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U ovom radu identificiraju se i analiziraju neizrazena na-
Cela upravnog procesnog prava. Rije¢ je o nacelima koja
nisu izri¢ito propisima izraZena, medutim ona proizlaze iz
drugih izrazenih pravnih normi. Kod uspostavljanja teorij-
skog i metodoloskog okvira autor polazi od Guastinijeva
shvacdanja pravnih nacela. Neizrazena se nacela konstrui-
raju upotrebom razli¢itih argumentacijskih pravila i pravila
tumacenja, polazeéi od cilja pojedinog pravnog pravila iz
kojeg se izvodi neizrazeno nacelo, ali i same svrhe konstru-
iranog nacela. Autor naglasava vaznost ucenja o neizraze-
nim nacelima s obzirom na to da i ona, iako nisu izraZena,
stvaraju pravne ucinke. Neka od nacela koja se istrazuju
i analiziraju jesu nacelo izjasnjavanja stranke u upravnom
postupku, nacelo materijalne istine u upravnom sporu i na-
Celo zabrane ekscesivnoga pravnog formalizma.
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bis in idem, reformatio in peius, izja$njavanje stranke, pravni
formalizam

1. Uvod'

Nacela nekog pravnog poretka od iznimne su vaznosti, kako za doktrinu,
tako i za pravnu praksu (sudsku i upravnu). Ona usmjeravaju zakonodav-
ca, a jos viSe primjenjivaca prava (suca, sluzbenu osobu) prilikom donose-
nja odluka (Jug, 2014). Iako se o njihovom razlikovanju u odnosu na druge
vrste pravnih normi (npr. pravila) u pravnoj teoriji i dalje raspravlja (npr.
Pino, 2009; Kersi¢ 2020, Grabowski & Lifante Vidal, 2024, Rogi¢ 2024),
to ne utje¢e na njihovu signifikantnu ulogu u pravnom poretku odredene
drzave. Cini se da je njihova uloga dodatno naglagena u javnom pravu, na-
ro¢ito u upravnom pravu, jo$ preciznije u formalnom upravnom pravu ili
upravnom procesnom pravu (Rajko, 2011). Uvodno treba napomenuti da
se formalno upravno pravo i upravno procesno pravo u ovom radu koriste
kao sinonimi, a podrazumijevaju istovremeno (opéi) upravni postupak i
upravni spor. Naime, pojam formalnoga upravnog prava u ovom se radu
upotrebljava u smislu u kojem Viskovi¢ koristi sintagmu ,formalno pravo*.
On tako navodi da formalno pravo obuhvada norme koje reguliraju po-
stupke primjene normi materijalnog prava te isti¢e da su ,grana sudskog
prava (gradanskog, krivi¢nog i upravnosudskog) te podgrana upravnog
postupka u cijelosti norme o postupcima, tj. formalnopravne norme* (Vi-
skovi¢, 1997, str. 20-23).

U Republici Hrvatskoj dva su temeljna zakona kojima je regulirano uprav-
no procesno pravo; Zakon o opéem upravnom postupku (u daljnjem tek-
stu: ZUP) i Zakon o upravnim sporovima (u daljnjem tekstu: ZUS). Oba
ova zakona u svojim uvodnim odredbama postuliraju nacela formalnoga
upravnog prava — razumije se, svaki u svojoj domeni regulacije. Tako ZUP
(u ¢l. 5.-13.) kao nacela upravnog postupka navodi npr. nacelo zakoni-
tosti, nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti itd. S druge pak strane, ZUS
nominalno utvrduje razmjerno manji broj nacela (u ¢l. 5.-9.) kao sto su
nacelo usmene rasprave ili nacelo pomodéi neukoj stranci. Medutim, u

! Ovaj se rad temelji na zavrinom specijalistickom radu autora, obranjenom u stude-
nom 2024. godine na Pravnom fakultetu u Zagrebu, pod mentorstvom prof. dr. sc. Frane
Stanicica, kojem autor ovim putem iskreno zahvaljuje na komentarima i prijedlozima. Rad je
nagraden nagradom , Eugen Pusi¢” u kategoriji mladih znanstvenika u 2024. godini.
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ovom se radu nece analizirati spomenuta zakonima relativno jasno utvrde-
na nacela, vec je cilj prepoznati i sumarno opisati neka od nacela koja nisu
izri¢ito formulirana zakonom ili drugim pravnim propisom, dakle ona ne-
izrazena.? Radi ostvarenja navedenog cilja, predmet analize bit ¢e zakon-
ske odredbe ZUP-a i ZUS-a te relevantna upravnosudska i ustavnosudska
praksa. Prema tome, konacan je cilj rada utvrditi koja su to neizrazena
nacela u upravnom postupku i upravnom sporu. Dakako, bilo bi preu-
zetno redi da su u ovom radu popisana sva neizrazena nacela formalnoga
upravnog prava niti bi takvo §to uopce bilo moguce. Neizrazena nacela
koja su ovdje popisana i opisana tek su egzemplar koji bi mogao posluziti
u daljnjoj obradi ove teme, $to ujedno i predstavlja primarnu svrhu ovog
rada. Dakle, svrha je rada pruziti nove uvide u nauci upravnog prava u po-
drugju pravnih nacela te uspostaviti teorijski okvir za buduca istrazivanja.

Da bismo mogli govoriti o neizrazenim nacelima u formalnom upravnom
pravu, potrebno je najprije razjasniti $to uopce nacela jesu, a onda poseb-
no §to su to neizrazena nacela. Navedena pojmovna ras¢lamba sluzit ce
nam kao alat u identifikaciji i analizi neizraZenih nacela upravnoga proce-
snog prava. Stoga ¢e se u prvom dijelu rada prikazati neke od najvaznijih
teorijskopravnih rasprava u pogledu razlikovanja pravnih nacela i pravnih
pravila. Drugi dio posvecen je analizi nacela u teoriji Riccarda Guastinija,
a Sto predstavlja i teorijski okvir ovog istraZivanja. Potom se formulira
metodologija koja se koristi u obradi ove teme.

Metodoloski pristup temelji se na kombinaciji Guastinijeve teorije i me-
todama pravnoznanstvenog istrazivanja kao $to su metoda tumacenja i
argumentacija te modificirana metoda konstruiranja neizrazenih pravnih
nacela, a $to je detaljno izloZeno u treéem dijelu rada. U etvrtom dijelu
rada iznosi se kazuisticki prikaz neizrazenih nacela upravnoga procesnog
prava, poput nacela materijalne istine u upravnom sporu, izja$njavanja
stranke, zabrane reformatio in peius, zabrane ekscesivnog formalizma i sl.
Kod svakog nacela prikazat ée se temeljna obiljezja pojedinog nacela te
provesti teorijskopravna analiza koja ¢e ukazati na koji je nacin zaklju-
Ceno da se u konkretnom slu¢aju radi o neizraZenom pravnom nacelu.
Kona¢no, u zadnjem dijelu rada izlozit ¢e se zaklju¢na razmatranja o ne-
izrazenim nalelima i navesti vaZnost ucenja o neizrazenim nacelima u
upravnom procesnom pravu.

2 Cilj ovoga rada nije detaljno razraditi i opisati pravna nacela, taj zadatak ostavljamo
teoriji prava.
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2. Teorijske rasprave

U teoriji prava veliki broj suvremenih autora koji su pisali o pravnim na-
Celima u svojim su se radovima u veéem ili manjem dijelu bavili R. Dwor-
kinom kao jednim od autora koji je ovu problematiku postavio u srediste
pravno-filozofijskih promisljanja,® to¢nije njegovom polemikom koju je
vodio s Hartom. Bit Dworkinova promisljanja svodi se na sljedece — sve
norme odredenog pravnog poretka dijele se na pravna pravila i pravna
nacela (Spai¢, 2017, str. 115). Nacela su, kaze Dworkin, standardi pra-
vednosti, pravi¢nosti ili neke druge dimenzije morala, a upravo ih to razli-
kuje od politike koju ¢ine standardi kojima se postavlja odredeni cilj koji
treba ostvariti, npr. gospodarski ili kulturni napredak (Dworkin, 1977, str.
22-26). Nadalje, on tvrdi da se nacela razlikuju i od pravila, a ta razlika
logicke je naravi. Pravila se primjenjuju po modelu ,sve ili nista“, odnosno
ako se u konkretnom slu¢aju ispune pretpostavke za primjenu pravila, pra-
vilo ¢e se primijeniti, a ako te pretpostavke nisu ispunjene, pravilo se ne
primjenjuje. Pravila su stoga nalik hipotetic¢kim sudovima. Nacela s druge
strane ne mogu imati takav automatski pravni ucinak jer nacela imaju
dimenziju teZine ili vaznosti (Dworkin, 1977).

Ta distinkcija najbolje se uocava u situacijama u kojima dolazi do sukoba
izmedu pravnih normi. Kada dode do sukoba izmedu dvaju pravila, na
konkretno &injeni¢no stanje primijenit e se samo jedno od njih, a primje-
na drugog e se iskljuciti (ili izmijeniti). Kako bi se sukob razrijesio, pravni
sustav moZe unaprijed nekim drugim pravilima regulirati sukob izmedu
pravila (npr. lex specialis derogat legi generali), a moze odluciti da kriterij
rjeSavanja sukoba bude primjena onog pravila koje podrzavaju vaznija na-
Cela. Nasuprot tome, nacela imaju dimenziju teZine te se sukob izmedu
njih moze rijesiti jedino uravnoteZivanjem/odvagivanjem (balansiranjem)
pa e se u konkretnom slu¢aju primijeniti ono nacelo koje ima vecu tezi-
nu, odnosno ono koje je vaznije (Dworkin, 1977). Pravna pravila svoju va-
ljanost izvode iz akta kojim su donesena (act of authority), medutim nema
takvog akta na kojima bi nacela temeljila svoju valjanost, tvrdi Dworkin
(Dworkin, 1967). Nacela postaju dijelom prava kroz proces rasudivanja
odredenih &injenica i moralnih shvacanja, a ne zato 3to je neka vlast tako
odluc¢ila (Marmor, 2011).

3 Dworkin, dakako, nije prvi autor koji se bavio tom problematikom. Alexy tako na-
vodi da se jos 50-ih godina 20. stolje¢a njemacki pravnik Josef Esser bavio razlikovanjem
pravila od nacela. V. Alexy, 2000, str. 294.
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Kada se promisljaju Dworkinove tvrdnje* o nacelima, treba imati na umu
da je Dworkin prije svega americki pravni filozof te da su njegove ideje, $to
je i razumljivo, primarno proizisle iz shvacanja prava kroz sustav common
law. Kroz tu prizmu mogla bi se objasniti njegova kritika, kao i pridavanje
velike vaznosti nacelima kao pravnim normama koje nije proglasio neki
autoritet, ve¢ se njihova valjanost naslanja na odredene moralne katego-
rije. Ne bismo mogli tvrditi kako bi takva vrsta zaklju¢ka bezrezervno vri-
jedila za kontinentalni pravni sustav, barem ne za onaj hrvatski. Naime,
notorno je da veéina zakona u Republici Hrvatskoj u svom uvodnom dije-
lu proklamira upravo nacela pa tako nacela redovito imaju svoje uporiste
u aktu neke vlasti (ustavu, zakonu).

Hart se protivi Dworkinovu striktnom razlikovanju nacela od pravila, kao
i tvrdnji da samo nacela imaju dimenziju teZine. Hart kaze kako nema ra-
zloga da sam pravni sustav ne odredi da se u konkretnom slucaju izmedu
viSe pravila primjeni ono koje je vaznije. Hart stoga zakljucuje da razlika
izmedu pravnih nacela i pravnih pravila nije logi¢ke naravi, nego da je
razlika u stupnju (Hart, 1994, str. 263).

Poseban doprinos u shvacanju pravnih nacela daje i Alexy. On, kao i
Dworkin, nacela shvaca kao pravne norme razli¢ite od pravila. Nacela se
mogu definirati kao norme koje nareduju takvo postupanje kojim ée se
nesto ostvariti na najviSem stupnju (u najvecoj mjeri) s obzirom na fak-
ti¢ne i pravne moguénosti; ona su stoga optimizacijske naredbe (Alexy,
2014, str. 512). Dakle, nacela su zapravo norme kojima se treba postici
najbolji mogudi rezultat s obzirom na date okolnosti pojedinog slucaja,
kao i s obzirom na pravne moguénosti u tom konkretnom slucaju. Pravila
se, s druge strane, s obzirom na svoju logi¢ku funkciju, ili primjenjuju ili
ne primjenjuju, stoga su pravila definitivne naredbe. Slijedom iznesenoga,
zakljucuje Alexy, razlike izmedu nacela su ne samo u stupnju nego i u
kakvodi (Alexy, 2000, str. 295; Alexy 2014, str. 512).

Sukob izmedu vise pravnih pravila rjesava se tako da se propisom uvede
klauzula kojom ¢e se odrediti kako postupiti u konkretnom slu¢aju dode li
do sukoba izmedu pravila, dakle sam propis odreduje kojem ce se pravilu
dati prednost (Alexy, 2000; Spai¢, 2017). Druga je mogucnost da se jedno
od sukobljenih pravila proglasi nevaljanim. Primjer u hrvatskom zakono-
davstvu za prvi slu¢aj mozemo naci u ZUP-u, u kojem ¢&l. 97. odreduje da
sluzbena osoba javnopravnog tijela donosi rjeSenje u pisanom obliku, no

4 Mnogo se pravnika bavilo kritikom Dworkina, v. Raz, 1973; Lyons, 1977; Marmor,
2011, i dr.
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zakon ipak omogucuje da se radi poduzimanja odredenih hitnih mjera
ono moZe donijeti i u usmenom obliku. Kod rjesavanja sukoba izmedu
pravila u drugom navedenom slucaju, jedno se pravilo mora oglasiti ne-
valjanim i to primjenom nekog od kolizijskih pravila, odnosno jednom od
pravnih maksima, npr. lex posteriori derogat legi priori (Alexy, 2000, str.
295-296; Alexy, 2002, str. 49).

Sukob izmedu nacela rjesava se na sasvim drugaciji nacin, a bit rjesavanja
sukoba jest uravnotezivanje/odvagivanje (balansiranje) izmedu sukoblje-
nih nacela. Kada se, dakle, pred sucem (ili drugim primjenjivacem pra-
va) nade predmet u kojem se dva nacela sukobljavaju, on ¢e, uzimajuci u
obzir sve okolnosti slu¢aja, odrediti uvjetni prioritet (conditional priority)
jednog od sukobljenih nacela te tako razrijesiti nastali sukob (Alexy, 2000,
str. 296). Pojednostavljeno rec¢eno, sudac ¢e morati odrediti koje nacelo
ima vecu tezinu te shodno tome odluciti kojemu ée nacelu dati prednost.
Alexy ¢ak i izvodi formulu kojom bi se mogla odrediti teZina pojedinog
nacela u konkretnom slucaju (weight formula), no zbog saZetosti rada to se
nece detaljnije analizirati (Alexy, 2002, str. 512-516).

3. Teorijski okvir

Nakon 3$to su ukratko prikazana neka obiljeZja i teorijskopravne dileme u
kontekstu nacela, u ovom dijelu rada izlozit ¢e se osnovne teorijske po-
stavke o razumijevanju nacela talijanskog pravnika Riccarda Guastinija
zato $to njegova sistematizacija nacela predstavlja pogodnu/prikladnu po-
laznu tocku u identifikaciji neizrazenih nacela, a $to ¢e nam sluziti kao
osnovni instrument u dijelu rada u kojem se obraduju pojedina nacela
upravnoga procesnog prava.

Guastini razlikovanje izmedu pravila i nacela pojasnjava na sljedeci nacin.
Pravilo je pogodbeni iskaz, koji uz odredene ¢injenice veZe odredene prav-
ne posljedice — ako A, onda K (Guastini, 2016, str. 77). ,A” predstavlja an-
tecedent, dakle ¢injeni¢no stanje koje se podvodi pod pravnu normu, dok
je ,K“ konsekvent, odnosno pravna posljedica/pravni u¢inak koji nastaje
kao rezultat podvodenja odredenog skupa &injenica pod pravnu normu.
Tipi¢an primjer pravnih pravila proizlazi iz kaznenopravnih odredba, npr.
Tko ubije drugoga (,ako A“), kaznit ¢e se kaznom zatvora od najmanje
pet godina (,onda K*). Medutim, pojedina&na pravna pravila, u nesto slo-
Zenijoj formi moZemo prikazati i na primjeru ¢l. 34/1 ZUP-a. Kad postu-
povno nesposobna stranka nema zakonskog zastupnika ili se neka radnja
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u postupku treba hitno poduzeti protiv osobe ¢ije prebivaliste, boraviste
ili sjediste nije poznato, a koja nema opunomocenika (,ako A"), takvoj
stranci sluzbena ée osoba zaklju¢kom odrediti privtemenog zastupnika

(,onda K*).

Nasuprot tome, nacela nemaju tako ¢vrsto odredenu formu, veé je rije¢ o
normama koje s jedne strane imaju temeljni karakter, a s druge strane ih
obiljezava njihov osobiti oblik neodredenosti.

Kada Guastini nacelima pripisuje temeljni karakter, to je zato $to nacela
daju vrijednosno opravdanje drugim normama, a ona sama po sebi ne
zahtijevaju takav vrijednosni temelj jer ih se ,u postojecoj pravnoj kul-
turi dozivljava kao ocigledno ,pravedne” ili ,ispravne” norme” (Guastini,
2023, str. 171). Nacela su temeljne pravne norme prema tome, kaze Gua-
stini, §to su ona ,utemeljuju¢e”, a ne ,utemeljene” pravne norme. To dalje
znaci da su nacela pravne norme koje su svojstvene odredenomu pravnom
poretku (ili pojedinom njegovom podrudju) i bitne su za njegov identitet.
Temeljni karakter norme ovisi o volji, odnosno vrijednosnoj ocjeni tumaca
(ili primjenjivaca) prava (Guastini, 2023).

Pod neodredenoscu pravnih nacela razumijemo (barem) tri razli¢ita obli-
ka neodredenosti:

a) otvoreno &injeni¢no stanje ili otvoreni antecedent — ,kada u normi
nisu iscrpno nabrojane Cinjenice u nazo¢nosti kojih nastupa odgova-
rajuca pravna posljedica’;

b) otklonjivost ili derogabilnost — norma je otklonjiva/derogabilna kada
dopusta implicitne iznimke i nju se ne moZe primjenjivati putem jed-
nostavnog deduktivnog zakljucivanja;

c) opcenitost — s jedne strane nacela za svoju prikladnu konkretizaciju
zahtijevaju formuliranje drugih normi, a s druge strane ona mogu biti
provedena/izvriena/konkretizirana na mnogo razli¢itih nac¢ina (Gua-
stini, 2016).

Guastini razlikuje izraZena i neizrazena nacela. Izrazena nacela su, kao

$to im i naziv govori, ona nacela koja su izrijekom formulirana u propisu,

iz kojega se potom mogu izvesti tumacenjem (u uZem smislu). Nasuprot
njima, postoje i ona nacela koja zakonodavac nije izrijekom formulirao,
odnosno neizrazena nacela. Opcéenito govoreéi o neizraZenim normama,
treba reéi da je rije¢ o vrsti pravnih normi koje su rezultat pravnog ra-
sudivanja, i to na nadin da jedna ili viSe izraZenih normi (N1, N2, ...)
predstavljaju premise, a neizrazena norma je njihova konkluzija (K). Ne-
izrazena nacela posebna su vrsta neizraZenih pravnih normi, a razvili su
ih tumaci putem pravnog konstruiranja, odnosno pravnog upotpunjavanja

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Kozina (2025). Neizrazena nacela upravnog procesnog prava: temeljne norme...

736 HKJU-CCPA, 25(4), 729-765, https://doi.org/10.31297/hkju.25.4.1

(Guastini, 2016, Guastini, 2023). Pravno konstruiranje u bitnom ozna-
Cava postupak kojim se rasudivanjem iz izri¢itih pravnih normi (dakle,
onih propisom utvrdenih) u pravni sustav uvodi (,konstruira“) norma
koju prethodno nije formulirala nijedna normativna vlast (npr. parlament)
(Guastini, 2016, str. 381-387, Guastini, 2023). Guastini razlikuje tri vrste
neizrazenih normi, a temelj za njihovo razlikovanje jesu razliciti postupci
rasudivanja kojim se takve norme konstruiraju. Guastini razlikuje tri vrste
takvog rasudivanja:

a) NeizraZene norme koje su izvedene iz izrazenih normi (deduktivnim)
zaklju¢ivanjem, odnosno, rije¢ je o normama koje su implicirane u
izraZenim normama.

Primjer: ,Punoljetni hrvatski drZzavljanin koji ima prebivaliste u ino-
zemstvu, a ima i strano drzavljanstvo, moze se odredi hrvatskog dr-
zavljanstva.” (N1)° “Punoljetna je osoba koja je navrsila osamnaest
godina zivota.” (N2)¢ Dakle, konkluzija ili neizraZena norma glasi:
Hrvatski drzavljanin koji je navr§io osamnaest godina Zivota, koji ima
prebivaliste u inozemstvu, a ima strano drzavljanstvo, moze se odredi
hrvatskog drzavljanstva (N3).

U ovom je slucaju rije€ o &isto intelektualnoj radnji primjenjivaca pra-
va zato §to je neizraZena norma implicitno sadrZana u jednoj ili vise
izraZenih normi.

b) NeizraZzene norme koje su izvedene na temelju nededuktivnih, lo-
gi¢ki nevaljanih obrazaca (npr. argumentum a simile, a contrario i sl.).
Primjer: ,Ako se radi utvrdenja poreza i kamata ili naplate poreza,
kamata i troskova ovrhe vodi postupak pred sudom, za vrijeme tog
postupka zastara ne tee.” (N1)7 Primjenom argumenta a contrario,
moZe se konstruirati neizrazena norma koja glasi: ,Ako se radi utvr-
denja poreza i kamata ili naplate poreza, kamata i troskova ovrhe ne
vodi postupak pred sudom (nego pred nekim drugim tijelom), zastara
za vrijeme tog postupka tece.”

U ovom slucaju, u pravni poredak dodana je nova (neizrazena) nor-
ma.

c) NeizraZzene norme koje su izvedene ili iz spoja izrazenih normi i do-
gmatskih pretpostavki ili izravno na temelju samo dogmatskih pret-

5 Zakon o hrvatskom drzavljanstvu &. 21/1.
6 Obiteljski zakon &. 117/3.
7 Opdi porezni zakon &l. 108/6.
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postavki (tvrdnji koje su uspostavili pravni znanstvenici). Tipi¢an pri-
mjer za ovu vrstu neizrazenih normi jest nacelo legitimnih ocekivanja.

Potonje vrste neizrazenih pravnih normi (ad b i ¢) prave su neizrazene
norme, a rezultat su djelatnosti kojom se stvaraju nove norme.

Kao primjer prave neizrazene pravne norme, a koju je u svojoj praksi kon-
struirao Visoki upravni sud Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: VUS),
mozemo navesti tzv. ukidnu presudu. Naime, Zakon o upravnim sporo-
vima iz 2010. godine (dalje: ZUS/10) u svojim odredbama nije predvi-
dio moguénost da VUS, kada odlucuje o zalbi podnesenoj protiv presude
upravnog suda, usvoji zalbu, ukine/ponisti prvostupanjsku presudu i pred-
met vrati na ponovno odlu¢ivanje. Dakle, VUS, vode¢i se samo izrazenim
normama, nije bio ovlasten vratiti prvostupanjskom sudu predmet na po-
novno postupanje, bez obzira na vrstu i ja¢inu povrede koju je prvostu-
panjski sud u¢inio. Medutim, polazeci od prava na pristup sudu utvrdenog
&l. 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (a
na §to mu je ukazano odlukama Europskog suda za ljudska prava), VUS
je konstruirao neizraZzenu normu u upravnom sporu koja omoguduje da
se presuda upravnog suda ponisti i predmet vrati na ponovni postupak.®
Stupanjem novog ZUS-a na snagu u srpnju 2024., ova neizrazena norma
na koncu je postala izraZena, i to ¢l. 135/3. koji sad omogucéuje VUS-u da
u odredenim slu¢ajevima ponisti prvostupanjsku presudu i vrati predmet
prvostupanjskom sudu na ponovno sudenje.

U pogledu neizrazenih nacela, Guastini dalje isti¢e da se neizrazeno na-
Celo ,izvodi - ili, bolje reCeno, konstruira — iz jednog ili vise pravila pu-
tem nagadanja o ratione, razlogu bivanja, cilju doti¢nih pravila“ (Guastini,
2016, str. 84). Neizrazena nacela nisu posljedica tumacenja u uzem smi-
slu (pripisivanje znacenja nekoj odredbi) kao $to je slucaj s izrazenim na-
Celima, veé su ona rezultat upotpunjavanja prava (pravnog konstruiranja)
kojeg izvode pravnici i to: a) iz pojedinoga pravnog pravila i/ili b) odre-
denog skupa pravila i/ili ¢) ukupnosti pravnog poretka. Svaku neizrazenu
normu, kao §to smo gore prikazali, pa tako i nacela, primjenjival prava

8 Iako ZUS ne predvida moguénost da Visoki upravni sud kao drugostupanjski po-
nisti prvostupanjsku presudu i predmet vrati na ponovni postupak prvostupanjskom sudu,
navedena moguénost proizlazi iz prakse Europskog suda za ljudska prava te i iz presude
Visokog upravnog suda poslovni broj: Usz-1578/19.” v. presudu Visokoga upravnog suda
RH, Usz 163/2021 od 8. srpnja 2021. Potonja presuda predstavlja zapravo model-odluku u
konstruiranju ove neizrazene norme, no niposto nije jedina. Brojni su slu¢ajevi u kojima je
ovaj sud na ponovni postupak vra¢ao predmet prvostupanjskom sudu, npr. Usz-2715/19-2
od 9. studenoga 2021., Usz-4124/21-2 od 20. sije¢nja 2022., Usz-3787/21-2 od 21. sije¢nja
2022. itd.
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izvodi u argumentacijskom postupku pomocu logi¢kih (npr. dedukcijom)
i pseudologickih (npr. analogijom) instrumenata/metoda, na nacin da jed-
na ili vi$e izrazenih normi predstavljaju premise, dok je neizrazena norma
njihova konkluzija (Guastini, 2016).

Dalje, navodi Guastini, nekad neizraZena nacela mogu biti rezultat ap-
strahiranja, generalizacije ili univerzalizacije pojedina¢nih pravnih pravila.
Navedeno znaci da ako vise pravnih pravila za razli¢ite ¢injeni¢ne okolno-
sti koje sadrze neki isti element vezu istu pravnu posljedicu, iz toga slije-
di (induktivho/nagadajudi o ratione) nacelo prema kojemu sva Cinjeni¢na
stanja koja sadrZe taj (bitni) element trebaju imati istu pravnu posljedicu.
Zaklju¢no o neizraZzenim nacelima treba re¢i da je njihovo konstruiranje
neodvojivo povezano s vrijednostima pojedinog pravnog (i politi¢kog) su-
stava. Naime, reeno je da se prilikom konstruiranja neizraZenih nacela
pitamo §to je svrha/smisao/ratio pravila iz kojeg izvodimo neizrazeno na-
Celo, a svako nagadanje o razlozima zasto je zakonodavac pojedino pravilo
uredio na odredeni nacin ovisi o vrednovanju. Pa onda kada opravdavamo
zaklju¢ak, odnosno nase rasudivanje u pogledu nacela, navodimo da neko
(neizrazeno) nacelo nuzno postoji jer je razloZzno, odnosno smisleno da
ono postoji jer bi suprotan rezultat doveo do apsurdnih rjesenja. No, kako
ispravno naglasava Guastini, ,razumno” i ,nerazumno” vrijednosni su, a
ne pravni pojmovi (Guastini, 2023, str. 183).

4. Metodologija

Nakon §to smo dali sumaran uvid u ovu problematiku s gledista teorije
prava, ukratko ¢emo izloZiti metodologiju koja ¢e nam sluziti u identifi-
kaciji neizraZenih nacela upravnoga procesnog prava. Naime, da bismo
mogli uopée analizirati neizraZena nacela, moramo utvrditi kriterije za
njihovu identifikaciju. Najprije treba re¢i da ne postoje jedinstveni, uni-
formni i opéeprihvaceni kriteriji za takvo $to, a jedna od mogucih metoda
izlaze se u ovom poglavlju.® Temelj za postavljanje kriterija bit ¢e, dakako,
teorijskopravne spoznaje koje su ukratko i navedene supra, a osobito Gu-
satinijeva shvacdanja neizraZenih pravnih normi, odnosno pravnih nacela.

9 Jednu od metoda konstruiranja neizrazenih nacela u kontekstu prava na pristup
sudu uspostavio je ESLJP v. Settem, O. J., Applications of the “Fair Hearing® Norm in
ECHR Atticle 6(1) to Civil Proceedings. With Special Emphasis on the Balance Between
Procedural Safeguards and Efficiency, 2016.
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Nedvojbenim se ¢ini da se nacelo kao vrsta pravne norme razlikuje od
ostalih vrsta pravnih normi. Za obradu ove teme nije vazno je li ta razli-
ka kvalitativne, logicke ili neke druge naravi. Bitno je jedino da nacela
kao pravne norme imaju svoja posebna svojstva, odnosno karakteristike.
Tako je prije svega potrebno navesti da su pravna nacela temeljne norme
kojima se izrazava odredena vrijednost. Dakle, nacelima se jam¢&i zasti-
ta onih osobito vaznih prava i sloboda gradana. U kontekstu upravnoga
procesnog prava, mozemo re¢i da nacela postuliraju ona posebna postu-
povna jamstva kojima se osigurava zakonito i pravilno vodenje upravnog
postupka odnosno upravnog spora, a napose zakonita i pravilna odluka o
upravnoj stvari.

Druga je vazna znacajka pravnih nacela §to su ona norme s otvorenim
antecedentom. Rije¢ je 0 normama ¢iji je doseg veéi/Siri od pojedinacnoga
pravnog pravila. Nacela ne funkcioniraju po modelu ,ako A, onda B, da-
kle nije ih moguée primijeniti uobi¢ajenom deduktivnom metodom zato
$to nacela kao takva dopustaju implicitne iznimke od primjene. Ona se
moraju sagledati u ukupnosti pravnog poretka i posebno dolaze do izraza-
ja kod sistemskog tumacenja. Osim toga, nacela su i opéenitija od pojedi-
nac¢nih pravnih pravila.

Pored navedenog, u radu se koristimo metodama tumacenja i argumenta-
cije kao osnovnim alatima pravnoznanstvenog istrazivanja. Neki od argu-
menata koji se koriste u analizi su a contrario, a simile, a fortiori. U jednom
ranije provedenome empirijskom istrazivanju Hara3i¢ je zakljucila da su
upravo navedeni argumenti neki od najc¢escée koristenih u sudskoj praksi
(Harasi¢, 2005). Analizirat ¢e se odredbe pozitivnopravnih propisa iz po-
drugja opéega upravnog procesnog prava (ZUP i ZUS). Medutim, gdje ¢e
to biti prikladno, napravit ¢e se usporedba s odredbama drugih pozitivnih
propisa koji reguliraju procesnu materiju (ZPP, ZKP, Prekr3ajni zakon i
sl.). Takoder, u iznalaZenju (ispravnih) zaklju¢aka o postojanju neizraze-
nih nacela, analizirat ¢e se odredbe i nevazecih upravnoprocesnih propisa
(npr. Zakon o opéem upravnom postupku iz 1930. ili 1956., kao i Zakon
o upravnim sporovima iz 1977. te Zakon o upravnim sporovima iz 2010.).

Povrh gore navedene analize, sumarno govoredi, tri su rudimentarna in-
strumenta (testa) kojima se u ovom radu koristimo u identifikaciji neizra-
Zenih nacela upravnoga procesnog prava:

(i) Postoji li neizraZzena norma i ako postoji, na koji je nacin konstrui-
rana? Je li rije¢ o normi konstruiranoj a) na temelju deduktivnog za-
klju¢ivanja ili b) se o postojanju norme zaklju¢uje na temelju nede-
duktivnih metoda (npr. argumentum a contrario), odnosno c¢) norma se
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izvodi iz spoja izrazenih normi i dogmatskih pretpostavki (ili izravno
na temelju samo dogmatskih pretpostavki);

(ii) Predstavlja li neizraZzena norma pravno nacelo? O pravnom nacelu bit
¢e rije¢ ako a) norma ima temeljni karakter, odnosno izrazava/oprav-
dava neku vrijednost u pravnom poretku i b) karakterizira je osobiti
oblik neodredenosti, odnosno ima otvoren antecedent i/ili derogabil-
na je i/ili opéenita je;

(iii) Koji je smisao, odnosno svrha koja se Zeli ostvariti nekim nacelom?
Naime, neizraZena nacela izvode se iz jednog ili vise pravnih pravila
(ili ukupnosti pravnog poretka), medutim ona se uvijek konstruiraju
nagadanjem o ratione, svrsi (téhog) izrazenih pravnih pravila. Prema
tome, u odgovoru na ovo pitanje morat ¢emo utvrditi koja bi to bila
svrha koja se treba ostvariti, odnosno koji je to cilj koji se Zeli postici
izraZenim normama, zbog ¢ega je potrebno konstruirati neizrazeno
nacelo. Dodatno je potrebno utvrditi, gdje je to moguce, je li ne-
izraZeno nacelo rezultat apstrahiranja, odnosno univerzalizacije na
temelju izrazenih pojedina&nih pravnih pravila.

Dakle, za potrebe ovog rada, ako neizraZeno nacelo do kojeg smo dosli

ranije izlozenom metodom afirmativno odgovara na pitanja koja su po-

stavljena supra, moéi ¢emo konstatirati da je rije¢ o neizraZzenom pravnom
nacelu te poblize odrediti nacin njegovog konstruiranja. Ovdje treba sta-
viti i jednu ogradu. Naime, vrlo je tesko konstruirati nacela in abstracto,
stoga ce se, gdje je to moguce, navoditi primjeri iz upravnosudske prakse.

Na kraju treba ponoviti da su neizraZena nacela koja se podrobnije u

nastavku obja$njavaju, tek neka od brojnih koja postoje. Ova su nacela

izdvojena zbog toga sto su ili slabije obradena ili zato $to se njihovo posto-
janje najvise problematiziralo.

5. Pojedina neizraZzena nacela upravnog procesnog
prava

5.1. Uvodno

Upravno pravo, prije svega zbog njegove opseznosti i razgranatosti (dakle,
kompleksnosti), vrlo je tesko uopée odrediti kao pojam. Jedna od definici-
ja koju nudi profesor Borkovi¢ jest da se radi o ,skupu pravnih pravila ko-
jima se reguliraju opéa pitanja vezana za javnu upravu” (Borkovi¢, 2002,
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str. 57). No, Borkovi¢ iznosi ¢itav niz razli¢itih poredbenopravnih odre-
denja upravnoga prava, medu kojima je u kontekstu ovog rada zanimljiva
definicija francuskog pravnika Berthelemyja koji kaze da je upravno pra-
vo ,skup nacela prema kojima se vrsi aktivnost administracije” (Borkovi¢,
2002, str. 55).

Koliko su nacela zna¢ajna u upravhom procesnom pravu vidljivo je, izmedu
ostaloga, iz samog zakonskog teksta u kojem se navodi da se samo pojedina
pitanja upravnog postupka mogu drugim zakonom urediti drugadije, i to
samo onda ako je to nuzno za postupanje u pojedinim upravnim podruc-
jima te ako to nije protivno temeljenim odredbama i svrsi zakona (¢l. 3./2.
ZUP-a). Pritom je vazno uociti da su upravo nacela sastavni dio temeljnih
odredbi ZUP-a. Prema tome, sluzbena ¢e osoba u rjeSavanju upravne stvari
i u posebnim upravnim postupcima morati voditi ratuna o nacelima uprav-
nog procesnog prava, kako onih izrazenih, tako i onih neizrazenih.

S obzirom na to da je postupak primjene prava u okviru upravnog postup-
ka i upravnog spora u nacelu istovietan (usp. Kelsen, 2012, str. 66-67;
Cusi¢ & Kozina, 2017, str. 84-85), ali i uzimajuéi u obzir ¢injenicu da se
oba pravna postupka mogu promatrati kao svojevrsno postupovnopravno
jedinstvo, u radu se neizrazena nacela prikazuju usporedno i u upravnom
postupku i u upravnom sporu. Treba re¢i da su neka od nacela koja se izla-
7u u nastavku propisana ZUP-om, dok ih u ZUS-u ne nalazimo. Takoder,
vrijedi i vice versa pa tako neka nacela pronalazimo u izri¢itim odredbama
kojima se ureduje upravno sudovanje, dok ih u odredbama o upravnom
postupku nema. Kona¢no, neka od nacela koja ¢e biti prikazana nisu izri-
&ito propisana ni jednim propisom formalnog upravnog prava, veé su u
cijelosti produkt sudske prakse i pravne znanosti.

5.1. Nacelo (utvrdivanja) materijalne istine u upravnom
sporu

Vaznost istine 1 nacin njezina spoznavanja u pravnim postupcima u nasoj
pravnoj knjiZevnosti sustavno i sveobuhvatno prikazao je Uzelac (Uzelac,
1997; Uzelac, 2003). On tako navodi da se materijalna istina, ili samo
istina,'® moZe odrediti kao suglasnost predodzbi s objektivnom (pravom)

100 pridjevu ,materijalna” u izrazu materijalna istina, Tur¢i¢ navodi da ,oznacava
samo nacin na koji se ¢injenice utvrduju, za razliku od ,formalne istine” do koje se dolazi
dokaznim postupkom koji je propisan i ogranicen (legalna ili zakonska dokazna metoda).
Materijalna istina rezultat je slobodne dokazne metode.” V. Tur¢i¢, 2012, str. 29.
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stvarnos¢u koju sacinjava skup svih relevantnih ¢injenica koje utvrduje is-
klju¢ivo sud na temelju najveceg stupnja izvjesnosti koji se moZze ste¢i me-
todom slobodne ocjene dokaza, pritom $titeci javni interes, odnosno inte-
res pravnog poretka (Uzelac, 1997, str. 158). Tako u upravnom postupku
nacelo materijalne istine, izrazeno u ¢&l. 10. ZUP-a, obvezuje sluzbenu
osobu koja odlu¢uje u konkretnom slu¢aju da ustanovi pravo stanje stvari
pa da u tu svrhu utvrdi sve ¢injenice i okolnosti koje su bitne za zakonito
i pravilno rjesavanje upravne stvari.

S druge pak strane, nacelo materijalne istine nije, expresis verbis, navedeno
u ZUS-u pa se postavlja pitanje znaci li to da u upravnom sporu ne treba
utvrditi pravo stanje stvari i da stoga sudac treba postupati prema (tako-
der neizrazenom) nacelu stranacke/dokazane istine. Da bismo odgovorili
na to pitanje, posluzit ¢emo se poznatim metodama tumacenja: a) sustav-
nom i b) logickom metodom.

Ad a) Nalelo materijalne istine u nacelu korespondira s inkvizitornim
(istraznim) nacelom po kojemu primjenjiva¢ prava autonomno, neovisno
o prijedlogu stranaka, prikuplja relevantnu procesnu gradu i odgovoran
je za utvrdivanje materijalne istine (Ljubanovi¢, 2019; Martinovi¢ & Pa-
renta, 2023). Prema tome, polazi$na tocka u konstruiranju ovog nacela u
upravnom sporu mogla bi biti identifikacija inkvizitornih ovlastenja suda
prema ZUS-u. Ljubanovi¢ i Perda tako izdvajaju sljede¢a inkvizitorna
ovlastenja: ,1) Sud slobodno utvrduje ¢injenice. To znaci da sud slobodno,
$to znaci na slobodan nacin, bez zabrane, bez ogranicenja, utvrduje ¢inje-
nice i izvodi dokaze prema svojim spoznajnim potrebama. 2) Sud uzima u
obzir i &injenice koje je sam utvrdio. 3) Sud moZe od stranke zatraziti da
u primjerenom roku dostavi isprave i druge dokaze koji se mogu koristiti
u sporu. 4) Sud moze zahtijevati da mu javnopravna tijela dostave isprave
kojima raspolazu. 5) Sud moze utvrditi da je potrebno izvoditi nove doka-
ze, iako su se stranke izrijekom suglasile da se spor rijesi bez rasprave. 6)
Sud moze postavljati pitanja svjedoku radi provjere, dopune ili razja3nje-
nja, postavljati pitanja vjestaku i prema potrebi trazi objasnjenja u vezi s
danim nalazom i miljenjem” (Ljubanovi¢ & DPerda, 2021, str. 427-428).
Osim navedenih znacajki upravnog spora, treba navesti i to da, za razliku
od parni¢nog postupka, u upravnom sporu ne postoji izri¢ito propisana
zabrana iznoSenja novota, dakle predlaganja novih dokaza i iznosenja no-
vih ¢injenica (osim u Zalbenom postupku). Stranka ¢e tako moci u tuzbi
(ali i na raspravi) predloziti izvodenje dokaza koji se nije izveo u tijeku
upravnog postupka. Dodatno, vazeéim zakonom, za razliku od ZUS/10,
izri¢ito je propisana ovlast suda da po sluzbenoj duznosti odredi provo-



Kozina (2025). Neizrazena nacela upravnog procesnog prava: temeljne norme...

HKJU-CCPA, 25(4), 729-765, https://doi.org/10.31297/hkju.25.4.1 743

denje vjestacenja, $to je svakako znacajna inkvizitorna ovlast. Iz toga se
takoder moze zakljuciti da bi cilj upravnog spora trebao biti utvrdenje
pravog stanja stvari jer se stranke procesnim odredbama ne prekludira u
predlaganju dokaza. Dakle, sustavno promatraju¢i ZUS, mogu se uoditi
brojna inkvizitorna ovlastenja suda u upravnom sporu.

Ad b) Gore navedenim ovlastenjima suda, a u vezi konstruiranja nacela
materijalne istine u upravnom sporu, trebalo bi dodati i jednu obvezu koju
mu zakon namece. Naime, ¢l. 117. ZUS-a obvezuje suca da u sporu pune
jurisdikcije, kad god je to moguce, sam (meritorno) rijesi upravnu stvar. Iz
navedenoga slijedi, pokazuju Stanici¢, Britvié-Vetma i Horvat, da uprav-
ni sud kad rjeSava upravnu stvar ne moZe zanemariti nacelo materijalne
istine koje bi javnopravno tijelo bilo obvezno primijeniti jer ,ne mogu, za
istu upravnu stvar, vaZiti razli¢ita pravila o njezinu rjesavanju” (Stanici¢,
Britvi¢-Vetma & Horvat, 2017, str. 126). Takav zakljucak posve je logi¢an
jer, ako je javnopravno tijelo duzno utvrditi pravo stanje stvari, onda je
upravni sud kao nadzorno tijelo, argumentum a fortiori, kada rjesava u spo-
ru punu jurisdikcije, duzan postupati prema nacelu materijalne istine. Ne
bi bilo smisleno vi$im pravnim standardom obvezati javnopravno tijelo u
odnosu na sud koji nadzire postupanje i odluke tog javnopravnog tijela.

VaZno je spomenuti i to da izmedu ova dva koncepta stranacke i ma-
terijalne istine, kao neku vrstu pomirbenog rjesenja Rajko zagovara mo-
del tzv. modficirane stranacke istine u upravnom sporu. Tako se navodi
da utvrdivanje ¢injenica u upravnom sporu u najvec¢oj mjeri proizlazi iz
dokaznih prijedloga stranaka, ali i ovlasti suda da po sluzbenoj duznosti
utvrduje pojedine &injenice (npr. ZUS izri¢ito utvrduje ovlast suda da ex
officio odredi provodenje vjestacenja). Dalje, redovito rjeSavanje upravnog
spora podrazumijeva pregledavanje dostavljenog spisa predmeta uprav-
nog postupka, ¢ak i ako stranke to ne predloze, a $to takoder predstavlja
vid izvodenja dokaza. Rajko navodi da zakon ne ograni¢ava suca da na
vlastitu inicijativu izvede i koji drugi dokaz, premda to u pravilu nece biti
izvodenje dokaza koje bi razumijevalo troskove na teret suda, ali u tom
pogledu sud moze (ili mora) upoznati stranke s moguénoscéu predlaganja
prikladnih dokaznih sredstava (Rajko, 2016). Dakle, u upravnom sporu
kod utvrdivanja pravog stanja stvari podjednako je vazna kako stranacka
inicijativa, tako i postupanje suda. Stoga je misljenje Rajka da je u uprav-
nom sporu rije¢ ,0 modificiranoj stranackoj istini“ koja odgovara bitnim
obiljezjima upravnog spora.

Iznesenim argumentima unato¢, ¢ini se da bi prihvac¢anje koncepta modi-
ficirane stranacke istine moglo dovesti do nepoZeljnih rezultata u sudskoj
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praksi. ,Jedan sudac bi, moguée, smatrao da nema ovlasti utvrdivati odre-
dene Cinjenice, a drugi bi, pak, mogao smatrati da ima ovlast utvrdivati
sve &injenice koje smatra potrebnim kako bi na zakonit i pravilan nacin
rijeSio upravni spor.” (Stani¢ié, Britvié-Vetma & Horvat, 2017, str. 126).
Dodatno, obveza stranke da predlaZe dokaze i iznosi ¢injenice ne derogira
postojanje nacela materijalne istine. I u drugim pravnim postupcima, po-
put kaznenog ili upravnog postupka, usporedno egzistiraju prava i obveze
stranaka da predlazu dokaze i iznose Cinjenice i nacelo materijalne istine.
Medutim, to ne ogranicava sud (u kaznenom postupku) ili javnopravno
tijelo (u upravnom postupku) da odluku temelji samo na dokazima koji su
rezultat stranacke aktivnosti, ve¢ je uvijek potrebno utvrditi pravo stanje
stvar (usp. Martinovi¢ & Parenta, 2023).

Ovdje treba imati na umu da to (neizraZzeno) nacelo ipak ima svoja ogra-
ni¢enja s obzirom na to da je sud u upravnom sporu vezan i nac¢elom ucin-
kovitosti/ekonomicnosti pa ¢e ovisno o okolnostima konkretnog slucaja
sud trebati balansirati izmedu tih dvaju nacela i nastojati postiéi pravi¢nu
ravnotezu.

Kada se gore izloZena utvrdenja provedu kroz test za utvrdivanje neizraze-
nih nacela uspostavljen supra, sumarno, proizlazi sljedece:

(i) Neizrazena norma kojom se postulira nacelo materijalne istine u
upravnom sporu konstruirana je prije svega koristenjem nededuk-
tivne metode i argumentacijskim pravilima. Naime, ukazano je na
korespondiranje inkvizitornih ovlastenja suda i nacela materijalne
istine (argumentum a simile) te na sli¢nost (ili istovjetnost) u postu-
panju sluzbene osobe kad rjesava upravnu stvar, s postupanjem suca
kad sudi u sporu pune jurisdikcije (argumentum a fortiori). Na temelju
takve analize zaklju¢eno je o postojanju neizrazene norme.

(i1) Nije potrebno detaljno obrazlagati zasto nacelo materijalne istine
predstavlja pravno nacelo, a ne pojedina¢no pravno pravilo jer je ra-
zvidno da ono ima temeljni karakter i otvoren antecedent. Naime,
nacelo materijalne istine opéenito je formulirano i njegov opseg obu-
hvaca sve faze upravnog postupka/spora te nije ograni¢eno samo na
jedan njegov dio.

(iii) Svrha je postupka (sudskog i upravnog) u kojem se rjeSava upravna
stvar utvrditi pravo stanje stvari. Naime, osnovna je pretpostavka za
donosenje pravilne i na zakonu osnovane odluke da se utvrde sve od-
luéne ¢injenice, dakle takve ¢injenice koje su od utjecaja na prava,
obveze i pravne interese stranke. Kao $to je ranije u ovom odjeljku
apostrofirano, ne bi imalo smisla da sud u upravnom sporu kada od-
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lu¢uje o upravnoj stvari (spor pune jurisdikcije) nije vezan nacelom
materijalne istine, dok bi javnopravno tijelo u istoj upravnoj stvari bilo
vezano tim nacelom. Prema tome, ako sud sam odludi rijesiti uprav-
nu stvar, onda u postupku donosenja takve meritorne odluke mora
primijeniti i nacelo materijalno istine. Naime, sudski spor u kojemu
se rjeSava upravna stvar (utvrduje kakva obveza ili pravo stranke), u
dijelu u kojem se utvrduje ¢injeni¢no stanje fungira kao upravni po-
stupak, a kako se u upravnom postupku nesumnjivo treba postupati
u skladu s nac¢elom materijalne istine, proizlazi da to nacelo obvezuje
1 suca u istovjetnoj pravnoj situaciji.

5.2. Nacelo izjasnjavanja stranke u upravnom postupku!!

Kao 3to s jedne strane ZUP propisuje nacelo materijalne istine, a ZUS ne,
tako s druge strane ZUS izrijekom regulira nacelo izja$njavanja stranke,
dok ZUP propusta izravno nominirati to nacelo. ZUS propisuje da ce
sud prije nego $to donese presudu omoguditi svakoj stranci da se izjasni
o zahtjevima i navodima drugih stranaka te o svim ¢injenicama i pravnim
pitanjima koja su predmet upravnog spora, dok bez davanja stranci te mo-
guénosti sud moze odluditi samo onda kad je to zakonom propisano (¢l
6. ZUS-a). Prema tome, nacelo izja$njavanja stranke izraZeno je nacelo
upravnog spora.

S druge strane, iako medu temeljnim odredbama ZUP-a ne nalazimo
nacelo izjaSnjavanja stranke, treba uotiti da je ¢l. 30. ZUP-a propisano:
,U postupku stranci se mora omoguditi izja§njavanje o svim ¢injenicama,
okolnostima i pravnim pitanjima vaznim za rjeSavanje upravne stvari.” I
dalje: ,Bez prethodnog izjasnjavanja stranke postupak se moZe provesti
samo ako se usvaja zahtjev stranke ili ako odluka u postupku nema negati-
van u¢inak na pravne interese stranke ili kad je tako propisano zakonom.*

Usporedimo na trenutak navedeni ¢lanak ZUP-a s ¢l. 7. Zakona o opéem
upravnom postupku iz 1956. (u daljnjem tekstu: ZUP/56) koji je nosio
naslov ,Nacelo saslusanja stranke®, a glasio je: ,Prije dono3enja rjesenja

1 Cini se jezi¢no ispravnije i pravno smislenije ovo nacelo nazivati izja§njavanjem
stranke negoli saslusavanjem stranke zato $to je pojam ,saslusavanje” sadrZajno uzi. Naime,
,saslusati* oznacava radnju neposrednog ispitivanja (saslusanja) osobe, dok ,izjasnjavanje*
znadi iskazati svoje misljenje, ocitovati se na $to, usp. Hrvatski jezi¢ni portal (https:/hjp.
znanje.hr/index.php?show=search_by_id&id=dlduUBU%3D). Prema tome, javnopravna ti-
jela nisu duZna neposredno saslusati stranku, ali su duzna omoguéiti joj da se izjasni o svim
relevantnim ¢injeni¢nim i pravnim pitanjima.
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stranci mora se pruziti mogucénost da se izjasni o ¢injenicama i okolnosti-
ma koje su od vaZnosti za donoSenje rjeSenja. RjeSenje se moze donijeti
bez prethodnog izjasnjenja stranke samo u slu¢ajevima kad je to zakonom
dopusteno.” Iz navedenoga je razvidno da su ¢&l. 6. ZUS-a, ¢l. 7. ZUP/56-a
i ¢l. 30. ZUP-a sadrzajno gotovo u potpunosti, a svakako u bitnom, isto-
vjetni.

Da u ¢l. 30. ZUP-a nije rijec tek pausalnoj proklamaciji, govori i ¢itav niz
odredaba ZUP-a, kojima se, u bitnom, razraduje ¢l. 30. Tako, primjerice,
¢l 52./1. jamci stranci pravo na sudjelovanje u ispitnom postupku. Dalje,
st. 2. istoga ¢lanka obvezuje se sluzbenu osobu koja rjeSava o upravnoj
stvari da omogudi stranci izja$njavanje o svim okolnostima i ¢injenicama
koje su iznesene u ispitnom postupku, o prijedlozima za izvodenje dokaza
i podnesenim dokazima, sudjelovanje u izvodenju dokaza i postavljanje
pitanja drugim strankama, svjedocima i vjestacima preko sluzbene osobe,
a uz dopustenje sluzbene osobe i neposredno, kao i upoznavanje s rezul-
tatom izvodenja dokaza i izja$njavanje o tim rezultatima (usp. Ljubanovié
& Petrovi¢, 2015). Zatim je propisano da sluzbena osoba provodedi ispitni
postupak, tj. usmenu raspravu, mora strankama osigurati pravo sudjelo-
vanja te pruziti moguénost dopunjavanja navoda tijekom rasprave, kao
i izjaSnjavanje o navodima protivne stranke i svim drugim ¢injenicama i
okolnostima koje su bitne za rjeSavanje upravne stvari (¢l. 54./3. ZUP-a).
Takoder, izjava stranke jedno je od dokaznih sredstava koje sluzi za utvrdi-
vanje odlu¢nih &injenica (&l. 70. ZUP-a). Konac¢no, ¢injenica da osobi koja
je trebala sudjelovati u svojstvu stranke nije dana moguénost sudjelovanja
u postupku predstavlja jedan od razloga za obnovu postupka (¢l. 123./1.
t. 5. ZUP-a).

Za spomenuti je i to da Povelja Europske unije o temeljnim pravima, a
koja je sastavni dio hrvatskoga pravnog poretka, u ¢l. 41./2. propisuje da
pravo na dobru upravu ukljucuje pravo svake osobe da se izjasni prije nego
se protiv nje poduzmu bilo kakve pojedinaine mjere koje bi na nju mogla
nepovoljno utjecati (Britvi¢ Vetma & Turudié, 2019, str. 158-62).

Kona¢no, i doktrinarno je prihva¢eno da ZUP sadrZi nalelo izja$njavanja
stranaka. Tako Siki¢ i Ofak navode: ,Iako se navedeno nacelo moze ,pro-
nad¢i” u ¢l. 30. ZUP-a, misljenja smo kako je zakonodavac pogrijesio kada
je propustio obvezu saslusanja stranke utvrditi kao jedno od temeljnih na-
ela upravnog postupka jer je tako ozbiljno narusena postupovna pozicija
stranke. Misljenje je autora da bez obzira §to medu osnovnim nacelima ne
moZemo pronadi nacelo saslusanja stranke, kako je od izuzetne vaznosti
odredbu ¢l. 30. ZUP-a, kojom se ureduje izjaSnjavanje stranke, smatrati
nacelom.” (Siki¢ & Ofak, 2011, str. 130-131).
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Na temelju gore raspravljenog moze se zakljuditi sljedece:

(i)

Nacelo izjasnjavanja stranke neizrazena je norma upravnog postupka.
Kao §to je prikazano, ¢itav niz odredaba ZUP-a sadrZi obveze sluzbene
osobe da u rjeSavanju upravne stvari omogudi stranci davanje izjava u
postupku. Takoder, ZUP na vi§e mjesta utvrduje pravo stranke da ak-
tivno sudjeluje u postupku, pruzajuéi joj pritom jamstvo da se odluka
o upravnoj stvari ne moze donijeti bez njezina prethodnog izjasnjava-
nja (osim u slucajevima predvidenim zakonom). Nacelo izjaSnjavanja
stranke u upravnom postupku primjer je neizrazene norme koja je im-
plicitno sadrzana u drugim, gore nabrojenim, izraZenim pravilima.

Ova neizraZena norma primjer je pravnog nacela iz vie razloga. Prije
svega rijec je o nacelu jer ima temeljni karakter, ali i zato 3to je karak-
terizira osobiti oblik neodredenosti. Moguénost izja$njavanja stran-
ke osnova je svakog pravnog postupka, a onemogudéavanje stranke
da sudjeluje u postupku ujedno je i povreda prava na pristup sudu.
Ovo nacelo za svoju punu primjenu zahtijeva konkretizaciju koja je u
ZUP-u dosljedno provedena kroz &itav niz odredaba. Dodatno, kao
$to je kod nacela i inace slucaj, i nacelo izja$njavanja stranke takoder
je derogabilno. Tako je, primjerice, predvidena moguénost da sluzbe-
na osoba neposredno rijesi upravnu stvar u postupku koji je pokrenut
po sluzbenoj duznosti ako se pravo stanje stvari moze utvrditi na te-
melju sluzbenih podataka kojima raspolazu javnopravna tijela, a nije
potrebno posebno izjasnjenje stranke radi zastite njezinih prava ili
pravnih interesa (¢l. 49. ZUP-a).

(iii) Kada govorimo o ratione ovog nacela, treba po¢i od toga da je smi-

sao upravnog postupka donijeti pravilnu i zakonitu odluku o upravnoj
stvari, a $to zapravo znadi odluciti o pravu, obvezi ili pravnom intere-
su stranke u postupku. Da bi se osigurala zastita stranke, mora joj se
omoguditi sudjelovanje u postupku, a to prije svega zna¢i omoguditi
joj da aktivno iznosi svoje prijedloge, izjave ¢injeni¢ne i pravne naravi,
odnosno da se ocituje na sve one okolnosti koje su vazne za donose-
nje zakonite i pravilne odluke. Dalje, izjasnjavanje stranke vazno je
i za utvrdivanje pravog stanja stvari (dakle, za oZivotvorenje nacela
materijalne istine) zato $to je stranka redovito najbolje upoznata s ¢i-
njenicama na kojima temelji svoj zahtjev. Naravno, stranka je osobno
zainteresirana da u upravnom postupku uspije sa svojim zahtjevom,
stoga je nuZno njezin iskaz objektivno preispitati i povezati ga s tzv.
materijalnim dokazima koji prilazu spisu predmeta. No potonje ne
utjece na to da iskaz stranke moze biti itekako relevantan za utvrdiva-
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nje odlu¢nih &injenica. Iz tog je razloga sluzbena osoba u upravnom
postupku duzna omoguditi stranci da sudjeluje u postupku, a na $to
je obvezuje i ¢itav niz pojedinanih pravnih pravila koja proizlaze iz
odredaba ZUP-a koje smo supra naveli. Stovise, ZUP sadrzi odredbu
(¢l. 30.) koja zapravo u cijelosti izrazava nacelo izjasnjavanja stranke.
Stoga bismo mogli re¢i da se u ovom slu¢aju radi o nepravom ne-
izraZenom nacelu jer je ovo nacelo u potpunosti izrazeno zakonom,
medutim ono nije nominirano (imenovano) kao takvo.

5.3. Nacelo ne bis in idem

Prije nego $to detaljnije izloZimo ovo nacelo u upravnom procesnom pra-
vu, potrebno je, s obzirom na njegovu viSeznacnost, odrediti znacenje ko-
jim se koristimo u ovom poglavlju. Ne bis in idem jest pravno nacelo koje
utvrduje da se ,ne moZe ponovno raspravljati o predmetu o kojemu je veé
donesena pravomoéna odluka (res iudicata)” (Petrak, 2010, str. 84; Ro-
mac, 1992, str. 370). Iz navedenoga slijedi da je sastavni dio ovog nacela
i res iudicata pa se, za razliku od nekih drugih autora,' ovdje ne obraduje
kao zaseban institut. Simplificirano re¢eno, u ovom poglavlju raspravit ¢e
se moguénost visestrukog odlucivanja o istoj upravnoj stvari.

Ovo je nacelo u upravnome postupku djelomi¢no izrazeno u ¢l. 13. ZUP-
a, odnosno nacelom zastite stecenih prava stranke, u kojem ¢lanku se na-
vodi da se pravomocéna odluka, kojom je stranka stekla odredeno pravo,
odnosno kojom su stranci odredene neke obveze, moze ponistiti, ukinuti
ili izmijeniti samo u sluajevima propisanim zakonom. Iz navedenoga je
razvidno da ne postoji beziznimna primjena nacela ne bis in idem, ve¢ se
njegov doseg u upravnom postupku ograni¢ava u dva smjera: a) mogucno-
$¢u ponovnog odlu¢ivanja u zakonom propisanim slu¢ajevima (a to e naj-
Cesce biti u povodu izvanrednih pravnih lijekova) i b) res iudicata odnosi se
samo na one upravne akte kojima su stranke stekle neko pravo, odnosno
kojima su strankama odredene neke obveze (Rajko, 2014; Perda, 2010).

Razlog ad a) nije narocito znacajan za ovu raspravu jer je to ogranicenje
uobi¢ajeno i u drugim pravnim postupcima (gradanskom, prekrSajnom i
kaznenom) i ono kao takvo ne predstavlja negaciju nacela ne bis in idem u
upravnom postupku.'®> Naime, radi osiguravanja vladavine prava potreb-

12 Npr. Siki¢, 2014, str. 149-150; Ivancevi¢, 1983, str. 278-282.

13'V. Zakon o kaznenom postupku &. 12./2., Prekriajni zakon &l. 213-216., Zakon o
parni¢nom postupku &l. 421. i dalje.
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no je predvidjeti slucajeve u kojima se bitne greske do kojih moze do¢i u
postupku mogu naknadno otkloniti. U tom je slu¢aju svakako potrebno
jasno i precizno regulirati pretpostavke za poduzimanje takvih radnji kako
bi se sprijedila arbitrarnost u odlu¢ivanju (Borkovi¢, 2002).

Medutim, razlog ad b) otvara moguénost neograni¢enog ponovnog odlu-
nametnuta kakva obveza), $to je zasigurno osobitost upravnog postupka
u odnosu na druge pravne postupke. Tako vecina autora navode da ako
posebnim zakonom nije druk¢ije propisano, stranka moze, nakon pra-
vomoc¢nosti ranijeg negativnog rjeSenja (rjeSenja kojim je njezin zahtjev
odbijen), neogranicen broj puta podnositi nove zahtjeve za priznavanje
odredenog prava pokrecuéi svakim zahtjevom novi upravni postupak u
kojem javnopravno tijelo iznova odlu¢uje o (istom) zahtjevu (Rajko, 2014;
Derda, 2010). Naime, isti¢e se da svojstvo pravomoénosti ne stjecu oni
upravni akti kojima je zahtjev stranke odbijen, odnosno oni kojima stranci
nije odredena kakva obveza pa u tim slu¢ajevima nema pravnih smetnji da
se o istoj upravnoj stvari ponovno rjesava u upravnom postupku (Krijan,
2001; Crnkovi¢ & Dupelj, 1998).

Medutim, &ini se da bi javnopravno tijelo trebalo biti ovlasteno odbaciti
zahtjev stranke ako je o istovjetnom zahtjevu ve¢ pravomoéno odluceno.
O istovjetnim zahtjevima bit ¢e rije¢ onda i samo onda kada medu tim
zahtjevima postoji subjektivni (zahtjev podnosi ista stranka, odnosno nje-
zin univerzalni sukcesor) i objektivni (zahtjev se temelji na istoj pravnoj
osnovi i istom &injeni¢nom stanju) identitet (Krijan, 2001). Dakle, kada
se ¢injeni¢ne okolnosti nisu promijenile, odnosno kada stranka uz svoj
zahtjev nije podnijela nikakve nove dokaze niti iznijela nove Cinjenice, vec
ustrajno podnosi istovrsne zahtjeve o kojima je ve¢ odlu¢eno, trebalo bi
prihvatiti moguénost da je takve zahtjeve moguée odbaciti. No, kako ta-
kva izri¢ita odredba nije predvidena ZUP-om, zasad nije mogude takvu
zlouporabu prava sprijeciti odbacivanjem zahtjeva.

No, kako su tema ovoga rada neizraZena nacela, primjetno je da ZUS ne
sadr7i pandansku odredbu ¢l. 13. ZUP-a pa se stoga postavlja pitanje posto-
janja nacela ne bis in idem u upravnim sporovima. Odgovor na to pitanje daje
nam ¢&l. 46./1. t. 5. ZUS-a kojom se obvezuje sud da rjesenjem odbaci tuzbu
kada utvrdi da ve¢ postoji pravomoéna odluka donesena u upravnom sporu u
istoj stvari. Iz navedenog pravnog pravila, dakle, moZemo konstruirati nacelo
ne bis in idem u upravnom sporu. Prema tome, u upravnom sporu ne bi treba-
lo biti dvojbe — uvijek kada postoji res iudicata, o tom se pitanju ne moze po-
novno odlucivati, neovisno o tome je li tom presudenom stvari stranka stekla
kakvo pravo ili nije (usp. Stanici¢, Britvi¢-Vetma & Horvat, 2017).
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Osim gore navedenog, primjena nacela ne bis in idem karakteristi¢na je i
za posebne upravne postupke koji sadrze elemente kaznenopravnog ka-
Znjavanja (tzv. kvazikazneni postupci) koji se zbog saZetosti nece poseb-
no obradivati u ovom radu (Josipovi¢ & Novak Hrgovi¢, 2016; Stanici¢,
2019a).

Sumarno re¢eno, u upravnom procesnom pravu postoji neizrazeno na-
Celo ne bis in idem, no njegov je domet atipi¢an u usporedbi s ostalim
pravnim postupcima. Naime, nije dopusteno dvaput odlucivati o istoj
upravnoj stvari u slucajevima kad je stranka stekla neko pravo ili joj je
nametnuta neka obveza, odnosno izre¢ena neka sankcija niti je dopusteno
o istoj upravnoj stvari vise puta voditi upravni spor. Medutim, dopusteno
je ponovno voditi upravni postupak u slu¢ajevima kada stranka nije stekla
pravo, odnosno obvezu.

Kada iznesena utvrdenja analiziramo teorijskopravnim instrumentima,
dolazimo do sljede¢ih zaklju¢aka:

(i) U temeljnim odredbama ZUS-a ne navodi se nacelo ne bis in idem. S
druge strane, ZUS sadrZi pojedina¢no pravno pravilo kojim se utvr-
duje obveza suda da u slu¢aju kada je o istoj pravnoj stvari ve¢ done-
sena odluka odbaci tuzbu kojom se ponovno trazi ponistenje iste po-
jedina¢ne odluke. Tom je odredbom u biti formulirano nacelo ne bis
in idem u upravnom sporu. Nasuprot tome, ZUP-om nije propisano
nacelo ne bis in idem kao samostalno nacelo, ali iz nacela zastite ste-
Cenih prava stranke moZemo konstruirati pravnu normu koja izrazava
nacelo ne bis in idem u upravnom postupku. No, kao §to je naglageno,
upotrebom argumentacijskog pravila a contrario moze se zakljuciti da
nacelo ne bis in idem nije primjenjivo u slucaju tzv. negativnih uprav-
nih akata.

(i1) Ne bis in idem nije tek samostalno pravno pravilo buduéi da je njegova
formulacija opéenita, a njegovo znalenje ima temeljni karakter. Ta-
koder, kao 5to je to slu¢aj kod nacela, i ovo nacelo sadrzi implicitne
iznimke. U upravnom postupku te se iznimke odnose na negativne
upravne akte.

(iii) Kod konstruiranja ovog pravnog nacela (kao i kod ostalih) treba po¢i
od svrhe pojedina¢nih pravnih pravila iz kojih je konstruirano pravno
nacelo. Ovdje ¢emo primijetiti da ta svrha divergira izmedu uprav-
nog postupka i upravnog spora. Naime, budu¢i da se nacelo ne bis in
idem u upravnom postupku odnosi samo na pozitivhe upravne akte,
jasno je da je njegova svrha zastititi steCena prava stranke. Uostalom,
to nacelo je i izravan produkt nacela zagtite ste¢enih prava. Stovise,
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kako je u upravnom postupku fokus na zastiti stranke kao takve, zbog
Cega nece biti moguce voditi ni one upravne postupke s elementima
kaZnjivosti, tzv. kvazikaznene postupke u kojima je donesena pra-
vomo¢éna odluka (Siki¢, 2014). S druge strane, u upravnom sporu,
neovisno o tome je li on pravomoéno dovrSen u korist stranke ili ne,
nikada nije moguée ponovno voditi spor o upravnoj stvari koja je ri-
jesena sudskom odlukom. Stoga bismo mogli zakljuditi da primat u
upravnom sporu ima pravna sigurnost, ali i u¢inkovitost u vodenju
upravnih sporova.

5.4. Nacelo zabrane reformatio in peius

Kada se govori o zabrani reformatio in peius (lat. izmjena / preinaka na losi-
je / gore), zapravo se misli na nemoguénost da tijelo koje odlu¢uje o prav-
nom lijeku izmijeni pobijanu odluku na 3tetu stranke u ¢iju je korist taj
pravni lijek podnesen (Romac, 1992). Ovo pravno nacelo nije kao takvo
utvrdeno ni ZUP-om ni ZUS-om, kao §to je to slu¢aj s, primjerice, kazne-
nim postupkom (&l. 13. ZKP-a).

Medutim, za razliku od ZUS-a, ZUP ovu pravnu situaciju regulira barem
u odnosu na odlucivanje drugostupanjskog tijela po Zalbi (Siki¢, 2021).
Tako je ¢l. 118. ZUP-a propisano da drugostupanjsko tijelo ne moZe izmi-
jeniti prvostupanjsko rjeSenje na Stetu stranke koja je izjavila Zalbu, osim
ako postoje razlozi zbog kojih bi se to rjeSenje moglo oglasiti nistavim ili
ponistiti. Iz navedenoga bi se moglo zakljuciti da se zabrana reformatio in
peius odnosi samo na slucajeve izmjene rjeSenja u povodu zalbe, dok je
ta zabrana bez u¢inka u odnosu na ponovno odlucivanje u obnovljenom
postupku ili u postupku ukidanja rjeSenja po izvanrednom pravnom lijeku
(oglasivanje niStavim i poniStenje zakona izricito je propisao kao iznimke
od zabrane reformatio in peius, dok o ostalim razlozima 3uti) (Rostas-Be-
ro3, 2016).

Kada bi postojala moguénost da se pravna pozicija stranke pogorsa ulaga-
njem pravnog lijeka, time bi se izravno oskvrnulo i ograni¢ilo ovo ustavno
pravo. Naime, u slu¢aju da se u Zalbenom postupku moze donijeti nepo-
voljnija odluka od one koja se zalbom pobija, stranka bi bila primorana
kalkulirati hoce li podnijeti Zalbu ili ne, §to bi posljedi¢no moglo dovesti
do toga da stranka kojoj je neko pravo povrijedeno odustane od podno-
Senja pravnog lijeka zbog moguénosti da odluka drugostupanjskog tijela
bude nepovoljnija od ranije odluke. Stoga bi se zabrana reformatio in pei-
us u upravnom postupku trebala odnositi na sve one situacije u kojima

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Kozina (2025). Neizrazena nacela upravnog procesnog prava: temeljne norme...

752 HKJU-CCPA, 25(4), 729-765, https://doi.org/10.31297/hkju.25.4.1

stranka svojom aktivno$¢u utjece na donosenje novog rjesenja (npr. zalba,
upravna tuzba, prijedlog za obnovu postupka), osim u slu¢ajevima u koji-
ma je zakon izri¢ito ogranicio primjenu nacela zabrane reformatio in peius.
Prema tome, ne bi bila povreda ovog nacela ako bi javnopravno tijelo po
sluzbenoj duZnosti izmijenilo rjeSenje na Stetu stranke (npr. oglasivanje
nistavim, ponistenje ili obnova po sluzbenoj duznosti). Ipak, u tim bi slu-
Cajevima moglo do¢i do povrede drugog nacela — ne bis in idem.

Sto se ti¢e zabrane reformatio in peius u upravnom sporu, kao sto je ved
receno, to pitanje uopée nije regulirano ZUS-om, medutim to ne znaci
da ono ne postoji. U ZUS-u se navodi da VUS u povodu zalbe ispituje pr-
vostupanjsku presudu u dijelu u kojem je osporavana Zalbom i u granicama
razloga navedenih u zalbi (¢l. 134./1. ZUS-a). Smatram da je ve¢ sama ova
odredba dovoljna da se ustanovi postojanje zabrane refrormatio in peius u
upravnom sporu jer ¢e stranka pobijati samo onaj dio presude koji joj ne
ide u prilog. Kada bi VUS preinacio odluku na nacin da ona bude nepovolj-
nija za stranku od pobijane odluke, time bi prekoracio zalbeni okvir koji je
stranka postavila podnose¢i zalbu (Stanici¢, 2019b). Medutim, ostaje pita-
nje moze li VUS npr. donijeti odluku u postupku po Zalbi tuZitelja kojem
je prvostupanjskom presudom utvrdeno pravo na invalidsku mirovinu u
iznosu od 800,00 eura, ako utvrdi da bi pravilnom primjenom materijalnog
prava ta mirovina trebala iznositi 750,00 eura. Naravno, pod pretpostav-
kom da tuzenik u tom sporu nije takoder podnio Zalbu. Odredbe ZUS-a
na to pitanje ne daju (izraZeni) odgovor. Nasuprot tome, ZPP ne ostavlja
dvojbe o ovom pitanju zato $to izri¢ito propisuje da drugostupanjski sud
ne moze preinaciti presudu na Stetu stranke koja se 7alila ako je samo ona
podnijela zalbu (¢l. 374. ZPP-a). Ipak, ne &ini se razloznim da bi VUS, bez
obzira na izostanak izri¢ite odredbe, u opisanoj situaciji mogao donijeti
odluku koja je nepovoljnija za tuzitelja od one koju Zalbom pobija.

Takav zakljucak iznio je i Ustavni sud u nekoliko svojih odluka, od kojih
¢emo navesti jednu (U-I11-4379/2017) iz koje zorno proizlazi da u uprav-
nom sporu postoji (neizrazeno) nacelo zabrane reformatio in peius.

U dva stupnja disciplinskog sudenja Hrvatska odvjetnicka komora jed-
nom je odvjetniku izrekla disciplinsku mjeru — nove¢anu kaznu od 2.500,00
kuna protiv koje odluke je taj odvjetnik podnio tuzbu upravnom sudu.
Potom je upravni sud donio presudu kojom je tuzbeni zahtjev odbio kao
neosnovan. Protiv odbijajuée presude upravnog suda odvjetnik nije pod-
nio zalbu, ali je zalbu podnijela Hrvatska odvjetnicka komora (tuZenik),
isticuci da ne prigovara zbog ¢injenice §to je sud odbio tuzbeni zahtjev,
ved zbog postupovne povrede koja se sastoji u tome da je tuzba odvjetnika
trebala biti odbacena kao nedopustena, a ne odbijena kao neosnovana. U
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povodu Zalbe podnositeljice VUS je donio presudu kojom je usvojio zalbu
Hrvatske odvjetnicke komore, ponistio presudu upravnog suda, usvojio
tuzbeni zahtjev te ponistio drugostupanjsku i osudujuéi dio prvostupanj-
ske disciplinske odluke. Dakle, VUS je evidentno donio odluku koja je
za tuzenika nepovoljnija u odnosu na prvostupanjsku presudu, unato¢
tome 3to je jedino tuzenik podnio Zalbu. Opisano postupanje Visokoga
upravnog suda, prema ocjeni Ustavnog suda ,predstavlja ne samo krienje
postupovnih pravila propisanih ZUS-om, ve¢ je rije¢ i o krSenju nacela
zabrane reformatio in peius.” Iz navedenoga je jasno da je Ustavni sud,
iako svjestan da ovo nacelo nije propisano ZUS-om, svejedno svoju od-
luku, izmedu ostalog, temeljio upravo na tom nacelu. Na Zalost, Ustavni
sud u ovoj odluci nije detaljnije naveo odakle zabrana reformatio in peius
proizlazi, no iz obrazloZenja suda moze se zakljuciti da to nacelo proizlazi
iz cjeline pravnog poretka Republike Hrvatske, a osobito iz prava stranke
na pravi¢no sudenje. Takvo stajaliste izrekao je Ustavni sud i u drugim
upravnim predmetima, npr. U-I1I-2507/2016 u &ijem je slucaju Ustavni
sud takoder utvrdio da i u upravnom sporu vrijedi nacelo zabrane reforma-
tio in peius i da zalba ne smije rezultirati nepovoljnijim pravnim poloZajem
7alitelja u odnosu na poloZaj prije izjavljivanja Zalbe. (Stanici¢, 2019b).
Ostaje jo§ otvorenih pitanja vezanih za zabranu reformatio in peius u for-
malnome upravnom pravu poput obnove spora i ponovljenoga upravnog
postupka nakon ukidne presude, ali i pitanja moze li upravna tuzba kao
pravni lijek rezultirati donoSenjem presude koja je nepovoljnija od pobi-
janoga upravnog akta. Primjerice, zakonom nije propisano moze li sud u
upravnom sporu donijeti odluku koja ée proizvesti nepovoljnije uc¢inke za
stranku od onih nastalih pojedina¢nom odlukom u upravnom postupku
ako je ta stranka podnijela upravnu tuzbu.

Ne ulazedi u potankosti svakog od mogucdih slu¢ajeva, smatram da konze-
kventna primjena ovog nacela uvijek dovodi do zakljucka da kad god sama
stranka inicira ponovno odlucivanje (Zalbom, upravnom tuzbom, prijedlo-
gom za obnovu postupka/spora), nova odluka ne smije biti nepovoljnija za
tu stranku. Sli¢no i Stanici¢ navodi ,da ni u kojem slu¢aju (osim unapri-
jed zakonom propisanih, teskih, povreda zakonitosti zbog kojih se koriste
izvanredna pravna sredstva) zalba Zalitelja (ako ju je on jedini izjavio) ne
smije u konaénici rezultirati njegovim nepovoljnijim pravnim statusom"
(Stanici¢, 2019b).

1z izloZenog proizlazi sljedece:

(i) U upravnom postupku postoji izrazena norma kojom se utvrduje da
odluka drugostupanjskog tijela po Zalbi (samo) jedne stranke ne moze
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biti nepovoljnija za stranku od pobijane odluke. Ipak, to ne vrijedi za
slu¢aj obnove postupka ili ponistenja rjeSenja na zahtjev stranke. U
tom smislu, u upravnom postupku postoji izrazeno, ali reducirano,
nacelo zabrane reformatio in peius. S druge strane, u upravnom sporu
ovo nacelo nije uopée izrazeno. Medutim, na temelju pojedinacnih
pravnih pravila (¢l. 118. ZUP-a i ¢l. 134./1. ZUS-a) i dogmatskih
shva¢anja moZemo konstruirati ovu neizrazenu normu. Postojanje
ove norme dodatno se moZe argumentirati na temelju izrazenoga
ustavnog prava stranke na podnoSenje zalbe, kao i prava na pravi¢no
sudenje.

Ova neizraZzena norma primjer je pravnog nacela iz vise razloga. Pri-
je svega, rije¢ je o nacelu jer ima temeljni karakter koji se o&ituje u
jamstvu stranci da njezino podnoSenje pravnog lijeka neée rezultirati
negativnim posljedicama za njezina prava. S druge strane, ova norma,
kao §to nacela uostalom i imaju, ima iznimke od svoje primjene. Tako
u slucaju kada se u Zalbenom postupku utvrdi postojanje nekog od
razloga nistavosti, rjeSenje ¢e se modi (trebat ée se) utvrditi nistavim,
bez obzira na to $to bi to moglo dovesti do nepovoljnog ishoda za
stranku koja je podnijela zalbu. Takoder, treba re¢i da doseg ovog na-
Cela ne bi trebao biti ograni¢en samo na zalbu kao pravni lijek, ve¢ na
sva pravna sredstva kojima stranka inicira preispitivanje ranije odluke
(npr. podnosenje prijedloga za obnovu postupka ili spora). Isto tako,
doseg ovog nacela nije ograni¢en samo na upravni postupak, ve¢ se
ovo nacelo primjenjuje i u upravnom sporu, bez obzira §to ni jedna
odredba ZUS-a to izri¢ito ne postulira.

(iii) U konstruiranju nacela zabrane reformatio in peius treba krenuti od,

kako Guastini kaze, nagadanja o ratione, cilju ¢l. 118. ZUP-a. Taj
ratione jedino mozZe biti zastita stranke koja pobija odluku, odnosno
njezine sigurnosti da pobijanjem odluke nece do¢i u nepovoljniju si-
tuaciju od one u kojoj bi bila da je osporavana odluka ostala na snazi
(Siki¢, 2021; Stani¢i¢, 2019b). Da je tome tako, proizlazi i iz ustav-
nog prava na zalbu (¢l. 18. Ustava RH). Naime, moguénoscu da se
strankina pravna pozicija pogorSa podnosenjem Zalbe, implicitno bi
se derogiralo ovo ustavno pravo jer bi stranka zbog potencijalno ne-
povoljnije odluke za nju mogla odustati od podnosenja zalbe ili neko-
ga drugog pravnog lijeka. Takoder, iz prakse Ustavnog suda vidljivo je
da je zabrana reformatio in peius sastavni dio ustavnopravnog poretka
Republike Hrvatske i da ona, izmedu ostaloga, proizlazi iz Ustavom
zajam&enog prava na pravi¢no sudenje.
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5.5. Nacelo zabrane ekscesivnog formalizma

Suvremena javna uprava pociva na nacelu zakonitosti, a svaki je primje-
njiva¢ prava, bilo u upravnom postupku, bilo u upravnom sporu, duzan
svoju odluku temeljiti na Ustavu i zakonu, kao i na drugim vazeéim propi-
sima. Medutim, nacelo zakonitosti u radu uprave ima i Sire znacenje — ono
ogranicava rad uprave na nacin da upravna tijela moraju imati izri¢itu za-
konsku ovlast za svaku aktivnosti koju poduzimaju (Kopri¢, et al., 2021).
Naime, mogli bismo reé¢i da u odnosima izmedu pojedinaca vrijedi nacelo
slobode — sve 3to nije zabranjeno, dopusteno je. No, u odnosu na djelo-
vanje uprave vrijedi nacelo zakonitosti formulirano na nacin ,sve §to nije
dopusteno (za 3to nije dodijeljena izric¢ita zakonska ovlast®), zabranjeno je
(Guastini, 2016, str. 143).

Nacelo zakonitosti usko je vezano s pojmom pravnog formalizma, koji
dakako ne oznacava nesto a priori negativno zato $to formalizam, kao $to
mu i sam naziv govori (lat. forma — oblik), stvara/oblikuje uniformnost,
odnosno jam¢i jednako postupanje pod jednakim uvjetima. Medutim,
taj formalizam, ako je pretjeran, moZe dovesti do zdravom razumu su-
protnih i s pravi¢no$¢u nespojivih zaklju¢aka. Pretjerani pravni formali-
zam, u okviru upravnopravnog postupanja, moze se odrediti kao narocito
strogo tumacenje postupovnopravnih pravila, odnosno postupanje kojim
se primat stavlja na ¢injeni¢na razmatranja bez adekvatnog balansiranja
utvrdenoga Cinjeni¢nog stanja s temeljnim pravima sudionika u postupku
(Stanici¢, 2017).

Ipak, nacelo zakonitosti ne obvezuje primjenjivaca prava da strogo formal-
no, ne uvazavajuéi posebnosti konkretnog slu¢aja, nerazumno i nepravic-
no, rjefava o upravnoj stvari. Dakle, primjenjiva¢ prava duzan je prilikom
donosenja pojedina¢ne odluke sustavno tumaciti pravne norme, odnosno
uzeti u obzir cjelokupnu pravnu situaciju u predmetu koji se nasao pred
njim, u suprotnom moZe doéi do krSenja nacela koje moZzemo nazvati,
sluzedi se izricajem Ustavnog suda — zabrana ekscesivnog formalizma.

Ovo nacelo nije uredeno ni jednim zakonom formalnoga upravnog prava,
no njegovo postojanje utvrdio je Ustavni sud kroz svoju praksu, a u jednoj
model-odluci (U-111-5989/2013) Ustavni je sud utvrdio da su ,nadlezna
tijela, uklju¢ujuéi sudove, duzni tumaciti i primjenjivati mjerodavno pra-
vo, uvijek i bez izuzetka, u svjetlu osobitih okolnosti svakoga konkretnog
slu¢aja.” Zatim, posebno je naglaseno da pravna sigurnost i nacelo supre-
macije prava podrazumijevaju da je ,pravo stvoreno kako bi se primjenji-
valo u praksi na konkretne Zivotne situacije” i dalje: , Kategori¢nost objek-
tivnog prava nikako ne znaci da se pravna pravila smiju primjenjivati na
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konkretne Zivotne situacije toliko nefleksibilno, mehanicki i slijepo da po-
staje nemoguce uvazavati imperative razumnosti i pravi¢nosti. U svakom
takvom slucaju uvijek ée biti rije¢ o pretjeranom formalizmu protivnom
Ustavu.” Ustavni sud navodi i to da je u prvostupanjski sud ,zanemario
op¢a nacela hrvatskoga pravnog poretka utemeljenog na vladavini prava
i zastiti individualnih ustavnih prava pojedinaca, kao i neposten, nerazlo-
7an, nerazuman, pa i opresivan uc¢inak primijenjenih zakona na individu-
alnu pravnu situaciju.”

Polazeé¢i od navedenih utvrdenja, Ustavni je sud usvojio ustavnu tuzbu
podnositeljice. Treba reéi da je ovdje rije¢ o ustaljenoj ustavnosudskoj
praksi, tako je i u nedavnoj odluci (U-111-2676/2023) Ustavni sud zakljucio
sliedece: ,Slijedom propusta u odlu¢ivanju, a zbog tumacenja mjerodavnog
prava liSenog uvazavanja njegove legalne svrhe, osporena odluka posljedica
je pretjeranog (ekscesivnog) formalizma u odlu¢ivanju/sudenju jer su u njoj
izrazena pravna stajalista proizvod ,mehanicke” primjene pozitivnog prava
bez uzimanja u obzir sadrzaja ustavnih odredbi kojim se ureduju temeljna
prava i slobode, bez konteksta i bez sagledavanja pravnog problema kao
jedinstvene cjeline, a $to je u suprotnosti sa sadrzajem ustavnog prava na
pravi¢no sudenje uredenog ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava.”

Iz izloZenog, sumarno, proizlazi sljedece:

(i) Nacelo zabrane ekscesivnog formalizma prava je neizraZena norma,
budu¢i da nije izrijekom utvrdena niti ZUS-om, niti ZUP-om. Me-
dutim, o njezinu postojanju zaklju¢ujemo iz spoja izrazenih normi i
dogmatskih pretpostavki. Prije svega, a kao $to to zorno proizlazi iz
odluka Ustavnog suda, ova neizrazena norma izvodi se iz prava na
pravi¢no sudenje (¢l. 29./1. Ustava) koje bi pravo bilo obesmisljeno
kada bi se dopustilo slijepo i mehanic¢ko primijeniti pravo, ne uvaza-
vajudi posebnosti svakoga konkretnog slucaja.

(ii) Ova neizraZzena norma ima temeljni karakter jer pretpostavlja i podra-
zumijeva odredene vrijednosti; ona daje temelj drugim postupovnim
normama upravnoga procesnog prava. Konkretno, nacelom zabra-
ne ekscesivnog formalizma Zeli se osigurati pravicno odlucivanje o
upravnoj stvari. Takoder, ovu normu, kao $to je to s nacelima i inace
slu¢aj, karakterizira i osobiti oblik neodredenosti. Ona je s jedne stra-
ne opcenita jer moZe biti ostvarena na mnogo razli¢itih nac¢ina, dok je
s druge strane njezin antecedent (¢injeni¢no stanje) otvoren jer u njoj
nisu iscrpno pobrojane sve &injenice u &ijoj nazo¢nosti nastupa odgo-
varajuca pravna posljedica. Dakle, i u ovom slu¢aju rije¢ je o pravnom
nacelu, a ne o pojedina¢nom pravnom pravilu.
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(iii) Smisao/svrha nacela kojim se zabranjuje pretjerani formalizam jest
dvojaka. S jedne strane, jasno je da zakonodavac ne moze predvidjeti
sve moguce ¢injeni¢ne situacije u ¢ijem prisustvu bi trebalo donijeti
to¢no odredenu odluku i stoga je nuzno kod odlu¢ivanja o upravnoj
stvari uzeti u obzir posebnosti svakoga konkretnog slucaja. U tom
smislu, svrha je ovog nacela zastititi pojedinca od takvog odlucivanja
kojim bi se slijepom i mehani¢kom primjenom pojedinaénih normi
doslo do zdravom razumu neprihvatljivih.'* S druge strane, ovo nace-
lo trebalo bi osigurati povjerenje gradana u pravni poredak utemeljen
na vladavini prava kao jednoj od najvisih vrednota ustavnopravnog
poretka.

6. Zaklju¢na razmatranja

Kao 5to je uvodu receno, ne postoji zatvoreni krug (numerus clausus) ne-
izrazenih nacela u upravnom procesnom pravu (kao niti u pravu opéeni-
to). Razvojem pravne doktrine, sudske i upravne prakse, ali i zbog razlici-
tih drustveno(politickih) promjena, ona se trajno konstruiraju.
Primjerice, nacelo legitimnih ocekivanja jedno je od neizrazenih nacela
upravnoga procesnog prava koje je mozda i najdetaljnije razradeno u prav-
noj doktrini i sudskoj praksi, stoga se ovdje samo sumarno izlaze (Perda,
2011; Siki¢, 2012; Siki¢, 2014;Sokol, 2018 i dr.). Moglo bi se re¢i da je
njegovo postojanje stoga opleprihvaceno, a izostanak njegove zakonske
regulacije vijerojatno je rezultat nedovoljne spremnosti zakonodavca da se
to pitanje pravno uredi. Ovdje bi se moglo jo$ navesti neizrazenih nace-
la u upravnom procesnom pravu, kao 3to su nacelo zabrane zlouporabe
procesnih ovlastenja ili nacelo otvorenog pravosudenja i nacelo donosenja
odluke u razumnom roku koja takoder nisu izrijekom predvideno zakon-
skim odredbama.

Pravna nacela upravnoga procesnog prava klju¢na su u ostvarivanju prava
stranka pred javnopravnim tijelima i pred sudom. Ona istovremeno osigu-
ravaju zastitu objektivne zakonitosti, ali i subjektivnih prava gradana. Iz
toga dalje slijedi da se primjenjivaci prava u postupku donosenja odluke
ne trebaju voditi tek pojedinaénim pravnim pravilima, ve¢ je za zakonito
i pravilno odlucivanje nuZno voditi racuna i o nacelima. Navodi se da je

14 O argumentu zdravog razuma v. Rajko, 2023.
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nacin uporabe nacela dvojak i to u smislu da se nacela koriste u tumacenju
prava, ali i u njegovu upotpunjavanju (Guastini, 2016, str. 184-189).

Kada se kaze da su neka nacela neizraZzena, to ne znaci da ta nacela ne
postoje ili da nisu obvezujuéa za primjenjivaca prava, nego se pod tim
misli tek da ona nisu eksplicitno propisana i oznacena kao nacela. Ona su
u smislu svoje pravne obvezatnosti jednaka izraZenim pravnim normama,
s tim da u pogledu njihove primjene i ogranicenja vrijedi sve ono §to i za
izrazena pravna nacela. Stoga su radu prikazane moguce polazisne tocke
u konstruiranju nacela. Neka od tih neizrazenih nacela konstruirana su iz
pojedinoga pravnog pravila (npr. nacelo izjaSnjavanja stranke u upravnom
postupku), a neka iz viSe njih (npr. nacelo materijalne istine, nacelo ne bis
in idem), a neka pak iz cjeline pravnog poretka (nacelo zabrane reformatio
in peius).

Analiza neizraZzenih nacela omogucuje bolje razumijevanje upravnoga
procesnog prava, ali i ukazuje na podru¢ja koja zahtijevaju daljnje istra-
Zivanje. VaZno je naglasiti da neizraZena nacela nisu samo puka doktri-
narna konstrukcija, ve¢ su ona prepoznata i u praksi javnopravnih tijela i
sudova, a nerijetko su upravo i rezultat djelovanja sudske prakse. Njihovo
prepoznavanje i pravilna primjena klju¢ni su za osiguranje pravednosti i
zakonitosti u upravnim postupcima, ali i za zastitu prava stranaka. Stoga
bi daljnja istrazivanja trebala biti usmjerena na detaljniju analizu ovih, ali i
drugih neizrazenih nacela, kao i na proucavanje njihove primjene u praksi
kako bi se utvrdile moguée razlike i nesuglasja u njihovoj primjeni.

Uzimajudi u obzir izneseno u ovom radu, moze se zakljuciti da nedosta-
tak regulacije, odnosno izravnog propisivanja i nominiranja pravnih normi
kao nacela ne treba dovesti do suhoparne i gramaticke primjene pravila
formalnoga upravnog prava. Norme kojima je reguliran upravni postupak
i upravni spor imaju svoj intrinzi¢ni, ali i eksterni smisao koji se ocituje u
izrazenim i neizrazenim nacelima. Dakle, nacela s jedne strane osigurava-
ju pravilno vodenje postupka jer primjenjivaca prava usmjeravaju u vode-
nju postupka, dok s druge strane ¢ine izvjesnijim da ¢e rezultat upravnog
postupanja biti pravi¢na odluka.

Budud¢i da su nacela temeljne norme pravnog sustava koje ujedno odraza-
vaju bitne vrijednosti neke zajednice, nije svejedno hocemo li neku nor-
mu odrediti kao nacelo ili ne. Primjerice, neizrazeno nacelo izjasnjavanja
stranke sadrzajno je utvrdeno odredbama ZUP-a, ali nije kao takvo nomi-
nirano niti je svrstano medu njegove temeljne odredbe. Medutim, kada bi
se to nacelo izri¢ito utvrdilo i uvrstilo medu druga nacela ZUP-om propi-
sana, naznacio bi se njegov temeljni karakter, a $to bi posljedi¢no trebalo



Kozina (2025). Neizrazena nacela upravnog procesnog prava: temeljne norme...

HKJU-CCPA, 25(4), 729-765, https://doi.org/10.31297/hkju.25.4.1 759

utjecati i na sluzbenu osobu kada rjesava upravnu stvar jer bi tada jasnije
bilo koliko je bitno omoguciti stranci sudjelovanje u upravnom postupku.
Prema tome, preporucuje se da se barem neka od ovih neizrazenih nacela
izri¢ito formuliraju zakonom buduéi da bi se tako u znatnijoj mjeri osi-
guralo da svi primjenjivac¢i prava doista i primjenjuju ta nacela. Time bi
se pak smanjila i pravna nesigurnost te povecala dosljednost u sudskim i
upravnim postupcima. Primjerice, nacelo zabrane reformatio in peius koje
zabranjuje donosenje odluke koja bi bila na 3tetu stranke koja je jedina
podnijela Zalbu, a isto vrijedi i za nacelo materijalne istine u upravnom
sporu. Njihovim uvritavanjem u zakonski tekst osiguralo bi se da se u
svim postupcima postupa na isti nacin jer, kako smo vidjeli iz primjera
iznesenih u ranijem dijelu rada, sudovi razli¢ito primjenjuju (ako uopce
primjenjuju) ova neizraZzena nacela.

Propisivanje neizrazenih nacela ima i jo§ jednu korisnu funkciju. Naime,
na taj se nacin ne samo proklamiraju bitne vrijednosti upravnog prava,
ved se odreduje sadrzaj i doseg pravnih nacela te eventualna ogranicenja.
Ako sadrZaj pravne norme nije jasno propisan, tj. ako nacelo nije opisano
zakonskim tekstom, onda je moguénost njegova tumacenja zaista Siroka
$to ¢e nuzno dovesti do razlicite primjene u sudskoj i upravnoj praksi.
Naravno, iluzorno je o&ekivati da ¢e zakonodavac anticipirati sva moguca
nacela, stoga ¢e uvijek postojati potreba za njihovim konstruiranjem u
Cemu bi, nadamo se, mogao pomodi i ovaj rad.

Najvedi izazov pred kojim se primjenjivac prava u konstruiranju neizraze-
nih nacela, pa onda i u njihovoj konkretnoj primjeni, nalazi, jesu parametri
u odredivanju neizraZzenih pravnih nacela. Bjelodano je da ekstenzivno
tumacenje moZe prerasti u pravni voluntarizam i arbitrarnost, no s druge
strane, restriktivna primjena prava moze prouzroditi krajnje nepravedan i
prav(n)oj svrsi sasvim suprotan ucinak. Stoga je nuzno, kao $to je to uvijek
slu¢aj s nacelima, pronaéi pravno odrZivu ravnotezu.

Kod tog odvagivanja uvijek treba po¢i od sukusa upravnoga procesnog
prava, a to je omogucavanje pojedincu da efikasno ostvari prava koja mu
po zakonu pripadaju, pazedi pritom na zastitu prava trecih, kao i na zasti-
tu javnoga interesa.
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NEIZRAZENA NACELA UPRAVNOG PROCESNOG PRAVA:
TEMELJNE NORME IZVAN ZAKONSKOG TEKSTA

Sazetak

U ovom radu identificiraju se i analiziraju pojedina neizraZena nacela uprav-
noga procesnog prava. Rije¢ je o nacelima koja nisu izricito formulirana poje-
dinim propisom, dakle nisu izrijekom navedena u zakonskom tekstu, medutim
ona proizlaze iz drugih izraZenib pravnib normi. NeizraZena nacela koja se
navode u ovom radu tek su egzemplar koji moze posluziti u daljnjoj obradi ove
teme jer autor uspostavlja metodoloski okvir koji mozZe biti primjenjiv i u dalj-
njim analizama. Taj se teorijski i metodoloski okvir temelji na teoriji Riccarda
Guastinija i njegovu shvacanju (neizrazenib) pravnib nacela, medutim u radu
se ocjenjuju i doprinosi drugibh znacajnijib pravnib teoreticara. Autor u otkriva-
nju neizrazenib nacela polazi od analize pojedinib odredaba dvaju temeljnib
propisa upravnoga procesnog prava: Zakona o opéem upravnom postupku i Za-
kona o upravnim sporovima, ali i odabranib upravnosudskib odluka. Dalje se
neizrazena nacela konstruiraju upotrebom razlicitih argumentacijskib pravila
(a contrario, a fortiori i sl.) i metodama tumacenja polazeéi od svrbe, odnosno
cilja pojedinog nacela. Autor naglasava vaznost ucenja o neizrazenim naceli-
ma zato §toi ona, iako nisu izraZena, stvaraju pravne ucinke. Neka od nacela
koja se istrazuju i analiziraju jesu nacelo izjasnjavanja stranke u upravnom
postupku, nacelo materijalne istine u upravnom sporu, ne bis in idem, zabra-
na reformatio in peius i nacelo zabrane ekscesivnog pravnog formalizma. Kod
svakog neizrazenog nacela prikazuju se njegova temeljna obiljeZja te se provodi
teorijskopravna analiza kojoj je cilj ukazati na koji je nacin zakljuceno da se u
konkretnom slucaju radi o neizrazenom pravnom nacelu.

Klju¢ne rijeci: pravna nacela, nacelo materijalne istine, ne bis in idem, refor-
matio in peius, izjasnjavanje stranke, pravni formalizam
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UNEXPRESSED PRINCIPLES OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURAL LAW: FUNDAMENTAL NORMS BEYOND THE
LEGAL TEXT

Summary

In this paper, the author identifies and analyses some of the unexpressed princi-
ples of administrative procedural law. These principles are not explicitly formu-
lated in any specific regulation — that is, they do not appear in statutory texts
— yet they arise from other expressed legal norms. The unexpressed principles
discussed here serve as a model that may support further research on the topic,
as the author establishes a methodological framework that can also be applied
in future research. This theoretical and methodological framework is established
primarily on Riccardo Guastini’s theory and bis understanding of (unexpressed)
legal principles, while also taking into account the contributions of other in-
fluential legal theorists. To reveal unexpressed principles, the author begins by
analysing selected provisions of two fundamental statutes of administrative pro-
cedural law — the General Administrative Procedure Act and the Administrative
Disputes Act — together with selected administrative judicial decisions. The un-
expressed principles are then constructed using various argumentative techniques
(such as a contrario and a fortiori) and methods of interpretation, guided by the
purpose or underlying aim of each principle. The author highlights the impor-
tance of studying unexpressed principles, as they, too — despite not being explic-
itly stated — produce legal effects. Among the principles examined and analysed
are the principle of the party’s right to be heard in administrative proceedings,
the principle of material truth in administrative disputes, ne bis in idem, the
prohibition of reformatio in peius, and the principle probibiting excessive legal
formalism. For each unexpressed principle, the paper outlines its key character-
istics and provides a legal analysis.

Keywords: legal principles, principle of material truth, ne bis in idem, reforma-
tio in peius, party participation, legal formalism
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