu
definiciju nacela razmjernosti u slucaju C-331/88, The Queen v. The Minister for Agriculture,
Fisheries and Food and the Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa and Others,
1990., European Court Review, [-4023, p. 4063.

24 Moze se smatrati da je nacelo razmjernosti postalo dio hrvatske normative 1997. godine
ratificiranjem Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine —
Medunarodni ugovori, br. 18/97., 6/99., 8/99. i 14/02., kroz ¢iji se niz odredbi razmjernost
provlaci kao posebna pravna vrijednost. U isto vrijeme na nacelo razmjernosti u nekim se
odlukama pocinje pozivati i Ustavni sud Republike Hrvatske.

25 O nacelu razmjernosti u ustavnom pravu u hrvatskoj pravnoj literaturi vidi, npr. Rodin, SiniSa,
Nacelo proporcionalnosti u novijoj praksi Ustavnog suda Republike hrvatske, Informator, br.
5623., 2008., str. 1-5. te Bagi¢, Snjezana, Nacelo razmjernosti u praksi europskih sudova
njegov utjecaj na praksu sudova u Hrvatskoj, doktorska disertacija, Zagreb, 2013.
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zakona ili nekih njihovih odredbi, svoje je odluke zasnovao upravo na postovanju ili
nepostovanju ovoga nacela.*

Pored ustavne obveze posStovanja nacela razmjernosti, ono je posebno
znacajno u upravnom pravu, gdje se spominje u vecem broju zakona kojima su
uredena pojedina upravna podrucja. Tako je primjerice primjena ovoga nacela
propisana u poduzimanju mjera potrebnih za promoviranje trziSnoga natjecanja i
pravilnog funkcioniranja trzista elektri¢ne energije,?’ u postupanju s troSarinskim
proizvodima,*® u utvrdivanju uznemiravanja, prisile i nedopustenoga utjecaja u svezi
sa zaStitom potrosaca,” u financiranju ulaganja u novu Zeljeznic¢ku infrastrukturu,*
u odredivanju korisni¢ke naknade za koristenje javne ceste ili dijela javne ceste,’!
u odredivanju zakupnine za zakup na poljoprivrednom zemljistu i zakup za
ribnjake,*? u postupku provodenja obveznog preoblikovanja sportskog kluba-udruge
za natjecanje u sportsko dioni¢ko dru§tvo,* u obracunavanju pridodanoga staza,
vrijednosnih bodova, najnize i invalidske mirovine u mirovinskom osiguranju,**
u obracunavanju naknada u socijalnom osiguranju,** u provjeri znanja u svezi s
priznavanjem inozemnih stru¢nih kvalifikacija u reguliranim profesijama® i sl.
Ovim zakonima javnopravnim tijelima se jednostavno ukazuje kako pri donoSenju
odluke ovo nacelo trebaju uzeti u obzir, bez da se njegov sadrzaj i nacin primjene
detaljnije razraduje.

Nesto viSe pozornosti nacelu razmjernosti posveceno je u podrucju prava
na pristup informacijama. Zakonom o pravu na pristup informacijama propisano
je kako je tijelo javne vlasti u odredenim sluc¢ajevima zakonom obvezano da po
zahtjevu za pristup informaciji, a prije donoSenja odluke, provede test razmjernosti

26 Vidi npr. Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj: U-1-4405/2013 i U-11-3222/2014
od 31. ozujka 2015., Narodne novine, br. 41/15., Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske,
broj: U-1-295/2006 i U-1-4516/2007 od 6. srpnja 2011., Narodne novine, br. 82/11. te Odluku
i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj: U-IP-3820/2009, U-IP-3826/2009 i dr.
od 17. studenog 2009., Narodne novine, br. 143/09., u kojima je Ustavni sud odlucujuci
o prijedlozima za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom Republike
Hrvatske detaljno provodio test razmjernosti.

27 Clanak 57. stavak 2. Zakona o tristu elektricne energije, Narodne novine, br. 22/13., 95/15. i
102/15.

28 Clanak 49. stavci 15. i 16., ¢lanak 50.a stavak 1., ¢lanak 90. stavak 11. i ¢lanak 91. stavak 1.
Zakona o troSarinama, Narodne novine, br. 22/13., 32/13., 81/13., 100/15. 1 120/15.

29 Clanak 37. Zakona o zastiti potrosaca, Narodne novine, br. 41/14. 1 110/15.

30 Clanak 22. stavak 1. Zakona o zeljeznici, Narodne novine, br. 94/13. 1 148/13.

31 Clanak 9.b Zakona o cestama, Narodne novine, br. 84/11., 18/13., 22/13., 54/13., 148/13. i
92/14.

32 Clanak 34. te ¢lanak 43. stavci 1. i 5. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, Narodne novine,
br. 39/13.148/15.

33 Clanak 44. stavak 2. Zakona o sportu, Narodne novine, br. 71/06., 150/08., 124/10., 124/11.,
86/12.,94/13. 1 85/15.

34 Clanak 32. stavak 4., ¢lanak 80. stavak 4., ¢lanak 81., ¢lanak 90, stavak 4. Zakona o miro-
vinskom osiguranju, Narodne novine, br. 157/13., 151/14., 33/15. 1 93/15.

35 Clanak 33.a stavak 1. Zakona o socijalnoj skrbi, Narodne novine, br. 157/13., 152/14.199/15.

36 Clanak 22. stavak 2. Zakona o reguliranim profesijama i priznavanju inozemnih strucnih
kvalifikacija, Narodne novine, br. 82/15.
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i javnog interesa. Ovaj test trebao bi predstavljati procjenu razmjernosti izmedu
razloga za omogucavanje pristupa informaciji i razloga za ogranicenje. Drugim
rije¢ima on bi trebao dovesti do ispravnoga zakljucka treba li informacija u
nekim propisanim slucajevima biti stavljena na raspolaganje javnosti, jer je to u
javnome interesu. Zakon ovdje propisuje nekoliko radnji koje tijelo javne vlasti
treba poduzeti. Ono je ponajprije duzno utvrditi moze li se pristup informaciji
ograniéiti radi zaStite nekog od zasti¢enih interesa koje propisuje ovaj Zakon.
Zatim, treba utvrditi bi li omogucéavanjem pristupa trazenoj informaciji u svakom
pojedinom slucaju taj interes bio ozbiljno povrijeden te prevladava li u konkretnom
slucaju potreba zastite prava na ogranic¢enje ili javni interes. Konac¢no, ako utvrdi
kako prevladava javni interes u odnosu na Stetu po zasti¢ene interese, tijelo javne
vlasti obvezno je informaciju uciniti dostupnom. Zbog velikoga broja tijela javne
vlasti koji su obveznici primjene ovoga Zakona, ali i pravila o dvostupanjskom
odluc¢ivanju u upravnim stvarima, pravilnost provedbe ovoga testa u Zalbenom
postupku provjerava povjerenik za informiranje, unificirajuéi tako kriterije za
njegovu provedbu.’’ No, unato¢ razradenom postupku testiranja razmjernosti, valja
naglasiti kako je ovaj Zakon postupak testiranja specificno prilagodio primjeni
nacela razmjernosti u uskom upravnom podrucju te ga je teSko poopéiti i na druga
upravna podrucja.

lako je primjena nacela razmjernosti zakonom utvrdena samo u nekim
upravnim podru¢jima, vazno je naglasiti kako su ga javnopravna tijela ipak obvezna
primjenjivati u rjeSavanju svih upravnih stvari. Ova obveza proizlazi iz ¢lanka
6. Zakona o opcéem upravnom postupku koji se supsidijarno primjenjuje u svim
upravnim stvarima. To znaci da se nacelo razmjernosti ne¢e primjenjivati jedino
u rjesavanju onih upravnih stvari u kojima je njegova primjena zakonom izricito
iskljucena. Kako je Zakonom o opéem upravnom postupku nacelo razmjernosti
u za$titi prava stranaka i javnog interesa utvrdeno jednim od nacela upravnoga
postupka, ono ima vazan u¢inak na donoSenje svake upravne odluke, ¢ak i kada
njegova primjena nije propisana zakonom koji ureduje pojedino upravno podrucje.
Razlog je tome Sto upravo nacela sugeriraju kojoj se vrijednosti pravnoga sustava
javnopravno tijelo treba prikloniti u nedostatku pravne norme koja utvrduje neko
postupanje, sukobu razlic¢itih pravnih normi koje ureduju takvo postupanje, kao i
u tumacenju nejasnih pravnih normi. Stoga se moze ustvrditi kako su nacela opceg
upravnog postupka vodilja kako za zakonodavca, koji propisuje posebne upravne
postupke, tako i za obveznike vodenja upravnih postupaka u donoSenju upravnih
odluka. Vaznost nacela upravnog postupka nije samo u tomu §to ona tvore osnovu
cjelokupnog upravnog postupka, ve¢ se njihov znacaj ogleda u obvezi strogog
pridrzavanja ovih nacela tijekom cijeloga postupka, od pokretanja pa sve do
donosenja rjesenja, ali i pri izjavljivanju pravnih lijekova i postupanju po njima.
Njihovo pravno znacenje dolazi do izrazaja i pri pravilnoj primjeni materijalnih

37 Clanak 5. totka 7., lanak 16. i &lanak 25. stavak 5. Zakona o pravu na pristup informacijama,
Narodne novine, br. 25/13. 1 85/15.
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propisa u rjeSavanju upravne stvari kao 1 iz jamstva zastite prava i interesa koje oni
pruzaju strankama.*

Clankom 6. Zakona o opéem upravnom postupku natelo razmjernosti
opcenito je vezano uz zastitu prava stranaka i javnog interesa. Njime je propisano
kako se pravo stranke moze 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 posti¢i. Ujedno je utvrdeno da kada 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 tim mjerama postize
svrha propisa. Konacno, propisano je kako su pri vodenju postupka javnopravna
tijela duzna strankama omoguciti da Sto laksSe zaStite 1 ostvare svoja prava, pritom
vodeéi ra¢una da ostvarivanje njihovih prava ne ide na Stetu prava tre¢ih osoba niti
je u protivnosti s javnim interesom.

Unato¢ ovim zakonskim odredenjima sadrzanim u opéem upravnopostu-
povnom zakoniku, ne moze se re¢i kako je nacelu razmjernosti dan precizan
sadrzaj. Analiziraju¢i ove odredbe Siki¢ i Ofak zakljuéuju kako je zakonodavac
najprije izrekao temeljno znacenje nacela razmjernosti u vodenju upravnoga
postupka, a zatim ga i razradio razdjeljujuéi situacije u kojima se strankama namecu
obveze od situacija u kojima stranke ostvaruju odredena prava, pritom uzimajuci
u obzir i pitanje javnog interesa te prava tre¢ih osoba. Isticu kako propisujuci
nacelo razmjernosti kao jedno od osnovnih nacela upravnog postupka zakonodavac
,,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.
Naglasavaju kako se tako odreduje kako mogucénost ograni¢avanja prava stranaka
mora biti propisana zakonom te da do ograni¢avanja moze do¢i samo zbog zakonom
utvrdenih svrha i ciljeva. Konac¢no, zaklju¢uju kako se najuzi smisao nacela
razmjernosti ogleda u propisivanju kako postupanje kojim se ograni¢ava pravo
stranke mora biti nuzno te razmjerno cilju koji se zeli posti¢i. NaglaSavaju i potrebu
znacajnije primjene ovoga nacela u postupanju i ovlastima drugostupanjskoga tijela
povodom zalbe, u svezi s ukidanjem zakonitog rjeSenja kojim je stranka stekla neko
pravo, u postupku izvrSenja upravne odluke te u slu¢ajevima jednostranoga raskida
upravnoga ugovora.” No, unato¢ propisanim slu¢ajevima u kojima se nacelo
razmjernosti mora primijeniti, odredbe sadrzane u hrvatskom pravnom sustavu jo§
uvijek ne utvrduju sadrzaj ovoga nacela te tehniku kako se ono treba primijeniti
u rjeSavanju upravnih stvari, $to se moZe ocijeniti nedostatkom hrvatskoga
zakonodavstva.

38 Borkovié, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 403. Vidi i Derda, Op¢i,
cit., str. 42-43.
39 Vidi Siki¢, Ofak, op. cit., str. 133-137.
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5. NACELO RAZMJERNOSTI U UPRAVNOME ODLUCIVANJU

Razmjernost u donosenju pojedina¢nih odluka znaci kako se prava pojedinaca
mogu ograniCiti samo radi zastite prava drugih osoba i javnoga interesa te javna
vlast moze ograniciti slobode pojedinca zajamcene zakonom samo do mjere koja je
neophodna za za$titu javnoga interesa. Kada pravna norma u danom ¢injenicnom
stanju zahtijeva samo jedno zakonom dopusteno i odredeno postupanje, javnopravno
tijelo obvezno je primijeniti pravnu normu samo na takav, jedini pravno valjani
nacin. U slucaju donoSenja bilo kakve druge odluke ono je postupilo nezakonito.
Stoga, nacelo razmjernosti u upravnom odlucivanju ne dolazi do izrazaja u primjeni
kategori¢kih pravnih normi.*

Zbog toga ovo nacelo do izrazaja dolazi kada javnopravno tijelo u donoSenju
odluke primjenjuje alternativnu pravnu normu, koja mu omogucéuje odabir
jedne od ponudenih alternativa koja na najbolji nacin ostvaruje svrhu utvrdenu
zakonom. Alternativnom pravnom normom zakonodavac se suzdrzao od potpunoga
reguliranja nacina ponasanja ostavljaju¢i moguénost primjenjivacu pravnoga pravila
da u rjesavanju konkretnoga slucaja postupi po vlastitom nahodenju, birajuci onu
od mogu¢énosti ponudenih zakonom kojom ¢e se prema njegovu shvacanju taj slucaj
najbolje rijesiti. Pritom nije vazno iz kojega je razloga donositelj pravne norme
propustio unaprijed tocno predvidjeti svaki slucaj 1 propisati nac¢in postupanja u
svakoj konkretnoj situaciji.*! Vazno je da javnopravno tijelo odluku treba donijeti na
temelju slobodne ocjene, vodeno ne samo zakonito$¢u, ve¢ i svrhovitos¢u vlastitoga
postupanja.

RjeSavanje temeljem slobodne ocjene, jo§ nazvano i1 upravnom diskrecijom,
jedno je od najslozenijih pitanja upravnoga prava uopce.** Razlog je tome $to ona
¢ini ,, nuzan kompromis izmedu dva vazna, ali oprecna cilja pravnoga poretka“. S
jedne strane, trebala bi zastititi pojedinca od arbitrarne primjene izvrSnih ovlasti.
Kako bi takva zastita bila valjana, pravnu normu na konkretno ¢injeni¢no stanje

40 Borkovi¢ isti¢e kako kategoricka pravna norma to¢no propisuje nacin ponaSanja. Njenim
tumacenjem primjenjiva¢ ima jasnu sliku, tj. izvla¢i nedvojbeni zaklju¢ak o nadinu kako
postupiti, jer mu norma predvida jedino moguce ponasanje, tj. da uz odredene pretpostavke
nesto ucini (npr. kad su ispunjeni uvjeti da prizna pravo — podijeli ovlastenje) ili da se suzdrzi
od ¢injenja (kad propisani uvjeti nisu ispunjeni — da odbije zahtjev). Borkovi¢, op. cit., str.
82.

41 On je pritom mogao biti sprijeCen politickim, pravnim, legislativno-tehnickim ili kojim
drugim razlogom. Slobodna ocjena opravdava se fakticnim poteskocama u kojima se moze
naéi javnopravno tijelo pri donosenju odluke te potrebom da se javnopravnim tijelima do
odredene mjere ostavi sloboda u obavljanju zadac¢a. O tome Borkovi¢, op. cit., str. 82.

42 O diskreciji pisali su brojni pravni teoreticari u Hrvatskoj, npr. Krbek, Ivo, Pravo javne
uprave FNRJ, Birozavod, Zagreb, 1960., str. 183-189., Ivandevié¢, Velimir, [Institucije
upravnog prava: knjiga 1, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1983., str. 197-206., Ivancevié,
Velimir, Greska u svrsi upravnog akta —aktualni problem upravnih sporova u Jugoslaviji,
Hrestomatija upravnog prava, Drustveno veleuciliSte u Zagrebu, Pravni fakultet u zagrebu,
Zagreb, 2003., str. 147-157., Borkovi¢, op. cit., str. 82-88., a Krbek je ovome pitanju posvetio
i opsezno monografsko djelo Krbek, Ivo, Diskreciona ocjena, Hrvatska akademija znanosti i
umyjetnosti, Zagreb, 1937.
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treba primijeniti zakonito, predvidljivo i jednako drugim slucajevima. S druge
strane, potrebno je osigurati donosenje pravicne odluke, a koja ovisi o specificnim
okolnostima svakoga slucaja koje zakonodavac propisom nije mogao predvidjeti
ili podvesti pod donesenu pravnu odredbu. Stoga se slobodna ocjena moze odrediti
kao odabir javnopravnoga tijela jednoga od zakonom ponudenih sredstava radi
postizanja zakonom odredenoga cilja.** Ovaj odabir javnopravno tijelo obavlja na
temelju vrijednosne ocjene svake od ponudenih alternativa. Vodeéi se pozeljnoséu
odredene mjere u javnoj zajednici opcenito, ono upravo odabranim sredstvom
u konkretnome slucaju treba najpotpunije ostvariti cilj koji ¢e unaprijediti javni
interes.* Budu¢i da pri kori$tenju slobodne ocjene javnopravno tijelo ima zadacu
odrediti mjeru koja na najbolji nac¢in odgovara zastiti javnoga interesa i prava
pojedinca, upravo je nacelo razmjernosti posebna vodilja koju pri donoSenju takvih
upravnih odluka ono treba imati na umu.

S druge strane, ako se u konkretnome slucaju ne koristi alternativna pravna
norma primjena razmjernosti u tom je slucaju ogranicena, jer bi postupanje protivno
takvoj pravnoj normi, pa ¢ak i ako bi ono bilo uskladeno s opé¢im shvacanjem
razmjernosti, bilo nezakonito. Na nedopustenost primjene ovoga pravnoga nacela u
pojedinim sluc¢ajevima ukazuje i upravnosudska praksa. Tako je, primjerice upravni
sud u konkretnome sluc¢aju osnovano odbio prigovor povrede nacela razmjernosti pri
odluc¢ivanju javnopravnoga tijela o komunalnoj naknadi, tvrde¢i kako javnopravno
tijelo nije odlucivalo slobodnom ocjenom niti je imalo moguénost izbora izmedu
razli¢itih mjera koje bi se mogle primijeniti prema stranci radi ispunjenja njezine
obveze. Slijedom toga javnopravno tijelo nije bilo ovlasteno razmatrati koja bi
mjera za stranku bila povoljnija, pa time nije niti povrijedilo nacelo razmjernosti.*
Prigovor o potrebi donosenja odluke sukladno nacelu razmjernosti odbio je i Visoki
upravni sud u predmetu prenamjene zemljista u kojem je zbog promjene propisa
tijekom vodenja postupka stranka inzistirala na primjeni za nju povoljnijeg propisa,
pritom se pozivajuéi na ovo nacelo. Visoki upravni sud utvrdio je kako nacelo
razmjernosti nije primjenjivo na slucaj promjene propisa u kojem je prvenstveno
trebalo ocijeniti koji materijalni propis treba primijeniti u takvoj postupovnoj
situaciji. Odabir mjerodavnoga propisa, prema misljenju suda ne predstavlja
ovlast slobodnoga odlucivanja.* Isto shvacanje upravni sud zauzeo je rjesavajuci
o zakonitosti obnove postupka utvrdivanja novcane naknade zbog nezaposlenosti,
u kojoj je tijekom vodenja postupka takoder doslo do izmjene odnosno dopune
pravnih propisa. Sud je naglasio kako kod izmjena i dopuna propisa te donoSenja
novih propisa ne postoji pravo primjene propisa koji je blazi odnosno povoljniji

43 Upravo odabir jedne od vise ponudenih alternativa u pravnoj normi Cini bitno obiljezje
slobodne ocjene, koje predstavlja nuzan zahtjev za ucinkovitu zaStitu prava pojedinca i
razlikuje slobodnu ocjenu od arbitrarne odluke.

44  Emiliou, op. cit., str. 61-62.

45 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 9 Usl-1169/13-11 od 24. veljace 2015.

46 Vidi Presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, posl. br.: Usz-1760/15-2 od 22.
listopada 2015.
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za stranku, ve¢ se vremensko vazenje pojedine norme utvrduje prema relevantnim
prijelaznim i zavr$nim odredbama, a ako tih odredbi nema, prema opéeprihva¢enom
nacelu primjene normi koje su vrijedile u vrijeme podnoSenja zahtjeva. Slijedom
toga utvrdio je kako se u tom sluéaju ne primjenjuje nacelo razmjernosti.*’

Pored ovoga vaznoga podrucja primjene nacela razmjernosti u upravnom
odlucivanju, ono svoju primjenu nalazi i u jos jednome stadiju upravnoga postupka —
vrednovanju ¢injenica koje vode izvodenju zakljucka o ¢injeni¢nome stanju. Svaka
upravna odluka rezultat je primjene opce pravne norme na konkretno ¢injeni¢no
stanje. Pravna norma u pravilu propisuje koje pretpostavke trebaju biti ispunjene za
podjelu nekoga prava ili nametanje neke obveze. Stoga, je zadaca javnopravnoga
tijela u svakom konkretnom sluc¢aju ponajprije utvrditi postojanje ovih pretpostavki,
a Cije postojanje ili nepostojanje ono utvrduje u dokaznom postupku. Medutim,
pri izvodenju zakljucka o ¢injeni¢nome stanju javnopravno tijelo moze pogrijesiti
dajuc¢i nekim Cinjenicama pogresnu tezinu. Tako nekima pri izvodenju zakljucka o
¢injenicnom stanju moze dati pretjeranu tezinu, dok druge moze zanemariti. Dakle,
ovdje se ne radi o slu¢aju da je javnopravno tijelo u upravnom postupku propustilo
utvrditi neku ¢injenicu ili ju je pogresno utvrdilo, a §to rezultira pogreskom u
¢injenicnom stanju, ve¢ je ono potpuno i pravilno utvrdenoj ¢injenici dalo pogresno
znacenje u kontekstu izvodenja zakljucka o ¢injeni¢nom stanju, a slijedom cega je
takoder pocinilo tu istu pogresku. Time pogresno vrednovanje pojedine Cinjenice
u postupku donosenja upravne odluke rezultira nezakonitos¢u same odluke. Stoga,
pogre$no vrednovanje odredene Cinjenice u izvodenju zaklju¢ka o ¢injeni¢nom
stanju, takoder vodi povredi nacela razmjernosti, jer je i sama donesena odluka
nerazmjerna materijalnoj istini koja se trebala utvrditi u upravnom postupku.*
Iz svega se moze zamijetiti kako ovo nacelo poseban znacaj ima i u postupku
donoSenja upravne odluke, ¢ak i kada je ona zasnovana na kategorickoj pravnoj
normi.

Slucajevi pogresnoga vrednovanja dokazanih ¢injenica u postupku izvodenja
dokaza o ¢injenicnom stanju nerijetko se susre¢u i u hrvatskoj upravnoj praksi.
Ovi slucajevi posebno su Cesti u svezi s odlukama koje se odnose na protjerivanje
stranaca iz Republike Hrvatske. Razlog je tome Sto je sukladno Zakonu o strancima
protjerivanje stranca koji nezakonito boravi u Republici Hrvatskoj podlozno
brojnim iznimkama i ograni¢enjima, a koja su vezana uz zastitu pojedinih kategorija

47 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 UsI-1822/12-12 od 18. veljace 2014.

48 Ovo se stajaliSte posebno naglaSava u francuskome pravu. U ovome pravu navode se
i primjeri kako se pretjeranim davanjem znacaja vaznosti kaznene osude u postupku
utvrdivanja Cinjenica pojedinoj osobi moze uskratiti traZzeno pravo, ¢ak i kada to ne trazi
zastita javnoga interesa u zajednici, kao i da se izvlastenju zemljiSta privatne osobe treba
pristupiti tek nakon §to se utvrdi da se projekt ni na koji nac¢in ne moze realizirati na zemljiStu
koje je u vlasnistvu neke osobe javnoga prava. Isti¢e se i kako upravni sudovi u Francuskoj
pri ocjeni znacaja ¢injenica na donoSenje odluke posljednjih godina ispituju ¢ak i podupire li
javni interes odluke koje se odnose na prostorno planiranje, a §to ujedno dovodi i do primjene
cost-benefit analize pri ocjeni zakonitosti upravnih odluka donesenih u ovome podrucju. Vidi
Emiliou, op. cit., str. 113.
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stranaca.” Upravni sud zauzeo je glediSte kako je u rjeSavanju svakoga pojedinoga
predmeta protjerivanja stranca iz drzave potrebno uzeti u obzir, izmedu ostalog,
tezinu 1 vrstu pocinjenog djela, stupanj krivnje, tezinu izreCene kazne te protek
vremena od pocinjena djela, a kako bi se cjelovito sagledali svi pravno odluéni
aspekti koji mogu biti osnova propisana zakonom za ograniavanje ustavnih prava
pojedinca. Razvidno je kako se u tim slucajevima ne radi o odluci donesenoj
slobodnom ocjenom javnopravnog tijela, ve¢ je u svrhu donosenja zakonite odluke
potrebno pravilno kvalificirati pojedine ¢injenice konkretnoga slucaja, a koje
ukazuju na postojanje neke osnove koja iskljucuje progon stranca iz Republike
Hrvatske.’® Isto stajaliSte upravni sud zauzeo je i u predmetima koji se odnose
na dodjelu drzavljanstva strancu. Pozivajuéi se na nacelo razmjernosti istaknuo
je kako je u tim predmetima vazno da javnopravno tijelo cjelovito sagleda sve
pravno odlucne aspekte, $to u pojedinim sluc¢ajevima ukljucuje uzimanje u obzir
zastitu pojedinih ustavnih prava, ali i ispitivanje pretpostavki propisanih za njihovo
ograni¢avanje. U konkretnome slucaju sud je kljuénim ocijenio kako je okolnost da
je podnositelj zahtjeva za primanje u hrvatsko drzavljanstvo tri puta pravomoé¢no
osudivan zbog pocinjenja kaznenih djela izazivanja prometne nesrece, povrede
duznosti u slucaju gubitka, prezaduzenosti ili nesposobnosti za placanje te prijevare,
presudna da se moze zakljuciti kako on ne postuje pravni poredak Republike
Hrvatske. Posebno je naglasio kako osuda za kazneno djelo prijevare predstavlja
primjer djela koje po svome bi¢u poglavito ukazuje na nepostovanje domacega
pravnog poretka.’!

6. TESTIRANJE NACELA RAZMJERNOSTI U UPRAVNOM
ODLUCIVANJU

Nacelo razmjernosti, kako je shvaéeno u hrvatskom pravu, ali i u pravu
Europske unije, dakle zahtijeva da je svaka mjera sadrzana u upravnoj odluci koju
je donijelo nadlezno javnopravno tijelo primjenjiva za postizanje cilja koji utvrduje
zakon na temelju kojega se ona donosi, da je nuzna za postizanje Zeljenoga cilja, a
S§to podrazumijeva da ne postoje mjere koje su pogodnije za stranku, a dovode do
istoga rezultata, te da je razumna, tj. da se od osobe na koju se mjera odnosi moze
razumno ocekivati da ¢e prihvatiti odredenu mjeru.

49 Tako se odredbom c¢lanka 100. stavka 1. Zakona o strancima, Narodne novine, br. 130/11. 1
74/13., propisuje da ¢e se u primjeni mjera za napustanje Republike Hrvatske uzeti u obzir,
izmedu ostalog, obiteljski zivot i zdravstveno stanje stranca prema kojem se poduzimaju
mjere, a prema ¢lanku 104. stavku 1. Zakona o strancima, u donosenju odluke o protjerivanju,
pored okolnosti iz ¢lanka 100. toga Zakona, u obzir ¢e se uzeti duljina boravka, gospodarske
veze te stupanj socijalne i kulturne integracije stranca u Republici Hrvatskoj, kao i njegove
veze s drzavnom podrijetla.

50 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1139/12-15 od 23. listopada 2013. te
Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1637/12-14 od 24. lipnja 2013.

51 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1073/12-15 od 18. rujna 2013.
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Testiranje razmjernosti zapocinje tek po utvrdivanju legitimnosti cilja koji se
odgovaraju¢om odlukom zeli posti¢i. Dakle, odluka koja se donosi mora ispuniti
cilj propisan zakonom. Kako nelegitimni cilj ni u kojem slucaju ne moze opravdati
podjelu bilo kojega prava ili nametanje neke obveze, donosenju razmjerne odluke
pristupa se tek po utvrdivanju legitimnosti cilja radi provedbe kojega se ta odluka i
donosi.” Kako je ranije ve¢ navedeno, nacelo razmjernosti utjelovljuje tri temeljna
zahtjeva koja se propituju kako bi se utvrdilo je li mjera sadrzana u odluci sukladna
ovome nacelu: mjera koja se odreduje treba biti primjenjiva za postizanje cilja,
mjera koja se odreduje mora biti nuzna kako bi se ostvario cilj te koristeno sredstvo
treba biti razmjerno ostvarenome cilju. Ovi temeljni zahtjevi nacela razmjernosti,
jo§ se nazivaju i testom primjenjivosti, testom nuznosti i testom stricto sensu.

Test primjenjivosti zahtijeva da mjera sadrzana u odluci izravno doprinosi
postizanju cilja radi kojega se odluka donosi. Time primjenjivost ukazuje moze li
odredena mjera pridonijeti postizanju Zeljenoga cilja. Slijedom toga, u provedbi
zakona javnopravna tijela mogu koristiti samo one mjere koje su primjenjive
ostvarivanju ciljeva zakona na temelju kojega se donose. Primjenjivost neke
mjere uvijek se ocjenjuje sukladno objektivnim standardima, a nikako temeljem
subjektivne procjene javnopravnoga tijela. To znaci da ¢e se mjera smatrati
primjenjivom, ako sukladno intenciji zakonodavca izrazenoj u zakonu stvara,
mijenja ili ukida neki pravni odnos. Mjera koja ne dovodi do ostvariva zakonskoga
cilja, smatra se neprimjenjivom mjerom te je samim time i nedopustena.>® Slijedom
toga, tako donesena odluka smatra se nerazmjernom. Utvrdivanje primjenjivosti
mjere u praksi ¢ini najjednostavniji dio testiranja nacela razmjernosti, jer se ono
oslanja na utvrdivanje uzro¢no-posljedicne veze izmedu mjere sadrzane u odluci i
cilja odredenoga zakonom.**

Test primjenjivosti ¢esto se uocava u sudskoj praksi upravnih sudova u
Hrvatskoj. Tako je primjerice upravni sud u sporu o obrac¢unu komunalne naknade
utvrdio neprimjenjivom mjeru odredivanja komunalne naknade za cjelogodisnje
razdoblje stranci, koja je tijekom godine objekt dala u podzakup, ¢ime ga je
prestala koristiti. Ova mjera, nije razmjerna cilju naplate komunalne naknade, jer
je sklapanjem ugovora o podzakupu zakupcu prestala obveza pla¢anja komunalne
naknade za taj poslovni prostor, pa je naplata komunalne naknade za razdoblje

52 Harbo, op. cit., str. 165. Iako postoje opre¢na misljenja o tome treba li legitimnost cilja
ukljuciti u testiranje razmjernosti, ve¢ina autora smatra ga pretpostavkom za primjenu nacela
razmjernosti, a ne njegovim sastavnim elementom. O tome vidi Rivers, Julian, Proportionality
and variable intensity of review, Cambridge Law Journal, vol. 65., no. 1., 2006., str. 181.

53 U njemackom se pravu navodi kako je, primjerice neprimjenjiva odluka o izgradnji elektrane
na podrucju na kojem zbog konfiguracije zemljista elektranu nije moguce sagraditi, odluka
kojom se jednom suvlasniku gradevine nalaze uklanjanje takve gradevine, kao i odluka
kojom se od privatne osobe trazi postupanje suprotno nekoj kategori¢koj odredbi u pravnome
sustavu. No, navodi se kako je ograni¢enje prometovanja nekoliko mjeseci u godini motornim
vozilima u strogom centru grada tijekom no¢i primjenjiva mjera u svrhu omogucavanja
no¢noga odmora turistima u tome mjestu.

54 Vidi Emiliou, op. cit., str. 28-29. i Jans, Jan H., Proportionality Revisited, Legal Issues of
Economic Integration, vol. 27., no. 3., 2000., str. 243.
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nakon prestanka koristenja objekta zakupcu koji je objekt dao u podzakup i o tome
obavijestio nadlezno javnopravno tijelo, mjera koja nije primjenjiva za ostvarivanje
cilja naplate komunalne naknade. Upravni sudovi razmatrali su primjenjivost
mjera sadrzanih u upravnim odlukama i u slué¢ajevima u kojima je javnopravno
tijelo Stite¢i jednu zakonom zasti¢enu vrijednost izravno povrijedilo drugu. Tako
je, primjerice Visoki upravni sud vagao ustavna i konvencijska jamstva vezana
uz osobnu slobodu pojedinca i potrebu restriktivne primjene mjera usmjerenih na
ogranicenje slobode ispitujuéi primjenjivost mjere kojom se podnositelju zahtjeva
za azil ograniCila sloboda kretanja smjeStajem u Prihvatni centar za strance u
trajanju od 180 dana zbog odredivanja mjere prisilnog udaljenja iz Republike
Hrvatske, a radi sluzenja tudom ispravom kao svojom. Utvrdio je kako Zakon o
azilu ne propisuje obligatorno odredivanje ogranicenja kretanja trazitelja azila,
¢ak niti u slucaju podnosenja zahtjeva za azil s o¢itom namjerom odgode prisilnog
udaljenja.’® Stavljaju¢i u korelaciju ograni¢enje kretanja izre¢eno zbog navodnog
nastojanja da podnoSenjem zahtjeva za azil odgodi postupak prisilnog udaljenja iz
Republike Hrvatske, izre¢enog u prekrSajnom postupku, i pravo i duznost trazitelja
azila da, prema Zakonu o azilu, boravi u Republici Hrvatskoj od dana podnosenja
zahtjeva za azil do okoncanja postupka, Sto isklju¢uje mogucnost izvrSenja zastitne
mjere izreCene u prekrSajnom postupku, Visoki upravni sud zakljucio je kako je
izreCena mjera neprimjenjiva, a time i nerazmjerna.’’ S druge strane, u predmetu
protjerivanja stranca iz Republike Hrvatske upravni sud u korelaciju je doveo nacelo
zastite obitelji propisano ¢lankom 61. Ustava Republike Hrvatske 1 ogranicenja za
protjerivanje stranaca propisanima Zakonom o strancima. Sud je utvrdio kako u
konkretnom slucaju protjerivanje stranca iz drzave, cak i onoga koji u Hrvatskoj
ima bra¢noga druga i djecu, ne predstavlja nerazmjerno ogranicenje ustavnog nacela
zaStite obitelji, jer je stranka u konkretnome slu€aju pocinila viSe kaznenih djela.
Za pocinjenje jednoga od njih izrecena joj je viSegodiSnja bezuvjetna zatvorska
kazna te je kazneno djelo krivotvorenja isprave za koje je stranka osudena primjer
djela koje po svome bi¢u ukazuje na nepostovanje domacega pravnog poretka.>
Sliéno shvacéanje susreée se i u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske, koji
je odlucujuéi o ustavnoj tuzbi o povredi ustavnoga prava na dom, utvrdio da je u
konkretnom slucaju, u kojemu se odlucivalo o delozaciji osobe iz nekretnine koja
nije bila u njezinome vlasni$tvu, rije¢ o predmetu u kojem su suprotstavljena dva
pojedinacna prava. To su, s jedne strane, pravo vlasniStva sporne nekretnine, a s
druge, pravo na dom nevlasnika koji boravi u nekretnini. Stavljaju¢i u medusobni
odnos ta dva pojedinacna prava, Ustavni sud utvrdio je da u konkretnom slucaju
pravo vlasnika sporne nekretnine preteze nad pravom osobe koja u njoj boravi,
kao korisnika nekretnine. Svoj je stav argumentirao tezom $to je korisnik spornu

55 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 9 UsI-1428/14-10 od 3. lipnja 2015.

56 Clanak 74. stavak 1. to¢ka 8. Zakona o azilu, Narodne novine, br. 79/07., 88/10. i 143/13.

57 Vidi Presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, posl. br.: Us-12409/2011-10 od 3.
sijecnja 2012.

58 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br. 2 UsI-726/12-7 od 26. kolovoza 2013.
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nekretninu koristio bez valjane pravne osnove, nepodmirujuci za nju niti troskove
potrosnje vode niti elektricne energije. Dakle, znao je da je sporna nekretnina
vlasnistvo druge osobe i nakon njezina zahtjeva da se iseli mirnim putem, to je
odbio 1 nastavio ju Koristiti na isti na¢in kao i ranije. Time se delozacija prema
stajaliStu Ustavnoga suda ne moze smatrati neprimjenjivom mjerom u kontekstu
zaStite prava na dom.”

Budu¢i da neka primjenjiva mjera moze biti vrlo otegotna odnosno
ogranicavajucéa za stranku, po provedenome testu primjenjivosti provodi se jo$
jedan test — tzv. test nuznosti odredivanja te mjere. Sukladno ovome testu propituje
se je li odabrana mjera neophodna za postizanje zakonskoga cilja ili se u istu
svrthu moze odrediti i koja druga. Za testiranje zahtjeva nuznosti mora postojati
mogucnost odabira izmedu nekoliko primjenjivih sredstava za postizanje zeljenoga
cilja. Kada god se utvrdi kako je za postizanje takvoga cilja moguée odrediti samo
jednu primjenjivu mjeru, ona se ujedno ocjenjuje nuznom. No, ako se cilj utvrden
zakonom moze posti¢i i kojom drugom mjerom, na stranku se treba primijeniti ona
koja je za nju najmanje otegotna odnosno ograni¢avajuca. Stoga se u tom slucaju
testom nuznosti propituje je li upravo odredena mjera koja je primjenjiva za
postizanje odredenoga cilja, ujedno i ona koja najmanje opterecuje prava i pravne
interese stranke.® Test nuznosti tako propituje intenzitet do kojega je intervencija u
prava stranke uskladena s ciljevima zakona.®!

Pogresna procjena nuznosti odredene mjere kriterij je koji pri ponistavanju
upravnih odluka zbog povrede nadela razmjernosti uzimaju u obzir i upravni
sudovi u Hrvatskoj. Tako je, primjerice Visoki upravni sud odlucujuéi o zakonitosti
ponistavanja rjesSenja kojim se udovici nestaloga hrvatskoga branitelja odreduje
pravo na nov¢anu naknadu u iznosu obiteljske mirovine, a koju je ovlastenica
koristila kao neuka stranka ne obavjeStavaju¢i u propisanome roku nadlezno
javnopravno tijelo o promjeni ¢injenica koje utjeCu na gubitak pojedinog prava ili
na smanjenje opcega koristenja tim pravom, utvrdio kako je nacelo razmjernosti u
za$titi prava stranaka i javnog interesa povrijedeno, jer se stranci oduzima steceno
pravo, a istovremeno joj pripada drugo pravo u istom opsegu koje se financira iz
istoga izvora. Slijedom toga u konkretnom slucaju mjera ponistavanja rjeSenja nije
bila nuzna za postizanje cilja propisanoga zakonom.® Sli¢no, u odluci o zakonitosti

59 Vidi Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj: U-111-3039/2015 od 23. rujna 2015.

60 U njemackom pravu istiCe se kako je mjera nuzna kada druga, jednako primjenjiva
mjera, koja bi manje opterec¢ivala prava i pravne interese stranke ne bi imala isti u¢inak u
ostvarivanju zeljenoga cilja. Tako se primjerice navodi kako izricanje nov¢ane kazne zbog
buke u noénim satima koja je posljedica rada ugostiteljskoga objekta, iako je primjenjiva nije
ujedno i nuzna mjera, jer se ucinak zabrane stvaranja buke u no¢nim satima moze postiéi i
dnevnim vremenskim ograni¢enjem rada toga objekta. Takoder se nuznom ne moze ocijeniti
niti mjera odredivanja godisnjih kvota za prijevoz robe na odredenoj trasi, s obzirom na to da
se smanjenje obavljanja ove djelatnosti moze posti¢i i posebnim pristojbama po obavljenoj
voznji koje se namecu autoprijevoznicima.

61 Emiliou, op. cit., str. 29-30. i Jans, op. cit., str. 245-246.

62 Vidi Presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, posl. br.: Us-10348/2010-4 od 7.
veljace 2013.
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primjene izvanrednoga pravnoga lijeka ponistavanja i ukidanja rjesSenja upravni
sud je u konkretnom slucaju utvrdio da je javnopravno tijelo povrijedilo nacelo
razmjernosti, jer je rjeSenje ponistilo, a ne ukinulo, bez da je za to navelo posebno
obrazlozenje u osporenome aktu.®> U ovom je sporu sud zauzeo glediste kako je
ukidanje rjeSenja, kao mjera blaza za stranku, pravilo kod primjene izvanrednog
pravnog lijeka poniStavanja i ukidanja rjeSenja, dok je za primjenu poniStavanja
rjeSenja potrebno postojanje takvih okolnosti koje, imajuéi u vidu prirodu upravne
stvari i posljedice primjene ponistavanja, opravdavaju poniStavanje rjeSenja.*
Nakon sto se utvrdi kako je neka mjera primjenjiva i nuzna pristupa se
testiranju razmjernosti stricto sensu. Ovaj oblik ocjenjivanja razmjernosti u uzem
smislu upucuje na razmatranje predstavlja li mjera sadrzana u odluci prekomjeran
teret za stranku. Prije donoSenja odluke javnopravno tijelo jo$ treba uspostaviti
odgovarajucu ravnotezu izmedu tereta i ograni¢enja prava i pravnih interesa koje
stranka odredenom mjerom trpi te koristi koju javna zajednica ima od poduzimanja
takve mjere. Stoga, vazuéi privatni interes stranke i javni interes zajednice
javnopravno tijelo treba utvrditi jesu li subjektivna prava stranke u konkretnome
slucaju pretjerano opterecena u usporedbi s objektivnim ciljem koji se postize.
Ovaj zahtjev, time, trazi uspostavljanje odgovarajuée ravnoteze izmedu povrede
prava ili pravnog interesa stranke i dobiti za zajednicu koja proizlazi iz odredene
mjere. Slijedom toga, odredivanje mjere €ija Steta pravima i pravnim interesima
stranke nadmasuje prednosti za samu zajednicu smatra se nerazmjernom pa tako i
nedopustenom.% Time upravo razmjernost stricto sensu sprje¢ava javnopravna tijela
da nepromisljeno donose odluke kada odluc¢uju slobodnom ocjenom.
Odmjeravanje ogranicavanja prava pojedinca i koristi za drustvenu zajednicu
nije nepoznata i u hrvatskoj sudskoj praksi. Odlucuju¢i o zakonitosti oduzimanja
oruzja zbog optuzbe za pocinjenje kaznenoga djela, a za koje je po okoncanju
upravnoga postupka osumnji¢eni osloboden, Ustavni sud Republike Hrvatske
utvrdio je kako je oduzimanje oruzja nerazmjerno cilju koji se u upravnome
postupku trebao posti¢i. Ovo stajaliSte potkrijepio je tezom da su rjeSenja kojima se
stranci oduzelo oruzje bila uskladena sa zakonom samo do trenutka pravomoénog
okoncanja kaznenog odnosno prekr$ajnog postupka, a ne i poslije toga, a slijedom
Cega je povrijedeno tuziteljevo pravo vlasnistva. Podnositelju je oduzeta imovina,

63 Kako razlog poniStavanja nije istaknut u obrazlozenju sud nije bio u moguénosti ispitati je
li tuzenik u primjeni ovoga izvanrednoga pravnog lijeka primijenio nacelo razmjernosti iz
¢lanka 6. stavka 1. Zakona o opcem upravnom postupku.

64 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1565/12-15 od 24. sijecnja 2014.

65 U njemackom pravu navode se primjeri kako je odbijanje pojedincu zahtjeva za upis na
visoko uciliste jer se protiv njega vodi kazneni postupak nerazmjerno stricto sensu, jer
uskracivanje mogucénosti studiranja znacajno nadilazi interes koji zajednica moze imati
odbijajuéi pruziti uslugu obrazovanja potencijalnom pocinitelju kaznenoga djela. Sli¢no,
primjerom nerazmjernosti stricto sensu smatra se i odbijanje prava boravka u drzavi strancu,
zbog pocinjenja prometnih prekrsaja. Medutim, odbijanje prava boravka strancu zbog
uzrokovanja smrti druge osobe, pa ¢ak i iz nehata, ne protivi se ovome zahtjevu. Emiliou, op.
cit., str. 34-35.

66 Emiliou, str. 31-32. i Jans, op. cit., str. 428.
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a nakon pravomoénog okoncanja kaznenog odnosno prekr$ajnog postupka u
kojima nije oglasen krivim, on viSe nije imao pravnu moguénost njezina povrata.
U tim okolnostima prema stajaliStu Ustavnog suda Republike Hrvatske, oduzimanje
oruzja pa niti drugi oblici kompenzacije za oduzeto oruzje, ne mogu se smatrati
ustavnopravno prihvatljivim, jer podnositelju neosnovano namecu nerazmjeran teret
ograni¢avanja, tj. liSavanja njegova vlasni§tva, koji nije u skladu s inace legitimnom
svrhom i ciljem zakonskih odredaba o oduzimanju oruzja onim osobama protiv
kojih se vode kazneni odnosno prekrsajni postupci.®’” Takoder, upravni sud utvrdio
je kako mjera odbijanja zahtjeva za primitkom u hrvatsko drzavljanstvo ne postavlja
nerazmjerno ogranic¢enje ustavnih prava vezanih uz zastitu obitelji propisanih
¢lankom 61. Ustava Republike Hrvatske, slijedom Cega nije niti nerazmjerna stricto
sensu, kada donoSenjem takve odluke podnositelju zahtjeva za primitak u hrvatsko
drzavljanstvo ne prijeti izgon iz Republike Hrvatske.® Na kraju je zanimljivo
naglasiti kako je upravni sud odluku javnopravnoga tijela koje je jedinstvenim
zakljuckom odlucilo o tro§kovima izvrSenja za rusSenje bespravno sagradenih ureda
i recepcije, te ograde i obalnoga betonskoga zida izvedenog u moru utvrdio ne samo
primjenjivom i nuznom, ve¢ i razmjernom stricto sensu, jer je prije donosenja takve
odluke stranka mogla samostalno u potpunosti ukloniti objekte, §to u zadanome
roku nije ucinila te da je treca osoba kojoj je javnopravno tijelo povijerilo izvrSenje
uklonila sve bespravno sagradene objekte.®

Iz sudske prakse ujedno proizlazi i stav suda kako se nacelo razmjernosti
u svakome pojedinome slucaju treba primijeniti konkretno, te se ne moze
generaliziranjem utvrditi je 1i neka mjera sukladna ovome nacelu. Tako je u
presudama Upravnog suda Republike Hrvatske koje se odnose na odlucivanje o
navodnoj nezakonitoj uskrati prava na pristup informacijama, Sud utvrdio kako se
skupnom zahtjevu za dostavu odredenih podataka ne moze udovoljiti, s obzirom
na to da se odnos prava na pristup informaciji i klasificiranome odnosno osobnom
podatku u svakom konkretnom slu¢aju mora zasebno odmjeriti.”

Iako su ovi testovi u teoriji jasno razluceni, u praksi su ¢esto povezani te se
preklapaju. Slijedom toga ne mogu se niti precizno razgrani€iti. Prije odredivanja
neke mjere javnopravna tijela trebaju dobiti pozitivan odgovor na svaki od ovih
testova, tj. trebaju utvrditi kako je mjera primjenjiva, nuzna i razmjerna stricto
sensu. Stoga nacelo razmjernosti u pojedinome slucaju zahtijeva udovoljavanje
mjere svakom od ovih zahtjeva. No, u pravnoj literaturi isti¢e se kako javnopravna
tijela, a posebno upravni sudovi, u praksi rijetko provode sva tri testa. Oni u pravilu
provode testove primjenjivosti i nuznosti, dok razmjernost stricto sensu testiraju
samo iznimno.”'

67 Vidi Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj: U-III-3198/2006 od 15. ozujka 2011.,
Narodne novine, br. 36/11.

68 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1073/12-15 od 18. rujna 2013.

69 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 1 Usl-1408/12-11od 21. listopada 201 3.

70 Vidi Presudu Upravnog suda Republike Hrvatske, posl. br.: Us-7253/2011-5 od 17. kolovoza
2011. i Presudu Upravnog suda Republike Hrvatske, posl. br.: Us-7252/2011-5 od 17.
kolovoza 2011.

71 Vidi Emiliou, op. cit., str. 24., Harbo, op. cit., str. 165. te Maliszewska-Nienartowitz, op. cit.,
str. 91-92.
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Analizirajuc¢i zahtjeve koji se vezuju uz testiranje nacela razmjernosti de
Burca zakljucuje kako je ono ,, u bitnome vazuce nacelo “, koje se koristi kako bi se
utvrdilo hoce li neko zakonom priznato ili zasti¢eno pravo ili pravni interes stranke
biti prekomjerno ograni¢eno. Naglasava kako se njegova primjena opcenito ogleda
u vi$e pitanja kojima se analiziraju mjere i ciljevi koji se tim mjerama namjeravaju
posti¢i. Istice kako je u primjeni nacela razmjernosti zadaca javnopravnoga tijela
najprije utvrditi koje je zakonom zasticeno pravo ili pravni interes u pitanju.
Zatim, treba utvrditi doseg do kojega ovo pravo ili pravni interes moze biti
ograni¢eno. Takoder treba utvrditi i razlog, tj. opravdanje za takvo ogranicenje, a
koje se nuzno mora referirati na zastitu kojeg drugoga prava ili javnoga interesa.
Kona¢no, javnopravno tijelo koje primjenjuje ovo nacelo jo§ mora ocijeniti hoce
li interferencija ograni¢avanja nekoga prava sa zasticenim pravnim interesom biti
pretjerana ili ne¢e.” Ovakvim pristupom testiranju razmjernosti mjere sadrzane u
nekoj odluci de Burca ipak nije u ve¢oj mjeri odstupio od ranije navedenih testova
ovoga nacela.”

7. SUDSKI NADZOR PRIMJENE NACELA RAZMJERNOSTI U
UPRAVNIM ODLUKAMA

Za razliku od javnopravnih tijela koja bi u postupku donosenja upravne odluke
trebala utvrditi 1 primjenjivost, nuznost i razmjernost stricto sensu mjere sadrzane
u takvoj odluci, sudovi pri obavljanju sudskoga nadzora polaze od suprotne
pretpostavke. Oni ne utvrduju udovoljavanje ovim testovima, ve¢ propituju je li
mjera odredena u upravnoj odluci suprotna nekom od ovih zahtjeva. U svakom
slucaju kada upravni sud utvrdi kako mjera nije primjenjiva ili nije nuzna ili nije
razmjerna stricto sensu, odluku u kojoj je ona sadrzana stavit ¢e izvan snage
ponistavanjem.

U pravnoj literaturi isti¢e se niz problema s kojima se sudovi u tim slu¢ajevima
suocavaju. Ponajprije, kako bi sud mogao nadzirati slobodnu ocjenu trebao bi
u¢i u vrijednosno razmatranje njezina sadrzaja, a S$to je prerogativ izvrsne, a ne
sudske funkcije. Stoga se sudovi u pravilu zadrZavaju na ocjeni zakonitosti osnova
za slobodno ocjenjivanje te prekoracenja granica slobodne ocjene, a ne i samoga
odabira ponudene alternative. Sudovi utvrduju primjenjivost, ¢ak i nuznost mjere
odredene upravnom odlukom, no vrlo se nerado upustaju u ocjenu razmjernosti
stricto sensu. Kada i provode ovaj test te utvrde kako ne daje zadovoljavajuée

72 De Burca, Grainne, Proportionality and subsidiarity as general principles of law, General
Principles of European Community Law, Kluwer, Hague, London, Boston, 2000., str. 98.

73 Hipoteti¢ki model procjene razmjernosti u upravnom odluc¢ivanju dao je i Cianciardo navodeci
kako ¢e mjera sadrzana u nekoj upravnoj odluci biti razmjerna ako ona ne predstavlja veliki
teret za pojedinca, jer od nje postoji otegotnija mjera, a ona vodi k ostvarivanju cilja od
posebne vaznosti za drustvenu zajednicu. On takoder istice kako ¢e mjera sadrzana u odluci
biti nerazmjerna Cak i kada postoji otegotnija mjera, ako ona znacajno ograniava pravo
pojedinca, a ne ostvaruje cilj od posebne drustvene vaznosti. Cianciardo, op. cit., str. 4-5.
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rezultate, poniStavaju upravne odluke samo zbog ocitog nerazmjera izmedu povrede
prava stranke i koristi za zajednicu koja proizlazi iz takve mjere. Medutim, u
posljednje vrijeme u usporednoj pravnoj teoriji javljaju se gledista kako bi trebalo
dopustiti sudski nadzor nad primjenom slobodne ocjene u cijelosti, a ne samo u
svezi s dopustenosc¢u i granicama slobodnoga odluc¢ivanja. U pravnoj literaturi isti¢e
se kako se odabirom alternative ponudene u pravnoj normi koja prema ocjeni suda
nije najsvrhovitija krsi nacelo razmjernosti, a $to onda predstavlja povredu prava,
a koju su upravni sudovi ovlasteni nadzirati.”* Iako je vezanost uprave nacelom
zakonitosti posljednjih godina vrlo intenzivna, te unato¢ Sirenju sudskoga nadzora
nad sve ve¢om sferom radnji javnopravnih tijela, treba ipak imati na umu podjelu
funkcija u drzavi te ovlasti koje su izvrsnim i upravnim tijelima povjerene ustavom
i zakonom.

Kako bi sudovi mogli provesti nadzor nad primjenom nacela razmjernosti
u upravnoj odluci, razlozi odredivanja konkretne mjere moraju detaljno biti
istaknuti u obrazlozenju te odluke. Sudovima moze uvelike pomo¢i analiza koju je
javnopravno tijelo dalo o udovoljavanju testa primjenjivosti, testa nuznosti i testa
razmjernosti stricto sensu. Bez naznacenih razloga za usvajanje odredene mjere, sud
teSko moze utvrditi njezinu zakonitost. Tako primjerice upravni sudovi u Francuskoj
redovito poniStavaju upravne odluke iz ¢ijih se obrazloZenja ne moze utvrditi
razlog usvajanja u njima odredene mjere. Istice se kako sudovi tako postupaju
jer razmatranje nacela razmjernosti nije u potpunosti podlozno objektivnim
kriterijima, pa se razlog za usvajanje neke mjere ¢esto moze Ciniti dvojbenim.’
U tom kontekstu i upravni sudovi u Hrvatskoj poseban naglasak stavljaju na
jasnost i razumljivost obrazlozenja upravne odluke. Naglasavaju kako znacaj koji
javnopravno tijelo pridaje svakoj od Cinjenica odlu¢nih za donosSenje odluke o
upravnoj stvari obvezno treba biti istaknut u obrazlozenju. Bez istaknutoga ucinka
svake od propisanih pretpostavki za donoSenje odluke u obrazlozenju ne moze se
utvrditi je i javnopravno tijelo pri donosenju odluke postupilo u skladu s nacelom
razmjernosti, a slijedom ¢ega je donesena odluka nezakonita. Prema stajali$tu suda,
da bi se primjena nacela razmjernosti uopée mogla razmotriti, kako od stranke u
odredenome postupku tako i od javnopravnoga tijela, nuzno je da primjena ovoga
nacela, kao i1 provedenih testova, bude detaljno izloZzena u obrazloZenju upravne
odluke.”

Kona¢no, ¢ak i kada utvrde povredu nacela zakonitosti upravni sudovi u
pravilu necée biti u moguénosti meritorno rijesiti upravnu stvar, jer se primjena
ovoga nacela posebno vezuje uz rjeSavanje slobodnom ocjenom. U Hrvatskoj je
Zakonom o upravnim sporovima propisano kako ¢e upravni sud, kada utvrdi da
je pojedinacna odluka javnopravnog tijela nezakonita, presudom usvojiti tuzbeni
zahtjev, ponistiti pobijanu odluku i sam rijesiti stvar, osim kad to ne moZze uciniti s

74 Emiliou, op. cit., str. 35-36. i 88.

75 Ibid., str. 113.

76 Vidi Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1139/12-15 od 23. listopada 2013. te
Presudu Upravnoga suda u Rijeci, posl. br.: 2 Usl-1637/12-14 od 24. lipnja 2013.
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obzirom na prirodu stvari ili kad je tuzenik rjeSavao po slobodnoj ocjeni.” Time je
sud onemogucen svojom presudom zamijeniti nezakonitu upravnu odluku cak i ako
ima jasan stav o zakonitoj primjeni nacela razmjernosti.

Na kraju zanimljivo je osvrnuti se i na sudsku praksu Suda Europske unije
koja se odnosi na primjenu nacela razmjernosti od institucija, tijela, ureda i agencija
Unije, ali 1 drzava ¢lanica. U pravnoj literaturi navodi se kako iz analize velikoga
broja presuda Suda Europske unije koji obuhvacaju sluc¢ajeve u kojima su radnje
Unije osporene kao nezakonite, slucajeve u kojima je utvrdeno da su drzave
¢lanice nerazmjerno ogranicile prava i slobode zajamcene Ugovorima, i slucajeve
u kojima je utvrdeno da drzave Clanice postupaju nerazmjerno u primjeni prava
Unije, jasno proizlazi nepostojanje jedinstvenih kriterija koji se primjenjuju na
zahtjeve koje postavlja nacelo razmjernosti u ovoj medunarodnoj organizaciji.
Istice se kako nadzor primjene ovoga nacela u pravu Unije danas viSe nalikuje
kliznoj skali ispitivanja zakonitosti, a ¢iji intenzitet ovisi o razli¢itim ¢imbenicima:
vaznosti 1 prepoznatosti zakonskoga prava koje je ograni¢eno, vaznosti i prirodi
javnog ili drugoga interesa zbog kojega je takvo pravo ograni¢eno, te brojnim
drugim ¢imbenicima koji se javljaju u svakom pojedinom slucaju. Kada pravo
javni interes zajednice koji ukljucuje mnogo politickih i ekonomskih ¢imbenika,
ispitivanje razmjernosti relativno je slaboga intenziteta. U slucajevima kada mjera
koja se ispituje nema Siri politicki znacaj ili nikakav politicki znacaj, kao npr.
kada se radi o pojedinacnoj kazni, te kada je povrijedeno pravo jasno utvrdeno
kao ljudsko pravo ili temeljna sloboda, Sud Europske unije primjenjuje strogi test
razmjernosti ispitujuc¢i ima li manje otegotnih mjera za postizanje istoga cilja. Iz
svega ovoga zakljucuje se kako Unija, unato¢ razvijenom nacelu razmjernosti
jo$ uvijek nije spremna za puno testiranje primjene ovoga nacela u rjeSavanju u
upravnim stvarima.”

8. ZAKLJUCAK

Nacelo razmjernosti relativno je novo nacelo hrvatskoga pravnoga sustava. Pod
snaznim utjecajem prava Europske unije svakim se danom sve znacajnije infiltrira u
hrvatski pravni sustav. Godine 2000. normativno je prepoznato kao ustavno nacelo,
a2010. godine postalo je i vaznim na¢elom hrvatskoga op¢eg upravnopostupovnoga
prava. Time se ono treba primjenjivati u donoSenju upravnih odluka ne samo kada
je kao takvo propisano zakonima koji ureduju pojedina upravna podrucja, veé
kada god njegova primjena u rjeSsavanju neke upravne stvari zakonom nije izricito
isklju¢ena. Primjena nacela razmjernosti u donoSenju upravnih odluka posebno
dolazi do izrazaja u predmetima u kojima se odluka donosi slobodnom ocjenom

77 Clanak 58. stavak 1. Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10., 143/12. i
152/14.
78 De Birca, Proportionality, cit., str. 97-98. i Sauter, op. cit., str. 29-30.
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javnopravnih tijela te u izvodenju zakljucka o ¢injenicnome stanju na koji ¢e se
zatim primijeniti pravna norma.

Iako je njegova primjena propisana u vise posebnih upravnih podrucja,
znacenje 1 sadrzaj ovoga nacela, a posebno oblici njegova testiranja nisu detaljnije
odredeni. Time je njegovo oblikovanje u Hrvatskoj prepusteno upravnosudskoj
i upravnoj praksi. Na shvacanje ovoga nacela u Hrvatskoj znacajno je utjecalo
pravo Europske unije te praksa Suda Europske unije. Ovaj sud izgradio je precizne
kriterije koji se vezuju uz primjenu nacela razmjernosti, razvijaju¢i ih ponajprije
na njemackoj sudskoj praksi i pravnoj teoriji. Tako je Sud Europske unije odredio
tri zahtjeva kojima mora udovoljavati mjera sadrzana u upravnoj odluci, a kako bi
bila donesena sukladno njemu. Mjera ponajprije treba biti primjenjiva za postizanje
cilja utvrdenoga zakonom. Dakle, intervencija javnopravnoga tijela u prava i pravne
interese stranke nuzno mora dovesti do zasnivanja, mijenjanja ili ukidanja pravnoga
odnosa, a sukladno cilju koji postavlja zakon na temelju kojega se donosi upravna
odluka. Takvu mjeru, nadalje, treba nuzno donijeti kako bi se zastitio javni interes.
No, mjera ¢e biti nuzna samo ako ne postoji druga mjera kojom ¢e se ostvariti isti
zakonski cilj, ali uz upotrebu sredstava koja ¢e manje opteretiti ili ograniciti prava
stranke. Konac¢no, mjera mora biti takvoga sadrzaja koji opravdava ostvarivanje
cilja koji se ostvaruje. To znac¢i da izmedu tereta i ogranienja prava i pravnih
interesa koje stranka odredenom mjerom trpi te koristi koju javna zajednica ima
od poduzimanja takve mjere, mora biti uspostavljena odgovarajuca ravnoteza. Tek
ako su sve ove pretpostavke ispunjene, moze se ustvrditi kako je javnopravno tijelo
donijelo razmjernu odluku.

Sudski nadzor razmjernosti upravnih odluka suocen je s nizom poteskoca koje
se otvaraju u praksi. Ponajprije, kako nacelo razmjernosti poseban znacaj ima u
donosSenju odluka slobodnom ocjenom, sudovi su u pravilu isklju¢eni od moguénosti
nadzora svrhovitosti ovih odluka. Zatim, kako bi sudovi mogli razmotriti nacin
testiranja primjenjivosti, nuznosti i razmjernosti stricto sensu, a kako se ovdje ne
radi o jasnim i objektivnim parametrima, upravna odluka trebala bi u obrazlozenju
sadrzavati detaljnu elaboraciju vrednovanja Cinjenica i odmjeravanja mjere. Nadalje,
¢ak i ako sud utvrdi kako je pri donosenju odluke nacelo razmjernosti povrijedeno,
on u pravilu nema ovlast u sporu pune jurisdikcije svojom presudom zamijeniti
ponistenu odluku veé, predmet treba vratiti javnopravnome tijelu na ponovno
rjeSavanje. I konac¢no, a §to se moZze ocijeniti i najve¢om poteSkocom u primjeni i
nadzoru nacela razmjernosti u ovome trenutku, niti upravna tijela, niti sudska praksa
nemaju ujednacene i standardizirane kriterije za njegovu primjenu. Tako ¢e ono,
i u buduénosti izazivati brojne dvojbe te biti dobra osnova za osporavanje odluka
pravnim sredstvima.
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Summary

PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY IN ADMINISTRATIVE
ADJUDICATION

The purpose of this article is to analyse the principle of proportionality and
its influence on the Croatian administrative adjudication and judicial practice. The
author analyses the meaning and content of the principle of proportionality, as a
general legal principle. Then, its influence is analysed on the European Union law,
as an international integration whose Member State is the Republic of Croatia,
and whose acqui communautaire is applicable in the Croatian legal system.
Furthermore, its inclusion into the legal system of the Croatian administrative law
is taken into consideration, both in terms of laws which are applied in specific
administrative fields and in the Law of the General Administrative Procedure. Its
frequency of usage in the administrative adjudication is analysed, and the criteria
for its applicability are determined. In the end, it is pointed to the problems with
which administrative courts are faced during judicial review of the decisions made
by means of this principle.

Key words: principle of proportionality, administrative procedure,
administrative decision, discretionary power, determining facts of
the case.

Zusammenfassung

VERHALTNISMABIGKEITSPRINZIP BEI
VERWALTUNGSBESCHLUSSFASSUNGEN

Ziel dieser Arbeit ist den Grundsatz der VerhdltnisméBigkeit und
dessen Einfluss auf die kroatische Verwaltungs- und verwaltungsjuristisch
Beschlussfassung zu untersuchen. In der Arbeit werden erstens die Bedeutung und
der Inhalt des VerhéltnismaBigkeitsprinzips als den Grundrechtsprinzips festgestellt.
Daraufhin wird sein Einfluss im Rechtswesen der Européischen Union als einer
internationalen Integration, deren Mittglied Republik Kroatien ist und deren
juristische Errungenschaft in Kroatien angewendet wird, untersucht. Weiterhin
wird die Normierung dieses Prinzips im kroatischen Verwaltungsrechtswesen
betrachtet sowohl laut den Gesetzten, die einige Verwaltungsbereiche regeln,
als auch laut dem Gesetz vom Grundverwaltungsverfahren. Sein Anteil wird
in der Verwaltungsbeschlussfassung der o6ffentlich-juristischen Behorden
analysiert und die Testierungskriterien der Anwendung dieses Prinzips werden
festgestellt. Letztendlich wird es auf Probleme hingewiesen, mit deren sich die
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Verwaltungsgerichte wihrend der GesetzméaBigkeitskontrolle der Entscheidungen,
die laut der Anwendung dieses Prinzips getroffen wurden, in der Praxis
auseinandersetzen.

Schliisselwarter: Verhdltnismdfigkeit, Verwaltungsverfahren,
Verwaltungsbeschluss, freie Abschdtzung, Feststellung des
Sachverhalts.

Riassunto

IL PRINCIPIO DI PROPORZIONALITA NELLE DECISIONI
AMMINISTRATIVE

Lo scopo di questo lavoro ¢ quello di esaminare il principio di proporzionalita
e la sua influenza nelle decisioni in ambito giusamministrativo. Nel contributo, per
prima cosa, s’accerta il significato ed il contenuto del principio di proporzionalita,
quale principio giuridico generale. Quindi si valutano gli influssi integrativi nel
diritto dell’Unione, di cui la Repubblica di Croazia fa parte ed il cui acquis ¢ parte
integrante del diritto croato. Ancora, si analizza la regolamentazione di tale principio
nella legislazione amministrativa croata; in ispecie nelle leggi che regolano specifici
ambiti giusamministrativi, come pure nella legge sul procedimento amministrativo
generale. Si disamina il suo ruolo nelle decisioni prese dagli organi pubblici e si
accertano 1 criteri di individuazione delle modalita di applicazione di tale principio.
Da ultimo, si segnalano i problemi maggiormente sentiti dai tribunali amministrativi
in occasione del controllo della legalita delle decisioni prese in applicazione di tale
principio.

Parole chiave: principio di proporzionalita, procedimento amministrativo,
libera valutazione, accertamento dello stato dei fatti.





