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Zakonite i pravi¢ne odluke sudova podrazumijevaju pra-
vilno i potpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje te tumacenje i
pravilnu primjenu materijalnog prava na konkretan drus-
tveni odnos. Argument zdravog razuma zaZivio je u ustav-
nosudskoj praksi prema kojoj se pravna pravila ne smiju
mehanicki primjenjivati na konkretne Zivotne situacije i
potrebno je zasebno razmotriti svaki pojedini slu¢aj. Rad
je posveden argumentu zdravog razuma u upravnosud-
skoj i ustavnosudskoj praksi na temelju kojeg Ustavni sud
Republike Hrvatske stavlja izvan snage presude i rjeSenja
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upravnih sudova radi zastite vladavine prava i ustavnih
prava pojedinaca. U radu je predstavljena zastita pojedi-
nac¢nih prava i pravnih interesa pred upravnim sudovima,
Ustavnim sudom Republike Hrvatske i Europskim sudom
za ljudska prava. Cilj je ovog rada uociti manjkavosti uprav-
ne i upravnosudske prakse zbog neuvazavanja argumenta
zdravog razuma. U radu su iznesena i odredena zapaZanja
koja bi mogla pridonijeti ¢e3¢em pozivanju na argument
zdravog razuma u upravnoj i upravnosudskoj praksi.

Kljuéne rijeci: argument zdravog razuma, upravni spor, ma-
terijalna istina, Europski sud za ljudska prava, pretjerani
formalizam, Hrvatska

1. Uvod

Jedan od vecih izazova svakoga pravnog sustava jest uniformno tumacenje
i primjena mjerodavnog prava jer o tome ovisi jedinstvenost sudske prakse i
ozivotvorenje nacela zakonitosti. Odluke javnopravnih tijela i sudova stoga
bi trebale biti utemeljene na materijalnoj istini, odnosno pravilno i potpuno
utvrdenom ¢injeni¢nom stanju te pravilnoj primjeni materijalnog prava na
konkretni odnos. Drugim rije¢ima, odluke svih sudova trebale bi se zasni-
vati na postulatima pravi¢nosti koji su Siroko razradeni u praksi Europskog
suda za ljudska prava. Njihova pravna podloga u Republici Hrvatskoj proi-
zlazi iz &l. 29./1. Ustava Republike Hrvatske i ¢l. 6. Europske konvencije za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (EKL]JP). Ustavni sud Republike
Hrvatske u pogledu uvaZzavanja svih okolnosti konkretnog slu¢aja tako na-
vodi sljedece: ,Ustavni sud ve¢ godinama uporno ponavlja da su nadlezna
tijela, ukljucujuéi sudove, duzni tumaciti i primjenjivati mjerodavno pravo,
uvijek i bez izuzetka, u svjetlu osobitih okolnosti svakoga konkretnog sluca-
ja“ (Ustavni sud, Odluka U-II1-5989/2013 od 9. veljace 2016, t. 45).

U podrudju upravnog prava, kao posljedica razvoja pravne drZzave, osigu-
rava se Siroka pravna zastita koja uklju¢uje sudski nadzor zakonitosti rada
uprave putem upravnog spora. Upravno se sudstvo zbog svoje stru¢nosti i
organizacijske neovisnosti u odnosu prema upravi pojavljuje kao prikladni
nositelj takvog nadzora. Upravno sudstvo! zbog svoje neovisnosti i auto-

! Model posebnih upravnih sudova stvoren je u Francuskoj nakon ,velike revolucije
restauracijom nekada$njeg Drzavnog savjeta kao konzultativnog tijela feudalnog vladara, s
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riteta osigurava da se uprava u svom djelovanju krece u okviru pravnih
normi pozitivnog prava (Borkovi¢, 2002). Nadzor nad upravom javlja se u
dva oblika: putem represivne primjene sankcija prilikom povrede pravnog
poretka od strane javnopravnih tijela (Popovi¢, 1966) te putem preventiv-
ne funkcije koja utjece na tijek upravnih postupaka (Borkovi¢, 2002). O
upravnosudskom nadzoru govori se kao o ,najsavrienijem obliku nadzora
nad zakonito$¢u akata upravnih tijela, odnosno djelovanja njihovih sluzbe-
nih osoba koji osigurava zastitu prava pojedinaca te preventivno sprjeava
prekoracenje ovlasti izvr$ne i upravne vlasti na 3tetu gradana“ (Perda,
2008, str. 112). Ivanlevi¢ navodi da su za efikasnost sudskog nadzora nad
upravom vazna dva pitanja: koliko ¢ée biti Siroka nadleznost suda i kakva
ovlastenja dobiva sud u vrSenju tog nadzora (Ivancevi¢, 1983, str. 213).

Danas pod upravnim sporom razumijevamo ,djelatnost sudova pri ocjeni
postupaju li tijela drzavne uprave u skladu s pravnim normama“ (Perda,
2008, str. 112), a upravni spor ujedno predstavlja i ,najznacajniji vid sud-
skog nadzora zakonitosti upravnog akta te upravo o ispravnom ustroju
ovoga pravnog instituta uvelike ovisi u¢inkovitost sudskog nadzora nad
djelatnos¢u uprave” (Perda, 2008, str. 112). Upravni spor u Republici
Hrvatskoj reguliran je Zakonom o upravnim sporovima (ZUS). Novi ZUS
stupio je na snagu 1. srpnja 2024. i njime je mnogo detaljnije ureden
postupak dokazivanja (¢l. 49.-88.) nego je bio u prijasnjem Zakonu o up-
ravnim sporovima iz 2010., §to je vazno za temu ovog rada.?

Sudskim presudama u upravnom sporu moguce je staviti izvan snage neza-
konit ili nepravilan upravni akt i naloziti drzavi naknadu $tete o$te¢enom
gradaninu. Cilj je ZUS-a osigurati sudsku zastitu prava i pravnih inte-
resa fizickih i pravnih osoba te drugih stanaka povrijedenih pojedina&nim
odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela. Cjelokupna regulacija up-
ravnog spora podreduje se tom cilju, ukljuc¢ujuéi legitimaciju za pokre-
tanje postupka, polozaj stranaka, tijek postupka, usmenu raspravu, ov-
lasti suda i osiguravanje izvrienja sudskih odluka. Cilj je upravnog spora i
osiguranje objektivnoga pravnog poretka, odnosno zastitom subjektivnih
prava tuZitelja 3titi se objektivni pravni poredak (Perda & Siki¢, 2012).
Prema najnovijem uredenju objektivnoga upravnog spora, za pokretanje
objektivnoga upravnog spora ne trazi se da je pojedinatnom odlukom

time §to su mu nakon prili¢no dugog vrludanja tek 1872. definitivno priznate funkcije najvise

upravnosudske jurisdikcije ..." (Ivanevi¢, 1983, str. 212). Vise o Drzavnom savjetu u: Sauvé
(2008).

2 Niz je i drugih novina koje je donio novi Zakon o upravnim sporovima (detaljnije v.
Britvi¢ Vetma, Ofak & Stani¢i¢, 2023; Rajko, 2024.).
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koja se temelji na opéem aktu doslo do povrede prava ili pravnih interesa
podnositelja, odnosno ocjena zakonitosti opéih akata ne vezuje se vise uz
pojedina¢nu odluku.?

Cilj je ovog rada analizirati sudsku praksu u upravnom pravu te dati pri-
kaz sudskih odluka koje utje¢u na uvazavanje argumenta zdravog razuma.
Analizirane su odredene sudske odluke koje mogu posluziti javnopravnim
tijelima pri izbjegavanju pretjeranog formalizma koji vodi apsurdnim
ulincima u ostvarivanju pojedinacnih prava. Autori koriste induktivnu
metodu analizirajuéi pojedine slucajeve pred Europskim sudom za ljud-
ska prava, Ustavnim sudom Republike Hrvatske i upravnim sudovima
te iznose odredene zakljucke. Rad je podijeljen u Cetiri poglavlja. Nakon
uvodnog dijela, autori se osvréu na pretjerani formalizam u sudskim od-
lukama u podrué¢ju upravnog prava te daju kratki prikaz predmeta pred
Europskim sudom za ljudska prava. U sljedecem poglavlju autori govo-
re o argumentu zdravog razuma kroz tri potpoglavlja znacajna za zako-
nitu i pravilnu odluku u upravnom sporu: pravilno utvrdeno &injeni¢no
stanje, vaznost teleoloskog tumacenja i pravilne primjene pravne norme
te poznavanje sudske prakse u pogledu argumenta zdravog razuma. U
zaklju¢nom dijelu rada autori isti¢u prednosti potiskivanja pretjeranog
formalizma te izri¢ito pozivanje na argument zdravog razuma i primjenu
teleoloske metode za postizanje zakonitih i pravilnih odluka javnopravnih
tijela i upravnih sudova.

2. Pretjerani formalizam u sudskim odlukama

Odstupanja od temeljnih postulata upravnog spora, kao i njihova kruta
i mehanicka primjena, u relevantnoj se literaturi i praksi nazivaju pretje-
ranim formalizmom (excessive formalism)* koji moze dovesti do ozbiljnog

3 Za pokretanje objektivnoga upravnog spora ZUS vise ne propisuje pojedinainu
odluku kao pretpostavku za pokretanje objektivnoga upravnog spora te je takvo uredenje
sli¢nije francuskomu i njemackomu objektivnom upravnom sporu (Crnkovi¢, 2015). Time
je napusten suviSe formalisticki pristup pogotovo u onim predmetima gdje se pojedinana
odluka nije ni donosila (Crnkovi¢, 2015; Otocan, 2016) ili gdje ona nije predstavljala isklju-
&ivo upravni akt. O pretjerano formalistickom pristupu Visokoga upravnog suda Republike
Hrvatske (VUS) v. stajaliste Ustavnog suda Republike Hrvatske u Odluci U-111-215/2016 od
19. prosinca 2017.; Peek (2018).

40 pretjeranom pravnom formalizmu u postupcima javne nabave v. Stanici¢, 2017.
Za analizu odluka u kojima su nacionalni sudovi postupili pretjerano formalisticki v. Shcher-
baniuk & Bohdanevych (2024).
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narusavanja temeljnih nacela zakonitosti i pravi¢nosti.’> Tako, primjerice,
Ustavni sud Republike Hrvatske navodi da ,(...) kategori¢nost objek-
tivnog prava nikako ne znaci da se pravna pravila smiju primjenjivati na
konkretne Zivotne situacije toliko nefleksibilno, mehanicki i slijepo da
postaje nemoguce uvazavati imperative razumnosti i pravi¢nosti. U sva-
kom takvom slucaju uvijek ée biti rije¢ o pretjeranom formalizmu protiv-
nom Ustavu (... )*.

Govoredi o pretjeranom formalizmu na medunarodnoj razini, za ovaj je
rad vazno osvrnuti se na praksu Europskog suda za ljudska prava (ESLJP).
U Republici Hrvatskoj stajalista ESLJP-a primjenjuju se u ustavnosud-
skim postupcima pokrenutim po ustavnim tuzbama kako bi se zastitila
ustavna i konvencijska prava te se utvrduje jesu li u¢inci odlucivanja spo-
jivi s EKLJP-om. Praksa ESLJP-a u pogledu pretjerano formalistickog
pristupa moze se podijeliti u dvije veée skupine. Prema prvoj, pretjerani
formalizam uspostavljen je ve¢ samim postupovnim pravilima nacional-
nog zakonodavstva,” dok su u drugoj skupini slu¢ajevi u kojima je doslo do
suviSe formalistickog tumacenja® postupovnih pravila (CoE, 2023).

U predmetu L'Erabliére A.S.B.L. protiv Belgije rije& je bila o udruzi koja je
podnijela zahtjev za ocjenu zakonitosti dozvole izdane na temelju prostor-
nog plana Drzavnom savjetu u Belgiji koji je zahtjev odbacio, a odnosio
se na izgradnju odlagalista otpada. Vlada je osporavala zahtjev navodeci
da je zahtjev nedopustiv jer ne ulazi u ratione materiae ¢l. 6. EKL]JP-a,’
medutim udruga je navela da je njezina svrha zastita javnog interesa i
zastita od svake prijetnje okolisu. Zbog toga je ESLJP razmatrao i pitanje

5> Omejec govori o neizvjesnosti i nepredvidljivosti o ishodu odludivanja (Omejec,
2016). Predvidljivost (foreseeability) prema izvjes¢u Venecijanske komisije jedan je od temelj-
nih zahtjeva vladavine prava (CoE, 2016).

6 V. t. 45. Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske U-I11-5989/2013 od 9. veljace
2016.

7 Omejec, primjerice, govori o slabostima hrvatskoga normativnog okvira za upravno
djelovanje te isti¢e da je Cesto rije¢ o ,losim zakonskim i drugim pravnim normama, koje
su Cesto neodredene i nejasne, s presiroko ili neprecizno postavljenim ovlastima njihovih
primjenjivaca $to otvara prostor za upravnu samovolju® (Omejec, 2016, str. 129.). Uz to,
Cesto se za jedan pravni institut koriste razli¢iti nazivi §to moze voditi pogresnom tumacenju
i narudavanju pravne sigurnosti. Vise u Perda & Samani¢ (2021).

8 Kao primjer pretjeranog formalizma u upravnom postupku u Hrvatskoj moze se
navesti tumacenje prema kojem stranka nema pravo izjaviti Zalbu na rjeSenje koje joj nije
dostavljeno, a stranka je za sadrzaj rjeSenja saznala preko tre¢e osobe. Rajko navodi da bi
takvo tumacenje predstavljalo pretjerani formalizam (Rajko, 2019a).

9 Prema tumadenju Vlade, udruga nije dokazala ekonomski aspekt povrede, stoga za-
htjev udruge ne moze u¢i u gradanski aspekt ¢l. 6. EKLJP-a.
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je li rije¢ o actio popularis te zakljucio da se u svjetlu predmeta koji je pred
njim uloga udruge i njezin zahtjev za sudskim nadzorom odluke koja se
temelji na prostornom planu ne moze okvalificirati kao actio popularis.
Sukladno tomu, EKL]JP je ustanovio povredu ¢l. 6./1. EKL]JP-a, odnosno
belgijski su sudovi postupali pretjerano formalisticki kada su odbacili na-
vedeni zahtjev.

U predmetu Esim protiv Turske podnositelj zahtjeva, koji je bio novak u
vojsci, ranjen je prilikom sukoba vojske i terorista 1990. Zbrinjavan je bio
u nekoliko bolnica te je prema medicinskoj dokumentaciji iz 1991. zbog
ranjavanja stupanj njegove radne sposobnosti smanjen za 33 %. Godine
2004., CT pregled pokazuje da podnositelj u glavi ima metalni objekt.
Ponovljeni nalaz CT-a u vojnoj bolnici obavljen 2007. pokazuje da je rije¢
o metku veli¢ine 15x10 mm te da bi uklanjanje tog metka bilo Zivotno
ugrozavajuce za podnositelja. Nakon tog saznanja, podnositelj se 2007.
javlja Ministarstvu obrane zbog naknade 3tete, odnosno istaknuo je da je
pretrpio i naknadnu $tetu jer metak nije bio uocen kao posljedica nesavje-
snog lijeCenja i ta ¢injenica nije uracunata u njegovu invalidsku mirovinu.
Nakon $to su upravna tijela odbacila njegov zahtjev, podnositelj se 2008.
obratio Vrhovnom vojnom upravnom sudu s dva zahtjeva — jednim za na-
knadu materijalne $tete i drugim za naknadu nematerijalne $tete zbog
neuocavanja metka u njegovoj glavi do 2007. Oba su zahtjeva odbace-
na. Naime, prema mjerodavnom zakonu zahtjev se sudu mogao uputiti
u odredenom roku — unutar jedne godine od nastanka $tetnog dogada-
ja, odnosno godinu dana od dana saznanja za Stetni dogadaj, ali unutar
objektivnog roka od pet godina. Podnositelj je propustio podnijeti zahtjev
u spomenutim rokovima, medutim ESLJP je naveo da Vrhovni vojni sud
nije uzeo u obzir ¢injenicu da je podnositelj za Stetni dogadaj saznao na-
kon proteka tih rokova i stoga je zakljucio da je doslo do povrede pristupa
sudu sadrzanog u ¢l. 6./1. EKLJP-a. ESLJP takoder je naveo da je Vrhovni
vojni sud formalisti¢ckim tumacenjem onemogudio razmatranje merituma
ovog predmeta zbog &ega je podnositelj pretrpio nesrazmjerni teret (par.
23).10

U predmetu Dzhabaroy i ostali protiv Bugarske rije¢ je bila o nezakonitom
zadrzavanju policijskih sluzbenika. ESLJP je istaknuo da je sud, kada
je odlu¢ivao o naknadi 3tete, postupio suvise formalisticki jer je odbio
zahtjev za naknadu Stete zato $to podnositelj nije podnio dokaze o neza-

10y, i presudu Buli¢ protiv Hrvatske od 26. rujna 2023. gdje su proizvoljnim tuma-
Cenjem primjenjive pravne norme domacdi sudovi povrijedili pravo podnositelja zahtjeva na
posteno sudenje.
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konitom zadrzavanju. Takvo postupanje nacionalnog suda dovelo je do
povrede ¢l. 5./5. EKL]P-a.

Iz analiziranih presuda zakljucuje se da Europski sud za ljudska prava svo-
jom interpretacijom veé postavljenih nacionalnih pravnih pravila kritizira
suviSe formalistic¢ki pristup nacionalnih tijela i sudova. Nadalje, svojstveno
je Europskom sudu za ljudska prava da svojom $irokom i teleoloskom in-
terpretacijom predstavlja uzor za nacionalne sudove u interpretaciji prav-
nih pravila. Njih je, unato¢ nesavrSenosti zakona, potrebno interpretirati
na adekvatan nacin, uzimajuéi u obzir svaki pojedini slu¢aj, kao i okolnosti
u kojima je nastao, postujuéi pritom vladavinu prava kao najvisu vrednotu
zajamcenu Ustavom Republike Hrvatske.

3. Argument zdravog razuma u upravnom sporu

Nasuprot pretjeranom formalizmu stoji argument zdravog razuma
(common sense argument) u upravnom sporu. Argument zdravog razuma
moZe se objasniti i sagledati pravilnim utvrdivanjem &injeni¢nog stanja,
vaznos¢u teleoloskog tumacenja pravnih pravila i pravilne primjene mate-
rijalnog prava u upravnom sudovanju te znaenjem pojma ,zdravog razu-
ma“ u upravnosudskoj praksi.

3.1. Pravilno utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja

Cinjenice, Cinjenicno stanje i materijalna istina u upravnom sporu. Pravne
¢injenice mogu se definirati kao ,,sve ¢injenice $to ih pravne norme postav-
ljaju u pocetnoj hipotezi i u odredenju delikta (sekundarnoj hipotezi), kao
uvjete za nastanak, promjenu ili prestanak pravnih odnosa, tj. za nastanak,
promjenu ili prestanak pravnih ovlastenja i pravnih obveza“ (Viskovi¢,
2006, str. 228). Pravne Cinjenice, ovisno o tome je li rije¢ o apstraktnom
ili konkretnom pravnom odnosu, mogu se spoznati putem pronalaZenja
ili tumacenja opée pravne norme, odnosno mogu se spoznati putem
neposrednog zapazanja i izvodenjem dokaza. Razlikuju se dva tipa pravnih
injenica: prirodni dogadaji (npr. prirodna smrt, elementarna nepogoda
i sl.) i ljudske radnje koje izrazavaju ljudsku svijest i volju te mogu biti
pravno dopustene ili zabranjene (npr. krada, odnosno podnosenje tuzbe i
sl.) (Viskovi¢, 2006).

Za upravni je spor potrebno imati na umu da su neke &injenice s vre-
menom podloZne promjenama. Kao takve Cinjenice Rajko primjerice
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navodi zdravstveno stanje stranke, stanje ili vrijednost nekretnine, is-
punjavanje natjecajnih uvjeta. Kod takvih je ¢injenica vazno u kojem se
trenutku te ¢injenice utvrduju.!’ Trenutak njihova utvrdenja vezan je za
trenutak podnoSenja zahtjeva ili najkasnije za trenutak dono$enja odluke,
ali Rajko navodi da moze biti vezan i pravilima posebnih propisa, odnosno
normativnim okvirom koji je relevantan za pojedinu upravnu stvar te se
utvrduje ovisno o prirodi upravne stvari (Rajko, 2024).

Cinjeni¢no stanje ¢ini skup ¢injenica, a oznalava sadrzaj neke stvari,
njezin nacin postojanja u vremenu i prostoru te okolnosti koje se
odnose na konkretni slucaj koji rjesava sud ili druga pravna instanca
&ine zivotno zbiljsko (&injeni¢no) stanje (Viskovié, 2006). Takoder,
razlikuje se apstraktno ili normativno ¢injeni¢no stanje. Apstraktni
jezi¢ni izri¢aj moZe se pronadi u zakonima jer se zakonom izraZava neka
mogucénost i predvidaju se situacije do kojih bi moglo do¢i u buduénosti
zbog nepostivanja pravne norme. DuZnost je utvrdivanja konkretnoga
Cinjeni¢nog stanja na primjenjiva¢u pravnih normi te on mora razumjeti
pravne akte kako bi donio zakonitu i pravilnu odluku (Viskovi¢, 2006).
Materijalnom istinom podrazumijeva se potpuno i tocno utvrdeno &inje-
ni¢no stanje koje je podloga za donosenje odluke. Glavna aktivnost suda
jest utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja potrebnog za odlu¢ivanje koje se utvr-
duje slobodnom ocjenom dokaza. Utvrdivanje svih Cinjenica i okolnosti
bitnih za zakonito i pravilno rje3avanje upravne stvari propisano je odred-
bom ¢&l. 8. Zakona o opéem upravnom postupku (ZUP) kako bi se utvrdilo
pravo stanje stvari. Velik utjecaj na saznanje istine o vaZnim &injenicama
ima stru¢no znanje, iskustvo u utvrdivanju ¢injenica i razum procesnog
tijela, kao i odnos prema konkretnom slu¢aju i osobama koje sudjeluju
u postupku.'? Izraz ,trazenje materijalne istine” uklju¢uje metodu, nacin

1 Ova problematika posebice je dolazila do izrazaja u gradevinskomu upravnom pra-
vu, odnosno prilikom primjene Zakona o prostornom uredenju kod donogenja pojedina¢nih
akata, primjerice gradevinske ili lokacijske dozvole. Ponekad je stranka toliko dugo ¢ekala
na odobrenje zahtjeva za gradevinsku dozvolu da su se izmijenili opéi akti na temelju kojih
se dozvola trebala donijeti. Problematika je razrijesena ¢&l. 122./4. te prijelaznim i zavr$nim
odredbama u ¢l. 188. Zakona o prostornom uredenju sukladno kojem se odluka donosi pre-
ma aktima koji su vrijedili u trenutku podnosenja zahtjeva. Medutim, rije¢ je o prividnom
rjeSenju problema. Stranka koja ishodi dozvolu prema propisima koji viSe nisu na snazi za-
pravo ima akt koji je, moZe se redi, zastario. Posljedi¢no, moguce je da, primjerice, gradevina
izgradena na temelju takvog akta bude u izravnoj suprotnosti s novim prostornim planom,
a samim time odudara i od ostalih gradevina u okolini, ako bi ih prema novom prostornom
planu uopée trebalo biti.

12 Prema Ljubanoviéu i Perdi (2021), sluzbena osoba javnopravnog tijela ima snazne
istrazne ovlasti.
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utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja, aktivnost u potrazi za istinom. Nacelo tra-
Zenja materijalne istine, odnosno metoda ili nacin utvrdivanja ¢injeni¢nog
stanja ,ostvaruje se u granicama koje odreduju zakon® (Ljubanovi¢, 2019,
str. 672). Bitno je naglasiti i vaznost drugih pravila koja se uklju¢uju pri-
likom traZenja materijalne istine, primjerice dopustenje iznoSenja novih
injenica i dokaza u zalbi te druga pravila vazna za utvrdivanje ¢injeni¢nog
stanja propisana u ZUP-u (Ljubanovi¢, 2019).

Dokazivanje. Dokaz se moze definirati kao ,procesno sredstvo koje sluzi za
stjecanje pravilne predodzbe o &injenicama koje se utvrduju. Dokazuju se,
u pravilu, sporne &injenice i Cinjenice koje su pravno relevantne, tj. one koje
mogu utjecati na rjeSenje stvari“ (Borkovi¢, 2002, str. 446). Dokazivanje
obuhvaca sve ¢injenice koje su vazne za donosenje odluke (Borkovi¢, 2002;
Rajko, 2013; Rajko, 2019a). Prema ZUS-u, dokazi su isprave, iskaz svjedo-
ka, misljenje i nalaz vjestaka,'® ocevid, saslusanje stranaka i druga dokazna
sredstva. Za razliku od prethodnog ZUS-a koji je pri dokazivanju (i na jo§
nekim mjestima)'* propisivao podrednu primjenu Zakona o parni¢nom
postupku, novi ZUS vise se ne poziva na podrednu primjenu Zakona o
parni¢nom postupku. Stovise, u Kona¢nom prijedlogu ZUS-a kao osnova
novog Zakona o upravnim sporovima navedeno je, izmedu ostaloga, ,uki-
danje supsidijarne primjene Zakona o parni¢nom postupku”.

Pod nacelom slobodne ocjene dokaza kojim se utvrduje materijalna istina
podrazumijeva se nevezanost sluzbene osobe zakonskim pravilima koja se
odnose na dokaznu snagu odredenog dokaza (Ljubanovié, 2019). Ipak,
kada bi se radilo o apsolutnoj slobodi ocjene dokaza, moglo bi se re¢i da
bi ,zalba protiv prvostupanjskog rjesenja (zbog pogresno ili nepotpuno
utvrdena Cinjeni¢nog stanja) bila nepotrebna“ (Ljubanovi¢, 2019, str.
666). U ZUS-u je propisano da sud slobodno ocjenjuje dokaze i utvrduje
Cinjenice (&l 49./2. ZUS-a). U ¢&l. 49./3.-4. ZUS-a propisano je da sud
uzima u obzir ¢injenice utvrdene u postupku donosenja osporene odluke
kojima nije vezan i Cinjenice koje je sam utvrdio. I stranke mogu predla-

13 Detaljno o vjestacenju u upravnom sporu u Stanici¢ (2020). Kada je potrebno sudu
da razjasni odredene ¢injenice Rajko navodi da je pored ,klasi¢nog” vjestacenja u upravni
spor uvedena i moguénost ocjene stru¢ne podloge sluzbenih osoba javnopravnih tijela u po-
stupku koji je prethodio upravnom sporu, ¢l. 74./2.-3. ZUS-a (Rajko, 2024). Pod stru¢nim bi
se podlogama sluzbenih osoba javnopravnih tijela mogle razumijevati i podloge koje izrade
stru¢njaci, primjerice, u prostornom uredenju iako to nije izrijekom propisano u ZUS-u.

14V, primjerice odredbe starog Zakona o upravnim sporovima u &l. 20./7. o poduzi-
manju radnji u upravnom sporu, u &l. 21./2. o zastupanju tuZitelja i zainteresirane osobe, u
¢l. 54./2. o odrzavanju reda u sporu.
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gati koje Cinjenice treba utvrditi i dokaze kojima se one mogu utvrditi, ali
sud nije vezan tim prijedlozima. Ipak, Rajko (2024) navodi da stranke u
vedini slu¢ajeva ne predlazu izvodenje novih dokaza.

Donosenje odluke u upravnom sporu. Pravilna primjena materijalnog prava i
donosenje zakonite odluke ovise o pravilnom i potpuno utvrdenom ¢inje-
ni¢nom stanju ¢ime se ostvaruje i jamstvo sudske kontrole zakonitosti poje-
dina&nih akata upravnih vlasti i tijela koje imaju javne ovlasti. Rajko navodi
da je ,kombinacija ja¢anja kontradiktornosti spora i moguénosti utvrdiva-
nja ¢injenica te provedbe i ocjene dokaza od strane suda bitan iskorak u
kvaliteti utvrdivanja materijalne istine u upravnom sporu (ne samo u od-
nosu reformacijsko, ve¢ i kasacijsko odlucivanje) §to ujedno ima povoljne
ucinke u ostvarivanje preventivne funkcije upravnog sudovanja u odnosu
na rad uprave, kao i na ostvarivanju postupovnog standarda jednakosti
oruzja“ te se tako ,olak3ava ostvarivanje cilj(ev)a upravnog spora te &ini je-
dan od glavnih elemenata reforme &ija je provedba zapocela stupanjem na
snagu ZUS-a"“ (Rajko, 2013, str. 522). Na takav nacin povezuje se utvrdiva-
nje Cinjenica, dokazivanje i rasprava. Nadalje, upravni sudovi imaju $iroke
ovlasti i u upravnom pravu ostvaruju dvojaku ulogu: kao prvostupanjski sud
u upravnom sporu i kao nadziratelj zakonitosti odluke donesene u drugo-
me, ,dovrS§enom pravnom postupku” (Rajko, 2013, str. 522).

PruZzanje veée pravne sigurnosti i bolje zastite prava stranaka, od arbitrar-
nih odluka i postupanja javnopravnih tijela, postize se davanjem mogud-
nosti sudovima da sami utvrduju &injenice i da provode usmenu raspra-
vu kao pravilo (¢l. 7. ZUS-a). Usmenom raspravom upravni sudovi sami
utvrduju &injenice, a stranci se omoguduje da zastiti svoja prava i pravne
interese te da se izjasni o zahtjevima, navodima drugih stranaka i o svim
¢injenicama i pravnim pitanjima koja su predmet upravnog spora u skladu
s nacelom izjadnjavanja stranke (Perda & Siki¢, 2012).

Utvrdivanje odlu¢nih ¢injenica ovisi i o prirodi upravne stvari i o opsegu
tuzbenog zahtjeva. U slu¢aju kada tuZenik predmet rjesava ,po slobod-
noj ocjeni, za odluku suda odlu¢ne su &injenice je li osporavana odluka
donesena u skladu sa zakonom, je li donesena u granicama diskrecijske
ovlasti te je li sukladna svrsi dane ovlasti* (Rajko, 2013, str. 510). Kako se
upravni spor rje$ava na temelju ¢injenica nastalih prije donoSenja pojedi-
nacne odluke ili postupanja javnopravnog tijela, iznoSenje &injenica koje
su nastale nakon donoSenja osporavane pojedinacne odluke ili postupa-
nja neée imati utjecaj na rjeSavanje upravnog spora u tijeku, ali stranke
na temelju toga mogu ostvarivati prava u drugome (novom) upravnom
postupku (Rajko, 2013, str. 511). Dakle, ,u upravnom sporu ocjenjuje se
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zakonitost u odnosu na ¢injeni¢nu i pravnu situaciju u vrijeme vodenja
upravnog postupka, odnosno postupanja te sklapanja, raskidanja i izvr-
Savanja upravnog ugovora. Odredbe o predmetu upravnog spora pritom
logi¢no slijede uredenje ustavnog prava na sudsku kontrolu zakonitosti
pojedina¢nih akata uprave“.?

3.2. Vaznost teleoloskog tumacenja pravne norme i pravilne
primjene materijalnog prava u upravnom sudovanju

Jedinstvenost sudske prakse neke drzave ovisi o uniformnom tumacenju
i primjeni prava. Pravilnim tumacenjem i primjenom materijalnog pra-
va ostvaruje se nalelo zakonitosti i pravne sigurnosti. Medutim, postoje
brojni izazovi na koje primjenjiva¢ zakona, propisa ili drugoga opéeg akta
mora obratiti pozornost. S obzirom na to da se radi o Sirokom krugu su-
bjekata koji primjenjuju odredbe zakona, propisa ili drugih op¢ih akata,
ujednacena primjena prava, odnosno upravnog prava, cilj je kojem tezi
svaki pravni sustav. Takoder, brojnost pravnih propisa upravnog prava sa-
drzanih u zakonima, drugim propisima te op¢im aktima jedinica lokalne i
podrune samouprave i pravnih osoba koje imaju javnu ovlast ili obavljaju
javnu sluzbu, uklju¢ujuéi pravne propise upravnog prava u materijalnom
smislu, ¢ine propise iz podrudja autorskog prava, Ziga, trzisnog natjeca-
nja, medija i telekomunikacija, financijskog prava, iz podru¢ja gradenja,
prostornog uredenja, komunalnog sustava i katastra, imovinskog prava,
iz podrugja sluzbenickih i radnih odnosa i sl. Zakoni, propisi i op¢i akti
kao ,apstraktni pravni akti formulirani su na nacin da ureduju cijeli skup
drustvenih odnosa koji na opéenit nacin predvidaju da ¢e se u drustvu do-
goditi niz odnosa medu pravnim subjektima“ (Aviani & Perda, 2012, str.
393). Pravna norma primjenjuje se na odredeno ¢injeni¢no stanje ¢ime se
stvaraju konkretni pravni odnosi u svakome pojedina¢nom slu¢aju. Pre-
ma tome, i sudovi i tijela javne uprave primjenjuju opéenormativne akte
Cime se ista materijalna norma uglavnom razli¢ito primjenjuje na isto ili u
bitnome sli¢no &injeni¢no stanje. Takva primjena materijalne norme ugro-
7ava nacelo zakonitosti i pravne sigurnosti te opéi pravni ideal pravi¢nosti
u pravnome sustavu (Aviani & Perda, 2012).

15 Rajko navodi i sljedece: ,Ipak, ovdje postoje odredene iznimke, prvenstveno ute-
meljene na recentnoj ustavnosudskoj praksi koja je primjenjiva ponajprije kada relevantne
norme materijalnog prava sadrze promjenjive ¢injenice znacajne za cjelovitu ocjenu postoji
li u odnosnom slu¢aju stanje sukladno zakonu, s naglaskom na analizi svrhe propisa“ i kao
primjer navodi predmet s oduzimanjem oruzja (Rajko, 2013, str. 511).
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Kao vaZan izvor prava, sudska bi praksa trebala biti konzistentna. Pozelj-
no je da su primjena i tumacenje sudske prakse ujednaceni u svim sluca-
jevima, odnosno da sudska praksa onemoguéi donosenje razli¢itih odluka
prilikom rjeSavanja istovjetne ¢injeni¢ne i pravne osnove. Pravilno funk-
cioniranje pravnog sustava uopce te osiguravanje pravne sigurnosti kao
modernog standarda svake pravne drzave ovise o rjeSavanju predmeta iste
¢injenicne i pravne osnove na isti nacin (Aviani & Perda, 2012). Razli¢ito
tumacenje odredbe dovodi do njezina razli¢itog shvacanja. Subjektivnim
ili statickim tumacenjem pronalazi se izvorna volja donositelja odredenog
propisa te je relevantno ono znacenje koje je donositelj odredio u pravnoj
normi u trenutku donosenja. Objektivnim ili dinami¢nim tumacenjem cilj
je utvrditi znacenje pravnog akta u okolnostima, potrebama i ciljevima
suvremenog drustva (Viskovi¢, 2006).

S obzirom na to da primjenjiva¢ norme pred sobom ima razli¢ite predmete,
razli¢itost znacenja iste norme dovodi i do neujednacenosti. To bi znacilo da
se jezi¢nim tumacenjem utvrduje sam smisao i sadrzaj pravnog pravila shva-
¢anjem rije¢i u recenici, medusobne povezanosti te razmjestenosti. Medu-
tim, cilj radi kojega se pravna norma donosi tesko je ostvariv ako primjenjiva¢
iskljucivo slijedi ,jezi¢nu sintaksu” sadrzanu u zakonu, propisu ili opéem aktu
(Aviani & Perda, 2012). Dakle, ovdje govorimo o ciljanom tumacenju'® koje
se zasniva na poimanju da se u ,cilju, odnosno svrsi pravnog akta uvijek na-
laze odredene drustvene vrijednosti kojima pravna norma uopée sluzi* (Avi-
ani & Perda, 2012, str. 371). Uz jezi¢nu formulaciju pravne norme, ciljano
tumacenje primjenjivacu sluzi da se odluci za onu normu koja moze bolje i
svrhovitije ispunjavati i stiti konkretnu drustvenu vrijednost.

Slijedom navedenog, praksa prvostupanjskih tijela primarno se ujednacava
pred drugostupanjskim tijelima, a do neujednalenosti i nejedinstvenosti
sudske prakse u upravnom pravu dolazi zbog velikog broja pravnih izvora
koje primjenjuje veliki broj primjenjivaca. Tako, primjerice, Omejec, go-
voredi o ¢injenici unosenja odredaba koje su inae regulirane ZUP-om u
odredbe sektorskih zakona kojima se ureduju pojedina upravna podrudja,
spominje ,neutvrdeni broj podzakonskih akata koji ureduju pravila po-
stupka suprotno ZUP-u" (Omejec, 2016, str. 128).

Presude i misljenja upravnih sudova donesena na njihovim sjednicama
utvrduju kako primijeniti zakonska rjeSenja materijalnog i postupovnog
prava. U upravnom sporu ocjenjuje se zakonitost rada uprave, a presude
upravnih sudova duZni su izvrsiti tuZenici u upravnim sporovima (BPerda,

16 O argumentaciji za objektivno tumacenje v. Tomi¢ (2020).
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2015). Svim tijelima koja namjeravaju primjenjivati odredeni propis pre-
sude bi trebale sluziti kao smjernice prilikom tumacenja i primjene prava.
Uz zalbeni postupak u sporu, strankama na raspolaganju stoje izvanredni
pravni lijekovi, ocjena zakonitosti pravomoéne sudske presude u uprav-
nom sporu i obnova spora (¢l. 137.-138. ZUS-a). U pogledu preispitivanja
zakonitosti pravomoéne sudske presude upravnih sudova ili VUS-a, stran-
ke mogu DrZzavnom odvjetnistvu predloziti pokretanje postupka pred Vr-
hovnim sudom Republike Hrvatske (¢l. 139.-143. ZUS-a). Naposljetku,
ujednacenosti upravnosudske prakse doprinosi jurisprudencija Ustavnog
suda Republike Hrvatske koja je razmotrena u nastavku ovog rada.

3.3. Znacenje argumenta zdravog razuma u sudskoj praksi

Argument zdravog razuma u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske. U
posljednjih se nekoliko godina argument zdravog razuma pojavio pri tu-
macenju i primjeni propisa za $to je uvelike zasluzan Ustavni sud Repu-
blike Hrvatske. Sudovi se ponekad, izrijekom ili bez posebnog referiranja,
pozivaju na argument zdravog razuma u svojim odlukama (Rajko, 2019).
Zdrav razum ili ,zdrava prakti¢na prosudba“ mozZe se definirati kao posje-
dovanje sposobnosti vidjeti stvari onakvima kakve jesu i raditi stvari onako
kako bi se trebale ¢initi, no moZe oznacavati nereflektirajuée znanje, neo-
visno o specijaliziranoj obuci ili promi§ljenom razmisljanju. Onaj tko ima
zdrav razum u dodiru je sa zdravorazumskim idejama, a takve ideje izviru
iz prozivljenog iskustva onih dovoljno zdravorazumskih da ih percipiraju.
Zdravorazumske ideje pokre¢u donosenje pravnih odluka pa neki tvrde da
je zdrav razum ,skriveni prijepis“ zakona, ,temeljni i nesvjesni okvir* koji
utjece na prosudivanje (Maroney, 2009, str. 852).

Argument zdravog razuma ce$ce se koristi u materijalnopravnoj interpre-
taciji nego u pogledu utvrdivanja i ocjene samih &injenica i u bliskoj je vezi
s teoloskim tumacenjima i zahtjevom konkretizacije odlucivanja, u skladu
s objektivnim i relevantnim osobitostima konkretnog slu¢aja. S obzirom na
razna upravna iskustva, ,pretjerani formalizam i srodne pojave nespojive s
ustavnopravno prihvatljivim tumacenjem esto nisu posljedica neznanja i/
ili pogresnog odnosa sluzbenih osoba u javnopravnim tijelima, ve¢ im je — u
kontekstu hijerarhije unutar izvr$no-upravnog sloja vlasti i s time povezano-
ga upravnog mentaliteta — ,probijanje brana“ i putem argumenta zdravog
razuma lakSe prepustiti upravnim sucima“ (Rajko, 2019, str. 405).

Ustavni sud isti¢e da se objektivni pravni poredak u drustvu utemeljenom na
vladavini prava ne moze graditi, a zastita ustavnih prava pojedinaca ne moze
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se zasnivati na razlozima koji ne pocivaju na argumentu zdravog razuma.
Stoga svako tumacenje mjerodavnog prava mora imati uporiste u zdravom
razumu i pravnoj logici jer bi u protivnom moglo imati apsurdne ucinke u
odnosu na ostvarivanje i zastitu pojedina¢nih prava. Takav nac¢in tumacenja
i primjene mjerodavnog prava posljedi¢no ne moze se druk<ije nazvati nego
arbitrarnim (Ustavni sud, odluka U-II1-555/2015 od 9. srpnja 2015, t.11.).

Prema praksi Ustavnog suda do pretjeranog formalizma u odlu¢ivanju do-
lazi zbog mehanicke primjene pozitivnog prava. Kada vaznost konteksta
ostane zanemarena i pravni se problem ne sagleda kao jedinstvena cjelina,
moze dodi do povrede ustavnih prava podnositelja, ali i temeljnih vrijed-
nosti ustavnog poretka Republike Hrvatske.'” Svrha je pravnih odredbi
njihova primjenjivost u praksi, odnosno uredenje konkretnih drustvenih
odnosa. Iako se vladavina prava ostvaruje apstraktnim vrednovanjem sa-
mog zakonodavstva, kategori¢nos¢u objektivnog prava ne moze se oprav-
davati nefleksibilna primjena pravnih pravila na konkretne Zivotne odno-
se — u smislu ignoriranja imperativa razumnosti i pravi¢nosti (Markovi¢,
2018). U praksi Ustavnog suda argument zdravog razuma istaknut je u
odlukama gdje je doslo do povrede prava na pravi¢no sudenje.'®

U Odluci U-111-357/2016 od 1. veljace 2018. Ustavni sud usvojio je ustav-
nu tuzbu te utvrdio da postoji povreda prava na pravi¢no sudenje zajam-
Cena ¢l. 29./1. Ustava. Naime, rijec je bila o podnositelju koji je trazio uve-
¢anje place na temelju stjecanja znanstvenog stupnja doktora znanosti na
Sto se nadlezno tijelo oglusilo. Podnositelj je pokrenuo upravni spor zbog
Sutnje uprave i usvojio tuzbeni zahtjev te naloZio da se navedeno utvrdi
rjeSenjem. Medutim, Visoki upravni sud ponistio je presudu Upravnog
suda u Rijeci zbog ¢injenice nepostojanja pretpostavki za vodenje prvostu-
panjskog upravnog spora, odnosno zbog ¢injenice $to je na dopisu podno-
sitelja bio memorandum javnopravnog tijela, $to bi znacilo da je Grad Rab
sam sebi podnio zahtjev za uveéanje place, a ne podnositelj pa podnositelj
nema aktivnu legitimaciju za pokretanje upravnog spora. Ustavni je sud
tu istaknuo sljedece: ,(...) da se objektivni pravni poredak u drustvu ute-
meljenom na vladavini prava ne moze graditi ni zastita ustavnih prava po-

17 Prema odluci Ustavnog suda, br. U-I11-2184/2009 od 13. studenoga 2014,

18 Ustavni sud usvojio je tuzbene zahtjeve u podrudju upravnog prava na temelju
argumenta zdravog razuma primjerice u sljede¢im odlukama: U-I11/1215/2015 od 30.
ozujka 2017., U-111/2791/2016 od 1. veljage 2018., U-I11/555/2015 od 9. srpnja 2015., U-
111-5989/2013 od 9. veljace 2016., U-111/5055/2021 od 30. lipnja 2022., U-111/673/2018 od
2. srpnja 2019., U-111/5694/2013 od 1. ozujka 2016., U-111-1215/2015 od 30. ozujka 2017.,
U-111/412/2016 od 3. lipnja 2016.
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jedinaca zasnivati na razlozima koji ne pocivaju na argumentu zdravog ra-
zuma". Stoga svako tumacenje mjerodavnog prava mora imati uporiste u
zdravom razumu i pravnoj logici jer bi u protivnom moglo imati apsurdne
ucinke u odnosu na ostvarivanje i zastitu pojedina¢nih prava. Takav nacin
tumacenja i primjene mjerodavnog prava posljedi¢no se ne moze drukdije
nazvati nego arbitrarnim.“!°

Odlukom U-II1-2782/2018 od 8. lipnja 2021. Ustavni sud usvojio je ustav-
nu tuzbu. Rije¢ je bila o podnositelju koji je trazio upis u Evidenciju vjezbe-
nika — kandidata za upis u Imenik ovlastenih inZenjera geodezije Hrvatske
komore ovlastenih inZenjera geodezije iako je zavrsio studij brodogradnje,
medutim, nakon toga je zavrsio i poslijediplomski sveucili$ni specijalisti¢-
ki studij geodezije i geoinformatike te stekao akademski naziv sveucilisni
specijalist geodezije i geoinformatike. Ustavni je sud naveo da Upravni
sud i Visoki upravni sud ,nisu iznijeli dostatne, relevantne i ustavnoprav-
no prihvatljive razloge za svoja utvrdenja u obrazloZenjima osporenih pre-
suda kojima su odbili tuzbeni zahtjev podnositelja za ponistenje rjesenja
o odbijanju njegova zahtjeva za upis u Evidenciju. Time su, prema ocjeni
Ustavnog suda, upravni sudovi postupili arbitrarno uslijed ¢ega je doslo i

do povrede ustavnih prava podnositelja zajaméenih &l. 19./2. te ¢l. 29./1.
Ustava (Ustavni sud, Odluka, U-I11-2782/2018 od 8. lipnja 2021., t. 10.6).

Odlukom U-11I/1311/2014 od 17. srpnja 2015. Ustavni sud usvojio je
ustavnu tuzbu podnositelja. Podnositelj je kupio stan u Rijeci 10. rujna
2007. rjeSavajuéi stambeno pitanje. Budu¢i da je rjeSavao stambeno pi-
tanje, prema Zakonu o porezu na promet nekretnina iz 1997. bio je dje-
lomi¢no osloboden plac¢anja poreza. Medutim, 10. veljace 2010. odjavio
je prebivaliste u Rijeci i prijavio ga na Malom Losinju. Porezna uprava
donijela je stoga rjeSenje kojim je utvrdila postojanje porezne obveze u
iznosu od 29.200,00 kuna. Podnositelj je u Zalbi, a potom i u tuzbi Uprav-
nom sudu isticao ¢injenicu da su njegova supruga i dijete ostali Zivjeti u
tom stanu u Rijeci, a da je on privremeno bio zbog posla na drugoj lokaciji
Sto je potvrdila i njegova ¢injenica vraé¢anja u stan, odnosno prijave prebi-
validta na staroj adresi. Upravni sud smatrao je da je ¢injenica promjene
adrese sviedo¢i o tome da podnositelj nije rjesavao svoje stambeno pi-
tanje. Stoga je Ustavni sud rekao da je Upravni sud arbitrarno tumacio
odredbe mjerodavnog zakona jer ,tumacenje koje je izrazio Upravni sud,
prema kome je dovoljna naknadna promjena prebivalista da se poreznom

19V, t. 5.2. Odluke Ustavnog suda U-I11-357/2016 od 1. veljace 2018,
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obvezniku (podnositelju) ne bi odobrilo porezno oslobodenje, ne proizlazi
iz mjerodavnih odredbi ZoPPN (tocka 5. obrazlozenja ove odluke)”.

Argument zdravog razuma u praksi upravnib sudova. Primjena argumenta
zdravog razuma od osobite je vaznosti u upravnim sporovima (Rajko,
2019). Njegova korisnost primjecuje se kod potiskivanja pretjeranog for-
malizma u okviru smanjivanja prostora primjenjiva¢a normi za arbitrar-
nost. U nekim su predmetima uz sudove i javnopravna tijela zauzela pre-
tjerano formalisticki pristup, odnosno nisu postupala sukladno argumentu
zdravog razuma.?® Tako je, primjerice, presudom Upravnog suda u Rijeci
2 Us 1-1534/2021-9 od 4. travnja 2022. ponisteno prvostupanjsko i drugo-
stupanjsko rjesenje Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje (HZMO).
Rije¢ je bila o utvrdivanju dana nastupa invalidske mirovine, a o &injenici
postojanja ili nepostojanja smanjenja radne sposobnosti i preostale radne
sposobnosti te djelomi¢noga i potpunog gubitka radne sposobnosti do-
nosi se zasebno rjeSenje (&l 125./3. Zakona o mirovinskom osiguranju
(ZOMOQ)), prije donoSenja rjeSenja o pravu koje se temelji na nekom od
navedenih stupnjeva invalidnosti. Sud je istaknuo sljedece: ,Datum utvr-
divanja nastupa invalidnosti izravno, dakle, utjece na to moze li tuZitelju
uopde biti priznato pravo na invalidsku mirovinu. Imajuéi na umu dosad
izneseno, a narodito Cinjenicu da je tuzitelj do 30. studenog 2020. bio
u radnom odnosu te da je tek rjeSenjem od 23. ozujka 2021. utvrdeno
da je potpuna nesposobnost za rad kod tuZitelja nastupila 18. listopada
2019., Sud je stajalista da bi inzistiranje na tome da je invalidnost kod
tuZitelja nastala 18. listopada 2019. (primjenom ¢l. 128./1.-2. ZOMO-
a), predstavljalo pretjerani formalizam, u smislu tog pojma razvijenog u
novijoj ustavnosudskoj praksi u kontekstu izgradnje objektivnoga pravnog
poretka i zastite prava pojedinaca (npr. odluka Ustavnog suda Republi-
ke Hrvatske, broj: U-I11-5989/2013 od 9. veljace 2016. i dr.). Pretjerani
formalizam pri tumacenju mjerodavnih odredbi, nespojiv je, naime, s pri-
mjenom teleoloske tehnike pravne interpretacije u odnosu na konkretnu
situaciju, ali i s argumentom zdravog razuma."

Presudom Upravnog suda u Rijeci 2 Us 1-264/2022-7 od 10. lipnja 2022.
ponisteno je rjeSenje Ministarstva unutarnjih poslova kojim je odbijen za-
htjev za odobrenje stalnog boravka u Republici Hrvatskoj. Tuzitelj je u pet
godina do dana podnoSenja zahtjeva (tj. od 7. prosinca 2015. do 7. prosinca
2020.) iz Republike Hrvatske izbivao visekratno duze od 10 mjeseci zbog
Cega ne ispunjava pretpostavku neprekinutoga petogodisnjeg zakonitog bo-

20 Za analizu sudske prakse u mirovinskim stvarima v. Puras (2021).
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ravka u Republici Hrvatskoj u smislu odredbi ¢l. 92./1.-2. Zakona o stran-
cima (ZS). Medutim, sud je istaknuo sljedece: ,Kako tuzitelj ima obitelj u
Republici Hrvatskoj i radi u Republici Hrvatskoj za hrvatskog poslodavca,
to Sud cijeni da tuZitelj ostvaruje dovoljnu vezu s Republikom Hrvatskom te
se tuziteljevo izbivanje u konkretnom slu¢aju s obzirom na vrstu posla kojeg
tuzitelj obavlja za hrvatskog poslodavca ne moZe smatrati prekidom konti-
nuiteta priviemenog boravka kako to ima u vidu citirana odredba ¢l. 92./2.
7ZS-a. (...) tuzitelj opisanim radom u inozemstvu ni na koji nacin nije pre-
kinuo niti obiteljske, a niti ekonomske veze s Republikom Hrvatskom (...).
U predmetu u odnosu na koji se vodi ovaj upravni spor tuzenik je, dakle,
na Stetu tuzitelja, u okolnostima konkretnog slu¢aja pogresno protumacio,
a time i pogre$no primijenio, mjerodavne odredbe materijalnog prava“ (¢l
92./1.-2. Zakona o strancima, vezano uz &l. 5./1. ZUP-a.

Presudom Upravnog suda u Rijeci 2 UsI-836/2021-5 od 6. listopada 2021.
ponisteno je rjeSenje Ministarstva rada, mirovinskog sustava, obitelji i so-
cijalne politike u dijelu tocke 1.1. izreke rjeSenja koji glasi ,odmah, po pri-
mitku ovog rjeSenja“. U predmetu se radilo o redovnome inspekcijskom
nadzoru nad radom obiteljskog doma u K. provedenog 3. svibnja 2021.
&ijem su predstavniku odredene odredene mjere u pogledu rada doma.
Za izvrSenje svake od tih mjera odreden je rok. Razlozi zbog kojih je sud
ponistio rjeSenje Ministarstva izmedu ostalog su, to §to Ministarstvo nije
obrazlozilo odabir roka te zbog &injenice $to je rok odreden formulaci-
jom ,odmah, po primitku ovoga rjesenja“. Sud obrazlaze da je odredivanje
roka u sferi diskrecijske ocjene, ali da je sud ovlasten utvrditi zakonitost
takve odluke, granice ovlasti i svrhu radi koje je ovlast dana (&l. 4./2. ZUS-
a). Sud je stoga istaknuo sljedece: ,Nedvojbeno je da o&ekivati promjenu
mjesta boravka Cetvero¢lane obitelji s rokom ,,odmah” nije realno, a time
ni uskladeno s nacelom zdravog razuma, u smislu tog pojma razvijenog u
novijoj ustavnosudskoj praksi u kontekstu izgradnje objektivnoga pravnog
poretka i zastite prava pojedinaca (npr. odluka Ustavnog suda Republi-
ke Hrvatske, broj: U-I11-5989/2013 od 9. veljage 2016. i dr.). Pretjerani
formalizam pri tumacenju mjerodavnih odredbi nespojiv je, naime, s pri-
mjenom teleoloske tehnike pravne interpretacije u odnosu na konkretnu
situaciju, ali i s argumentom zdravog razuma. Pored zbiljske nemoguéno-
sti momentalnog preseljenja tuZiteljeve obitelji, u ovoj je upravnoj stvari
potrebno razmotriti i epidemioloske okolnosti na koje upozorava tuzitelj
te zakljucke javnopravnog tijela o tome valjano obrazloziti."?!

21 Vidi i presude UsI-974/2018-9 od 14. veljate 2024..; Usz-1903/17-2 od 14. ozujka
2019.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY JI78Nd JAILYHYdWOD ANV NYILYOdD

Held, M. & Domini¢, K. (2025). Argument zdravog razuma u upravnom sporu u Hrvatskoj
166 HKJU-CCPA, 25(1), 149-172

4. Zakljucak

U svakome pravnom sustavu uniformno tumacenje i primjena prava
predstavlja jedan od najveéih izazova. Upravni spor pridonosi ucinkovi-
tosti sudskog nadzora nad djelatno$¢u javne uprave jer se pojavljuje kao
nadzorna djelatnost koju obavljaju upravni sudovi pri ocjeni postupaju li
javnopravna tijela u skladu s pravnim normama. Potrebno je potpuno i
pravilno utvrditi ¢injeni¢no stanje kako bi se omogudila pravilna primjena
materijalnog prava u upravnim i upravnosudskim postupcima, a time i do-
nosenje zakonite odluke i ostvarivanje jamstva sudske kontrole zakonitosti
akata upravnih vlasti i tijela koje imaju javne ovlasti propisanog &l. 19./2.
Ustava Republike Hrvatske.

Suvremeno shvacanje ljudskih prava i temeljnih sloboda, njihove u¢inko-
vite zastite od nezakonitog djelovanja javne uprave, zahtijevalo je teme-
ljitu reviziju upravnosudske kontrole i novu pravnu regulaciju do koje je
doslo 2010. donosenjem Zakona o upravnim sporovima. Vaznu ulogu u
donosenju Zakona o upravnim sporovima 2010. imala je bogata praksa
Europskog suda za ljudska prava ¢iji je smisao i u tome da nacionalni su-
dovi preuzmu mehanizme koji sprecavaju pretjerano formalisticki pristup,
ponajprije kroz teleolosku interpretaciju®® pravnih pravila,? koja doprino-
se ostvarenju vladavine prava kao jednoj od najvisih vrednota zajamcenih
Ustavom Republike Hrvatske. Ustavni sud Republike Hrvatske svojom je
praksom uspostavio kvazi-ustavni status EKLJP-a, a podnositelji se ve¢ i
prilikom obrac¢anja Ustavnom sudu mogu referirati na povrede EKLJP-a
(Omejec, 2010, str. 4).24

Sudska praksa mora biti konzistentna te treba onemogud¢iti dono3enje ra-
zli¢itih odluka prilikom rjeSavanja istovjetne ¢injeni¢ne i pravne osnove. U
postojanju velikog broja pravnih izvora koje primjenjuje veliki broj primje-
njivaca, upravna praksa se primarno ujednacava pred upravnim tijelima.
Do ujednacavanja prvostupanjske upravne prakse tako dolazi u Zalbenim

22 O interpretaciji EKLJP-a vidi Sicilianos (2020).

23 Ustavni sud Republike Hrvatske navodi sljedece: , Ustavni sud naglasava da svaka
pravna norma organski pripada drustvenom Zivotu i njegovim procesima te je treba tumaciti
u skladu s drustvenim okolnostima, shvacanjima, potrebama i ciljevima, a pravo znaenje
pravne norme na osnovi njezina cilja utvrduje se upravo teleoloskim tumacenjem te norme*
(T. 4. Odluke Ustavnog suda U-II1-1237/2018 od 12. srpnja 2018.). O nalelu teleoloske
interpretacije vidi Omejec, 2013, str. 1016-1029.

24 Kao prvi primjer ocjene suglasnosti s odredbama EKL]JP-a u radu se navodi Odluka
Ustavnog suda Republike Hrvatske U-1-745/1999 od 8. studenoga 2000. (Omejec, 2010). O
vaznosti i utjecaju EKLJP-a v. Siki¢ (2013); Held (2016); Markovi¢ (2018).
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postupcima pred drugostupanjskim upravnim tijelima u Republici Hrvat-
skoj. Nadalje, praksa se ujednacava i pred upravnim sudovima te Ustav-
nim sudom Republike Hrvatske. Upravni sudovi u Republici Hrvatskoj
u svojim se presudama pozivaju se na praksu Europskog suda za ljudska
prava. Time se doprinosi kvalitetnijim, sustavnijim i pravi¢nijim odlukama
u upravnosudskim postupcima 3to je u skladu i s argumentom zdravog
razuma, ali i izbjegavanjem pretjeranog formalizma §to zajedno vodi vecéoj
pravnoj sigurnosti te uvri¢ivanju vladavine prava u upravnom pravu.

Praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske govori o objektivnom pravnom
poretku u drustvu utemeljenom na vladavini prava ,.koji se ne moze gra-
diti, a zastita ustavnih prava pojedinaca ne moZe zasnivati na razlozima
koji ne pocivaju na argumentu zdravog razuma te takvo tumacenje mjero-
davnog prava koje nema uporiste u zdravom razumu i pravnoj logici moze
imati apsurdne uc¢inke u odnosu na ostvarivanje i zatitu pojedina&nih
prava“ (Ustavni sud, Odluka U-II1-555/2015 od 9. srpnja 2015, t. 11). U
praksi Ustavnog suda tako se pod pretjeranim formalizmom razumijevaju
situacije u kojima su pravna stajalista sudova i javnopravnih tijela proizvod
mehanicke primjene pozitivnog prava, bez uzimanja u obzir konteksta i
bez sagledavanja pravnog problema kao jedinstvene cjeline.

Primjena argumenta zdravog razuma korisna je kod potiskivanja pretjera-
nog formalizma u okviru smanjivanja prostora primjenjivaca normi za ar-
bitrarnost. Iz primjera izri¢itog pozivanja na argument zdravog razuma u
presudama upravnih sudova proizlazi da se argument zdravog razuma &e-
3¢e koristi kod interpretacije pravne norme, a rjede u pogledu utvrdivanja
i ocjene Cinjenica. Iz relevantne literature proizlazi da pretjerani formali-
zam i srodne pojave nespojive s ustavnopravno prihvatljivim tumacenjem
Cesto nisu posljedica neznanja i/ili pogre$nog odnosa sluzbenih osoba u
javnopravnim tijelima, ve¢ im je u kontekstu hijerarhije unutar izvr$no-
upravnog sloja vlasti i s time povezanoga upravnog mentaliteta rjeSavanje
problema putem argumenta zdravog razuma lak3e prepustiti upravnim
sucima. Pritom se nerijetko nadaju sudskim odlukama koje ne idu u prilog
osporavanim upravnim aktima.

Dolazimo do zaklju¢ka da je upravo upravni spor, zbog svoje funkcije i
naravi predmeta o kojima se u sporu odlutuje, ona grana sudovanja u
kojoj je vaZnost primjene argumenta zdravog razuma narocito naglasena.
Sudovi pravnu normu primjenjuju na konkretne Zivotne situacije, stoga
argument zdravog razuma na koji se suci pozivaju u novije vrijeme otvara
moguénost da pravna norma ispuni svrhu zbog koje se i uspostavlja. Jedi-
no smislenim i logi¢nim tumacenjem pravnih pravila donose se ispravne
odluke i jaca vladavina prava u svim segmentima upravnog prava.
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Javnopravna tijela i sudovi trebali bi se rukovoditi argumentom zdravog ra-
zuma izbjegavanjem suvise formalistickog pristupa, sagledavanjem svakoga
konkretnog slu¢aja zasebno te teleoloskom interpretacijom pravnih pravila
u rjesavanju svakog predmeta. Narocita potreba za argumentom zdravog
razuma postoji u onim predmetima gdje je pravna norma podloZna tuma-
&enju, odnosno gdje je najprije potrebno interpretirati pravnu normu, a tek
potom je primijeniti na konkretni predmet. Pravilno i teleoloski interpretira-
na pravna norma te zakonito i pravilno primijenjena u svakom konkretnom
predmetu vodi pravi¢nom ishodu svakog pojedinog slu¢aja $to za posljedicu
ima jednaku zastitu gradana pred zakonom te sprecavanje formalistickog i
arbitrarnog odlu¢ivanja javnopravnih tijela i sudova.
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COMMON SENSE ARGUMENT IN ADMINISTRATIVE
DISPUTE IN CROATIA

Summary

Lawful and fair decisions of the courts imply a factual situation which is estab-
lished correctly and completely. They also imply a teleological interpretation
and correct application of substantive law to every individual relation. Admin-
istrative courts are entitled to control the decisions of administrative bodies, with
the aim of protecting citizens’ rights guaranteed by the Constitution, European
Convention on Human Rights and Fundamental Freedoms, General Adminis-
trative Procedure Act, and other acts and regulations in the Republic of Croatia.
Deviations from the fundamental postulates of administrative dispute, as well as
their rigid and mechanical application, are referred to in the relevant literature
and practice as excessive formalism. Therefore, following a brief presentation of
the role of administrative dispute in Croatia, authors analyse excessive formal-
ism in judgments of the European Court of Human Rights. The common sense
argument stands opposite excessive formalism. The aim of this paper is to identify
the shortcomings of administrative and courts’ practice due to the disregard of
the argument of common sense in administrative disputes. The common sense
argument is present in the recent constitutional court’s case law, considering the
fact that the law should not be mechanically applied and that each individual
case should be considered separately. The paper analyses the common sense
argument in the courts’ case law with the aim of protecting the rule of law and
the constitutional rights of individuals. The paper presents the protection of in-
dividual rights and legal interests through the case law of administrative courts,
the Constitutional Court, and the European Court of Human Rights. Authors
provide certain standpoints for more frequent use of the common sense argument
in administrative and administrative courts’ practice.

Keywords: common sense argument, administrative dispute, substantive law,
European Court of Human Rights, excessive formalism, Croatia





