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SAZETAK: U radu se analiziraju specifi¢nosti inspekcijskog nadzora kao vrsta poslo-
va drzavne uprave. Obradene su znacajke inspekcijskog nadzora i postupanje inspektora.
Narodito se isti¢u procesnopravni aspekti uz analiziranje sadrzaja mjera koje nakon prove-
denog nadzora poduzimaju inspektori, osobito kad se postupak inspektora odvija u prav-
cu donosenja upravnih i kaznenih mjera. Opisuje se zastita prava stranaka u inspekcijskom
postupku, s posebnim osvrtom na primjenu nacela razmjernosti, uredenju odlucivanja u
drugom stupnju i odredenost propisivanja upravne mjere. Iznose se prijedlozi i inicijative
oko mogudeg inoviranja regulatornog okvira donosenjem jedinstvenog zakona o inspek-
cijskom nadzoru, a sa svrhom izbjegavanja uredenja procesnih pitanja posebnim zakonima
i bez nepotrebnog ponavljanja, koje bi mogle vrijediti u svim upravnim podru¢jima.

Kljucne rijeci: Inspekcijski nadzor, inspektor, poduzete mjere, zastita prava, novi regu-
latorni okvir.

JEL: K23, K40, K49

1. ZAKONSKI OKVIR INSPEKCIJSKIH OVLASTI

U Republici Hrvatskoj sustav drzavne uprave u osnovnim pitanjima ureden je Zako-
nom o sustavu drzavne uprave', a u drugim pitanjima posebnim (materijalnim) zakonima,
ovisno o specifiénosti upravnom podrudju koje se regulira. Tako je i s inspekcijskim po-
slovima. Prema ovom Zakonu poslovi drzavne uprave jesu: neposredna provedba zakona
i drugih propisa, donosenje provedbenih propisa, provedba upravnog nadzora, provedba
inspekcijskog nadzora, te drugi upravni i stru¢ni poslovi koje ovaj Zakon naznacuje
kao, praenje stanja u okviru svog djelokruga, izrada nacrta prijedloga propisa kao i drugi
stru¢ni poslovi.

Zakon o sustavu drzavne uprave sadrzi opée odredbe o nacdelnim pitanjima polozaja
i ovlasti svih inspekcija?, tako da su specifi¢nosti u vezi s radom pojedine inspekcije, ovisno

! Zakon o sustavu drzavne uprave, Nar. nov. br.150/11., 12/13., 93/16.1 104/16. U ¢lanku 1. stavak 2. ovog
Zakona propisano je: Poslovi drzavne uprave ureduju se zakonom.

2 Clanak 24. do 33. Zakona o sustavu drZavne uprave, u posebnim odredbama o inspekcijskom nadzoru.
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o upravnom podrudju, uredena posebnim zakonom?. Opéenito se smatra kako se inspek-
cije mogu organizirati na resornom ili funkcionalnom nacelu. Organizirati inspekcije na
resornom nacelu znadi imati takvu organizaciju u kojoj su inspektori odnosno inspekcije
organizirani unutar tijela drzavne uprave nadleznog za odredeno upravno podrudje, naj-
e$ée kao upravna organizacija u sastavu ministarstva.

Prema funkcionalnom nacelu inspekcija se moze organizirati kao jedno sredi$nje tije-
lo koje je samostalno i organizacijski neovisno od drugih tijela.

Jedna i druga organizacija obavljanja inspekcijskih poslova postavlja i odredena pita-
nja. Do sada je organizacija inspekcijskih sluzbi u Republici Hrvatskoj prolazila razlicite
faze. Bilo je perioda u kojem su postojali i funkcionalni i resorni nadini organizacije, Sto
treba pripisati tomu da, od strane nadleznih, uloga i ovlasti inspekcija nikad nije do kraja
bila sustavno razmatrana, unato¢ tomu $to o ustrojstvu, djelokrugu i nac¢inu rada inspek-
cija u Republici Hrvatskoj postoji bogato iskustvo.

Bez obzira na to kako su inspekcije organizirane i kakve su inspekcijske ovlasti, in-
spekeijski nadzor najzastupljeniji je u postupcima zastite potro$aca, a znacajno je i djelova-
nje inspekcija u zastiti javnog interesa. Koriste¢i zakonom dodijeljene ovlasti, u provedbi
inspekcijskog nadzora, inspektori i druge ovlastene sluzbene osobe (s jednakim ovlastima
inspektora) utvrduju ¢injenice i poduzimaju mjere kako bi se poslovanje nadziranih su-
bjekata, ako se utvri povreda propisa, uskladilo s propisima koje su se u svom radu i dje-
lovanju duzni pridrzavati.

U nastavku se daje pregled inspekcijskih ovlasti i iznose inicijative za moguce ino-
viranje regulatornog okvira koje bi vrijedile za inspekcijski nadzor u svim upravnim po-
dru¢jima.

1.1. Provedba inspekcijskog nadzora - postojece stanje

U kontekstu zakonskog definiranja poslova drzavne uprave koje obavljaju tijela dr-
zavne uprave, kao poseban oblik tog nadzora navodi se, inspekcijski nadzor. Prema Za-
konu o sustavu drzavne uprave, u provedbi inspekcijskog nadzora, u skladu s posebnim
zakonom ovlasteni drzavni sluzbevici (u daljnjem tekstu: inspektori) provode izravan uvid
u opce i pojedinacne akte, uvjete i nacin rada nadziranih pravnih i fizickih osoba i drugih
subjekata, te poduzimaju zakonom i drugim propisima predvidene mjere da se ustanovlje-
no stanje i poslovanje uskladi sa zakonom i drugim propisima.

Inspektori imaju posebnu iskaznicu kojom dokazuju sluzbeni polozaj inspektora,
identitet (osobno ime) i ovlasti za poduzimanje radnja u skladu sa svchom inspekcijskog
nadzora. U postupku inspekcijskog nadzora duzni su postupiti tako da ne ugroze zako-

> U Republici Hrvatskoj djeluje najmanje 44 inspekcije, ¢ije su ovlasti i postupanje uredeni u vise zakon-
skih tekstova, bilo posebnim zakonom o pojedinoj/im inspekcijama, bilo zakonom kojim se ureduje neko
upravno podrudje.
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nom ili drugim propisom (i op¢im aktima pravnih osoba i drugih subjekata nadzora)
utvrdenu tajnu. Ako inspektor nade da je povrijeden zakon ili propisi doneseni na temelju
zakona, ima pravo i duznost u skladu sa zakonom i drugim propisima poduzimati upravne
i kaznene mjere, i to:

a) o izvrSenom pregledu sastaviti zapisnik* u kojeg ¢e unijeti utvrdeno stanje, podu-
zete odnosno naredene mjere i radnje,

b) narediti otklanjanje utvrdenih nedostataka odnosno nepravilnosti ostavljajuéi rok
koji mora biti primjeren prirodi izvr$enja obveze, ako nije zadan zakonski rok’,

¢) podnijeti prijavu/optuzni prijedlog nadleznom drzavnom tijelu zbog kaznenog
djela ili prekr$aja, izdati prekrsajni nalog ili naplatiti novéanu kaznu na mjestu
pocinjenja prekraja,

d) poduzeti i druge mjere odnosno obaviti i druge radnje za koje je posebnim propi-
som ovlasten.

U okviru danih ovlasti inspektri donose upravne mjere koje mogu imati razli¢it sa-
drzaj, a po prirodi inspekcijske stvari to su u pravilu rjesenja kojima se stranci u postupku
nesto zabranjuje ili nareduje, jer se radi po postupcima pokrenutim po sluzbnoj duznosti,
a iznimno na zahtjev stranke samo kad je to predvideno zakonom. Kad inspektor donosi
rjeSenje, upravna se mjera nikad ne smije odnositi na nesto drugo, osim na nadzorom
utvrdene cinjenice, s tim ako postoji izbor izmedu vise mjera, potrebno je uz primjenu
nacela razmjernosti primjeniti onu mjeru koja je za stranku povoljnija, ako se takvom
mjerom postize svrha donosenja.

U okviru kaznenih mjera, inspektor podonosi optuzni prijedlog, donosi prekrsajni
nalog, utvrduje (i oduzima) protupravno pribavljenu imovinske koristi, naplacuje novca-
nu kaznu na mjestu pocinjenja prekrsaja, odreduje u kojim se slu¢ajevima radi o beznacaj-
nom prekr$aju i podnosi kaznenu prijavu.

4 Clanak 76. Zakona o opéem uprvanom postupku, Nar. nov. br. 47/09. propisuje formalni i sadrzajni dio
zapisnika. Zapisnik se sastvalja o usmnoj raspravi, oéevidu ili drugim radnjama u postupku te o vaznim
usmenim izjavama stranaka ili tre¢ih osoba.

> Donosenje rjesenja u inspekcijskom postupku kojim se nareduje ili zabranjuje neko ponasanje nadziranih
subjekata sadrze mnogi zakonski tekstovi kojima se ureduje odredeno upravno podrudje. Primjerice, Za-
kon o zastiti potrosaca, Nar. nov. br. 41/14. i 110/15., propisuje najmanje 27 slu¢ajeva u kojima nadlezni
inspektor moze trgovcu, rjeSenjem privremeno zabaraniti prodaju proizvoda i pruzanje usluga, a Zakon
o veterinarstvu, Nar. nov. br. 82/13. i 148/13. najmanje u 26 slucajeva propisuje kad nadlezni inspektor
moze donijeti rjeSenje kojim ¢e privremeno zabraniti ili ograniciti protupravno postupanje nadziranog
subjekta.

¢ Vidjeti odredbe ¢lanka ¢lanak 204. Zakona o kaznenom postupku Nar. nov. br. 152/08., 76/09., 80/11.,
121/11., 91/12., 143/12., 56/13., 145/13. i 152/14 — Kaznena prijava, ¢lanka 160. Optuzni prijedlog -
sadZaj, ¢lanak 228. Prekrsajni nalog — op¢a odredba i ¢lanak 245. Nov¢ana kaznu na mjestu pocinjenja
prekrsaja, Prekr$ajnog zakona, Nar. nov. br.107/07., 39/13.,157/13.,110/15. 1 70/17.
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Pravna osnova za podnosenje opruznog prijedloga sadrzana je u doredbama ¢lanka
157. Prekr$ajnog zakona, s tim da je potreno razlikovati pokretanje i zapocinjanje prekr-
Sajnog postupka, stavk 1. i stavk 2. ovga Zakona. Osim tijela drzavne uprave koje je ovla-
steno putem inspektora pokrenuti ili zapoceti prekrsajni postupak, ovlasteni tuzitelji su i
drzavni odvjetnik, pravne osobe s javnim ovlastima i o$te¢enik. Inspektor prema nacelu
akuzotornosti’” pokrece prekrsajni postupak podnosenjem optuznpg prijedloga, uz kojeg je
duzan priloziti dokaze za svoje navode o osnovama sumnje na pocinjenje prekrsaja. Sadrzaj
optuznog prijedloga je strogo formalan i propisan je Prekr$ajnim zakonom, ¢lanak 160.

Radi pojednostavljenja vodenja prekrsajnog posupka i njegove ucinkovitosti Zako-
nom o prekr$ajima iz 2002. uveden je novi pravni institut, prekrsajni nalog. Smisao
prekr$ajnog postupka putem prekr$ajnog naloga je da izdavatelj prekriajnog naloga (svi
ovladteni tuzitelji, osim oSte¢enika), poéinitelju prekr$aja predlozi prihvacanje prekrsaj-
nopravnih sankcija, a pocinitelj ¢e smostalno procijeniti hoée li tako ponudenu sankciji
i drugu mjeru, prihvatiti ili odbiti, s tim da prema poéinitelju prekrsaja nema prisilnih
mjera kojim bi ga se obvezalo na prihvac¢anje predlozenih sankcija. S obzirom na to da je
prekr$ajni nalog pojedinacan akt, podinitelj prekrsaja moze u odnosu na prekrsajni nalog
podnijeti prigovor i zahtjevati redovan prekr$ajni postupak, a moze se odreéi prava na
podnosenje prigovora ili odustati od ve¢ podnesenog prigovora.

Prekrsajni nalog se izdaje u pisanom obliku, sadrzajem odgovara presudi prekrsajnog
suda kojom se okrivljenika proglasava krivim, ne moze se izdati protiv malodobnika, a
moze se temeljiti na neposrednom opazanju inspektora pri obavljanju nadzora, na temelju
vjerodostojne ispave, upotrebom tehnickih uredaja i na temelji izdanih izvje$¢a s nalazom
i mi$ljenjem ovlastenih laboratorija i nalaza vjestaka. Svaki od navedenih slucajeva samo-
stalan je razlog za izdavanje prekrsajnog naloga. Ovlastenik za izdavanje prekrsajnog na-
loga obavezan je izdati prekr$ajni nalog (obvezni prekrsajni nalog) za prekrsaje propisane
odlukama jedinica lokalne i podru¢ne samoupave, za prekraje za koje je propisana samo
nov¢ana kazna u iznosu do 5.000,00 kuna za fizi¢ku osobu, do 10.000,00 kuna za obrtni-
ka i osobu koja obavlja samostalnu djelatnost, te do 15.000,00 kuna za pravnu osobu. Ako
inspektor ne bi za navedene slucajeve izdao obvezni prekrsajni nalog, a podnio bi optuzni
prijedlog, takav optuzni prijedlog sud je duzan odbaciti.

Utvrdivanje (i oduzimanje) protupravno pribavljene imovinske koristi kao po-
sebna prekrsajnopravna sankcija u prekrsajno zakonodavstvo je relativno kasno uvedena i
to Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o prekrsajima iz 1992. godine. Zakonske
odredbe su vi$e puta mjenjane i dopunjavanje, pa sada odredbe o utvrdivanju protuparv-
no pribavljene imovinske koristi sadrzajem odgovaraju kaznenom zakonodavstvu, ¢lanak

7 Nacelo akuzotornosti nije zastupljeno u deviznim, carinskim, poreznim, financjskim prekr$ajnim postup-
cima. Iznimno od pravila da u prekr$ajnim predmetima sude prekrsajni sudovi i Visoki prekrsajni sud
Republike Hrvatske, u navedenim upravnim podru¢jima, prema posebnim zakonima propisana je stvarna
nadleznost i tijela drzavne uprave (Ministrstva financija) za sudenje, ali samo u prvom stupnju, osim u
slu¢aju postupanja po prigovoru protiv obaveznog prekrsajnog naloga.
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76. Prekr$ajnog zakona. Takvo zakonsko uredenje, u kojem se prakti¢no brise razlika u
postupanju kad je imovinska korist ostavrena pocinjenjem prekrsaja ili kaznenog djela
motivirana je time da se pocinitelju prekrsaja i tre¢im osobama na koje je prenesena, ako
nije ste¢ena u dobroj vjeri, oduzme ono $to je ste¢eno prekrsajem.

Svakako treba ista¢i kako je duznost i obveza suda® oduzimanje imovinske koristi, a
to sud ¢ini sudskom odlukom kojom je utvrdeno da je prekr$aj pocinjen. To znaéi da ¢e
sud u istom postupku u kojem utvrduje pocinjenje prekrsaja i krivnju pocinitelja odluditi
i 0 iznosu imovinske koristi. Dakle, sud po sluzbenoj duznosti pazi na oduzimanje imo-
vinske koristi i to ¢ini odlukom kojom je utvrdeno da je pocinjen prekrsaj, a inspektor
kao ovlastena osoba ovlasenog tuzitelja, moze odluciti o oduzimanju imovinske koristi kad
umjesto podnosenja optuznog prijedloga odluci izdati prekrsajni nalog, ali samo protiv
punoljetnog poéinitelja prekrsaja.

Dakle, sud je u obvezi oduzeti imovinsku korist, a inspektor, ako to ne ucini pre-
kr$ajnim nalogom, u obvezi je utvrditi i optuznim prijedlogom, upuéenom nadleznom
prekr$ajnom sudu, obuhvatiti i predloziti oduzimanje tako ste¢ene imovinske koristi.

U postupku utvrdivanja protupravno pribavljene imovinske koristi do 27. srpnja
2017. primjenjivao se Zakon o postupku oduzimanja imovinske koristi ostvrene kazne-
nim djelom i prekr$ajem’, a postupci zapoceti po tom Zakonu dovrsit ée se po odredbama
zakona kojima se ureduje kazneni postupak. Propust u odlucivanju u vezi s oduzimanjem
nepripadne imovinske koristi doveo bi do nezakonite odluke u korist okrivljenika, $to bi
za posljedicu imalo ukidanja prvostupanjske odluke (presude, ako je u prvom stupnju
rjesavao prekrsajni sud, odnosno rjesenja, ako je u prvom stupnju rjesavalo tijelo drzavne
uprave).

Pravnu osnovu za naplatu novéane kazne na mjestu pocinjenja prekrsaja (man-
datna kazna) na op¢oj razini u cijelosti propisuje izmjenjena i dopunjena odredba ¢lanka
245. Presajnog zakona. Prema navedenoj odredbi ovlasteni inspektor moze naplatiti nov-
¢anu kaznu na mjestu pocinjenja prekrsaj, ako je prekrsaj utvrdio obavljanjem nadzora u
okviru svojih ovlasti; neposrednim opazanjem, uporabom tehnickog uredaja i pregledom
vjerodostojene dokumentacije. Slijedeci uvijet za naplatu mandatne kazne u vezi je samo
s propisanim iznosom nov¢anih kazni za prekrsaj i odnosi se na osobe razli¢itog statusa:
ako je novcana kazna propisana do iznosa 2.000,00 kuna za pocinitelja fizicku osobu i
odgovornu osobu u pravnoj osobi, do 5.000,00 kuna za okrivljenika fizicku osbu obrtnika
i osobu koja se bavi drugom samostalnom djelatnoséu i od 15.000,00 kuna za pocinitelja
pavnu osobu i s njim izjednacene subjekte.

8 Prva recenica ¢lanka 250. stavak 1. Prekr$ajnog zakon glasi. Sud po sluzbneoj duznosti oduzima imovinsku
korist ostvarenu prekrsajem. ...

? Vidjeti odredbe Zakona o prestanku vazenja Zakona o postupku oduzimanja imovinske koristi ostvrene
kaznenim djelom i prekrsajem, Nar. nov. br. 70/17.
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Medutim, ovlast za izricanje veée kazne na mjestu pocinjenja prekrsaja, inspektor
moze imati u posebnom zakonu, samo kad je za prekrsaj za koji je propisana nov¢ana ka-
zna u veéem iznosu, od iznosa prema navedenim op¢im odredbama iz Prekr$ajnog zakona.

Osim §to se nov¢ana kazna moze platiti odmah na mjestu pocinjenja prekrsaja, to se
moze uciniti i naknadno, u roku od tri dana. Pravo je pocinitelja prekrsaja da se koristi
ovakvom mogu¢nosti, jer se mandatna kazna moze smatrati ponudom, nikako obvezom
pocinitelja, a sve s ciljem kori$tenja pogodnost kako bi se izbjegao prekr$ajni progon. Uz
nov¢anu kaznu na mjestu pocinjenja prekr$aja mogu se naplatiti i troskovi utvrdenja pre-
krsaja putem ispravnih tehnickih uredaja. O napla¢enim nov¢anim iznosima inspektor je
pocinitelju prekrsaja duzan izdati potvrdu. Pogodnost pla¢ivanja novéane kazne na mjestu
pocinjenja prekrsaja je ito da se moze platiti u visini polovine propisanog minimuma ili
polovine to¢no odredenog iznosa novcane kazne propisane propisom za prekrsaj. Ovako
napladena novcana kazna ne evidentira se u prekrsajnoj evidenciji, a pocinitelj se ne smatra
prekrsajno osudivanom osobom za taj prekrsaj.

Naplata novcane kazne na mjestu izvrSenja prekrsaja iskljucuje izdavanje prekr-
sajnog naloga ili podno$enje optuznog prijedloga, jer je uplatom iznosa novéane kazne
prekr$ajni postupak dovren, stoga se na pla¢enu mandatnu kaznu s uspjehom ne mogu
ulagati pravni lijekovi.

Recentna ovlast inspektoru da prosuduje o tome kad ne postoji potreba za kaznjava-
njem, a prekrs$aj je podinjen, u prekrsajno zakonodavstvo uvedena je izmjenama Prekrsaj-
nog zakona iz 2013."° i normirana kao beznaéajan prekrsaj.

Zakonsko odredenje beznacajnog prekrsaja glasi “Nema prekrsaja, iako su ostvarena
njegova bitna obiljezja, ako je stupanj ugrozavanja ili povrede javnog poretka, drustvene
discpline i drustvenih vrijednosti neznatan i ne postoji potreba da pocinitelj bude kaznjen”

Uz ovakvu zakonsku odredbu daje se moguénost da se pocinitelja prekrsaja od strane
ovlastenih tuzZitelja ne procesuira, odnosno da ga sud ne sankcionira nekom od propisanih
kazni iako su se njegovim ponasanjem formalno ostvarila sva bitna obiljezja prekrsaja, s
tim da trebaju biti ispunjena dva uvjeta na kojima se moze donijeti prosudba o beznana-
¢ajnom prekrsaju. Prvo, da je ugroZavanje ili povreda zasti¢enog dobra neznatna i drugo,
da ne postoji potreba za kaznjavanjem pocinitelja.

O zakonskoj definiciji “beznacajan prekr$aj” ima i kritickih osvrta, prigovara se protur-
je¢nosti njenog sadzaja i predlaze primjereniji naziv “beznacajno djelo™'. Svakako treba imati
osjecaj za dinstikciju o moguénosti odlucivanja u prekr$ajnom postupku, poput moguénosti da
se pocinitelja moze osloboditi od kazne, izre¢i mu opomenu ili izre¢i kaznu blazu od propisane
za odredeni prekrsaj. Na prvi pogled sli¢ni, ali po svom sadrzaju ipak razliciti pravni instituti.

10 Clanak 24.a Prekr$ajnog zakona, Nar nov. 39/13.

"' Vidi op$irnije, Josipovi¢ i drugi autori, Komentar Prekr$ajnog zakona, Narodne novine, Zagreb, 2014.,

str. 66.
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Institut beznacajnog prekrsaja jaca odgovornost inspektora u donosenju zakljucka
hoce li ga i kad primjeniti, s tim $to treba otkloniti svaku sumnju u to da inspektori s
posebnom pozornocu ne bi pristupili ispitivanju razloga za njegovu primjenu. Ako pri-
mjene ovaj institut duzni su detaljno obrazloziti razloge i okolnosti kojima se opravdavaju
uvjeti za njegovu primjenu (neznatna povreda zasti¢enih vrijednosti i odsutnost potreba za
kaznjavanjem). U postizanju ovoga cilja od velike je vaznosti praksa prekr$ajnih sudova,
osobito ujednacena praksa Visokog prekr$ajnog suda.

U primjeni prekr$ajnog zakonodavstva ovlasteni tuzitelji mogu poduzimati i druge
mjere, opisane kao zatitne mjere (obvezno lijecenje od ovisnosti, zabrana obavljanja odre-
denih djelatnosti ili djelatnosti, zabrana obavljanja odredenih djelatnosti ili poslova prav-
noj osobi, zabrana stjecanja dozvola, ovlasti, koncesija ili subvencija, zabrana poslovanja
s korisnicima drzavnog ili lokalnih proracuna, zabrana upravljanja motornim vozilom),
kao mjere opreza (zabrana napustanja boravista vez dozvole suda, zabrana posje¢ivanja
odredenih mjesta ili podrudja, zabrana priblizavanja odredenoj osobi i zabrana uspostav-
ljanja ili odrzavanja veze s odredenom osobom, zabrana poduzimanja odredene poslovne
aktivnosti, privremeno oduzimanje putne ili druge isprave za prijelaz drzavne granice, sa
zabranom, privremeno oduzimanje vozacke dozvole za upravljanje vozilom ili dozvole za
upravljanje plovilom, zrakoplovom ili drugim prijevoznim sredstvom) i mjere upozorenja
(opomena i uvjetna osuda).

Izre¢ene zastitne mjere uvijek su priviemenog karaktera i mogu trajati od jednog
mjeseca do dvije godine, uz iznimku iz ¢lanka 33. stavak 10. Prekr$ajnog zakona, kad se
moze odgovornoj osobi u pravnoj osobi i pravoj osobi, izredi trajna zastitna mjera'? s tim
sto prijedlog inspektora ne obvezuje sud na izricenje predloZene zastitne mjere. Mjere
opreza mogu trajati dok za to postoji potreba, a najdulje do pravomo¢nosti odluke o pre-
krsaju.

Za razliku od prekrsajnog postupka koji se pokreée izdavanjem prekr$ajnog naloga
ili podnosenjem optuznog prijedloga ovlastenog tuzitelja kaznena prijava je obavijest
nadleznom drzavnom odvjetnistvu o postojanju osnovane sumnje o pocinjenju zakonom
propisanog kaznenog djela.

Opvlast za podnosenje kaznene prijave pripada svakoj pravnoj i fizickoj osobi, a in-
spektor ju je duzan podnijeti kad u obavljanju inspekcijskog nadzora dode do odredenih
saznanja o kaznenom djelu i pocinitelju. Zakon o kaznenom postupku ne odreduje njezin
sadr7aj, a prijava svakako treba sadrzavati: naziv nadleznog drzavnog odvjetnistva kome
se upuluje, — podatke koji ¢e posluziti za identifikaciju osobe ili osoba protiv kojih se
prijava podnosi, osobno ime (ime i prezime), datum rodenja, ime jednog roditelja i drugi
podaci, opis radnje ili propustanja koja ¢ini kazneno djelo, te nacin na koji je to inspektor
utvrdio (ili doznao). U tom dijelu prijave nuzno je odgovoriti na sljedeca pitanja: $to se
dogodilo, gdje se dogodilo, kada se dogodilo, kako je djelo izvr$eno, ¢ime je izvr$eno, tko

2 Vidi ¢lanak 4. Zakona o izmjenama i dopunama Prekrsajnog zakona, Nar. nov. br. 70/17.
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je pocinitelj, te u éemu se sastoji ugrozenost pravnog poretka, odnosno u ¢emu se ocituje
ugrozenost zasticene drustvene vrijednosti.

Kao dokaz koji se predlaze i prilaze prijavi inspektor ¢e uvijek ponuditi svoj zapisnik,
jer takav zapisnik ima karakter javne isprave i posluzit ¢e kao dokazno sredstvo u onoj
mjeri u kojoj isprava moze biti dokaz, ali i druge dokaze ako ih je bilo.

Na prosudbu o tome je li pravna osoba pocinila kazneno djela, primjenjuje se kao
supsidijarni zakoni i odredbe Kaznenog zakona, Zakona o kaznenom postupku i Zakona
o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta. Stoga ¢e inspektor, ako u in-
spekcijskom postupku u sklopu svojih ovlasti, utvrdi obiljezja kaznenog djela pravnih osoba,
podnijeti kaznenu prijavu kao i u svim drugim slucajevima otkrivanja kaznenih dijela.

Kao opée odredbe Zakon o sustavu drzavne uprave jos propisuje i odgovrnost inspek-
tora za obavljanje poslova, $to pripada sluzbenickom zakonadavstvu'.

2. ZASTITA PRAVA STRANAKA U INSPEKCIJSKOM
POSTUPKU

Zbog zastite prava i pravnog interesa stranke, ali i javnog interesa, pravni sustav usta-
novljuje izmedu ostalih nacela i nacelo pravo stranke na pravi lijek, koje pravo nalazi svoju
primjenu i u inspekcijskom postupku'. Pravo stanka na pravni lijek jam¢i tri prava; pravo
7albe, pravo pokretanja upravnog spora i pravo na prigovor. Zalba i prigovor su redovni
pravni lijekovi u upravnom postupku, kao $to je i tuzba u upravnom sporu. Pravni lijekovi
u inspekeijskom postupku omoguéuju izmjenu nezakonitih pojedinacnih odluka inspek-
tora.

2.1. Zalba

Zalba je prema odredbama ¢lanka 18. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske', kate-
gorija koja strankama jam¢i pravnu zastitu protiv prvostupanjskog rjesenja. Dakle, postoji
presumpcija prava na zalbu, $to znadi, stranka uvijek ima to pravo pa i u onim sluc¢ajevima
ako u pojedinom zakonu nije nista odredeno u vezi s pravom na zalbu, ako zakonom zalba
nije isklju¢ena. Samo se zakonom, a ne provedbenim propisom na zakon, moze iskljuci-
ti pravo na 7albu protiv rjesenja inspektora donesenog u upravnom postupku. Zalba se

1 Vidjeti ¢lanak 96. do 99. Zakona o drzavnim sluzbenicima Nar. nov. br. 92/05., 140/05., 142/06., 77/07 .,
107/07.27/08, 34/11., 49/11., 150/11., 34/12., 49/12., 37/13.,38/13.,1/15., 138/15. 1 61/17. — Odgo-
vornost za povrede sluzbene duznosti.

14 Clanak 12. Zakona o opéem upravnom postupku.
!5 Nar. nov. br. 56/90., 135/97., 8/98., 113/00., 124/00., 28/01., 41/01., 55/01., 76/10., 85/10. i 05/14.
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nikad ne moze izjaviti protiv rjeSenja donesenog u drugom stupnju jer pravni sustav ne
poznaje trostupanjsko rjeSavanje u upravnom postupanju. Za osporavanje zakonitosti
rjeSenja donesenog u drugom stupnju, u vezi s postupanjem i primjenom materijalnog
prava rezerviran je drugi pravni lijek, upravni spor.

Prije svih, pravo izjaviti zalbu ima:

— stranka, a to je svaka fizicka i pravna osoba, inspektor u ime tijela drzavne uprave,
drugo drzavno tijelo, tijelo jedinice lokalne ili podruéne (regionalne) samouprave i

— skupina osoba povezanih zajednickim interesom.

I ne samo navedeni krug osoba i drustvenih tvorevina, pravo izjaviti Zalbu pripada i

— osobi kojoj je naknadno priznat polozaj stranke.

— drzavni odvjetnik, to moze uciniti u svim onim slu¢ajevima kad je posebnim zako-
nom ovlasten izjaviti zalbu u zastiti javnog interesa.

Zalba kao redovni pravni lijek izjavljena protiv prvostupanjskog rjesenja ima devo-
lutivni i u pravilu odgodni ucinak. To zna¢i da nadleznost za odlu¢ivanje o zalbi, ako ne
bude odbacena ili rjeSenje izmjenjeno po prvostupanjskom tijelu, prelazi na drugostupanj-
sko tijelo.

Stranka se moze odreéi prava na zalbu. To moze uciniti u pisanom obliku ili usmeno
na zapisnik, od dana primitka prvostupanjskog rjesenja do dana isteka roka za izjavljivanje
zalbe. U postupcima u kojima sudjeluje vise stranaka, odricanje od prava na zalbu ima
pravni ucinak tek onda ako su se sve stranke odrekle ovoga prava.

Osim $to se moze odre¢i od prava na zalbu, stranka moze odustati od izjavljene zalbe
sve do otpreme rjesenja donesenog po zalbi. Ako je stranka odustala od izjavljene Zalbe,
postupak u povodu Zalbe potrebno je obustaviti, donosenjem rjesenja. Izjava o odricanju i
izjava o odustanku od zalbe ne mogu se ni pod kojim uvjetom opozvati.

Zbog toga je, a uz primjenu nacela pomodi stranci, radi ostvarenja prava ali i posljedi-
ca pri koristenju ovoga prava, inspektor u obvezi na to stranku upozoriti kad god je u pri-
lici, $to moze dovesti do brzeg, a time i efikasnijeg postupanja u inspekcijskom postupku.

Predmet zalbenog postupka mogu biti svi razlozi koji obuhvadaju slu¢ajeve nezako-
nitosti prvostupanjskog rjesenja u formalnom i materijalnom smislu. Drugostupanjsko
tijelo vezano je zalbenim razlozima, osim u slu¢ajevima kad se radi o povredama zakona
na koje pazi po sluzbenoj duznosti.

Za zalbu se trazi minimum podataka pa je dovoljno da stranka u Zalbi navede rjese-
nje koje pobija, naziv javnopravnog tijela koje je rjesenje donijelo i zbog ¢ega je nezado-
voljna rjeSenjem. Za stranku je povoljnije ako zalbu obrazlozi, jer obrazlozenje razloga za
nezadovoljstvo Zalbom moze biti od pomo¢i drugostupanjskom tijelu prilikom razmatra-
nja zalbe.

Rok za izjavljivanje Zalbe iznosi 15 dana, ali moze posebnim zakonom biti propisan i
duzi rok. Taj rok pocima tedi prvi slijede¢i dan, ra¢unajuéi od dana dostave rjesenja.
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Zalba se moze predati u pisanom obliku, neposredno prvostupanjskom tijelu, poslati
postom (preporucenom ili obi¢cnom posiljkom), dostaviti u obliku elektronicke isprave izra-
dene u skladu sa zakonom i izjaviti usmeno na zapisnik, a izjavljuje se tijelu drugog stupnja.

Zalba u pravilu ima odgodni u¢inak (suspendivno djelovanje), ako zakonom nije druk-
¢ije propisano. Iznimke, prema pravilima opéeg upravnog postupanja, odnose se na zastitu
javnog interesa, poduzimanje hitnih mjera i otklanjanje Stete koja se ne bi mogla otkloniti'®.
Slucajevi poduzimanja hitnih mjera bas su vezani uz inspekcijski postupak kad je posebnim
zakonima predvideno da zalba ne odgada izvrienje rjeSenja. Primjerice prema Zakonu o
mirovinskom osiguranju, u vezi s prijavljivanjem radnika nadleznim tijelima mirovinskog
osiguranja, ili u Zakonu o pruzaju usluga u turizmu, u vezi s pruzanjem usluga u turizmu, u
dijelu u kojem se turisticke usluge pruzaju suprotno rjesenju nadleznog tijela.

Odgodni u¢inak Zalbe sastoji se u tome da se osporavano rjesenje ne moze izvrsiti
sve dok se stranci ne dostavi rjesenje doneseno u povodu zalbe. Bio bi velik rizik pristupiti
izvr$enju rjesenja u zalbenom roku, bez obzira je li zalba izjavljena ili nije, a kad je zalba
izjavljena sve do dostave drugostupanjskog rjesenja, jer se jo§ pouzdano ne zna hoce li rje-
Senje protiv kojeg je izjavljena zalba ostati na snazi ili ne. Zbog toga je potrebno suzdrzati
se od provedbe izvrsenja do proteka roka za zalbu.

Ovdje svakako treba ukazati i na zakonsku moguénost izvrsenja rjesenja prije njego-
ve izvr$nosti, ako bi izvrenje moglo biti sprije¢eno ili znatno otezano, tzv. izvrsenje radi
osiguranja'’.

Da zalba nema odgodni ué¢inak mora biti navedeno ve¢ u izreci samog rjesenja kao
samostalna tocka izreke, a u obrazlozenju istog rjeSenja mora se detaljno obrazloziti razloge
za$to zalba nema odgodni ucinak.

2. 2. Upravni spor

Regulacija upravnog spora je predmet Zakona o upravnim sporovima'®. Opéenito
gledano, ocjeni zakonitosti u upravnom sporu podlijezu: upravni akti protiv kojih nije
dopusten redovni pravni lijek, postupanje javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava
ako stranka smatra da joj je povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes, a protiv kojeg nije
dopusten redovni pravni lijek, propustanje javnopravnog tijela iz podrudja upravnog prava
da u zakonskom roku odluci o pravu, obvezi ili pravnom interesu ili redovitom pravnom
lijeku — odnosno postupi prema propisu, i sklapanje, raskidanje i izvrsavanje upravnog
ugovora."” U inspekcijskim stvarima, ovisno o aktivnosti stranke, upravni spor, najcesée
moze biti nastavak postupka, sad u sudskoj nadleznosti oko ocjene zakonitosti upravnog

16 Stavak 3. ¢lanka 112. Zakona o opéem upravnom postupku.

17 Izvr$enje radi osiguranja normirano je u Petom dijelu Zakona o opéem upravnom postupku. Ovom prav-
nom institutu posvecen je ¢lanak 148., a izvr$nosti rjesenja ¢lanak 133.

'8 Nar. nov. br. 20/10., 143/12. 152/14, 94/16.129/17.

! Predmet upravnog spora ureduje ¢lanak 3. Zakona o upravnim sporovima.
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akta protiv kojeg nije dopusten redovni pravni lijek ili ako stranka smatra da joj je povri-
jedeno pravo, obveza ili pravni interes.

U upravnom sporu sude upravni sudovi u Zagrebu, Splitu, Rijeci i Osijeku, a u
drugom stupnju Visoki upravni sud Republike Hrvatske. Stranke u upavnom sporu su
tuzitelj, tuzenik, a ponekad se kao sudionik moze pojaviti i zainteresirana osoba, koja se u
postupak moze ukljuciti u svakoj fazi.

S obzirom na to da se upravni spor pokrec¢e tuzbom protiv tuzenika koji je uvijek
javnopravno tijelo kao donositelj pojedinacne odluke ili je propustilo na odredeni nacin
poduzeti radnju, a tuzitelj smatra da je takvim postupanje povrijeden zakon na njegovu
Stetu, bilo da mu je povrijedeno pravo ili pravni interes, potrebno je znati tko u postupku
moze zastupati tuzenika.

Uloga inspektora u upravnom sporu moze biti zastupanje javnopravnog tijela u
statusu sluzbene osobe koja je donijela ili propustila donijeti odluku. Osim inspektora u
upravnom sporu moze zastupati druga osoba odredena propisima o unutarnjem ustrojstvu
javnopravnog tijela ili druga osoba tog javnopravnog tijela koju za poduzimanje radnji
u sporu odredi ¢elnik. Tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela po punomodi celnika
moze zastupati i drzavno odvjetni$tvo. Kad celnik za zastupanje odredi inspektora (ili
drugog sluzbenika) koji je obavio nadzor i donio odluku, s viSe se uspjeha moze oéekivati
zavr$etak spora u korist tuzenika.

Odluke koje donose upravni sudovi su rjesenja, kojim se odlucuje o postupovnim
pitanjima i presude kojima se odlu¢uje o meritumu u odnosu na glavnu stvar i sporedna
pitanja.

2.3. Prigovor

Uvodenje prigovora u opéeupravno postupanje datira s viemenom stupanja na sangu
Zakona o opéem upravnom postupku iz 2009., odnosno s 1. sije¢nja 2010. godine. Do
toga vremena zalba je bila jedini redovni pravni lijek.

Za razliku od Zalbe koja je propisana kao redovan pravni lijek protiv rjesenja donese-
nih u prvom stupnju, prigovor je propisan kao pravni lijek u postupcima u kojima se ne
donosi rjesenje. Tako se u zakonskom tkivu Zakona o opéem upravnom postupku prigo-
vor prvi put spominje u samostalnom nacelu za vodenje upravnog postupka - nacelu prava
stranke na pravni lijek, potom u vezi s pokretanjem postupka po sluzbenoj duznosti i s
tim u vezi uzimanje u obzir sadrzaja predstavke i prava podnositelja povodom predstavke,
zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela iz upravnog ugovora, povodom
zastite prava od postupanja javnopravnih tijela i drugih oblika postupanja te u zastiti prava
korisnika javnih usluga.

Od svih navedenih slu¢ajeva podnosenja prigovora, u inspekcijskom postupku najza-
stupljenije je podnosenje prigovora u vezi s pokretanjem postupka po sluzbnoj duznosti,
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kada je inspektor u obvezi, prije pokretanja inspekcijskog postupka, razmotriti sadrzaj
prigovora te osigurati ostvarivanje prava na odgovor, podnositelju prigovora.

Broj slucajeva u kojima se moze izjaviti prigovor je zatvoren, dakle prigovor nije opée
dopusten pravni lijek, pa se moze, $to se tice opéepostupovnih pravila upravnog postupka,
izjaviti samo u navedenim slu¢ajevima.

Prigovor se izjavljuje ¢elniku tijela. Zbog toga je prigovor remonstrativni pravni lijek.
Medutim, prigovor se ne predaje niti o njemu u svim slucajevima odlué¢uje ¢elnik javno-
pravnog tijela. To ¢e ovisiti o tome je li prigovor izjavljen protiv postupanja javnopravnog
tijela u postupku koji nema znacenje upravnog postupka ili je prigovor izjavljen u postup-
ku zbog nezadovoljstva u postupanju pruzatelja javne usluge ili zbog neizvrsenja upravnog
ugovora od strane javnopravnog tijela. U ovom drugom slucaju o prigovoru odlucuje
nadlezno tijelo za provedbu upravnog nadzora nad subjektom ovlastenim za obavljanje
usluge zbog koje je izjavljen prigovor. Tad prigovor nema znacajke remonstrativnog prav-
nog lijeka.

Na oblik, sadrzaj i predaju prigovora na odgovarajudi nacin primjenjuju se odredbe
o zalbi. Kad o prigovoru odlucuje ¢elnik tijela duzan je donijeti rjesenje u roku od osam
dana od dana predaje prigovora. Celnik tijela ne moze posebnom ovlasti prenijeti nadlez-
nost za donosenje rjesenja o prigovoru na drugu osobu®.

Rjesavanje nadleznog tijela o prigovoru zbog nezadovoljstva s pruzenom javnom
uslugom rjesava se dostavom podnositelju prigovora obavijesti o poduzetim mjerama.

U postupku po prigovoru zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela
odlucuje se rjesenjem. U onim slucajevima gdje se o prigovoru ne odlucuje unutar istog
javnopravnog tijela, dvojbena je tvrdnja o tome da je prigovor remonstrativni prvani lijek.

Pravna zastita protiv rjeSenja donesenog po prigovoru osigurana je propisivanjem
mogucénosti izjavljivanja zalbe odnosno pokretanjem i vodenjem upravnog spora, ovisno
o tome je li rjeSenjem o prigovoru odlucio ¢elnik prvostupanjskog ili ¢elnik drugostupanj-
skog tijela.

Povodom prigovora ne odlucuje se o zakonitosti rjesenja, kao u Zalbenom postupku.
Stoga nema ni potrebe za ponisStavanjem akta koji je prigovor izazvao, a aktivnost po pri-
govoru svodi na odluku kojom ¢e se nepravilnosti koje su dovele do prigovora otkloniti.

Osim zalbe i prigovora kao redovnih pravnih lijekova, inspektori su ovlasteni sudje-
lovati i u izvanrednim pravnim lijekovima. Izvanredni pravni lijekovi u inspekcijskom
(upravnom) postupku jesu: obnova postupka, oglasavanje rjesenja nistavim i ponistavanje
i ukudanje rjesenja.

0 Ovakvo stajaliste zauzeo je i Visoku upravni sud Republike Hrvatske, Odluka br. Us-8464/2010. od 29.
kolovoza 2013.
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3. NOVI PRISTUP U PROVEDBI INSPEKCIJSKOG NADZORA -
DE LEGE FERENDA

Op¢im zakonskim odredbama o inspekcijskom nadzoru sadrzanim u devet zakon-
skih ¢lanaka (¢lanak 24. do 33.) Zakona o sustavu drzavne uprave opisan je tek dio op¢ih
pitanja iz ovlasti inspektora i nominirano javnopravno tijelo za obavljanje inspekcijskog
nadzora u prvom stupnju.

Analizirajudi ove zakonske odredbe odmah je uoc¢ljivo kako zakonodavac, propisujuci
djelokrug tijela drzvne uprave, nije bio dosljedan. Naime, prema stavku 1. ¢lanka 25. toga
Zakona inspekcijske poslove u prvom stupnju obavljaju uredi drzavne uparve u jedinica-
ma podrucne (regionalne) samouprave, a u drugom stupnju sredisnja tijela drzavne upra-
ve, ako posebnim zakonom nije $to drugo odredeno.

S obzirom na to da su ministarstva, sredi$nji drzavni uredi i drzavne upravne organi-
zacije po definiciji sredi$nja tijela drzavne uprave, a uredi drzavne uprave prvostupanjska
su tijela drzavne uprave u zupanijama, a da su neke inspekcije utemeljene posebnim zako-
nima ili su utemeljene u sklopu materijalnih zakona za odredeno upravno podrudje i da
je poznat podatak kako je tek sportska inspekcija utemeljena u uredima drzavne uprave u
zupanijama i Gradu Zagrebu, namece se zakljucak kako se izuzetak o tome da se inspek-
cijski poslovi u prvom stupnju obavljaju u uredima drzavne uprave u zupanijama i Gradu
Zagrebu, pretvorio u pravilo, ¢ime je ova odredba u cijelosti izgubila smisao.

Mozda je odstupanje od zakonom proklamiranog pravila o organizaciji inspekcija u
uredima jedinica lokalne (regionalne) samouprave, u prvom stupnju, manje stvarni pro-
blem, od ostvarivanja objektivne moguénosti pravne zastite povodom zalbe na rjesenja in-
spektora. Postojec¢a organizacija inspekcijskih sluzbi, u sredisnjim tijelima drzavne uparve,
kad se zalba de facto - u stvarnosti, podnosi istom javnopravnom tijelu, u ovom slu¢ju mini-
starstvu, sredi$njem drzavnom uredu ili drzavnoj upravnoj organizaciji, ne udovoljava nacelu
o podnosenju zalbe javnopravom tijelu viSeg ranga. Stoga smo misljenja kako pitanje organi-
zacije inspekcijskih sluzbi i obavljanje inspekcijskih poslova zasluzuje ozbiljnu raspravu, ako
ne izdvojeno, onda u sklopu najavljene reforme obavljanja poslova drzavne uprave.

U vezi s prakti¢nim djelovanjem inspektora postavlja se i pitanje jesu li opée ovlasti
propisane Zakonom o sustavu... dostatan pravni okvir za potrebnu ucinkovitost u radu
inspektora, osiguravaju li tako propisane pravne norme ocekivani stupanj pravne zastite
stranaka u postupku i nije li taj okvir razlogom da se u posebnim zakonima o radu inspek-
cija norme o op¢im ovlastima insektora nepotrebno propisuju, ponekad i nedosljedno, a
izostaje regulacija koja bi pridonjela u¢inkovitosti u radu inspektora.

Zato smo miSljenja kako je potreban novi zakonski okvir o radu inspekcija s visokim
stupnjem kodifikacije op¢ih inspekcijskih ovlasti, a sve radi lakse primjene propisa od stra-
ne onih koji u svom radu propise primjenjuju, onih koji nadziru primjenu propisa i onih
koji sude/odlu¢uju u predmetima krsenja propisa iz inspekcijske nadleznosti.
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U nastaku se iznose pitanja koja bi mogla biti predmet zakonskog uredenja radi
postizanja navenih ciljeva i jacanja pravne sigurnosti stranaka u inspekcijskom postupku.

3.1. Odnos opcih i posebnih ovlasti

Preostali dio op¢ih ovlasti inspektora i posebnih pitanja u vezi sa specifi¢nim poslo-
vima za pojedinu inspekciju, zakonodavac je uredio posebnim zakonima kojima se ure-
duju odredena upravna podruéja. S tim u vezi postavlja se i pitanje odnosa odredaba iz
sustavnog odnosno organskog zakona (odredbe iz navedenog Zakona, ¢lanak 24. do 33.),
s odredama iz posebnih zakona kojima su uvedene postupovne odredbe, odnosno ovlasti
za postupanje u dono$enju mjera. Analizom preteznog broja odredaba iz posebnih zakona
dolazi se do zakljucka kako odredbe posebnih zakona nisu u skladu ili su protivne odred-
bama koje vrijede kao sustavna rjesenja.

Ne samo to, nego ni odredbe materijalnih zakona o ovlasti za donosenje upravnih
mjera nisu u cijelosti pisane u duhu nomotehnickih pravila za izradu pravne norme, $to
u veliko otezava njihovu primjenu u poslovanju, time i nadzor nad pridrzavanjem tako
napisanih normi.

S obzirom na svoj pavni karakter neke od posebnih odredaba, a vrijede samo za po-
jedine inspektore odnosno inspekcije, bez ostatka bi mogle imati karakter opée odredbe ili
ih ne bi trebalo ni biti. Kao ilustraciju moze se postaviti je li opravdano: za slu¢aj vodenja
kaznenog postupka protiv inspektora koje pokreée privatni tuzitelj u vezi s obavljanjem
redovitih poslova i radnih zadataka, da te troskove snosi javnopravno tijelo u kojem je
inspektor zaposlen, samo od nekih inspektora zahtjevati pisanu izjavu o svom imovnom
stanju i imovnom stanju svog bra¢nog ili izvanbra¢nog druga i maloljetne djece te pisanu
izjavu o suglasnosti za provjeru vjerodostojnosti podataka navedenih u izjavi, provesti
temeljnu sigurnosnu provjeru kao uvjet za obavljanje inspekcijskih poslova, pri obavlja-
nju nadzora no$enje radne odjece, da o izuzecu inspektora od vodenja postupka odlucuje
umjesto ¢elnika tijela, nadredeni sluzbenik nizeg ranga, o povjerenstima za zalbe odlu¢uju
razli¢iti subjekti, a inspekcijski poslovi se u pravilu obavljaju u sredi$njim tijelima drzavne
uprave, isticati posebne oznake na sluzbenim automobilima.

3.2. Primjena nacela razmjernosti v slucaju kumulacije sankcija

Poslovi inspekcijskog nadzora, izmedu niza ostalih razloga, razlikuju se od drugih
poslova drzavne uprave i po tome $to ¢injenice utvrdene i tom nadzoru, postupak mogu
odvesti u dva smjera. Na istoj ¢injeni¢noj osnovi inspektor moze u okviru zakonom danih
ovlasti donositi upravne mjere s ciljem uskladivanja poslovanja s poropisima, o ¢emu do-
nosi upravnu mjeru i prati njeno izvrenje, a moze poduzimati i kaznene mjere sa svchom
kako bi kaznajvanje izrazilo postivanje pravnog sustava, drustveni prijekor zbog pocinjenja
prekrsaja te da utjece na pocinitelja i sve ostale da ubuduée ne ¢ine takva djela.

Kako god definirali, cilj je postupanja inspektora zastita prava potro$aca i zastita

javnog interesa time $to je mjera uvijek usmjerena prema nekoj osobi nad ¢ijim je poslova-
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njem obavljen inspekcijski nadzor nad primjenom propisa, i kojoj je u pravilu nametnuta
neka obveza ili izreCena zabrana. Logi¢no je onda postaviti pitanje kako se ostvaruje zastita
parva strake i javnog ineresa u jednom takvom postupku. Odgovor na postavljeno pitanje
moze se potraziti u tome je li upravna mjera pravilno i zakonito odabrana, uz primjenu
nacela razmjernosti.

Nacelo razmjernosti ustavna je kategorija uvedena Promjenom Ustava Republike
Hrvatske 2000. godine®'. U ¢lanku 16. Ustava dodan je stavak 2. u kojim je odredeno:
“Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ogranic¢enjem
u svakom pojedina¢nom slucaju”. U Zakonu o opéem upravnom postupku medu opéim
nacelima za primjenu ovog Zakona nalazimo odredbe o razmjernosti u odlué¢ivanju pri
ispunjavanju obveze, a posebnu odredbu o primjeni nacela razmjernosti nalazimo u dije-
lu kojim je uredeno izvrSenja rjeSenja nakon S$to postane izvr$no. Osim toga izmjenama
Prekr$ajnog zakona iz 2013. i u prekrsajno zakonodavstvo izrijekom se uvodi nacelo
razmjernosti (¢lanak 51.a)%, i to u vezi s izricanjem zastitne mjere, tako da je isklju¢ena
primjena zadtitne mjere ako ona nije u razmjeru s tezinom pocinjenog prekréaja, kao i sa
stupnjem pociniteljeve opasnosti.

Pored ustavne odredbe o nacelu razmjernosti koja obvezuje zakonodavca, druge do-
nositelje propisa i op¢ih akata te donositelje pojedina¢nih akata, inspektore u upravnom
odlucivanju obvezuje i niz materijalnih zakona donesenih za odredeno upravno podrugje.
Od zadaja je naglasiti kako su nacelo razmjernosti inspektori obvezni primjenjivati u svim
slu¢ajevima donosenja upravne mjere, $to proizlazi iz ¢lanka 6. Zakona o opéem uprav-
nom postupku®. Iznimka bi bila da je primjena nacela zakonom izricito iskljucena.

Na zakonsko reguliranje nacela razmjernosti u zastiti prava stranke i javnog interesa
koje se treba primjeniti kao pravilo opéeupravnog postupanja, kriticki osvrt dali su Siki¢
i Ofak i izrekli svoje stajaliSte o povezanosti s nacelom pomodi stranci koja “prestavljaju
svojevrsno jedinstvo” i dodaju: “Smatramo kako je zakonodavac citiranom odredbom ze-
lio probuditi duznost aktivnog Sti¢enja prava stranke jer sluzbene osobe u tijelima javne
uprave ne smiju stranku Sutke prepustati “stihiji” upravnog postupka, ve¢ su ju duzna
upozoravati na sve posljedice koje bi njezina neaktivnost ili moguée postupovno neznanje
ili neukost mogle proizvesti.**

2! Nar. nov. br. 113/00.
22 Nar. nov. br. 39/13.

23 Stavak 2. i stavak 3. ¢lanaka 6. glase: “(2) Kad se na temelju propisa stranci nalaze kakva obveza, prema
g
njoj ¢e se primjenjivati one mjere za ispunjenje obveze koje su za nju povoljnije, ako se takvim mjerama
postize svrha propisa. (3) Pri vodenju postupka javnopravna tijela duzna su strankama omoguditi da $to
akse zastite i ostvare svoja prava, vodedi pri tome racuna da ostvarivanje njihovih prava ne bude na sStetu
lak tit t d t da ost hovih bud tet
prava tre¢ih osoba niti u protivnosti s javnim interesom”

24 M. Siki¢, L. Ofak, Nova nacela upravnog ostupka ... Zb. Prav. fak. Rij. (1991) v. 32, br 1. 127-153 (2011).
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Primjenom nacela razmjernosti ni u ¢emu ne smiju biti umanjena prava stranke, zato
do izrazaja treba dodi sposobnost insepektora na donosenju i ostvarenju svrhe poduzetih
mjera kada je to propisano zakonom, uz najpovoljnija sredstva za izvrsenika.

U kojoj se mjeri inspektori u svom radu pridrzavaju nadela razmjernosti predvideno
op¢im zakonima valjalo bi provesti odredena istrazivanja, a neki prakti¢ni primjeri pri do-
nosenju mjera u okviru obavljenog inspekcijskog nadzora upucuju na izostanak primjene
ovoga nacela, pa se i u vezi s tom tematikom moze postaviti pitanje je li za postupanje
inspektora potrebna nova zakonska regulativa kojom bi se poboljsala odgovornost u pri-
mjeni nacela razmjernosti. Ovdje treba spomenuti i dijelom sporne zakonske moguénosti,
gdje zakonodavac nije jasno izrazio vazne odredbe, a ¢ija primjena dovodi do kumulacije
sankcija u povodu poduzimanja mjera nakon obavljenog inspekcijskog nadzora.

Zato je za rad inspektora u predmetima donosenja mjera s vise sankcija, potrebna ja-
sha pravna norma, liSena svake dvojbe za njeno poduzimanje, osobito u primjeni razlicitih
zakona - §to bi za posljedicu imalo objektivan i razmjeran pristup u primjeni kumulacije
sankcija (uskladivanje poslovanja s propisom, zabrana obavljanja djelatnosti, novéana ka-
zna, zastitna mjera, posebne prekr$ajnopravne sankcije, razli¢iti nacini izvrsenja).

Kako bi se to postiglo smatramo potrebnim u posebnom zakonu o inspekcijskim
nadzoru propisati nacelo razmjernosti (u smislu tog zakona) i predvidjeti slucajeve u ko-
jima je primjena nacela zakonom izri¢ito isklju¢ena. To bi bio odgovor na postavljeno
pitanje o pobolj$anju odgovornost u primjeni nacela razmjernosti od strane inspektora.

3.3. Zakonski opis upravne mjere mora biti odredeno naveden

Opée prihvadeno pravno nacelo nullum crimen, nulla poena sine pracvia lege poena-
/i — nema kazne bez zakona® —, ima svoju primenu vladavine prava — uredeno, kao nacelo
zakonitosti. Ustav Republike Hrvatske u ¢lanku 30. stavak 1.% i Kazneni zakon u ¢lanku
2. primjenu ovog nacela propisuju za kaznena djela”, a ¢lanak 2. stavak 3. Prekr$ajnog za-
kona primjenu ovog nacela propisuje za kazne i druge prekrsajnopravne sankcije?®. Nacelo

» Prijevod je preuzet iz naslova iznad ¢lanka 7. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,
Nar. nov., MU broj 18/97.,6/99. i 8/99. isp., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06. i 2/10. Ima i drugih (Sirih)
prijevoda ove latinske izreke.

26 Ustavna odredba glasi: “Nitko ne moze biti kaznjen za djelo koje prije nego je pocinjeno nije bilo utvr-
deno zakonom ili medunarodnim pravom kao kazneno djelo, niti mu se moze izre¢i kazna koja nije bila
odredena zakonom. ...”

¥ Navedena odredba kaznenog zakona glasi: “Nitko ne moze biti kaznjen niti se prema njemu mogu primi-
jeniti druge kaznenopravne sankcije za djelo koje prije nego je bilo po¢injeno nije bilo zakonom ili medu-
narodnim pravom odredeno kao kazneno djelo i za koje zakonom nije bilo propisano kojom se vrstom i
mjerom kazne podinitelj moze kazniti”.

8 Nitko ne mozZe biti kaznjen niti se prema njemu moze primijeniti druga prekr$ajnopravna sankcija za
djelo koje prije nego je bilo pocinjeno nije bilo zakonom ili medunarodnim pravom ili odlukom jedinice
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave odredeno kao prekrsaj i za koji zakonom ili odlukom jedinice
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zakonitosti potrebno je shvacati u $irem smislu od kaznenog i prekr$ajnog zakonodavstva,
pas tim u vezi primjenu nacela zakonitosti u upravnom postupanju kad je rije¢ o upravnoj
stvari u kojima postupak vode i upravnu stvar rjesavaju drzavni sluzbenici rasporedeni na
radna mjesta inspektora.

Poslovi drzavne uprave ureduju se zakonom?, a u inspekcijskim se stvarima upravna
mjera u pravilu odnosi na naredbe i zabrane, a iznimno kada je to zakonom propisano
stranci se odobrava neko postupanje. Pri odredivanju upravnih mjera u zakonskim teksto-
vima kojima se ureduje djelokrug javnopravnog tijela i ovlasti inspektora, upravne mjere,
kao svojevrsne pravne sankcije, su normirane tako da se radi o zatvorenom broju takvih
mjera i njihov opis je odreden, a ima i takvog uredenja da se iz nejasnog opisa ne prepo-
znaje ili se teSko prepoznaje na $to se upravna mjera odnosi*. Takvo pravno uredenje ne
pridonosi pravnoj sigurnosti u upravnim stvarima u kojoj javnopravno tijelo rjesava, a
inspektore kao sluzbene osobe stavlja u dvojbu kakvu upravnu mjeru donijeti.

U nadostatku izravne zakonske odredbe o nacinu propisivanja i primjeni upravne
mjere, nalazimo relevantnu sudsku praksu. Tako je Upravni sud Republike Hrvatske rje-
savajucu u predmetu broj: Us-5463/00 od 27. studenog 2003. ponistio rjeSenje donijeto
u drugostupanjskom i prvostupanjskom upravnom postupku i obrazlozio: “Naime, nad-
leznost za postupanje upravnih tijela u odredenoj upravnoj stvari, mora biti izri¢ito pro-
pisana u materijalnom propisu, kojim se regulira odredena materija, $to medutim ovdje

lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave nije bilo propisano koja se vrsta i mjera prekréajnopravne
sankcije pocinitelju moze izredi, odnosno primijeniti.
¥ Stavak 2. ¢lanka 1. Zakona o sustavu drzavne uprave.

3 Primjere neodredeno propisanih upravnih mjera nalazimo u ¢lanku 33. savak 1. podstavak 1. do 5. Za-
kona o hrani, Nar nov. broj 81/13., 14/14. i 30/15. Navedena zakonska norma glasi: “Osoba ovlastena
za provedbu sluzbenih kontrola iz ¢lanka 32. stavka 2. ovoga Zakona u obavljanju sluzbenih kontrola ima
pravo i duznost:

— narediti mjere propisane ¢lankom 54. stavkom 2. Uredbe (EZ) br. 882/2004, mjere propisane posebnim
propisom o sluzbenim kontrolama i posebnim propisima o hrani i hrani za Zivotinje;

— poduzeti privremene mjere na temelju nacela predostroznosti iz ¢lanka 7. Uredbe (EZ) br. 178/2002 i
¢lanka 8. ovoga Zakona;

— narediti uspostavu sljedivosti u svim fazama proizvodnje, prerade i distribucije prema ¢lanku 18. Uredbe
(EZ) br. 178/2002 i propisima donesenima na temelju istoga;

— narediti uspostavu sljedivosti prema odredbama Uredbe (EU) br. 208/2013;

— narediti uspostavu sljedivosti prema odredbama Uredbe (EU) br. 931/2011; . ..

U smislu ¢lanka 32. stavak 2. ovoga Zakona osobe za provedbu sluzbenih kontrola jesu; veterinarski in-
spektor, sanitarni inspktor, inspektor za kakvocu hrane, poljoprivredni inspektor i sanitarni inspektor. Ili u
¢lanku 35. stavak 1. tocka 9. Zakona o predmetima opée uporabe, Nar. nov. broj 39/13. 1 47/14. Odredba
glasi: “(1) U obavljanju inspekcijskog nadzora nad proizvodnjom i stavljanjem na trZiste predmeta opée
uporabe, a radi osiguranja zdravstvene ispravnosti, odnosno sukladnosti predmeta opée uporabe, nadlezni
inspektori iz ¢lanka 41. stavka 1. ovoga Zakona imaju pravo i duznost poduzimati sljede¢e mjere: “.... 9.
privremeno zabraniti proizvodnju i stavljanje na trziSte predmeta opée uporabe u slu¢aju neispunjavanja
propisanih uvjeta, dok se isti ne ispune”. (Ostaje nejasno, koji su to propisani uvjeti na koje bi se upravna
mjera odnosila? Posebno je sporan onaj dio recenice koji glasi “dok se isti ne ispune”).
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nije slucaj, zbog ¢ega upravna tijela u predmetnoj stvari nisu bila nadlezna za utvrdivanje
odgovornosti tuzitelja i njegove obveze kao trgovca, prema zainteresiranoj kao kupcu,
odnosno zastitu prava zainteresirane kao potrosaca s osnove naprijed recene zakonske
odredbe, ve¢ zainteresirana svoja prava na reklamaciju navedenog vozila moze ostvariti u
sudskom postupku, iz ¢ega slijedi da upravna tijela nisu bila stvarno nadlezna za donosenje
prvostupanjskog i osporenog rjesenja’.

Rjesavajudi u istoj stvari, a povodom zahtjeva za zastitu zakonitosti, Vrhovni sud
Republike Hrvatske, predmet broj: Uzz 5/04-2 od 23. veljace 2000. je ocijenio da zahtjev
nije osnovan te odbio zahtjev za zatitu zakonitosti. Iz obrazlozenja: “... U obrazlozenju
pobijane presude izrazeno je pravno stajaliste da nadleznost za postupanje upravnih tijela
u odredenoj pravnoj stvari mora biti izri¢ito propisana u materijalnom propisu kojim se
regulira odredena materija, $to Zakonom o trgovini (Narodne novine 35/91., 26/93.,
11/96.175/99,), koji je bio na snazi u vrijeme donosenja spornih rjesenja, nije bio slucaj.
U konkretnoj pravnoj stvari upravna tijela nisu bila stvarno nadlezna za utvrdivanje odgo-
vornosti i obveza tuzitelja, kao trgovea prema kupcu po osnovi njihovog pravnog odnosa,
nego da kupac svoja prava na reklamaciju moze ostvariti u sudskom postupku”.

Pojedinacne presude osim toga Sto rjesavaju konkretne slucajeve, trebale bi se odno-
siti i na sve druge slucajeve u kojima se propisuje upravna mjera. U ovom slucaju to bi
trebao biti izvor prava za propisivanje upravne mjere.

Ovakvo stajaliste sudova, osim $to se odnosi na inspektore, vise je adresirano na sve
sudionike u postupku donosenja zakona; od stru¢nog nositelja izrade prijedloga propisa
(u vedini slucajeva sredisnja tijela drzavne uprave), ovlastenih predlagatelja (zastupnika
u Hrvatskom saboru, klubovi zastupnika, radna tijela Sabora te Vlada RH) i Hravtskog
sabora kao donositelja zakona.

Sve su ovo razlozna i opravdana pitanja koje bi se pri promisljanju novog uredenja in-
spekcijskog nadzora trebalo uzeti u obzir, a u krajnjoj liniji da se zakonodavac donosenjem
sustavnog zakona o inspekcijskom nadzoru, obveze na propisivanje upravnih mjera, koje
se ne mogu donositi prije nego su odredeno zakonom propisane’.

3.4. Delegirana zakonadavna aktivnost

Znacajno je primjetiti kako se u posebnim zakonima kojima se ureduje postupanje i
ovlasti inspektora ovlas¢uju Celnici sredisnjih tijela drzavne uprave za donosenje proved-
benih propisa na zakon.

> O donosenju upravne mjere stajaliste je zauzimao i Upravni sud Republike Hrvatske. Tako je prema
Zakljucku sjednice sudaca tog Suda, odrzane 18. listopada 2005. zauzeto slijedece stajaliste. “Ministarstvo
unutarnjih poslova, Policijska uprava, ne moze u provodenju upravnog i inspekcijskog nadzora na teme-
lju ¢lanka 40. Zakona o vatrogastvu jedinicama lokalne samouprave nalagati izvr$enje odredenih mjera
koje nisu propisane Zakonom o vatrogastvu”. Stajaliste se odnosi na zakonski tekst ¢lanka 40. Zakona o
vatrogstvu, Nar. nov. broj 39/04. — procisc¢eni tekst i 174/04.
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Stoga imamo situaciju da svaki ¢elnik za inspektore iz svog resora donosi provedbeni
propis (pravilnik) o obrascu sluzbene iskaznice i izgledu znaka inspektora, pravilnik o
evidentiranju obavljenih nadzora i poduzetih mjera ili druge provedbene akte (naputak)
radi uredenja odredenih pitanja, $to je svakako u suprotnosti s nacelom ekonomicnosti i
ucinkovitosti u donosenju provedbenih propisa.

Zar ne bi racionalnije bilo ova pitanja urediti zakonom na jednom mjestu, ili even-
tualno u okviru delegirane zakonodavne aktivnosti prepustiti da ih ureduje urebom Vlada
Republike Hrvatske. Ostvarenje takve zamisli bio bi dobro organiziran potez zakonodavca
na nepotrebnom dono$enju provedbenih propisa od strane svakog ¢elnika tijela drzavne
uprave u ¢ijem se djelokrugu predviden inspekcijski nadzor, a vrijeme provedeno na nor-
mativnoj aktivnosti iskoristiti za provedbu inspekcijskog nadzora.

Modernizacija hrvatskog inspekcijskog postupanja i odlu¢ivanja u inspekcijskim
stvarima mogla bi se jos odnositi i na uredenje pitanja kao $to su:

3.5. Koordinacija u postupanju vise inspekcija

Ne samo zastita prava potrosaca nego i druge inspekcijske ovlasti u djelokrugu su
sredisnjih tijela drzavne uprave, ponekad i u viSe unutarnjih ustrojstvenih jedinica tih
tijela, a ovlasti inspektora na planu te zastite su razlicite. Kako bi se izbjeglo nepotrebno
ponavljanje nadzora ili nadzor primjene nad provedbom istih propisa, a time i ogranicilo
na razumnu mjeru ometanje subjekata nadzora u njigovom redovnom poslu, kao nuzno
namece se (zakonsko) propisivanje uskladenog obavljanja nadzora.

Za ostavrenje toga cilja, put bi mogao voditi u smjeru osnivanja stalnog radnog tijela
s koordinativnom ulogom, koje bi: uskladivalo planove rada razli¢itih inspekeija i prati-
lo izvrsenje tih planova, planiralo zajednicku provedbu inspekcijkog nadzora, donosilo
smjernice za izradu planova rada po upravnim podrucjima, odredilo, potom i pratilo efi-
kasnost rada inspekcije, obavjes¢ivalo se o godi$njem izvjes¢u inspekeijskih sluzbi, s ciljem
zauzima stajaliSta o ujednacenom postupanju inspekcije u istim ili sli¢cnim slucajevima,
sudjelovalo u predlaganju jedinstvene metodologije izvjes¢ivanja i vodenja evidencija, ini-
ciralo izmjenu propisa u vezi s inspekcijskim nadzorom, planiralo oblike izobrazbe in-
spektora, predlagalo rjesavanje prostornih i materijalnih uvjeta za rad inspektora i druga
pitanja koja bi kao relevantna proizasla iz rasprave. Podrazumijeva se kako je nuzno pri
osnivanju ovakvog tijela uzeti u obzir i propisati brojnost i sastav ¢lanova, vodeéi racuna
o jednakoj zastupljenosti resora i nadin rada takvog radnog tijela. Potrebno je propisati i
donosenje poslovnika tog radnog tijela.

3.6. Obvezujuce misljenje uz propisivanje njegove primjene

Mozebitnim uvodenjem instituta obvezuju¢eg misljenja u inspekcijsko postupanje
uvela bi se primjena nacela postupanja u dobroj vjeri. Sli¢an, ali ipak po nekim znacajka-
ma razli¢it institut u opéeupravnom postupanju nalazimo u odredbama o jamstvu stje-
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canja prava koji se spominje kao novost u Zakonu o opéem upravnom postupku iz 2009.
godine, ¢lanak 103., samo ako je to propisano zakonom. Zbog toga bi u odredivanju
sadrzaja obvezujuceg misljenja bilo potrebno obuhvati: u kojim ¢ée se slu¢ajevima izdavati,
definirati tko moze biti podnositelj zahtjeva za izdavanje i sadrzaj tog zahtjeva, rok za izda-
vanje i vrijeme vazenja, odredeno navesti u kojim se slu¢ajevima obvezujuée misljenje ne
moze izdati, propisati nadleznost za izdavanje, postupak izdavanja i eventualno propisati
troskove izdavanja, jer se radi o postupku koji bi se vodio po zahtjevu stranke. Obvezujuce
misljenje imalo bi u¢inak i na izbjegavanje poslovanja koje je u suprotnosti s propisima ko-
jima je pravno uredena djelatnost koju podnositelj zahtjeva obavlja ili namjerava obavljati.

Uvodenje instituta obvezujuéeg misljenja u inspekeijsko postupanje bio bi prilog
donosenju odluke o opéezakonskom reguliranju preventivnog djelovanja inspekcijskih
sluzbi.

3.7. Preventivno postupanje inspektora

Zakonski modaliteti preventivnog rada inspektora napusteni su s prestankom va-
zenja Zakona o upravi, odnosno s danom stupanja na snagu Zakona o sustavu drzavne
uprave iz 1993. govine®. Razlozi za donosenje takve odluke opravdavali su se time $to se
smatralo kako smo zemlja trzi$ne ekonomije, pa gospodarski subjekti usluge o primjeni
propisa mogu imati osnivanjem korporativnih pravnih sluzili ili ih pribavljati na trzistu od
ovlastenih organizacija. Time je inspekciji ostala samo represivna uloga, a u kasnijoj fazi
sirenjem ovlasti i na posebne slucajeva neposrednog rjesavanja (odlucivanja u skra¢enom
postupku). Protekom vremena pokazalo se kako takva rjesenja popustaju pred opravda-
nim zahtjevima gospodarskih subjekata i njihovih asocijacija, pa se kao usamljeni slucajevi
u zakonodavstvo vracaju neki oblici preventivnog djelovanja, tek nekih inspektora.

Radi postizanja jedinstvenog djelovanja inspektora i potrebe jacanja dobre prakse,
opravdanim se ¢ini propisivanje situacija u kojima bi inspektor mogao djelovati preven-
tivno s ciljem da poslovanje bude u skladu s propisima. Takva zamiso mogla bi se ostvarit
informiranjem i edukacijom kupaca proizvoda i korisnika usluga, objavom relevantnih
informacija i odredenih uputa o uvjetima poslovanja i izmjenama tih uvjeta, provodenjem
odredenih istrazivanja o pojavama na trzistu i javnom objavom rezultata takvih istraziva-
nja, obavljanjem preventivnih nadzora koji bi zavrsavali upozorenjem odgovornih fizickih
osoba i tijela upravljanja u pravnim i s njima izjednac¢enim osobama o posljedicama ne-
pridrzavnja propisa, organizacijom, odrzavanjem i sudjelovanje na stru¢nim skupovima i
javnim savjetovanjima iz podrudja nadzora. Osim ve¢ spominjane zastite prava potrosaca
kao najzastupljenijeg inspekcijskog nadzora, i druga upravna podrudja, primjerice zastita
prava iz radnog odnosa, zastita dobara od interesa za Republiku Hrvatsku traze i o¢ekuju
normiranje preventivnog rada inspektora

32 Zakon o sustavu drzavne uprave Nar. nov. 75/93. stupio je na snagu 21. kolovoza 1993. S tim danom je
prestao vaziti Zakon o upravi, osim odredaba kojima je bio ureden radni odnos sluzbnika.
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3.8. Pristup osnivaniju tijela za odlucivanje v drugom stupniju

S obzirom na naglasenu ulogu prinude koju zbog svoje pravne prirode sadrze upravna
rjeSenja inspektora, za ucinkovit inspekeijski postupak i pravnu sigurnost, od osobite je
vaznosti kakva se pravna zastita pruza subjektima protiv kojih su ta rjeSenje usmjerena i
koja ¢e tijela biti nominirana kao nadlezna, za odlucivanje u tim predmetima u drugom
stupnju. Bilo bi idealno kada bi svako prvostupanjsko rjesenje inspektora bilo pravilno i
zakonito, a stranka ishodom inspekcijskog postupka zadovoljna. U takvoj situaciji ne bi
bilo potrebe da o istoj stvari odlucuje vise tijela razli¢itog ranga. Medutim, najsavjesniji
i najsposobniji inspektor, koji prvi rjesava neki predmet, moze pogrijesiti, a stranka
moze biti nezadovoljna i odlukom koja je pravilna i zakonita, zato je od osobite vaznosti
koji model odlucivanja prihvatiti, a da u cijelosti bude udovoljeno nacelu dvostupnosti u
inspekcijskim predmetima. Prema tom nacelu, protiv odluke prvostupanjskog tijela moze
se izjaviti Zalba viSem tijelu.

Odredivanje tijela koje bi rjesavalo u drugostupanjskom inspekeijskom postupku slo-
zena je stvar, osobito zbog ¢injenice $to se inspekcijski nadzor u prvom stupnju odvija u
sredi$njim tijelima drzavne uprave. Da je udoljeno zahtjevu prema kojem, inspekcijske
poslove u prvom stupnju obavljaju uredi drzavne uprave u jedinicama podrucne (regio-
nalne) samouprave, a u drugom stupnju sredisnja tijela drzavne uprave, postavljenom kao
sustavno pravilo, rjeSenje ovoga pitanja bilo bi jednostavno. Kad nije tako, za odlucivanje
u drugom stupnju pribjeglo se osnivanju razlicitih povjerenstava, svako sredisnje tijelo ima
svoje povjerenstvo. S tim u vezi postavlja se pitanje o objektivnosti u odluéivanju i ima li
potencijalnog sukoba interesa osoba koje sudjeluju u odlucivanju. Naime, poznato je kako
su ¢lanovi povjerenstava za odlu¢ivanje u drugom stupnju inspektori istog sredi$njeg tijela
u okviru kojeg je obvaljen nadzor i donijeto prvostupanjsko rjesenje. Ima i takvih sutaucija
u kojima inspektor koji je ¢lan povjerenstva za zalbe, obavlja unutarnji nadzor nad radom
inspektora rasporedenog na radno mjesto u podruc¢noj jedinici ili drugoj ustrojstvenoj
jedinici sredisnjeg tijela. Uz takve okolnosti, objektivno se ne ostvaruje sadrzaj nacela o
dvostupnosti odlud¢ivanja, osim u formalnom smislu. Upitan je i sastav povjerenstava u od-
nosu na smjer stru¢ne spreme ¢lanova povjerenstva i njihovo radno iskustvo na odredenim
poslovima. Tu je i razli¢ita praksa o tome tko predlaze i tko imenuje ¢lanove povjerenstva.

Prihva¢anjem sadrzajnog, a ne formalnog pristupa ispunjavanju zahtjeva iz nacela o
dvostupnosti bilo bi omogudéeno da se pri ispitivanju zakonitosti i ocjeni svrhovitosti ospo-
ravanog rjesenja, osnazi uloga drugostupanjskih inspekcijskih tijela u kojima se rjesava o
stanovitim pravima, obvezama i pravnim interesima stranaka obuhvacenih inspekcijskim
postupkom.

3.9. Je li dopusteno zakonom stranku obvezivati na izvjestavanije o
izvrSenju upravne mjere

Ve¢ je navedeno da se inspekcijski postupak pokreée po sluzbenoj duznosti, a izni-
mno na zahtjev stranke. Medutim, zakonske odrede koje inspektoru daju ovlast da stranku
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obveZe na podnosenje izvjes¢a o izvr$enju upravne mjere”, su dvojbene. Takve odredbe
potencijalno nose ozbiljne probleme za praksu. Kao prvo, takvim odredbama naruseno
je pravilo da se postupak uvijek dovr$ava prema pravilima prema kojima je zapocet, pa
ako je inspekcijski postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti i kontrolu izvrsenja upravne
mjere potrebno je provesti na isti nacin - po sluzbenoj duznosti. Na taj se nacin osigurava
jedinstvo postupanja u upravnoj stavri, jer je izvrSenje, kao zavr$na faza upravnog postu-
panja, sastavni dio tog postupka. Drugo, za praksu je jos neprihvatljivije ako inspektor,
u slucajevima kad u zakonu ne postoji takva odredba, stranci namece obezu izjeStavanja
o izvr$enoj mjeri. Zato, u ime pravilnog i zakonitog postupanja potrebno je obje prakse
napustiti kao neprihvatljive. Dakle, kontrolu izvrenja rjeSenja u postupcima pokrenutim
po sluzbenoj duznosti, takoder treba obaviti po sluzbenoj duznosti, nakon $to rjesenje
postane izvrsno. Stoga se namece zakljucak - nije dopusteno zakonom stranku obvezivati
na izvjeStavanje o izvrSenju upravne mjere. Takva regulativa trebala bi naéi svoje mjesto
u jedinstvenom zakonu, kao pavilo koje bi se odnosilo na sve inspektore i sve postupke
pokrenute po sluzbenoj duznosti.

3.10. Evidencija objekata pod nadzorom i broj obavljenih nadzora

Razvojni put pojedinih inspekcijskih tijela pratili su i propisi koji su inspektore ob-
vezivali na ustrojavanje evidencije objekata pod nadzorom. Podatak o broju objekata pod
nadzorom mogao je posluziti najmanje u dvije zanacajne svrhe, prvo, iz takve evidencije
bilo je vidljiva djelatnost za koju je neki subjekt nadzora registriran i drugo, evidencija je
davala jasan i brz pregled o broju obavljenih nadzoru nad poslovanjem pojedinih gospo-
darskih subjekata u odredenom vremenskom periodu.

Informacija o djelatnostima za koje je gospodarski subjekt registriran omogucuje
objektivnije planiranje broja nadzora po jednom izvrsitelju i ukupan broj, temeljitu pri-
premu inspektora za nadzor kao i preciznije odredivanje potrebnog vremena za obavljanje
pojedinog nadzora. Stoga bi se nadzor mogao povjeriti inspektoru odredene struke i s vise
radnog iskustva u radu na predmetima za koje je specijaliziran.

S obzirom na to da se u praksi pokazalo kako se inspekcijaki nadzor kod nekih subje-
kata nadzora u jednoj godini obavi vise puta, a drugi subjekti nadzorom nisu obuhvaceni
u dvije ili vise godina, namece se potreba propisvanja najmanjeg broja nadzora primjene
propisa nad poslovanjem jednog subjekta u odredenom veremenskom periodu. Primjere-
nim se ¢ini da je to, najmanje jedan nadzora u dvije godine. Ovdje svakao treba uzeti u
obzir slu¢ajeve u kojima broj ogranicenja nadzora ne bi vazio, a to su slucajevi pokretanja

3 Clanak 152. stavak 1 tocka 3. Zakona o driavnoj izmjeri i katastru nekretnina, Nar. nov. broj 16/07.,
152/08.,124/10., 56/13., 121/16. Odredba glasi: “Geodetski inspektor ili ovlasteni drzavni sluzbenik
moze od nadzirane osobe zahtijevati da mu se: ... 3. u odredenome roku dostavi dokaz o otklanjanju
utvrdenih nepravilnosti”. 1li, ¢lanak 27. stavak 2. Zakona o upravnoj inspekciji, Nar. nov. broj 63/08.
Odredba glasi: “(2) Celnik nadziranog tijela duzan je u roku od 15 dana od isteka roka za poduzimanje
zapisnikom izrecenih mjera dostaviti upravnom inspektoru izvjesée i dokaze o izvrsenju mjera’.
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postupka po sluzbneoj duznosti kad inspektor zaprimi predstavku odnosno drugu obavi-
jest i ocijeni da su nastupili razlozi za inspekcijski nadzor u svrhu zastite javnog interesa.

Smatramo da oba navedena pitanja, propisivanje obveze vodenja evidencija objekata
pod nadzorom i obvezni minimalni broj kontrola nad primjenom propisa u odredenom
vremenskom periodu, mogu biti predmet zakonskog uredenja opéih ovlasti inspektora.
Uredenje ovih pitanja na predloZeni na¢in moglo bi se urediti i odredbama koje se odnose
na evidencije o obavljenom nadzoru i poduzetim mjerama od strane inspektora.

3.11. Podnosenie izvies¢a o provedbi godiSnjeg plana rada

Nacin planiranja poslova u tijelima drzavne uprave ostvaruje se donosenjem godis-
njeg plana rada, a Vladu Republike Hrvatske o rjesavanju upravnih stvari te o provedenim
postupcima zastite od postupanja javnopravnih tijela i postupanja pruzatelja javnih usluga
izvje$¢uje sredis$nje tijelo drzavne uprave nadlezno za poslove opée uprave (sada je to Mi-
nistarstvo uprave).

Ovo su normativna rjesenja kojim se ne poklanja duzna paznja, pa traje pojava u ko-
joj jedne odnose imamo uredene u priopisima, a druge u praksi. U takvoj situaciji planovi
rada ne prestavljaju kvantificirane ciljeve postavljene donosenjem nekog propisa, u dijelu
koji se odnosi na inspekcijski nadzor.

Polazedi od toga da inspekcijske ovlasti obuhvacaju gotovo sva upravna podrudja,
vaznosti ovlasti kojima se $tite prava gradana i javni interes, mjerama koje su inspektori
ovlasteni poduzimati, ¢ini se opravdanim propisati obvezu podnosenja posebnih izvjeséa
o tim pitanjima u odredenim rokovima, a ne, ako se takva izvje$¢a uopée i podnose da
budu u sklopu izvjes¢a koje Vladi Republike Hrvatske podnose nadlezni resori.

Na temelju podnesenih izvjes¢a o radu inspekcijskih sluzbi i posebnih izvjes¢a o odre-
denim pitanjima ili nezakonitim pojavama stvorile bi se bolje pretpostavke za kontrolu
aktivnosti inspektora usmjerenu na nadzor provodenja planom postavljenih ciljeva i utvr-
divanje odstupanja u izr$enju u odnosu na postavljene ciljeve. Zbog toga smatramo kako
je posredovanje sredi$njeg tijela drzavne uprave zaduzeno za opéu upravu u podnosenju
izvjes¢a o radu inspekcija, najblaze re¢eno, nespretno normativno rjesenje.

Podnosenje posebnih izjes¢a o radu inspekcijskih sluzbi, s prijedlogom mjera za sma-
njenje pojava razli¢itih oblika protupravnog ponasanja, Vladi Republike Hrvatske stva-
ralo bi valjane pretpostavke za donosenje razli¢itih odluka u obavljanju izvr$ne vlasti iz
podrucja svoje nadleznosti. To bi bio i jedan od nacina kojim bi Vlada pri predlaganju
zakona mogla provjeravati koliko su doneseni zakoni opravdali njihovo donosenje, kako
se utvrdene politike u propisima ostvaruju u praksi i kakav utjecaj imaju pojedini zakoni
i mjere na zakonsko uredenje odredenih drustvenih odnosa za koje se predvida i inspek-
cijski nadzor.
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4. PRESTANAK RADA DRZAVNOG INSPEKTORATA

U vezi s organizacijom inspekcijskih sluzbi podsje¢amo kako je svojedobno djelovao
Drzavni inspektorat, a bio je utemeljen Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o
ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drzavnih upravnih organizacija iz 1997. godine®, s
polozajem drzavne upravne organizacije i definiran kao sredi$nje tijelo drzavne upave. Prvi
Zakon o Drzavnom inspektoratu donesen je 1999. godine, i od izvornog teksta do dono-
Senja “novog” Zakona 2008.”” mijenjan je i dopunjavan 11 puta, s tim da je i “novi” Zakon
dozivio dvije izmjene. Drzavni inspektorat prestao je s radom dono$enjem i stupanjem na
sangu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministrstava
i drugih srdiSnjih tijela drzavne uprave, 31. prosinca 2013. godine®. Prema ¢lanku 10.
Zakona, s danom stupanja na snagu ovog Zakona prestaje s radom Drzavni inspektorat, a
u ¢lanku 15. odredeno je stupanje na snagu Zakona s 1. sije¢nja 2014.

Prigodom pripreme i donosenja Zakona o Drzavnom inspektoratu iz 1999. bilo je
misljenja kako bi trebalo donijeti poseban zakon o inspekcijama, kojim bi se uredili odno-
si znacajni za sve inspekcije, Sto dakako ne bi iskljucivalo moguénost materijalnim zako-
nom urediti neka specifi¢na pitanja za odredenu inspekciju. Prevladalo je stajaliste da su
poslovi inspekcijskog nadzora klasi¢ni poslovi tijela drzavne uprave, te ne bi bilo oportuno
te odnose uredivati odvojeno od ostalih funkcija drzavne uprave. Podatak o tome da je
Zakon donijet u tre¢em ¢itanju, a da je djelokrug Inspektorata (2003) izmijenjen prihva-
¢anjem amandmana na zakonski prijedlog, govori u prilog razli¢itih stajalista i misljenja
u vezi s organizacijom inspekcijskih sluzbi i ovlastima inspektora, i u prilog tome da oko
ovih pitanja nije bilo jednozna¢nog odgovora, a nema ga ni danas.

Kljucan razlog za utemeljenje Inspektorata bila je ideja o podizanju efikasnosti in-
spekcijskog postupka, time i smanjenje broja povrede propisa, a osobito prekrsaja u poslo-
vanju onih pojedinaca i drugih subjekata poslovanja, ¢iji rad nadziru inspektori, s ciljem
okupljanja $to veceg broja inspekcija u jednom tijelu drzavne uprave.

U ocekivanju realizacije tih ciljeva, dogodilo se suprotno, Inspektorat je silom za-
kona prestao s radom, ba$ u vrijeme vazenja Nacionalnog programa zastite potrosaca za
razdoblje od 2013. do 2016. godine gdje mu je mjerom, 8.3. Daljnje jacanje nadzora nad
trziStem u podrudju zastite potrosaca — 8.3.1. Drzavni inspektorat, bila namjenjena uloga
nositelja aktivnosti na poduzimanju mjera u zastiti ostvarivanja prava potrosa¢a. Na ovom
mjestu pravnu regulativu za nadzor u zastiti prava potro$aca navodimo kao najrasireniji
oblik djelovanja inspektora, a moglo je to biti i u bilo kojem drugom upravnom podru¢ju,
gdje se osim potro$aca od strane inspektora $titi i javni interes.

3 Nar. nov. br. 131/97.
% Nar. nov. br. 118/08., 128/08.149/11.
36 Nar nov.br.148/13.
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Samo radi podsje¢anja, u obrazlozenju razloga za prestanak rada Inspektorata, o ovoj
okolnosti nije bilo ni jedne rije¢i.

Umjesto ocekivanog jac¢anja uloge Inspektorata pa i u smislu objedinjavanja vise in-
spekeija u njegovu sastavu, pristupilo se fragmentaciji inspekcijskih sluzbi, pa i time $to
se osnivaju nove. Tako smo u zadnje vrijeme dobili inspekciju za kakvoéu hrane, sportsku
inspekciji, inspekciju gospodarenja otrovnim kemikalijama i ponovno osnovanu turisti¢-
ku inspekciju.

S danom 1. sije¢nja 2014. godine inspektori iz Drzavnog inspektorata preuzeti su
u pet resornih ministarstava, a da ta ministrstava nisu u propisanom roku predlozila do-
nosenje uredbe u vezi s izmjenjenim djelokrugom ministrstva i osnivanju novih unutar-
njih ustrojstvenih jedinica, odnosno ministri nisu donijeli pravilnike prema kojima bi se
obavio raspored inspektora na nova radna mjesta. Tim povodom mediji su izvjestavali o
propustima u preuzimanju inspektora i mogu¢nosti nastavka njihova rada u kontinuitetu.
Tako su se mogle proditatii ocjene: “Inspektori su ni na nebu ni na zemlji i zale nam se
kako ne znaju ni gdje rade ni tko su im Sefovi”, ili “Drzavni inspektorat koji je radio 15
godina nije trebalo gasiti jer prebacivanjem inspektora u resorna ministarstva - financija,
gospodarstva, poljoprivrede, turizma te rada i mirovinskog sustava, ministri postaju Sefovi
inspektorima i gubi se njihova neovisnost™.

Kad bi se na dnevnom redu nadleznih za odludivanje nasla pitanja oko uloge inspek-
cija, sigurno bi se doslo do odgovora na pitanje je li Drzavni inspektorat, s obzirom na
razloge zbog kojih je osnovan i ciljeve koje se htjelo postici, u 15 godina njegova posto-
janja, bio pokusaj sustavnog rje$avanja u organizaciji rada inspekcijskih sluzbi, ili je to
bio neuspjesan projekat. Odnosno, hoéemo li imati reformirane inspekcijske sluzbe ili
e ostati situacija trazenja najprihvatljivije organizacije, njihovim slanjem od jednog do
drugog resora.

5. NAJAVA OSNIVANJA NOVOG DRZAVNOG INSPEKTORATA

Javnost je posredstvom Hrvatske radiotelevizija - emisija Potrosacki kod u travnja
2017. informirana o namjeri osnivanja novog drzavnog inspektorata. Sudionici u emisiji
su govorili o organizacijskim pitanjima - kao razlozima za ponovno osnivanje drzavnog
inspektorata, ne spominjuéi djelokrug.

Cetiri mjeseca kasnije, mediji propituju®® $to se to¢no priprema kao promjene u radu
inspekcija i $to se moze smatrati znacajnom promjenom u vezi s tim. Iz odgovora “ne
vra¢amo stari drzavni inspektorat nego uvodimo novi, uc¢inkovitiji, jednostavniji i podu-
zetnicima jeftiniji inspektorat” ostaje nejasno je li namjera osnovati drzavni inspektorat
kao samosalno tijelo drzavne uprave, u polozaju drzavne upravne organizacije kakav je bio

¥ www.sdlsn-rh@zg.htnet.hr. Posjet stranici 16. studeni 2016. i 27. rujna 2017. godine.

%8 Jutarnji list — magazin, 26. kolovoza 2017. str. 23.
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Drzavni inspektzorat koji je prestao s radom (ili drugo samostalno tijelo) ili inspektorat
kao unutarnju ustrojstvenu jedinicu — upravnu organizaciju u sastavu ministarstva, $to
predstavlja bitnu razliku.

Ako doista prevladaju razlozi za ostvarenje ove ideje i pristupi se ustrojavanju drzav-
nog inspektorata (kao samostalog tijela drzavne uprave), ili inspektorata (kao unutarnje
ustrojstvene jedinice) i odredivanju njegova djelokruga, dakle - bez obzira u kojem organi-
zacijskom obliku, misljenja smo kako je uz odgovarajuce zakonske izmjene u djelokrugu
i ustrojstvu ministarstava i drugih sredi$njih tijela drzavne uprave, potrebno, paralelno
(u paketu) poduzeti mjere za donosenje opéeg zakona o inspekcijskom nadzoru, s ciljem
postizanja jedinstvenog postupanja u inspekcijskim predmetima i ukloniti regulaciju op-
¢ih ovlasti inspektora u viSe zakonskih tekstova. Pri tome, treba uzeti u obzir postojeéu
zakonsku regulativu, bogatu praksu obavljanja inspekcijskih poslova, misljenja i prijedloge
po provedenom savjetovanju s opéom i stru¢nom javnoséu.

Prilog raspravi o organiziranju i ovlastima inspekcijskih sluzbi mogu posluziti i izne-
sena misljenja i stajalista iz ovog rada.

Hoce li i kada do¢i do promjene u organizaciji i djelokrugu inspekcija, a kao element
postojece zakonske regulative, potrebno je uzeti u obzir i odredbe ¢lanka 25. stavak 1.
vazeceg Zakona o sustavu drzavne uprave. Smatramo kako je opravdano i nuzno pristupiti
donosenju zakona kojim bi se na jednom mjestu uredio postupak i ovlasti inspektora.
Pozitivne strane dobre organizacije treba naglasavati, ali one iz zakonom propisanog djelo-
kruga, svakako je potrebno favorizirati.

6. ZAKLJUCAK

Razli¢iti su podaci o tome koliko inspekcijskih sluzbi djeluje u Republici Hrvatskoj.
Ne nalazimo ni zvani¢ne podatke. Ipak se pouzdano moze navesti da djeluje najmanje 44
inspekcijske sluzbe.

Uz bogato iskustvo o radu, inspektorima ostaju klasi¢ne ovlasti; donosenje upravnih
mjera s ciljem otklanjanja nepravilnosti u poslovanju i izricanje i predlaganje kaznenih
mjera u cilju generalne prevencije, drustvenoj osudi nezakonitog poslovanja, jacanju drus-
tvene discipline i drugih zasti¢enih dru$tvenih vrijednosti.

Nema generalnih odredaba o preventivhom djelovanju inspektora, stoga se namece
rasprava o potrebi ponovnog uvodenju preventivnog postupanja u radu inspektora, nor-
miranog u sklopu jedinstvenog zakona.

U postupanje inspektora uvedeni su i neki novi pravni instituti (beznacajan prekr-
$aj, umanjenje iznosa nov¢ane kazne za placanje na mjestu pocinjenja prekrsaja) ili su za
odredena upravna podrudja, postojeéi pravni instituti prosireni (neposredno rjesavanje u
postupcima pokrenutim po sluzbenoj duznosti, izvan onih odredenih opéim propisima).

Posebnim zakonom neke se inspektore u pogledu prava i obveza izdvaja od onih utvr-
denih opéom regulativom, ima li opravdanja za to.

32



Milan Stipi¢ / Inspekcijski nadzor — doseg najavljenih izmjena

Sredisnja tijela drzavne uprave, s jednim izuzetkom, su mjesta iz kojih se organizira
inspekcijski nadzor u prvom stupnju. Takva organizacija nuzno dovodi do potrebe kri-
tickog osvrta o tome kakva je stvarna moguénost preispitivanja pravilnosti i zakonitosti
pojedina¢nih akata inspektora, donesenih u inspekcijskom nadzoru.

Odredbe o ovlasti za donosenje upravnih mjera nisu u cijelosti pisane u duhu nomo-
tehnickih pravila za izradu pravne norme, $to u veliko otezava njihovu primjenu u poslo-
vanju time i nadzor nad pridrzavanjem tako napisanih normi.

Organizacija inspekcija nije ustaljena — odstupilo se od proklamiranog nacela o orga-
nizaciji inspekcijskog nadzora u prvom stupnju u uredima drzavne uprave u Zupanijama.
Cesta promijena u organizaciji dovodi do zastoja u radu, za $to se ne bi nitko trebao zala-
gati.

Sva ova i druga pitanja u vezi s postupanjem i ovlasti inspekcija, obradena u ovom
radu ili pitanja na koja je ukazano, zasluzuju raspravu o ulozi inspekcija u pravnom po-
retku Republike Hrvatske. Prilika za kriticko preispitivanje, a po potrebi provodenje i
istrazivanja, ne dirajuéi u posebnosti upravnih podrucja, moze se ostvariti u sklopu najav-
ljene reforme drzavne uprave kroz Strategiju razvoja javne uprave za razdoblje od 2015.
do 2020. godine.

U sklopu predlozenih aktivnosti, stvorili bi se uvijeti za stavljanje na dnevni red i
rasprava o moguéem prvostupanjskom sudenju u prekr$ajnom postupku od strane tijela
drzavne uprave, svakako u opsegu koje dopusta prekrsajno zakonodavstvo.
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