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Pregledni rad

Autor u radu obraduje vazan i zanimljiv, iako poneSto zanemaren institut izuzeca sluzbene osobe.
Tijekom analize instituta izuzeCa ukazuje se na odredenu normativnu zastarjelost ovog instituta kao
i na dvojbena rjeSenja u odredbama posebnog upravnog zakonodavstva. U konacnici, pledira se za
nastavak rada na usavrSavanju ovog instituta te za nuzna zakonodavna poboljSanja odgovarajucih
odredbi Zakona o opéem upravnom postupku.
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1. UVOD

Institut izuzeca sluzbene osobe neobi¢no je vazan upravnopostupovni institut.
Njegova primjena omogucava nepristranost vodenja upravnog postupka kao i
odluCivanja o upravnim stvarima. Objektivnost i nepristranost odlucivanja te
zabrana konfudiranja osobnih motiva kao i motiva nevezanih za upravnu stvar koja
je predmet postupka a koja se zabrana nalazi u osnovi instituta bitne su vrijednosti
kojima se omogucuje realizacija drugih vrijednosti izrazenih u osnovnim nacelima
opéeg upravnog postupka.' To su prije svih vrijednosti iz nacela zakonitosti, nacela
utvrdivanja materijalne istine, nacela samostalnosti i slobodne ocjene dokaza, ali
jednako tako i nacela u€inkovitosti i ekonomicnosti te nacela razmjernosti u zastiti
prava stranaka i javnog interesa — da nabrojim samo neka od nacela.

Sve do ulaska Republike Hrvatske u EU institut izuzeca nije bio ¢esto analiziran
niti mu je posvecivana duzna pozornost. Ne vidim prihvatljiva razloga tome, osobito
kada se uvidi kakvu vaznost ovaj institut te prethodno spomenute vrijednosti na

' V. u tom smislu i smjeru Babac, B., Upravno pravo (Odabrana poglavlja iz teorije i praxisa),

Osijek, 2004., koji to¢no zapaza da: “Stvarno i mjesno nadlezno tijelo mora biti i nepristranim, §to znaci
da njegovo odlucivanje ne smije biti utjecano osobnim elementima onoga koji u ime toga tijela postupa.”,
str. 851.

2

Androjna, V., Upravni postopek in upravni spor, Ljubljana, 1992., str. 71. Ukazuje i na funkciju
ostvarenja 1 zatite nacela objektivnosti koje da bi predstavljalo jedno od temeljnih nacela upravnog
postupka, jednako u interesu stranaka i tijela. Iako se radi o djelu vezanom za prethodnu verziju ZUP-a,
misljenja sam da se nikako ne moze odreci vrijednost ovakvom stavu re¢enog autora.
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kojima je zasnovan uziva unutar prava EU-a. Dovoljno je u tom pogledu spomenuti
¢l.41. Povelje o temeljnim pravima EU-a u kojem je sadrzan niz upravnopostupovnih
prava pod zajednic¢kim nazivom prava na dobru upravu,’ te se podsjetiti da doti¢na
Povelja ima konstitucionalni status.* Njezina primjena — kolikogod dikcijom ¢l. 41.
Povelje EU-a ograni¢ena na postupovne situacije u kojima su involvirane institucije
Unije — od znacaja je i za nacionalna tijela drzava-clanica kada provode pravo EU-a
pa je izvan svake sumnje potrebno analizirati mjesto instituta izuzeca sluzbene osobe
i izvan normativnog konteksta odredenog isklju¢ivo nacionalnim pravom RH.’ To
osobito zato $to je Europski sud pravde u svojim recentnijim odlukama pravo na
dobru upravu oznacio kao ,,opée nacelo prava Unije.“® Kao sastavni dio prava na
dobru upravu institut izuzeca uklopljen je u zahtjev nepristranosti odlu€ivanja u
javnoj upravi, a koji zahtjev, prema Sire prihvacenom misljenju doktrine predstavlja
postupovno subjektivno pravo koje je izravno korelirano sa zakonito$¢u akata na
koje se ovo pravo primjenjuje.” Medutim, funkcija nepristranosti javne uprave
kao postupovnog elementa koji se mora osigurati u svakom postupku posjeduje i
dodatnu normativnu funkciju. Doti¢na funkcija moZze se oznaciti kao objektivna i
shvaca se kao normativni osigura¢ pravilne primjene prava u situaciji u kojoj javna
uprava odlucuje primjenom diskrecijske ocjene.® Kada se uoci takva, prizmati¢na
narav nepristranosti, postaje jasnije kolika je vaznost instituta izuzeca kao nosivog
normativnog elementa vrijednosti i nacela nepristranosti.’ Istodobno, nepristranost
kao dio prava na dobru upravu od stupanja na snagu Povelje EU-a predstavlja sve
¢eS¢u pravnu osnovu u postupcima pred Europskim sudom pravde pa se i donedavni,
u osnovi konstruktivni prigovori glede fragmentiranosti prakse u tom pogledu, ¢ine

* Povelja o temeljnim pravima EU-a (dalje: Povelja EU) kao vaze¢i pravni akt svoju pravnu

snagu stjece stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora (Ugovor iz Lisabona kojim se mijenja Ugovor o
Europskoj uniji i Ugovor o osnivanju Europske zajednice; OJ C 306) u prosincu 2009. Povelja EU-a sadrzi
¢l. 41. koji, u relevantnom dijelu, glasi:

“l. Svatko ima pravo da institucije, tijela, uredi i agencije Unije njegove predmete obraduju
nepristrano, pravi¢no i u razumnom roku.”

4 V. u tom smislu Kristjansdottir, M. V., “Good administration as a fundamental right”, u: Icelandic

Review of Politics & Administration, br. 1/2013, str. 239.

> U tom smislu relevantni su ¢l. 51, st. 1. te ¢l. 52, st. 2. i 4. Povelje EU-a. Kristjandottir, M. V,
op. cit, str. 246-248 u tom smislu navodi prili¢no uvjerljive argumente kao ojacanje takvog stava; od
zasnovanosti prava na dobru upravu na temeljnim nacelima prava do razloga zbog kojih tzv. proceduralna
autonomija drzava ¢lanica EU-a mora biti shvacena kao ograni¢eno primjenjiva kategorija.

® T.49. Presude Europskog suda pravde u slu¢aju C-604/12 (H. N. v. Ministarstva pravde, jednakosti
i reforme prava; ECLI:EU:C:2014:302) ¢ime su tvrdnje M. V. Kristjandottir dobile potvrdu (v. tekst
prethodne biljeske).

7 V. u tom smislu i smjeru tumadenje ¢l. 41. Povelje EU-a Mendes J, Good Administration in EU

Law and the European Code of Good Administrative Behaviour, European University Institute, Florence,
Department of Law, EUI Working paper LAW, 2009/09, str. 4; dostupno na: http://cadmus.eui.eu/
bitstream/handle/1814/12101/LAW _2009 09.pdf;jsessionid=20A513526 AB2A2FC7FBEDE9CFDS80A9
D27?sequence=3 (pristupljeno 3. V. 2016.).

8 Mendes, J., op. cit, str. 5.

9

6-7.

O mjestu i vaznosti nepristranosti u kontekstu prava na dobru upravu v. Mendes, J., op. cit., str.
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sve manje opravdanima.'® Presude ovog foruma u slu¢ajevima poput C-604/12 (H.
N. v. Ministarstva pravde, jednakosti i reforme prava; ECLI:EU:C:2014:302) ili
C-439/11 P (Ziegler v. Europska komisija; ECLI:EU:C:2013:513), da spomenemo
samo one recentnije, to rjecito ilustriraju. Oba su slucaja problematizirala tzv.
objektivnu nepristranost postupanja nadleznih institucija (u slu¢aju H. N. radilo se
o upravnom tijelu drzave Clanice, u slucaju Ziegler o Europskoj komisiji) koji je
pojam ovisan o postoje¢im normativnim jamstvima da ¢e nadleZzno tijelo postupati
na takav nacin koji moze iskljuciti svaku legitimnu sumnju u njegovu nepristranost.
S druge pak strane, subjektivna nepristranost posljedica je postupanja i ponaSanja
¢lanova nadleZnih tijela koji ne smiju postupati na nacin koji bi iskazao osobnu
predrasudu odnosno drugu pristranost osobne naravi.'!

Iako nije uklju¢eno u Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
(dalje: Europska konvencija), pravo na dobru upravu te nepristrano postupanje
nadleZnih institucija nije ostalo izvan fokusa Vije¢a Europe. Inicijalne aktivnosti
ove europske institucije zabiljeZzene su, doduse, u neobvezuju¢im dokumentima
no postupanje i odlucivanje Europskog suda za ljudska prava, usmjereno na
nepristranost suda i sudaca, ostavilo je traga i na postupanje upravnih tijela.'?
Postupanje i odlucivanje Europskog suda za ljudska prava, iako usmjereno na
nepristranost suda i sudaca, medutim, ostavilo je traga i na postupanje upravnih
tijela ali i na postupanje institucija EU-a."* Praksa Europskog suda za ljudska
prava, unatoC relativnoj malobrojnosti slu¢ajeva, ukazuje na nepostojanje bilo
kakvih relevantnih dvojbi u pogledu vaZzenja i znaCenja nepristranosti pa shodno
tome i primjene instituta izuzeca u jamstvu prava na pravi¢no sudenje kako je isto
statuirano u Konvenciji za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Europska

10" Takve prigovore kao i uvodni pregled prakse Europskog suda pravde daje Cuculoska, 1., “The
Right to Good Administration to EU: Definition, Scope and Content”, u: lustinianus Primus Law Review,
No 9, Vol. V, Summer 2014, str. 7-8; dostupno na: http://law-review.mk/pdf/09/Irena%20Cuculoska.pdf
(pristupljeno 28. IV. 2016.) kao i pregled starije prakse ovog Suda.

1 V. presudu u slucaju Ziegler v. Europska komisija, t. 155, te t. 52. presude u sluéaju H. N. v.
Ministarstvo pravde, jednakosti i reforme prava. Posebno je zanimljivo pitanje koje se u okviru slucaja H.
N. postavilo kao krucijalno; naime, moze li objektivna nepristranost biti ugrozena normom nacionalnog
prava koje propisuje redoslijed provodenja dvaju upravnih postupaka ukoliko se stranka svojim zahtjevom
protivi takvom, unaprijed propisanom vodenju upravnih postupaka, a nadlezno tijelo na redoslijedu
inzistira (u konkretnom slucaju radilo se o postupku trazenja azila kao primarnom odnosno postupku
odobrenja supsidijarne zastite kao sekundarnom postupku). Zakljucak Suda negirao je takav zakljucak
te ustvrdio da iz perspektive prava na dobru upravu — kao nacela EU-prava — ne postoji smetnja u tom
pogledu.

12° Dobar pregled v. kod Vaczi P, The institution of good administration in the Council of Europe,
dostupno na: https://www.law.muni.cz/sborniky/cofola2008/files/pdf/sprava/vaczi_peter.pdf (pristupljeno
1. VI. 2016.) kao i Cuculoska 1., op. cit, str. 17-19.

13 Dobru ilustraciju tvrdnje predstavlja i sljedeci citat stava Europske komisije navedenog u presudi
u slucaju Ziegler v. EK. U t. 148. gore citirane presude Europskog suda pravde navodi: ,,U odnosu
na temeljno pravo na posteno sudenje i nacelo dobre uprave, Komisija napominje da se ona ne moze
smatrati sudom u smislu ¢lanaka 47. Povelje i 6. EKLJP-a. Nadalje, Komisija priznaje da je o¢ito vezana
obvezom nepristranosti u okviru nacela dobre uprave, osobito prilikom upravne istrage, ali smatra da je u
predmetnom slucaju postovala takvu obvezu nepristranosti®.
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konvencija).'* Vaznost instituta izuzeéa te vrijednosti nepristranog odlutivanja,
medutim, nadilazi i granice upravnopostupovnog prava. Njegova svrha, promotrena
u nesto Siroj perspektivi, lako je uklopljivi element u naporu da se iskorijeni
korupcija pa se normativni model formiran u institutu izuze¢a moZze primijeniti i
u takvom, pravno-polititkom okviru iako u sklopu drugacijih instituta.'> Tu prije
svega mislim na institut sukoba interesa koji dominira u recentno doba iako je
njegova normativna srz zasada postupovnog prava.' Zamjetno je da se instituti
pod ovim nazivom, u osnovi kojih se nalaze postupovni modeli izgradeni temeljem
instituta izuzeca, danas mogu locirati u razli¢itim zakonima. Vecina tih zakona
postupovno se ,,naslanja“ na ZUP putem supsidijarne primjene potonjeg zakona
$to je Cinjenica vrijedna paznje i memoriranja.'” Pa iako veze izmedu izuzeéa kao
normativnog i sprecavanja sukoba interesa kao djelomi¢no i normativno-politickog
instituta nisu predmet ovog rada, vrijedi ih istaknuti kao dokaz u prilog tvrdnje o
vaznosti instituta izuzeca.

2. USPOREDBA INSTITUTA IZUZECA SLUZBENE OSOBE
U ZUP-U I1Z 1991. G. 1 U VAZECEM ZUP-U

S obzirom na to da vaZe¢i ZUP po svemu predstavlja kontinuitet regulacije
upravnog postupka u odnosu na svoje prethodnike, smatram barem minimalno

14 Presude ovog foruma u slu¢aju Meznari¢ v. Hrvatska (presuda od 15. VII. 2005.) odnosno u slugaju

Kyprianou v. Cipar (presuda od 15. XII. 2005.) pruzaju autoritavnu potvrdu ovakvog stava. Prijevod
i kratki komentar prvonavedene presude v. Sprajc, 1., ,,Meznari¢ v. Hrvatska (Predmet br. 71615/01,
Presuda Prvog vije¢a Europskog suda za ljudska prava od 15. srpnja 2005.)“, u: Odvjetnik, br. 7-8/05, str.
48-50.

15 Tkod definicije korupcije moze se zamijetiti stanoviti broj definicija koje su vrlo bliske definicijama
sukoba interesa odnosno situaciji koju institut izuzeca zeli razrijesiti. Tako primjerice Gunter definira
korupciju kao “zlorabu javne vlasti za stjecanje privatne dobiti”. Gunter, F. R, “Corruption” (natuknica),
w: Encyclopedia of social problems (V. N. Parrillo, editor), Sage, 2008., . tom, str. 172-175.

V. uvodno o pojmu Baéi¢, A., Sukob interesa i pitanje odgovornosti u ustavnoj demokraciji,
u: Rad Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti: Razred za drustvene znanosti, br. 512=49(2012),
dostupno na:  http://hrcak.srce.hr/index.php?show=clanak&id clanak jezik=123762  (pristupljeno
2. VI. 2016.), kao i KuSan, L., Sukob interesa, Zagreb-Split, 2003., T. Lankester, Conflict of Interest:
A Historical and Comparative Perspective, dostupno na: http://www.oecd.org/site/adboecdanti-
corruptioninitiative/39368062.pdf (pristupljeno 10. VI. 2016.). U normativnom pogledu valja najprije
analizirati odredbe Zakona o spreavanju sukoba interesa u “Narodne novine” (dalje: NN) br. 26/11 do
57/15, i to osobito odredbe poput €l. 1-2. te 6-20. Sli¢nosti naspram instituta izuzec¢a vide se ve¢ na
pojmovnoj razini kada se pristupa definiranju sukoba interesa (prema Kusan, op. cit, str. 9, radi se o situaciji
“u kojoj se sukobljavaju javni i privatni interes”, odnosno situaciji “u kojoj duznosnik ima privatni interes
koji utjece ili moze utjecati na njegovu nepristranost u obnasanju javne duznosti”. Baci¢, op. cit, str.
179, priklanja se takvom stavu i sintetizira razli¢ite perspektive na zajednicki nazivnik definicije sukoba
interesa kao situacije “kada se javni interesi ili vrijednosti kompromitiraju privatnim interesima”.

7 Kao primjere zakonskih akata koji sadrze odredbe o sukobu interesa e.g. navodimo Zakon o
drzavnim sluzbenicima, Narodne novine br. 92/05 do 01/15, ¢l. 32-37, zatim Zakon o sluzbenicima i
namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine br. 86/08 i 61/11, ¢l.
38-41, a od recentnijih primjeraka iz zakonodavstva zanimljiv primjer nudi i Zakon o udrugama koji
imperativno trazi od udruge da u statut umetne i odredbe o nacinu rjeSavanja sukoba interesa unutar
udruge (¢l. 13, st. 1, t. 15).
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potrebnim usporediti analizirani institut u sada$njem te prethodnom ZUP-u. Pregled
odredbi prethodno vazeteg ZUP-a odmabh istice neke regulativne odlike instituta
izuzeCa u vazecem ZUP-u. Prije svega, treba istaknuti da institut izuzeca u vaze¢em
ZUP-u sadrzi manje pravnih odredbi pa je odmah uocljivo da postoje odredene
pravne praznine. To je posljedica okolnosti da u sadaSnjem tekstu ZUP-a izuzece
sluzbene osobe regulira iskljucivo ¢l. 24.

Usporedba pravnih normi koje reguliraju izuzeée u ZUP-u iz 1991. g. te u
sada$njem tekstu ZUP-a jasno ukazuju na postojanje nekih pravnih praznina u
sada$njem zakonu. Tako je primjerice jasno da ne postoji niti jedna odredba koja bi
bila normativni pandan odredbi ¢l. 48. ZUP-a iz 1991. koji je uredio pitanje izuzeca
drugih sluzbenih osoba (zapisnicara). StoviSe, sadasnji tekst ZUP-a formulirao
je razloge izuzeca isklju¢ivo u kontekstu odlu¢ivanja o izuzecu sluzbene osobe
unutar javnopravnog tijela, izgubivsi pri tom iz normativne perspektive mogucnost
odlu¢ivanja o izuzecu Celnika tijela. To je vidljivo iz izricaja koji se koristi na
pocetku odredbi u st. 1-3, ¢l. 24. ZUP-a (,,Celnik tijela zakljuckom Ce...* odnosno
,»Celnik tijela zaklju¢kom moZze...*). Problem nastaje kada se postavi pitanje izuzeca
celnika tijela o ¢emu odlucuje nadleZno tijelo iz st. 5. istog lanka i to stoga Sto se
gramatickim tumacenjem odredbi st. 1-3. zakljuCuje o primjenjivosti ovih odredbi
iskljuCivo na pitanje izuzeca sluzbene osobe, ali ne i na pitanje izuzeca celnika tijela.
Naravno, Sirokim tumacenjem ovog mjesta i uz malu pomo¢ analogije primjenjivost
st. 1-3, ¢l. 24. ZUP-a bit e proSirena i na iz teksta izostavljene situacije odlucivanja
o izuzeCu Celnika tijela. Takav interpretativni postupak, ipak, ne moZe negirati
nomotehniCku slabost analiziranih mjesta pa o tome buduca novela ZUP-a mora
voditi racuna. Jednako tako mora se voditi racuna da st. 5, ¢l. 24. ZUP-a ne uzima u
obzir moguénost traZenja izuzeca Celnika drugostupanjskog tijela Sto takoder moZze
predstavljati problem u nekom upravnom postupku. Nadalje, a u istom kontekstu
podnormiranosti, vidljivo je da u vazeCem ZUP-u nedostaju odredbe koje bi uredile
pitanje dopustivosti postupanja sluzbene osobe nakon $to je iniciran postupak
izuzeCa. Ovaj nedostatak smatram ozbiljnim uzme li se u obzir nemogucnost da se,
kao u prethodnom uocenom nedostatku, odgovaraju¢om interpretacijom premosti
naznacena pravna praznina. Medutim, jednako tako moguce je uo€iti da sadasnji ZUP
sadrzi neke norme koje ZUP iz 1991. g. nije sadrzavao u normiranju analiziranog
instituta. Fakultativni razlozi izuzeca sluZbene osobe u vaze¢em ZUP-u pomno
su legalno definirani u st. 3, ¢l. 24. ZUP-a. Nadalje, duZnost prijave postojanja
bilo kojeg — obligatornog ili fakultativnog — razloga izuzeca sada je proSirena na
svaku osobu koja sudjeluje u postupku.'® Osim razlika, postoje i sli¢nosti izmedu
usporedenih zakonskih tekstova u kontekstu izuzeca, a od potonjih je po mom
misljenju najznaCajnija gotovo potpuni identitet razloga obligatornog izuzeca."
Medutim, ova okolnost nije nuzno preporucljiva odnosno pozitivna. No, o tome vise
na drugom mjestu ovog rada.”’ Zaklju¢no mozemo ustvrditi da je institut izuzeca

18 Usp. ¢l. 24, st. 4. vazeCeg ZUP-a i ¢l. 43. ZUP-a iz 1991. g.

1 Jedina, i po svom znacenju ipak minorna razlika, krije se u nepostojanju pojma “hranitelja” u
postojecim odredbama ZUP-a o obligatornom izuzecu.

2 V. t.3.1.3. ovog rada.
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u vazeCem ZUP-u modificiran u odnosu na referentne odredbe ZUP-a iz 1991.
g. Modifikacije idu u razli¢itim smjerovima pa je moguce uociti i odredbe koje
sadasnji ZUP izostavlja (a njegov normativni prethodnik ih sadrzi), ali je jednako
tako moguce detektirati odredbe koje vaZe¢i ZUP u odnosu na ZUP iz 1991. g. Cine
nedostatnim. Naposljetku, u vazeCem ZUP-u postoje odredbe koje institut izuzeca
usavrSavaju i poboljSavaju u odnosu na istovrsne odredbe ZUP-a iz 1991. g.

3. INSTITUT IZUZECA SLUZBENE OSOBE 1Z CL. 24. ZUP-A

Institut izuze¢a i u pozitivnopravnoj varijanti sadrzi dvije vrste razloga za izuzeca
pa shodno tome mozemo razlikovati i dvije podvrste izuzeca; a) obligatorno te b)
fakultativno izuzece.

3.1. Obligatorno izuzece

Doti¢na podvrsta izuzeca temelji se na imperativnoj duznosti ¢elnika tijela da
izuzme sluzbenu osobu od vodenja postupka odnosno od rjeSavanja upravne stvari
ako se na strani doti¢ne sluzbene osobe stekne makar i jedan od razloga za obligatorno
izuzece iz Cl. 24, st. 1-2. ZUP-a. Dakle, obligatorno izuzece kao podvrsta izuzeca
temelji se na dvije bitne pravne karakteristike; prvoj, postojanju makar i jednog
razloga za obligatorno izuzece; te drugoj, strogoj (kogentnOJ) postupovn0] normi koja
imperativno trazi od nadleznog tijela da donese rjeSenje o izuzecu kada se ustanovi
postojanje makar i jednog razloga za obligatorno izuzece.*! Drugatije receno,
okolnosti koje su navedene kao razlozi obligatornog iskljucenja valja ustanoviti
pa onda bez ispitivanja moguceg utjecaja na objektivnost i nepristranost sluzbene
osobe postupovno i bez moguénosti primjene diskrecije oznaciti zaprekom daljeg
sudjelovanja sluzbene osobe u konkretnom postupku.” Prema ¢l. 24, st. 1. ZUP-a,
nadlezno tijelo jest Celnik onog tijela koje vodi upravni postupak, a kogentnost
norme te razloga obligatornog izuzeca pruza osnovu za zakljucak da sluzbena osoba
optereCena postojanjem razloga za izuzece ne smije poduzeti niti jednu sluzbenu
radnju nakon utvrdivanja ove prekluzivne okolnosti. Okolnost, medutim, da zabrana
takvog sadrZzaja nije naSla svoje mjesto u ¢l. 24. ZUP-a predstavlja problem jer
rokovi u kojima se upravna stvar mora rijesiti teku i nadalje bez obzira na to Sto
se tijekom upravnog postupka pojavi potreba za odlucivanjem o izuzecu kao i §to
se eventualno postojanje razloga za izuzeCem mora postupovno pravilno i valjano
ispitati. U tom smislu, posebnu dimenziju ovog problema mogu predstavljati one

“ X

2l Babac, B., op. cit, str. 858. govori o obligatornom izuzeéu kao ,,isklju¢enju‘.
instituta ,,raSJedanJa

Sto je podvrsta

2 U tom smislu, tvrdnju B. Babca, op. cit, da se kod razloga obligatornog izuzeéa u postupovnom
smislu radi o neoborivim presumpcijama, valja razmotriti s rezervom. Naime, razloge obligatornog
izuzeca valja dokazati, a ne radi se, kao kod spomenute vrste presumpcija, o nedopustivosti protudokaza
doti¢nih okolnosti. V. razmatranja koja potvrduju nas stav Vrban, V., Drzava i pravo, Zagreb, 2003., str.
441-443.
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radnje Cije se poduzimanje ne smije odgadati odnosno one koje svojim posljedicama
mogu presudno i nepovratno utjecati na nacin odlu¢ivanja u upravnoj stvari. Povrh
toga, valja uzeti u obzir da je ovlastenje sluzbene osobe da postupa u upravnoj stvari
opcenite naravi po njegovom opsegu pa sve dok se ne odluci o izuzecu ne postoji
pravna osnova temeljem koje bi se sluzbenoj osobi zabranilo dalje poduzimanje
sluzbenih radnji u postupku. Zbog takvih situacija smatram da je potrebno ¢l. 24.
ZUP-a dopuniti uvrStenjem posebne odredbe nalik na onoj iz ¢l. 43. ZUP-aiz 1991.
kao i da treba razmotriti mogucnost da se u ZUP uvrsti odredba snagom koje bi rok
za odluc¢ivanje u upravnoj stvari bio produZen za vrijeme ispitivanja i odlu€ivanja o
postojanju razloga za izuze¢em sluzbene osobe.” Tako bi se, s jedne strane, elniku
tijela omogucilo da bez vremenskog pritiska ispita navode o postojanju okolnosti
zbog kojih se ima izuzeti sluzbena osoba, a s druge bi se strane stranke odvratile
od koristenja ovog instituta kao taktickog poteza kojim se oteZava postupanje tijelu
koje vodi postupak. Naposljetku i najvaZznije od svega, prevenirale bi se prethodno
spomenute situacije u postupku zbog kojih bi u pitanje mogao doci ishod upravnog
postupka kao i pravilnost prethodnog postupanja u postupku.

I dok je kod postojanja razloga obligatornog izuzeca iz st. 1, ¢l. 24. ZUP-a duZnost
¢elnika tijela jasna, problemi nastaju kada se uoc¢i formulacija razloga iz st. 2. istog
¢lanka. Sam razlog izuzeCa, medutim, nije osobito sporan. Naime, involviranost
sluzbene osobe u prvostupanjskom postupku predstavlja diskvalifikatornu okolnost
za njegovo sluzbeno djelovanje u drugostupanjskom postupku. Motivaciju ovakve
zakonodavne odredbe nije teSko pronaci; devolutivnost zalbe bila bi u potpunosti
kompromitirana ako bi se prihvatio stav da je ista sluzbena osoba koja je odlucivala
u prvom stupnju ovlastena odlu¢ivati o toj Zalbi u drugom stupnju.?* Dakle, osim
razloga nepristranosti i objektivnosti, ovdje valja pridodati i razloge zaStite ustavnog
prava na Zzalbu kao bitnog razloga koji opravdava izuzece sluzbene osobe.

Medutim, problemati¢nom se ¢ini formulacija st. 2, ¢l. 24, kada se uoci da ova
odredba govori iskljuc¢ivo o ,,vodenju drugostupanjskog postupka* a da istodobno
ne spominje ,,rjeSavanje upravne stvari“. Naime, razlika je to koju zakonodavac
u ZUP-u jasno uocava i primjenjuje u uvodnom dijelu odredbe st. 1, ali i u st. 3,
odnosno u st. 6. ¢l. 24. pa je tim izraZeniji nedostatak st. 2. istog ¢lanka. Upravo
zbog navodenja obje klju¢ne sintagme u viSe odredbi €l. 24. ali ne i u odredbi st. 2.,
postavlja se pitanje dopustivosti ekstenzivnog tumacenja ove odredbe. Ekstenzivnost
bi se sastojala u proSirivanju suprotno izric¢itoj formulaciji iz st. 2. znacenja postojece
sintagme koja se odnosi iskljucivo na vodenje drugostupanjskog postupka na nacin
da ona obuhvati i zabranu odlucivanja u drugostupanjskom postupku. Nije sporno

3 (1. 43. ZUP-aiz 1991. g. glasio je: “Sluzbena osoba koja bi imala da rje$ava u odredenoj upravnoj
stvari ili da obavi koju radnju u postupku, ¢im sazna da postoji koji od razloga za izuzece iz ¢lanka 42.
ovog zakona, duzna je prekinuti svaki daljnji rad na predmetu i o tome obavijestiti organ nadlezan za
rjesavanje o izuzecu. Ako sluzbena osoba smatra da postoje druge okolnosti koje opravdavaju njezino
izuzece, obavijestit ¢e o tome isti organ, ne prekidajuci rad.”

24 Receno vrijedi i za prigovor ako je isti oblikovan kao devolutivno pravozastitno sredstvo; v. ¢l.
157. ZUP-a. Androjna, V., op. cit, str. 72., opravdano upozorava da se izuzece sluzbene osobe koja je
sudjelovala u postupku prvog stupnja odnosi kako na sluzbenu osobu koja je samostalno djelovala unutar
prvostupanjskog postupka tako i na osobu koja je bila ¢lanom kolegija.
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da je doktrinarno prakti¢ki neobranjiv stav o prihvatljivosti rjeSavanja upravne
stvari od strane iste sluzbene osobe u prvom kao i u drugom stupnju upravnog
postupka no problem predstavlja nedostatan te pravno nedosljedan tekst st. 2, ¢l.
24. ZUP-a. Stoga kao jedini odrziv izlaz iz zateCene normativne situacije — do
novele ovog mjesta u ZUP-u — vidimo takvo tumacenje koje polazi od razlicitosti,
ali i nedvojbene uzrocno-posljeditne povezanosti vodenja upravnog postupka
i odlucivanja. Radi se o dvije grupe postupovnih radnji kod kojih poduzimanje
jedne grupe radnji (vodenje postupka do odlucivanja) u bitnome utjece na sadrzaj
druge grupe radnji (odlucivanje) zbog jasnih logickih i sadrzajnih veza. Ako je
tome tako, a smatram da to nije sporno, tada je jasno da je zbog superiornosti
odlucivanja o upravnoj stvari (naspram postupanja u jednoj ili vie postupovnih
radnji) neprihvatljivo zbog jednog te istog razloga (involviranost u prvostupanjski
postupak) istodobno zabraniti vodenje drugostupanjskog postupka a dopustiti
odlucivanje u istom. Naravno, buduc¢a novela ZUP-a morala bi korigirati netom
naznaceni nedostatak normativnog teksta.

3.1.1. Pojedini razlozi obligatornog izuzecéa

3.1.2. Status stranke, suovlastenika, suobveznika, svjedoka, vjestaka ili
osobe ovlastene za zastupanje (t. 1, st. 1, ¢l. 24. ZUP-a)

Neprihvatljivost istodobne egzistencije navedenih statusa i statusa sluZbene
osobe proizlazi iz naCelne neprihvatljivosti koriStenja sluzbenih ovlasti u svojoj
stvari (nemo ius sibi dicere potest). To vrijedi i za statuse suovlastenika odnosno
suobveznika stranke jer su oni nacelno izjednaCeni sa strankom.” Pravna
povezanost te duZznosti i ovlasti koje osoba ovlastena za zastupanje stranke ima
u tom statusu kao i njezin odnos sa strankom sprecavaju istodobno nepristrano i
objektivno odlutivanje te postupanje u upravnom postupku.?® Naposljetku, statusi
svjedoka i vjeStaka nespojivi su sa statusom sluzbene osobe ali ne iz razloga koji
se uobiCajeno navode u nasoj doktrini (ili ne samo iz istih razloga).”” Po nasem
misljenju subjektivnost nije jedini razlog ove odredbe nego je ona barem u jednakoj
mjeri motivirana i spoznajom da se odlu¢ivanje u upravnom postupku mora
fokusirati na zaStitu javnih interesa, a to bi bilo nemoguce ako se sluzbena osoba
mora iscrpljivati u drugim statusima tijekom postupka. Dakle, upravo u duznosti
sluzbene osobe da kao predstavnik javnopravnih tijela promicCe javni interes vidimo
posebno opravdanje izuzeca kao instrumenta kojim zakonodavac nastoji iskljuiti

» Tako i Tur¢i¢, Z., Komentar Zakona o opéem upravnom postupku, trece, dopunjeno izdanje,
Zagreb, 2012., str. 70.

2 V. ilustraciju re¢enog na primjeru odvjetni$tva te odnosa izmedu odvjetnika i stranke u ¢l. 63, st.
3. ZUP-ate u ¢l. 13. (odvjetnicka tajna) Zakona o odvjetnistvu, Narodne novine 9/94 do 18/11.

2 V. u tom smislu Tur¢ié, Z., ibid, koji navodi isklju¢ivo razlog subjektivnosti povezane s navedenim
ulogama kao prepreku istodobnog obnasanja duznosti sluzbene osobe.
g prep: g ]
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utjecaj privatnog interesa na javni interes.?® Drugacije reeno, smatram da se radi o
zabrani kumulacije funkcija u postupku barem u istoj mjeri kao i o zabrani izlaganja
sluzbene osobe djelovanju subjektivnih motiva koji su, uzgred, prakti¢ki neodvojivi
od funkcije svjedoka te prakti¢ki zanemarivi kod pravilno provedenog vjestacenja.
Nadalje, upravo je doti¢na optereenost zastitom javnog interesa po svom utjecaju
toliko dalekoseZna da bi imalo postupovnog smisla prijeciti sluzbenoj osobi, i u
nekom periodu nakon prestanka sluzbene duznosti, sudjelovanje u odgovaraju¢im
upravnim postupcima kao Sto je, primjerice, zastupnik stranke. Duznost ¢uvanja
sluzbenih tajni i povjerljivih podataka, problemati¢no koristenje osjetljivih sluzbenih
informacija, sve su to razlozi zbog kojih je austrijski zakonodavac pri noveli svog
parnjaka ZUP-u upisao ove okolnosti kao razlog sprecavanja bivsih sluzbenih
osoba od sudjelovanja u upravnom postupku.” T u tom smjeru preporucljivo bi bilo
razmotriti re¢eno kao moguci predmet buduée novele ZUP-a.

3.1.3. Obiteljska povezanost sa strankom ili osobom ovlastenom za
zastupanje (t. 2, st. 1, ¢l. 24. ZUP-a)

Ratio ove odredbe a zapravo prepreke sudjelovanju sluzZbene osobe u postupku
jest prakticki notoran. Bliske obiteljske veze sa strankom (osobom ovlastenom za
zastupanje stranke) nije potrebno posebno elaborirati u tom kontekstu.*® Analizi je,
medutim, dostupan opseg recene odredbe. U tom kontekstu potrebno je ukazati na
problem neuvazavanja promjena koje su se dogodile u regulaciji obiteljskih odnosa
u nas. NaZzalost, neuvazanje u pitanju nije potpuno ve¢ ostavlja dojam arbitrarnosti
te selektivnosti. Teza o selektivnosti zasnovana je na dvije zakonodavne radnje
koje se pokazuju nepovezanima i teSko obranjivima. Naime, iz normativnog
teksta ZUP-a iz 1991. g. koji je, ocito, posluiio kao osnova za regulaciju instituta
izuzeCa u sadas$njem ZUP-u, s pravom je izostavljen pojam ,.hranitelja“. Rijeé jeo
pravno opsoletnom institutu za koji viSe ne postoji normativno opravdanje njegova
ukljucenja u tekst ZUP-a. Medutim, tvorci ZUP-a nisu nastavili s normativnim
azuriranjem teksta ZUP-a na naCin da u njega ukljuCe i one institute koji su
u meduvremenu nasli svoj put u relevantne propise a prije svih tu mislilo se na
propise obiteljskog prava. Naravno, neke od promjena u korpusu obiteljskopravnih
zakona dogodile su se nakon stupanja na snagu ZUP-a, no ipak smatram da se i u
doba stvaranja ZUP-a moralo u€initi viSe na izjednaavanju izvanbracnih drugova s
bracnim drugovima u segmentu razloga za izuzece, a neke od odredbi tada vazeceg
zakonodavstva koje su regulirale istospolne zajednice takoder su se mogle tumaciti

% Tako i Punder, H., “Verwaltungsverfahren”, u: Erichsen H.V.; Ehlers D, (Hrsg.), Allgemeines
Verwaltungsrecht, 14. izdanje, 2010., str. 450.

2 V. opsirnije Wielinger, G., Einfiihrung in das dsterreichische Verwaltungsverfahrenrcht und das
Recht der dsterreichischen Verwaltnugsgerichtsbarkeit, Graz, 2014., str. 31.

% Dostatno je, mislim, u ovom kontekstu podsjetiti se povoda postojanja instituta izuzeca kako ga
navodi Androjna, op. cit, str. 71. i ukazuje na potrebu da se iz postupka izuzmu sluzbene osobe koje su u
odredenom odnosu prema stranci ili upravnoj stvari.
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in favorem njihova uvrstavanja u ¢l. 24. ZUP-a.*! Dalji razvoj obiteljskopravnog
zakonodavstva potvrdio je moje teze pa, nakon vie od pet godina od stupanja na
snagu ZUP-a, postoje argumenti za tvrdnju da su odredbe ZUP-a o izuzeéu postale
opsoletne te time potencijalno i preprekom za ostvarivanje pune jednakosti svih
oblika zajednickog Zivota u upravnopostupovnom smislu. Naravno, to nisu ucinci
ZUP-a na koje se moZe pristati pa stoga sljedeCi ekskurs ima za svrhu upozoriti na
potrebu noveliranja ZUP-a u reCenom segmentu.

Naime, sadasnji Obiteljski zakon ekstenzivno je izjednacio u€inke izvanbracne s
bra¢nom zajednicom.* U spomenutom propisu izjednaCenje instituta izvanbracne i
bracne zajednice u pogledu imovinskih, osobnih pa i mnogih drugih u¢inaka steklo
je status osnovnog nacela (¢l. 11. OZ-a). Takav normativni status izvanbracne
zajednice dodatno je potvrden nedvosmislenom odredbom st. 3, ¢l. 11. OZ-a prema
kojoj nepovoljno postupanje prema izvanbratnim drugovima bez objektivnog
opravdanja predstavlja diskriminaciju temeljem obiteljskog statusa.* U prilog teze
moze se navesti i pravna Cinjenica priznavanja izvanbracne zajednice i od strane
ustavotvorca pa da se zakljuc¢i kako je zakonodavac pri svakom reguliranju, a
osobito ovako bitnih akata kao Sto je ZUP, tu okolnost morao valjano evaluirati.*
Kada se tome doda i nemogucnost da se ustanovi postojanje bilo kojeg makar i
minimalno prihvatljivog razloga ovakvog zakonodavnog ignoriranja izvanbratne
zajednice, tada je jasno da se ve¢ prilikom njegova koncipiranja veca pozornost
morala posvetiti ovom segmentu obiteljskopravnih odnosa te da se moZe zakljuciti
o normativnom propustu u sada$njem sadrzaju ¢l. 24, st. 1, t. 2. ZUP-a.%

Medutim, osim OZ-a, od vaznosti je i Zakon o Zivotnom partnerstvu osoba istog
spola.*® Naime i u citiranom zakonskom aktu postoje nedvosmislene odredbe koje
se ticu ucinaka kako Zivotnog partnerstva tako i neformalnog Zivotnog partnerstva
a koje su nedvosmislene u izjednacavanju zivotnih partnera s bratnim drugovima

3 Na ovom mjestu ponajprije referiramo na tada vazece odredbe Obiteljskog zakona (iz 2003. g.)
odnosno Zakona o istospolnim zajednicama (takoder iz 2003. g.). Tako je primjerice kada je u pitanju
drugospomenuti zakonski akt jasno naglaSena zabrana diskriminacije istospolnog partnera (¢l. 21.) koja je
pruzala dovoljan poticaj za uvrstenje i istospolnog partnera u ¢l. 24. ZUP-a.

32 Obiteljski zakon, Narodne novine 103/15; dalje: OZ.

3 0d vaznosti je, pored spomenute odredbe i st. 2. Obje navedene odredbe, ¢l. 11, st. 2-3. glase: “(2)
Izvanbraéna zajednica koja ispunjava pretpostavke iz stavka 1. ovoga ¢lanka stvara osobne i imovinske
ucinke kao bracna zajednica te se na nju na odgovarajuci nacin primjenjuju odredbe ovoga Zakona o
osobnim i imovinskim odnosima bra¢nih drugova, odnosno odredbe drugih zakona kojima se ureduju
odnosi u poreznim stvarima, osobni, imovinski i drugi odnosi bracnih drugova. (3) Nepovoljno postupanje
prema izvanbra¢nim drugovima u pogledu pristupa koristima, povlasticama, ali i obvezama zajamcenim
bra¢nim drugovima koje ne moze biti opravdano objektivnim razlozima te koje nije nuzno za ostvarenje
istih predstavlja diskriminaciju temeljem obiteljskog statusa.”

V. ¢l 61, st. 3. Ustava RH Narodne Novine br. 56/90 do 05/14. Tekst Ustava RH citiran prema
redakcijskom procis¢éenom tekstu objavljenom na web-stranicama Ustavnog suda RH (http://www.usud.
hr/sites/default/files/dokumenti/Redakcijski_prociscen tekst Ustava Republike Hrvatske Ustavni
sud_Republike Hrvatske 15. sijecnja 2014 .pdf) kojem je pristupljeno 1. VI. 2016.

3 U austrijskom pandanu ZUP-a prema sadrzaju par. 36a, st. 1, al. 5. u vezi s par. 7, st. 1. postojanje
izvanbracne veze izmedu sluzbene osobe i sudionika upravnog postupka indikacija je za izuzece sluzbene
osobe. U potvrdu v. Wielinger, G., op. cit, str. 32.

36 Spomenuti zakon objavljen je u Narodnim novinama br. 92/14, dalje: ZZP.
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i to bas u segmentu postupovnog prava,”’ ili se lege artis mogu tumaciti u cilju
izjednatavanja recenih ucinaka s onima izvanbracne zajednice.” Ve¢ je ovakav
uvid — iako nuZno nepotpun — dostatan da ucvrsti na$ zakljucak o potrebi dopune
ZUP-a. Ovo vrijedi tim viSe jer odredba ¢l. 24. spada medu temeljne odredbe ZUP-a
¢ija neizmjenjivost putem posebnih zakona nije dopustena te nas uvodi u cijeli niz
interpretativnih problema.* Stoga smo misljenja da je novela ZUP-a u opisanom
segmentu ne samo potrebna nego i nuzna.* Do njezina koncipiranja i uzakonjenja
potrebno je preporuciti svim sluzbenim tijelima i osobama da interpretacijom
uzmu u obzir spomenute zakonodavne promjene te Cinjenice iz OZ-a i ZZP-a kako
ne bi drugacijim postupanjem uzrokovali diskriminaciju u primjeni ZUP-a. Do
diskriminacije bi svakako doslo jer ako se usporede postupovne posljedice koje
brak ima u podruc¢ju primjene ¢l. 24. ZUP-a naspram posljedica koje ima odnos
izmedu izvanbrac¢nih drugova — kao i odnos izmedu osoba istog spola koji se nalaze
u odnosu zivotnog partnerstva — jasno se uocava diskriminacija bracnih drugova.*!

3.1.4. Posebni oblici povezanosti sa strankom ili osobom ovlastenom za
zastupanje (t. 3, st. 1, ¢l. 24. ZUP-a)

U navedenoj odredbi kao razlog obligatornog izuze¢a navode se odnosi skrbnistva
odnosno posvojenja. Posebnost navedenih odnosa posljedica je njihove specificne
obiteljsko-pravne naravi kao i pravnih posljedica koje doti¢ni instituti izazivaju.*?

Kako se primjenom ovih instituta zasnivaju ili ,.,trajni odnos roditelja i djeteta*
(posvojenje) ili se ,,nadomjesta roditeljska skrb* (za skrbnistvo nad djetetom)
odnosno se ,,osigurava zastita onih prava i interesa koji su mu odlukom suda o
lisenju poslovne sposobnosti ograniceni® (za punoljetne StiCenike) stvaraju se
pretpostavke za aktivaciju instituta izuze¢a. Pravno je nemoguce obraniti stav
da se unato¢ ovakvim oblicima povezanosti moze oCuvati nepristranost odnosno

objektivnost u postupku ako bi sluzbena osoba bila dio takvog odnosa povezanosti.
43

7 Na ovom mjestu kao nedvosmislenu i zakonski ojacanu ilustraciju valja ukazati na sadrzaj ¢l.
37, st. 4. ZZP-a: “Zivotni partneri imaju jednaka postupovna prava i status u svim sudskim i upravnim
postupcima kao i bra¢ni drugovi.”

¥ Tu prije svih referiramo na odredbe ¢l. 6. te ¢l. 4. (uéinci neformalnog zivotnog partnerstva —
osobito st. 2. koji izravno govori o “javnopravnom polozaju”) temeljem kojih se neformalno zivotno
partnerstvo izjednacuje po u¢incima s izvanbra¢nom zajednicom.

¥ V. vi$e o naznaCenoj problematici Sprajc, L., “Uvjeti propisivanja posebnog upravnog postupka:
usporedba novog i starog ZUP-a”, u: Hrvatska pravna revija, br. 1/2011, str. 58-66.

P 4 g p i

40U austrijskom pandanu ZUP-a prema sadrZaju par. 36a, st. 1, al. 6. u vezi s par. 7, st. 1. postojanje
veze utemeljene na registriranom partnerstvu izmedu sluzbene osobe i sudionika upravnog postupka
indikacija je za izuzece sluzbene osobe. U potvrdu v. Wielingera, op. cit, str. 32.

4 U potvrdu ovakvog stava v. i Piindera, op. cit, str. 452.

42 Usp. u tom smjeru i smislu ¢l. 180, st. 1. OZ-a za posvojenje, odnosno ¢1. 218. OZ-a za skrbnistvo.

4 Analizu obligatornog razloga za izuze€e iz st. 2, ¢l. 24. v. u tekstu ovog rada izmedu biljeski br.
29-31.
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3.2. Fakultativno izuzece

Fakultativno izuzece kao podvrsta instituta izuzeca zasnovana je na postojanju
najmanje dva bitna normativna elementa; prvo, postojanje nekog od razloga koji
dovode u sumnju nepristranost sluzbene osobe; te drugo, disjunktivnoj normi koja
pruza nadleznom tijelu mogucnost — ali ne postavlja obvezu — izuzeca sluzbene
osobe na koju se prvonavedeni razlog odnosi. Drugacije receno, izuzece koje se
opravdava nekim od razloga navedenih u ¢l. 24, st. 3. ZUP-a utemeljeno je na
primjeni slobodne (diskrecijske) ocjene rezultat koje je odluka nadleZnog tijela o
postojanju uzroka pristranosti sluzbene osobe u konkretnom upravnom postupku.

Potrebno je napomenuti i to da su razlozi navedeni u prve tri tocke st. 3, ¢l. 24.
ZUP-a navedeni samo kao primjer. Da je tome tako zakljuCiti se moZe iz formulacije
t. 4. istog normativnog mjesta koja je generalne naravi te omogucéuje podvodenje
i drugih razloga moguce pristranosti sluzbene osobe. Egzemplifikativha metoda
koju je u toj odredbi koristio zakonodavac pokazuje se ispravnim nacinom uredenja
ovog dijela instituta izuzeca. Razlog tome leZi u nemogucnosti precizne detekcije
svih mogucih uzroka sumnje u nepristranost sluzbene osobe zbog kojih je potrebno
razmotriti izuzimanje sluzbene osobe iz konkretnog upravnog postupka. Stoga se
pokazuje pragmati¢nim i potpuno prihvatljivim odrediti presumptivno najcesce
razloge aktiviranja ove podvrste izuzeca, ali bez iskljuenja drugih mogucih
razloga. Pri ocjeni konkretne situacije i odlu¢ivanju o eventualnom postojanju
razloga za fakultativno izuzece nadlezno tijelo duzno je osobito voditi racuna o
javnim interesima i o privatnim interesima stranaka. Djelomic¢no se obje spomenute
vrste interesa poklapaju; to je slucaj s ocuvanjem nepristranosti i objektivnosti.
Vrijednosti su to za Cije je odrzanje osobito zainteresirano odnosno javnopravno
tijelo ali i stranka.* Naime, postupanje i odlucivanje koje je kontaminirano makar
i natruhama pristranosti bit ¢e podloZno prigovorima i nadzornim postupcima po
pravnim lijekovima koji poznaju kao poseban razlog i razlog pristranosti sluzbene
osobe.* Utinkovitije i ekonomicnije odlucivanje javnopravnih tijela trebalo bi biti
sastavnim elementom javnog interesa §to Ce biti lakSe ostvariti ako se povodom
odlucivanja ne stvaraju sumnje u osobnu zainteresiranost sluzbene osobe. Na taj
se nacin nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti ostvaruje u upravnom postupku.
Stoga je u najboljem interesu samog javnopravnog tijela o kojem se radi paiu
javnom interesu da se eliminiraju ¢ak i najmanji tragovi pristranosti u odlu€ivanju
0 upravnoj stvari.

Niti materijalno pravo stranke ostvarenju kojeg sluZzi vodenje upravnog postupka
ne smije se zanemariti kao razlog odrzanja nepristranosti i objektivnosti sluzbene

4 V. biljesku br. 2. ovog rada.

4 Budud¢i da je zalba op¢i pravni lijek u upravnom postupku moze se Koristiti i zbog razloga

pristranosti sluzbene osobe $to ukazuje na okolnost da se i bez trazenja izuzeca tijekom prvostupanjskog
postupka razlog pristranosti moze isticati u zalbi. U kategoriju iskoristivih pravnih lijekova svakako spada
i prijedlog za obnovu postupka. O tome v. pod t. 3.3.3. ovog rada. U potvrdu ovog stava v. i nesto stariju
upravnosudsku praksu koja je, smatram, i nadalje prihvatljiva. Prema sentenci Upravnog suda RH: ,,0
zahtjevu za izuzece stavljenom u zalbenom postupku vise se ne moze samostalno rjesavati, ve¢ samo kao
o jednom od zalbenih razloga.” (USH, br. Us-307/85 od 22. V. 1985.).
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osobe koja u tom postupku odlucuje. Tome valja dodati da je cilj svakog normativno
uredenog postupka donoSenje pravi¢ne odluke, a do nje se moZe stici tek poStovanjem
stanovitih minimalnih zahtjeva glede odluCivanja u postupku.*® Sastavni dio
takvih zahtjeva jesu vrijednosti nepristranosti te objektivnosti za ostvarenje kojih
odgovara sluzbena osoba. Stoga je posve opravdano izuzeti sluzbenu osobu kod
koje se objektivna nepristranost dovodi u sumnju na bilo koji nacin koji stvara
dojam pristranosti. Povjerenje u osobnu nezainteresiranost sluzbene osobe uze,
stranaCke javnosti, ali i Sire javnosti bitan je dio nepristranosti i povjerenja koje svi
sudionici u postupku moraju imati kako bi prihvatili rezultate upravnog postupka.*’
1z perspektive stranaka odluka o (ne)postojanju razloga za fakultativno izuzece
pokazuje se kao izrazito znaCajna. Naime, kroz tu odluku stranke stjecu dojam o
uvazavanju njihovih pravnih interesa od strane nadleznog upravnog tijela. Stoga
je ova odluka izuzetna prigoda da se pokaZzu sve odlike dobre uprave, a istodobno
strankama omoguci kori$tenje svih prava koje pravo na dobru upravu pretpostavlja.

3.2.1. Pojedini razlozi fakultativnog izuzeca

Receno nas upucuje na analizu pojedinih razloga za fakultativno izuzece. Pri
tome je osobito znacajno ne ispustiti iz vida okolnost da pored navedenih razloga
mogu postojati i drugi razlozi koji kompromitiraju sposobnost sluzbene osobe da
djeluje u upravnom postupku.

3.2.2. Bliski osobni odnos sluZbene osobe i stranke odnosno zastupnika
stranke (t. 1, st. 3, ¢l. 24. ZUP-a)

Doticni razlog ostvaruje se izvan osobnih odnosa koji su navedeni kao razlozi za
obligatornoizuzece (t. 1-3, st. 1,¢l. 24. ZUP-a). Dakle, neCe se raditi npr. o rodbinskom
odnosu ali se moZze raditi o primjerice notornom prijateljskom ili neprijateljskom
odnosu, kumskim vezama i s1.*® U krug bliskih osobnih odnosa svakako po mom
misljenju ulaze i sporni odnosi koji se razrjeSuju ili su se razrjeSavali u sudskom
ili drugom pravnom sporu pri ¢emu je upitan vremenski element takvog odnosa.
Ovlast nadleznog tijela da procijeni prirodu kao i postojanje bliskog osobnog odnosa
mora procijeniti i doti¢ne dileme te biti valjano obrazloZena. Kriterij procjene je
nepristranost i neovisnost sluzbene osobe naspram stranke (zastupnika stranke)
i sposobnost sluzbene osobe da bez pritisaka koji potjeu iz njezine privatnosti
odlucuje u postupku.

4 Tako i Rohl, K. F.; Rohl, H. C., Aligemeine Rechtslehre — ein Lehrbuch, 3. izdanje, Kdln-Miinchen,
2008., str. 508-511 uz dalju elaboraciju svrha postupovnog prava.

47 V. pregled takvih teorija i istrazivanja kod Rohl, K. F.; Rohl, H. C., op. cit, str. 513-516.
% Tako i Tur€ié, op. cit., str. 72.

481



Mr. sc. Ivan Sprajc: Institut izuzeca sluzbene osobe u Zakonu o opéem upravnom postupku
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 55, 2/2018., str. 469.- 496.

3.2.3. Poslovni (gospodarski) odnos sluZbene osobe i stranke (t. 2, st. 3,
él. 24. ZUP-a)

I u ovom slucaju zakonodavac je stava da bliZi odnosi sluZbene osobe i stranke
mogu predstavljati smetnju za nepristrano djelovanje u upravnom postupku. Pri
tome je ovdje kao smetnja istaknut poslovni odnos koji dovodi u sumnju mogucnost
praviénog ishoda i tretmana stranke u postupku. S obzirom na postojanje drugih
normi koph je cilj izbjegavanje stvaranje i/ili odrzavanje takvih odnosa relativno
je manja VjerOJatnost potrebe za prlm]enom ove odredbe naspram drzavnih
sluzbenika® te lokalnih sluzbenika.”® Ujedno su razlozi navedeni u spomenutim
zakonskim aktima dobri primjeri odnosa na koje je usmjerena ova odredba. Posebno
treba naglasiti da su odredbe iz recenih zakonskih tekstova primjenljive i stoga
§to definiraju vremenske okvire koji utjecu i na primjenu analizirane odredbe o
fakultativnom izuzecu.!

3.2.4.  Diskriminirajuce postupangje sluZbene osobe prema stranci (t. 3, st. 3,
¢l. 24. ZUP-a)

Receni razlog, po mom misljenju, pogre$no je lociran u skupinu razloga za
fakultativno izuzece. Naime, diskriminativno postupanje sluzbene osobe prema
stranci teSko da moZe ne izazvati kao svoju pravnu posljedicu izuzimanje sluzbene
osobe od djelovanja u nekom upravnom postupku. Imajuci u vidu na sad vec
prili¢nu — nacionalnu i europsku — regulativu koja ima za cilj suzbiti diskriminaciju
i to osobito od strane sluzbenih osoba te s obzirom na $irinu zabranjenih osnova
diskriminacije kao i izri¢itost odredbi koje definiraju krug obveznika ove regulative
nije posve jasno koji su motivi vodili zakonodavca u smjestanju ovog razloga medu
fakultativne razloge izuzeca sluzbene osobe.*

U tom smislu ve¢ naznaka mogucnosti diskriminatornog ponaSanja sluzbene
osobe prema stranci temeljem jedne od osnova iz €l. 1, st. 1. Zakona o suzbijanju

4 V. u tom smislu ¢l. 32-37 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine br. 92/05 do 138/15.

V. u tom smislu ¢l. 38-41 Zakona o sluZbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi, Narodne novine br. 86/08 1 61/11.

3 Primjer pruzaju neke odredbe ¢l. 41. Zakona o sluZbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i
podru¢noj (regionalnoj) samoupravi. V. npr. odredbu al.c).

52 Uvodno o ovoj tematici na nacionalnoj razini v. Grgi¢, A.; Potoénjak, Z.; Rodin, S.; Selanec, G.;
Simonovié Einwalter, T.; Uzelac, A., Vodic uz Zakon o suzszanju dzskrlmmaczje Zagreb, 2009. Analizu
primjene antldlskrlmlnacuskog zakonodavstva v. kod Poretti, P., “Antidiskriminacijsko zakonodavstvo i
sudska praksa u RH — individualna i udruzna antldlskrlmlnacuska tuzba kao (ne)djelotvorna sredstva za
ostvarenje pravne zastite”, u: Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, br. 2/2015, str. 907-944. Stose
regulative na razini EU-a te Vije¢a Europe ti¢e, u tom pogledu v. npr. Gerards, J. H., Recent case-law of the
European Court of Human Rights on Non-Discrimination, zatim rad Lahuerta, S. B, Taking EU Equality
Law to the Next Level: in Search of Coherence, kao i Howarda, E., Reasonable accommodation of religion
and other discrimination grounds in EU law, koji radovi su bili referirani na skupu koji je pod nazivom
“Current reflections on EU anti-discrimination law”, a u organizaciji Europdische Rechtsakademie, odrzan
6.-7. V1. 2016. u Trieru (materijali sa skupa). Zanimljiv uvid na temelju analize partikularnog podrucja
v. kod McCrea, R., “Singing from the Same Hymn Sheet?What the Differences betrween the Strasbourg
and Luxembourg Courts Tell Us about Religious Freedom, Non-Discrimination and the Secular State”, u:
Oxford Journal of Law and Religion, br. 2, vol. 5 (2016.), str. 1-28.
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diskriminacije vodi prema zakljucku o neodrZivosti zadrzavanja doti¢ne sluZbene
osobe u tom svojstvu u upravnom postupku.’* Posebno treba naglasiti da se analizirana
odredba ¢ini dodatno insuficijentna kada se uoci njezin skroman personalni doseg
(naspram pravnog dobra koje se odredbom §titi); postoje viSe nego dovoljni razlozi
da se i diskriminiraju¢e postupanje prema zastupniku stranke takoder kvalificira
kao razlog izuzeca.** Sve izlozeno ucvricuje me u stavu da je doticnu odredbu
potrebno prosiriti glede njezina personalnog opsega, ali i premjestiti medu razloge
obligatornog izuzeca. U tom smislu plediram za takav potez zakonodavca pri prvoj
sljede¢oj noveli ZUP-a. Kao joS jedan razlog koji vrlo vjerno ilustrira potrebu
naznacene zakonske novele navodimo situaciju koja moZze nastati nakon utvrdenja
diskriminacije na medunarodnom forumu. U ovom slucaju radi se o Europskom
sudu za ljudska prava koji je u jednom slu¢aju konac¢no utvrdio diskriminaciju pred
domacim upravnim (i sudskim) tijelima. Rije¢ je o presudi spomenutog foruma u
predmetu Paji¢ v. Hrvatska (presuda od 23. II. 2016.).

Po sadas$njem stanju ZUP-a Cak ni ova situacija ne predstavlja obligatoran razlog
izuzeca bez obzira na uvjerljivost argumenata presude Europskog suda za ljudska
prava odnosno struc¢nosti foruma koji je diskriminaciju utvrdio. Bolji dokaz potrebe
za zakonskom novelom smatram da se ne moZe navesti. Ovo tim viSe jer je u slucaju
Paji¢ Europski sud za ljudska prava izrijekom potvrdio i sljedece: ,,Kona¢no, Sud
bi joS jednom naglasio kako se ovaj predmet ne odnosi na pitanje je li zahtjev
podnositeljice za spajanjem obitelji trebao biti odobren u danim okolnostima
slucaja. On se odnosi na pitanje jesu li podnositeljice bile diskriminirane zbog
¢injenice da su domaca tijela smatrala kako je takva moguénost u svakom slucaju
bila pravno nemogucéa...“.® Dakle, i po odluci Europskog suda za ljudska prava o

53 Zakon o suzbijanju diskriminacije, Narodne novine br. 85/08 i 112/12; dalje: ZOSD. Cl. 1, st.
1. ZOSD-a koji nabraja zabranjene osnove diskriminacije glasi: “Ovim se Zakonom osigurava zastita i
promicanje jednakosti kao najvise vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske, stvaraju se pretpostavke
za ostvarivanje jednakih mogucnosti i ureduje zastita od diskriminacije na osnovi rase ili etnicke
pripadnosti ili boje koze, spola, jezika, vjere, politickog ili drugog uvjerenja, nacionalnog ili socijalnog
podrijetla, imovnog stanja, clanstva u sindikatu, obrazovanja, drustvenog polozaja, bracnog ili obiteljskog
statusa, dobi, zdravstvenog stanja, invaliditeta, genetskog naslijeda, rodnog identiteta, izrazavanja ili
spolne orijentacije.” OpSirnije o oblicima diskriminacije v. Selanec, G., “Oblici diskriminacije”, u: Grgic,
A.; Poto¢njak, Z.; Rodin, S.; Selanec, G.; Simonovi¢ Einwalter, T.; Uzelac, A., Vodic uz Zakon o suzbijanju
diskriminacije, Zagreb, 2009., str. 30-57.

3 Valja uzeti u obzir i podru¢je primjene ZOSD-a koje je zakonski definirano u ¢l. 8. ovog akta i
koje obuhvaca prakticki sve pravne subjekte (jer se odnosi na postupanje drzavnih tijela, tijela jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravnih osoba s javnim ovlastima te na postupanje svih
pravnih i fizickih osoba) u Sirokom broju podrucja koja su, u citiranoj odredbi ZOSD-a, navedena samo
egzemplarno. OpSirnije o Sirini primjene ZOSD-a v. u Selanec, G.; Simonovi¢ Einwalter, T., “Opseg i
doseg Zakona o suzbijanju diskriminacije”, u: Grgi¢, A.; Poto¢njak, Z.; Rodin, S.; Selanec, G.; Simonovi¢
Einwalter, T.; Uzelac, A., Vodic uz Zakon o suzbijanju diskriminacije, Zagreb, 2009., str. 21-27.

3 U konkretnom slu¢aju prituzbu pred Europskom sudom za ljudska prava podnijela je drzavljanka
Bosne i Hercegovine zbog diskriminacije u vezi s pravom na privatni zivot. Podnositeljica, inace u
stabilnoj vezi s drzavljankom RH, zatrazila je dozvolu boravka u RH temeljem Zakona o strancima uz
poziv na institut spajanja obitelji. Kako u relevantno doba u odgovaraju¢im propisima nije bila predvidena
moguénost spajanja obitelji temeljem odnosa osoba istog spola, visoki je europski forum zakljuc¢io o
postojanju diskriminacije temeljem spolne orijentacije i o povredi prava na privatni zivot.

% Par. 85. iz presude Europskog suda za ljudska prava u sluc¢aju Paji¢ v. Hrvatska.
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zahtjevu postavljenom u odnosnom upravnom postupku valja ponovno odlucivati
$to dodatno aktualizira na$ prethodno izneseni prigovor.”’

3.2.5. Drugi razlozi koji dovode u sumnju nepristranost sluzbene osobe
(t. 4, st. 3, ¢l. 24. ZUP-a)

Opcenito navedeni razlozi — a koji ne spadaju u niti jednu prethodno
analiziranu odredbu iz st. 3, ¢l. 24. ZUP-a — koji dovode u sumnju
nepristranost sluzbene osobe opravdavaju pozitivnu odluku o izuzecu
donesenu temeljem primjene slobodne ocjene u sluc¢aju utvrdivanja takvih
razloga. Dakle, potrebno je da postoji postupovno potvrdeno postojanje
barem jednog takvog razloga. Pri tome je bitno da postupovno potvrden
razlog dosegne stupanj sumnje u nepristranost sluzbene osobe. Sumnja u
ovom sluCaju nije kondicionirana posebnim stupnjem no praksa — kako
upravna tako i upravnosudska — mora uzeti u obzir apsolutnu narav
nepristranosti sluzbene osobe i to kako naspram sudionika konkretnog
postupka tako 1 same upravne stvari. Stoga bi se mogla postaviti preporuka
da Cak 1 nizi stupanj vjerojatnosti u pogledu postojanja razloga koji
negativno utjeCe na nepristranost sluzbene osobe mora voditi odluci o
izuzeCu sluzbene osobe. DrugacCiji stav predstavlja nepotreban pritisak
kako na sluzbenu osobu tako i na sam postupak u kojem Ce se nepotrebno
gomilati razlozi za Zalbu te posljedicno i za produZenje konkretnog
postupka. Zbog navedenog Ce veC i dojam o pristranosti sluzbene osobe,
uvjeren sam, biti dovoljan da se sluzbena osoba izuzme od postupanja i
odluCivanja u postupku. Orijentacijsku vrijednost pri donoSenju ovakve
odluke svakako ¢e imati 1 buduc¢a upravna odnosno upravnosudska praksa.

3.3.Primjena instituta izuzeca

S obzirom na narav instituta izuzeca koje izravno tangira sposobnost sluzbene
osobe da odlucuje o zahtjevu za izuzecem, u postupovnoj realizaciji ovog instituta
postoje odredene posebnosti. One najvise dolaze do izrazaja u pogledu tijela
nadleZnog za donoSenje odluke o trazenom izuzeCu no s obzirom na vaznost
sluzbene osobe u konkretnom postupku niti sama odluka kojom se sluZbena osoba
izuzima nije liSena svake postupovne posebnosti. U nastavku rada analiziraju se
odredbe relevantne za primjenu instituta izuzeca sluzbene osobe.

57 Kao moguéi izlaz iz ovakve situacije valjalo bi na odgovarajuci na¢in primijeniti upravnosudsku
praksu koja se odnosi na pravne posljedice izuzimanja sluzbene osobe u upravnom postupku. Prema
sentenci tada Upravnog suda RH: ,,Osoba koja je izuzeta u upravnom postupku ne moze voditi ponovni
postupak nakon $to je sud ponistio upravni akt (USRH, br. Us-3426/02 od 26. VI. 2003.).
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3.3.1. Inicijativa

Inicijativa za primjenu instituta izuze¢a moZze doci od stranaka (putem posebnog
zahtjeva), ali i od strane sluzbene osobe (ex officio). StoviSe, duznost obavijesti
nadleZnog tijela o postojanju razloga za izuzece postoji — statuirana u st. 4, ¢l. 24.
ZUP-a — 1 na strani sluzbene osobe koja vodi pojedini upravni postupak pa u tom
slu¢aju sama sluzbena osoba koja ¢e u nastavku postupka biti izuzeta od postupanja
daje poticaj nadleznom tijelu za primjenu instituta. Istodobno, re¢ena je duZnost
izvor informacija za nadlezno tijelo temeljem kojih se moZe aktivirati institut
izuzeCa. Spomenuta duZznost obavjeStavanja nadleznog tijela o postojanju razloga
za izuzece sluzbene osobe, smatram, odnosi se na svaku grupu razloga za izuze¢em
— bilo da se radi o razlozima iz st. 1, odnosno iz st. 3, ¢l. 24. ZUP-a. DuZnost tereti
svaku osobu koja sudjeluje u postupku $to valja shvatiti ekstenzivno ako se kao cilj
primjene izuzeca vidi osiguranje nepristranosti odlucivanja u upravnom postupku.
Dakle, bez obzira na to o kojoj se postupovnoj ulozi radilo, svaki nositelj postupovne
uloge u konkretnom postupku duzan je nadleznom tijelu prenijeti informacije koje
mogu dovesti do utvrdivanja nekog od razloga za izuzece sluzbene osobe.

3.3.2. Nadleznost

NadleZnost za odlucivanje o izuzecu regulirana je u st. 1-3. te u st. 5, ¢l. 24.
ZUP-a. Citirane odredbe ujedno predstavljaju naznaenu posebnost instituta
izuze€a koja proizlazi iz njegove svrhe, a doti¢na se ogleda u potrebi osiguranja
nepristranosti te eliminacije osobnih, privatnih motiva iz odlu¢ivanja o upravnoj
stvari koja je predmet konkretnog postupka. Ba§ zbog tako oznacene svrhe instituta
izuzeca potrebno je da o postavljenom zahtjevu za izuzeCem odlucuje druga osoba,
a ne sluzbena osoba iz konkretnog postupka. Stoga je u relevantnim dijelovima
odredbi st. 1-3, ¢l. 24. ZUP-a odredeno da o izuzecu sluzbene osobe odlucuje
¢elnik tijela kojeg sluZbena osoba Cije se izuzeCe trazi predstavlja u konkretnom
postupku. No, ako se mora odluciti o izuzecu Celnika prvostupanjskog tijela, tada
se primjenjuje pravilo iz st. 5, ¢l. 24. ZUP-a koje predvida nadleznost za ovu odluku
¢elnika viseg, drugostupanjskog tijela. Naravno, moguce je da takvo tijelo ne postoji
u kojem slucaju o izuzecu ima odluciti tijelo koje obavlja nadzor nad tijelom za Cijeg
Celnika se izuzece trazi.

Iako su prikazana pravila sadrzajno posve prihvatljiva, iz perspektive osiguranja
svrhe instituta izuze¢a njihova primjena moZe rezultirati znatnim problemima.
Problemi se prije svega ticu detektiranja nadleZnog tijela i to specijalno u situaciji
supsidijarne nadleZnosti iz st. 5, ¢l. 24. ZUP-a, a koja se odredba odnosi na
odlucivanje o izuzecu Celnika prvostupanjskog tijela. Ovovrsni problemi mogu biti
stvoreni ako se ima odluciti o izuzecu Celnika prvostupanjskog tijela koje je ustrojeno
kao samostalna pravna osoba sui generis. Ukoliko se jo$ radi o karakteristi¢noj
situaciji gdje doti¢na organizacija odgovara isklju¢ivo Hrvatskom saboru, tada se
postavlja pitanje nadleZnosti za odluCivanje o izuzecu Celnika takve organizacije.
To je primjerice slucaj s Hrvatskom regulatornom agencijom za mrezne djelatnosti
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ili Agencijom za zaStitu osobnih podataka.’® U takvim slu¢ajevima potrebno je
relevantnu odredbu interpretirati na nacin koji osigurava detekciju nadleZnog tijela
za odluku o izuzecu. U tom pogledu postoje dvije interpretativne opcije pa stoga u
nastavku rada izlazemo obje.

Prva interpretacija zavrSava zakljuckom o nadleZnosti Hrvatskog sabora da
odluci o izuzecu ¢elne osobe navedenih (i sli¢nih) tijela javne vlasti. Interpretativna
logika u takvom slucaju polazi od stava da norma koja uspostavlja iskljucivo
odgovornost neke samostalne organizacije sui generis naspram Hrvatskog sabora
mora biti shvacena Sire i to toliko Sire da ukljuci u svoj sadrZzaj i odgovornost
za zakonitost rada. Pri tome se kao klju¢ne isticu logicka te teleoloSka metoda
tumacenja zadanog normativnog mjesta. Interpretacija, uvjeren sam, treba poci od
shvacanja da odgovornost za svoj rad nekom tijelu pojmovno obuhvaca i nadzorne
ovlasti tijela kojem se za svoj rad odgovara (ovdje Hrvatski sabor). Naime, po mom
shvacanju, odgovornost za rad obuhvaca i odgovornost za zakonitost rada, a to onda
neminovno ukljucuje i pitanje zakonitosti provedenih postupaka odnosno donesenih
akata. Kao dodatak ovoj logickoj interpretaciji treba dodati i teleolosko shvacanje
svrhe recene odredbe o odgovornosti za rad. Naime, ovlast na vodenje upravnog
postupka ne bi bila potpuna ako uz nju ne bi i§la i odgovornost za zakonitost takvih
postupaka (odnosno zakonitost akata donesenih u istim upravnim postupcima).
Onemogucavanje primjene ovako vazne odredbe i instituta iz ZUP-a samo zato
jer izrijekom nije navedeno ne bi trebala sprijeciti primjenu interpretativne logike
koja polazi za tim da se u svakom upravnom postupku mora osigurati u osnovi
jednakopravan polozaj stranaka. U suprotnom postoji opasnost od diskriminacije
stranaka u upravnim postupcima koje vode tijela s jednakim ili bitno slicnim
pravnim poloZajem kakve posjeduju navedene agencije. Osim toga, to bi utjecalo i
na druge dijelove/institute ZUP-a pa bi pravni poloZaj stranaka u postupcima pred
takvim tijelima javne vlasti bio neprimjereno prekaran.” Neprihvatljivost takvog
rezultata tumacenja i primjene ZUP-a smatram da dostatno opravdava prihvacanje
goreizloZene interpretacije. Ako je tome tako, tada je prihvatljivo i da Hrvatski
sabor svojim djelovanjem omoguci zakonitost rada odredene organizacije, a u
sluCaju izuzeca to znaci da odluci o zahtjevu za izuzeCem sluzbene osobe doti¢ne
organizacije. U tom smislu moZe se postaviti teza da odgovornost neke organizacije
prema Hrvatskom saboru posjeduje svoj komplementarni dio u duZnosti Hrvatskog
sabora da svojom odlukom o izuzecu Celnika te organizacije osigura nepristranost
kao sastavni dio zakonitog djelovanja organizacije u konkretnom upravnom
postupku.

Druga interpretativna opcija polazi od po mom misljenju neuvjerljivog stava
o postojanju svih uvjeta za primjenu cl. 15, st. 2. ZUP-a u kojem su postavljena

8 V. €l. 7, st. 3. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama, Narodne novine br. 73/08 do 71/14
odnosno ¢l. 28, st. 1. Zakona o zastiti osobnih podataka Narodne novine br. 103/03 do 106/12.

9 U pogledu primjene izvanrednih pravnih lijekova iz ZUP-a v. Sprajc, L., ,,Koristenje izvanrednih
pravnih lijekova protiv upravnih akata Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave*, u: Hrvatska
pravna revija br. 1/2015, str. 20-31 (osobito str. 28-29).
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supsidijarna pravila o odredivanju stvarne nadleZnosti.®* Neuvjerljivost je posljedica
stava da zakon ipak pruZa dostatne osnove za stvaranje zakljucka o nadleZnosti
za odlu¢ivanje u konkretnim slucajevima. Medutim, u slu€aju primjene ¢l. 15, st.
2. ZUP-a moralo bi se pristati uz stav da se na temelju zakona ne moZze utvrditi
stvarna nadleZnost u ovom slu€aju pa se o nadleznosti za odlucivanje o izuzecu
¢elnika navedenih agencija onda ima zakljuciti ili temeljem naravi upravne stvari
(Sto ukazuje na nadleznost odgovarajucih tijela drzavne uprave; primjerice,
Ministarstva pomorstva, prometa i infrastrukture u slucaju koji se ti¢e Hrvatske
regulatorne agencije za mrezne djelatnosti) ¢ ili temeljem primjene odredbe ¢l.
15, st. 2. ZUP-a u kojem slucaju se dolazi do nadleznosti ,,prvostupanjskog tijela
drzavne uprave u djelokrugu kojeg su poslovi opce uprave. Relevantne odredbe u
tom pogledu nalaze se u Zakonu o sustavu drzavne uprave pa preostaje zakljuciti da
bi u ovom slu¢aju nadleznost za odlu¢ivanje postojala na strani mjesno nadleznog
ureda drzavne uprave u zupaniji.®* Po mom misljenju prvonavedena interpretativna
opcija superiorna je suprotstavljenoj drugOJ pa sam uvjeren da je Hrvatski sabor
jedina prava adresa za odlucivanje o izuzecu Celnika spomenutih agencija.

Medutim, jo§ se problematicnijim Cine pravila o nadleZnosti za izuzece koja
postoje u nekim posebnim upravnim zakonima. Stovise, radi se o takvim pravilima
koja u analiziranom segmentu uzrokuju i viSe od osnovane sumnje o Sv0joj
normativnoj manjkavosti S$to se negativno reperkusira na zaklju¢ak o osiguranju
nepristranosti. Takav slu¢aj postoji, primjerice, u Zakonu o zastiti trZiSnog natjecanja
(dalje: ZOZTN). Rijec je o ¢l. 56, st. 4.1 5. koje citiramo u cijelosti:

(1) Osoba ovlastena za vodenje postupka u Agenciji, moze se izuzeti od rada u
predmetu ako:

1. je ta osoba ili ¢lan njezine uZe obitelji imatelj viSe od 3 posto dionica ili udjela
u poduzetniku koji je stranka u postupku,

2. je u svojstvu nezavisnog strucnjaka — eksperta dala iskaze ili pisana miSljenja
o pojedinim pitanjima koji su u svezi s predmetom tog postupka,

3. se iz drugih opravdanih razloga ne moZze ocekivati objektivno vodenje
postupka i objektivno donoSenja odluke u predmetu.

(2) Osobe iz stavka 1. ovoga ¢lanka, duzne su bez odgadanja pisanim putem
izvijestiti VijeCe o postojanju nekog od razloga navedenih u stavku 1. ovoga ¢lanka.

(3) Zahtjev za izuzece ovlaStene osobe iz stavka 1. ovoga ¢lanka moZe podnijeti
i stranka u postupku koji se vodi u Agenciji. Zahtjev se podnosi u pisanom obliku.

% (. 15, st. 2. ZUP-a glasi: “Ako se stvarna nadleznost ne moze utvrditi na temelju zakona, niti je
to moguce utvrditi po naravi upravne stvari, stvarno je nadlezno prvostupanjsko tijelo drzavne uprave u
djelokrugu kojeg su poslovi opée uprave.”

o1 Arg. ex €l. 15, st. 2. Zakona o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih sredi$njih tijela drzavne
uprave, Narodne novine br. 150/11 do 148/13 za Ministarstvo pomorstva, prometa i infrastrukture.

& (1.3, st. 2. Zakona o sustavu drzavne uprave, Narodne novine br. 150/11 1 12/13 glasi: “Ministarstva,
drzavni uredi i drzavne upravne organizacije sredi$nja su tijela drzavne uprave, a uredi drzavne uprave u
zupanijama su prvostupanjska tijela drzavne uprave.”
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(4) Odredbe ovoga ¢lanka na odgovarajuci se nacin odnose i na ¢lanove Vijeca.
(5) O zahtjevima za izuzece iz ¢lanka 55. 1 56. ovoga Zakona odlucuje Vijece.

Navedena specijalna norma ve¢ prima faciae otkriva dvojbeni normativni stav
zakonodavca. Medutim, niti jednu dvojbu ne dopusta usporedba citiranog mjesta iz
ZOZTN-a s ¢l. 3, st. 1. u vezi s ¢l. 24. ZUP-a. Navedene odredbe ZUP-a ukazuju
da je ¢l. 24. ZUP-a u statusu apsolutno i opcevazece odredbe koja je uz to sastavni
dio temeljnih odredbi ZUP-a.% Temeljne odredbe ZUP-a, medu inima, predstavljaju
onu granicu koju posebni upravni postupci ne smiju prekoraciti sadrzajem svojih
posebnih upravnopostupovnih normi.* Kako, prema ¢l. 24. ZUP-a, nije dopusteno
institut izuzeca u posebnim upravnim postupcima regulirati na nacin koji odstupa od
citirane temeljne odredbe ZUP-a, jednostavna usporedba €l. 56, st. 4-5 ZOZTN-a i
¢l. 24, st. 5. ZUP-a ukazuje na transgresivni pa stoga i pravno neprihvatljivi sadrzaj
posebne postupovne norme. Dodamo li tome i spoznaju da ZOZTN nije organski
zakon, a ZUP jest, ne postoje nikakve logicke prepreke zakljuciti da su analizirane
odredbe ZOZTN-a u neskladu s natelom ustavnosti i zakonitosti.® U sadrzajnom
smislu, takoder, nije jednostavno obraniti stav o tome da o izuzecu kolegijalnog
tijela odlucuju Clanovi tog istog tijela. RijeC je o neprihvatljivom konfudiranju
i dodjeljivanju postupovnopravnih ovlasti koje inaCe pripadaju Celniku tijela.
Netom izneseni primjer ukazuje na potrebu pazljivije i temeljitije analize vazeCeg
zakonodavstva, ali niSta manje ni akata koji ulaze u zakonodavni postupak. Ipak, u
vecini zakona koji ureduju funkcioniranje samostalnih pravnih osoba postoji jasna
naznaka tijela koje vr$i nadzor nad takvim osobama pa ne nastaju problemi vezani

za eventualno odlu¢ivanje o izuzecu Celnika takvih osoba.®

3.3.3. Zakljucak o izuzecu te o mogucnosti pravne zastite

Sukladno izri¢itoj odredbi st. 5, €I. 24. ZUP-a, o izuzecu se odlucuje zakljuckom.
Izbor zakljucka kao pravne forme akta u ovom slucaju pokazuje se opravdanim;
rijec je o postupovnom pitanju pa nije potrebno odlucivati rjeSenjem. To proizlazi iz
¢l. 77, st. 1. ZUP-a koji ureduje polje primjene zakljucka kao pravnog akta. Drugo
je pak pitanje oblika zakljucka u konkretnoj situaciji. Naime, kako je zakljucak
koncipiran kao usmena pravna forma, pismenost zaklju¢ka odredena je kao izuzetak
od pravila. Prema st. 4. ¢l. 77. ZUP-a pismeni zakljuc¢ak donosi se samo u dva
slu€aja; prvo, kad to zatrazi stranka i drugo, kad je to nuZzno radi pravilnog vodenja
postupka.

53 Vige o tome v. kod Sprajc, I., Uvjeti propisivanja..., str. 60.

64

V. iznimke od toga kod Sprajc, 1., op. cit, str. 61.
65 V. Sprajc, L., op. cit, str. 62-63.

% V. u potvrdu primjere koji pruzaju Zakon o Agenciji za regulaciju trzista zeljeznickih usluga,
Narodne novine br. 79/07 do 61/11, Zakon o Agenciji za strukovno obrazovanje i obrazovanje odraslih,
Narodne novine br. 24/10, Zakon o sigurnosti i interoperabilnosti Zeljeznickog sustava, Narodne novine
br. 82/13 do 110/115 u vezi s Agencijom za sigurnost zeljezni¢kog prometa te Zakon o osiguravanju
kvalitete u znanosti i visokom obrazovanju, Narodne nvoine br. 45/09 u vezi s Agencijom za znanost i
visoko obrazovanje.
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Obje situacije moguce su i pri odlucivanju o izuzecu sluzbene osobe. Prva ovisi
o trazenju stranke koja je trazila izuzece (iz ¢ega izlazi da, ukoliko stranka ne zatrazi
donosenje pisanog zakljucka, zakljucak Ce joj biti priopéen usmeno), a druga ovisno
o ocjeni tijela nadleznog da odluci o izuzecu. U literaturi se mogu naci stavovi
prema kojima postupak o izuzecu pokrenut ex offo koji nije doveo do izuzeca znaci
da se ,,ne mora donijeti poseban zakljucak.“¢” Smatramo da se citirani autor zapravo
zalaze za donoSenje usmenog zakljucka, a ne za nedonosenje odluke uopce. Naime,
o0 izuzecu se, bez obzira na inicijativu, mora odluciti, a pitanje forme ovisi ili o
dispoziciji stranaka (kada stranke traze izuzece sluzbene osobe) ili 0 ocjeni sluZbene
osobe o nuznosti donoSenja pisanog zakljuc¢ka zbog pravilnog vodenja postupka.
Ne vidimo prepreku da nadlezno tijelo donese pisani zakljuak o izuzecu i kada
je postupak pokrenut ex offo te da se o tom zakljuCku obavijesti i stranka. Naime,
to moze imati blagotvorni utjecaj i na moguce stranacko trazenje izuzeca (jer se
stranka obavjeStava o stavu sluZbene osobe o (ne)postojanju konkretnog razloga
za izuzeCem), a time se ujedno realizira i nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti $to
utjeCe na pravilnost vodenja upravnog postupka. Nadalje, jednako je tako zamisliva
situacija u kojoj se stranka nije odlucila traziti donoSenje pisanog zakljucka pri cemu
ipak smatramo da bi u takvom slu€aju sluZbena osoba morala upozoriti stranku na
tu njezinu dispoziciju, a poradi kasnijeg koristenja pravne zastite protiv odluke o
izuzeCu Sto ujedno moZe znaciti i realizaciju nacela pomo¢i stranci.

Posebnost zakljucka o izuzecu ogleda se u situaciji kada se pozitivno odluci o
izuzecu. Tada je, oCito iz razloga realizacije nacela ucinkovitosti i ekonomicnosti,
sastavni dio zakljucka i odredenje nove sluzbene osobe koja ¢e voditi postupak i
rjeSavati o upravnoj stvari. I u ovom slucaju vidimo potrebu donoSenja pisanog
zakljucka, a poradi pravilnog vodenja postupka odnosno postizanja veceg stupnja
pravne sigurnosti. Razlog tome je primarno preciznost u odredivanju kako momenta
od kojeg vodenje postupka preuzima nova sluzbena osoba, tako i jasnog odredenja
nove sluzbene osobe. Po naravi stvari, odluka o izuzecu i odluka o odredivanju
nove sluzbene osobe moraju se nalaziti u dispozitivu pisanog zakljucka. Obje ove
okolnosti izuzetno su bitne i iz perspektive stranke kojoj bi se, po mom misljenju,
ovakav zaklju¢ak morao dostaviti bez obzira na to je li ona inicirala izuzece. Tako
se na najpotpuniji nacin realizira jo$ jedno vazno nacelo upravnog postupanja, a to
je nacelo pristupa podacima i zaStite podataka.

Pravna zastita protiv zakljucka o izuzeCu odredena je ¢l. 77, st. 5. ZUP-a.
Nastavno tome, svim zainteresiranim osobama otvoren je put pravne zastite koji
vodi preko rjeSenja donesenog u upravnoj stvari u kojoj je odluc¢eno o izuzecu.
Dakle, iako zakljucak nije — i ne moZze biti — izravni objekt pravozastitnog sredstva
(zalbe), njegovo osporavanje nije potpuno iskljuceno ve¢ je omoguéeno neizravno,
putem Zalbe protiv rjeSenja u istoj upravnoj stvari. U takvoj situaciji pristajemo
uz stav jednog autora koji navodi da se kao najizgledniji Zalbeni razlog u takvom
sluCaju istice bitna povreda postupka.® Propustanje zalbe protiv rjeSenja nije iz

7 Tako Turéié, Z., op. cit, str. 74.
% Tako i Tur¢i¢, Z., op. cit, str. 74.
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perspektive zainteresirane osobe nenadoknadiva pogreska. Naime, nakon nastupa
nemogucnosti koriStenja Zalbe, zainteresiranim osobama otvara se mogucnost
predlaganja obnove postupka i to pozivom na odredbu ¢l. 123, st. 1, t. 3. ZUP-a.
Prema citiranoj odredbi, kao razlog obnove upravnog postupka navodi se da je
rjeSenje donijela ,,0soba koja je morala biti izuzeta“. Dikcija ovog zakonskog
mjesta ukazuje, prima vista, da se mogucnost predlaganja obnove postupka odnosi
iskljucivo na razloge obligatornog izuzeca; dakle, na razloge iz ¢l. 24, st. 1.1 2.
ZUP-a.” Ipak, poznavajuéi institut ,,redukcije diskrecije” (koji dolazi iz njemackog
upravnog prava), moglo bi se zamisliti i situacije koje se ticu razloga za fakultativno
izuzece (iz st. 3. ¢l. 24. ZUP-a), a koje bi se morale smatrati viSe no dovoljnim za
pokretanje obnove postupka. Spomenuti institut, koji svoju relativno ¢estu primjenu
nalazi u njemackom upravnom pravu, zasniva se na shvacanju da ponekad sloboda
izbora pri vrSenju slobodne (diskrecijske) ocjene moZe biti tako suzena da nadlezno
tijelo moze odabrati samo jednu od vise opcija.”” Razlog takvog ,,suzavanja‘“
slobodne ocjene najcesce se opravdava okolnostima konkretnog slu€aja te potrebom
odvracanja opasnosti po neko vrlo bitno pravno dobro. Po mom misljenju jednakost
je upravo takvo pravno dobro koje opravdava institut ,,redukcije diskrecije®. To
bi svakako utjecalo i na primjenu instituta obnove postupka temeljem jednog od
razloga fakultativnog izuzeca iz st. 3, ¢l. 24. ZUP-a. Najuvjerljivija situacija i
razlog koji konkuriraju za primjenu obnove postupka iz st. 3. ¢l. 24. ZUP-a po
mom misljenju su slucajevi u kojima je diskriminacija sudski ustanovljena temeljem
postupka vodenog sukladno Zakonu o suzbijanju diskriminacije. Naime, ve¢ po
samom podrucju primjene ovog zakonskog akta, diskriminacija se osobito ima
suzbijati u postupanju tijela u podru¢ju pravosuda i uprave.’”' Dakle, diskriminacija
stranke od strane sluzbene osobe ustanovljena pravomo¢nom sudskom odlukom,
drzim, mora biti viSe nego dovoljan razlog za obnovu prethodno okoncanog
upravnog postupka, a pozivom na ¢l. 123, st. 1, ¢l. 3. ZUP-a. U takvom bi slucaju,
uvjeren sam, diskrecija nadleznog tijela i sluzbene osobe iz ¢l. 23, st. 3, t. 3. ZUP-a
prakticki nestala te bi obnova postupka bila jedino prihvatljivo pravno sredstvo za
restauriranje narusenog povjerenja u nepristranost sluzbene osobe.

No ¢ak i da diskriminacija nije prethodno dokazana u sudskom postupku
vodenom po ZSD-u ve¢ ustanovljavanje vjerojatnosti diskriminiranja u istom
postupku govori u prilog ozbiljnog razmatranja tako argumentiranog zahtjeva za
izuzeCem u paralelno vodenom upravnom postupku. Naime, posebna postupovna
pravila iz ZSD-a — ¢l. 19-20. ZSD-a — razinu dokazivanja diskriminacije pomicu
u smjeru dokazivanja nepostojanja diskriminacije i to nakon $to se diskriminacija

% Tako i Tur¢ié, Z., op. cit, str. 74.

V. ops$irnije o spomenutom institute Suckow, H.; Weidemann, H., Allgemeines Verwaltungsrecht
und Verwaltungsrechtsschutz, 16. izdanje, Stuttgart, 2014., str. 162-163 te Ipsen, J., Allgemeines
Verwaltungsrecht, 4. izdanje, Koln-Berlin-Miinchen, 2005., str. 159-160, uz navodenje sudske prakse
njemackog saveznog Upravnog suda.

V. ¢l 8. ZSD-a.
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udini prima faciae vierojatnom.”? U slu€aju paralelno vodenih postupaka (sudskog
o diskriminaciji stranke od sluZbene osobe u upravnom postupku i upravnog o
nekoj upravnoj stvari) kao i u slu€aju da sudski postupak jo$ nije pokrenut, pitanje
diskriminacije u upravnom postupku postaje prethodno pitanje.” Stoga bi tako
odredenu postupovnu situaciju u upravnom postupku bilo sukladno ZUP-u moguce
razrijeSiti na dva nacina; a) prekinuti upravni postupak dok se ne odluci o postojanju
diskriminacije pred nadleznim sudom (uz mogucnost formalnog poticanja stranke
na pokretanje takvog sudskog postupka sukladno ¢l. 56, st. 3. ZUP-a)™ ili b)
usvojiti zahtjev za izuze¢em doti¢ne sluZbene osobe i omoguciti nastavak upravnog
postupka. Razlozi ekonomicnosti te uc¢inkovitosti pretezu u korist druge postupovne
opcije jer u suprotnom upravni postupak mora Cekati pravomocénost odluke iz
sudskog postupka.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Analiza instituta izuzeca iz ZUP-a pokazala je sljedece:

¢ Institutizuzeca prili€no je zanemaren institut, mjereno prema dosadaSnjim
analizama i obradama ovog instituta. Ne postoje razlozi koji bi to mogli
opravdati, uzme li se u obzir njegova vaznost za realizaciju klju¢nih normi
ZUP-a, joS konkretnije samih nacela ZUP-a. Bez ovog instituta nacelima
zakonitosti, utvrdivanja materijalne istine, samostalnosti i slobodne
ocjene dokaza te razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa,
naprosto bi nedostajao neizostavni dio njihove normativne konstrukcije
$to bi porazno djelovalo na njihovu primjenu. Nadalje, institut izuzeca
povezan je zbog svog uCinka i s drugim pravnim institutima — izvan
podrucja upravnog prava pa i prava opCenito — a zapazen utjecaj vr$iiu
svakodnevnom politickom Zivotu i praksi. Institut sukoba interesa dobar
je primjer za izreCeno te dodatna ilustracija vaznosti instituta izuzeca
kao sastavnog dijela mehanizma rjeSavanja sukoba interesa odnosno
prevencije korupcije unutar politicke zajednice.

¢ Osim toga, vaznost instituta izuzeca dodatno se potvrduje unutar EU-
prava za Sto smo kao primjer takve tvrdnje istaknuli i uvodno prikazali
mjesto ovog instituta unutar prava na dobru administraciju kao dijela
Povelje o temeljnim pravima EU-a (¢l. 41.). Kada se tome doda i status

> V. podrobnije Uzelac, A., “Postupak pred sudom”, u: Grgi¢, A.; Poto¢njak, 7.: Rodin, S.; Selanec,
G.; Simonovi¢ Einwalter, T.; Uzelac, A., Vodic¢ uz Zakon o suzbijanju diskriminacije, Zagreb, 2009., str.
101-102, kao i Rodin, S., “Dokazivanje diskriminacije i teret dokazivanja u pravu Europske unije”, u
istom djelu, str. 109-112.

3 Oko odredenja prethodnog pitanja u upravnom postupku u potpunosti se slazemo s Perdom, D.,
Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Zagreb, 2010., str. 145. Glede postupaka koji se odnose na
pitanje postojanja diskriminacije u potvrdu takvog stava Uzelac, A., op. cit, str. 95-96.

7 V. naravno iznimke od ove opcije iz ¢l. 55, st. 2. ZUP-a.
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doti¢nog prava u praksi Europskog suda pravde, jasno je da je teza o
vaznosti instituta izuzeca potvrdena. Sve to, miSljenja sam, predstavlja
poticaj na istrazivanje kako prava na dobru upravu tako i instituta izuzeca.

¢ Unutar ZUP-a iz 2009. g. institut izuze¢a takoder je normativno
redizajniran. Institut nije drasti¢no promijenjen, a rezultat promjena je
viSeznaCan; s jedne strane, institut je usavrSen, a s druge strane, mogu
se zamijetiti i odredeni nedostaci kojih prije 2009. g. nije bilo. Dakle,
promjena nije rezultirala samo poboljSanjima Sto konanu ocjenu
normativnog redizajna smje$ta u zonu prosjecnosti. Netom izrecena
konstatacija, smatram, obvezuje stru¢nu javnost, ali i zakonodavca na
dodatno usavrS$avanje instituta.

¢ Temeljni nedostatak relevantnih odredbi instituta izuzeca posljedica je
promjena u zakonodavstvu koje su se dogodile u podrucju obiteljskog
prava. Naime, zakonodavne promjene koje se odnose na izvanbracnu
zajednicu kao i na Zivotno partnerstvo osoba istog spola dovele su do
normativne zastarjelosti odredbi ZUP-a o izuzeCu. StoviSe, s obzirom
na nedostatke relevantnih normi, moze se ustvrditi da su bracni drugovi
sada diskriminirani naspram izvanbracnih drugova odnosno osoba
istog spola koji su registrirali Zivotno partnerstvo. Takvo normativno
stanje vidim kao viSe nego dovoljno snazan poticaj za koncipiranje pa
onda i realizaciju novele ZUP-a. U suprotnom, moze doci do slucajeva
diskriminacije koji zbog sve razvijenije svijesti gradana o moguénostima
pravne zaStite u takvim slu€ajevima teSko da Ce ostati neregistrirani u
odgovaraju¢im pravnim postupcima. Slucajevi poput nedavno okon¢anih
pred Europskim sudom za ljudska prava (Paji¢ v. Hrvatska odnosno
Guberina v. Hrvatska) to zorno potvrduju.” U re¢enom kontekstu, posebnu
pozornost treba obratiti na pozicioniranje diskriminatornog ponaSanja
sluzbene osobe kao razloga fakultativnog izuze¢a. Smatram da postoje
viSe nego dostatni razlozi da se diskriminacija stranke od strane sluzbene
osobe uvrsti na listu razloga za obligatorno izuzece. Klju¢ni razlog tome
jest zasigurno pravno neupitni i supremativni status jednakosti pa onda i
zastite od diskriminacije $to u sadaSnjem tekstu ZUP-a ne dolazi dovoljno
do izrazaja.

¢ Niti u podru¢ju normi koje se odnose na primjenu instituta izuzeca
ne mozemo zakljuciti da promjene nisu potrebne. Osobito se ovakav
zakljucak potvrduje kada se norma ZUP-a o izuze¢u pokusa primijeniti
na Celnike nekih samostalnih pravnih osoba. Na primjeru Agencije

5 U odnosu na slu¢aj Guberina v. Hrvatska (presuda od 22. III. 2016.) potrebno je imati na umu
da presuda Europskog suda za ljudska prava jo$ nije konac¢na jer je RH zatrazila ispitivanje presude
pred Velikim vije¢em. U prvostupanjskoj presudi jednoglasno je zakljuceno da je RH diskriminatorno
povrijedila pravo na mirno uzivanje vlasnistva podnositelja. Podnositelj je zatrazio izuzeée od poreza
na promet nekretnina koju nekretninu je nabavio prvenstveno radi omogucavanja lakSeg pristupa svojoj
obitelji te posebno svom treCem djetetu koje pati od visestrukih tjelesnih i dusevnih smetnji. Ovakav
zahtjev podnositelja nadlezna upravna tijela odbila su jednako kao i nadlezne sudske instance te Ustavni
sud RH.
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za zaStitu osobnih podataka odnosno Hrvatske regulatorne agencije za
mreZzne djelatnosti ustanovili smo da postoji pravna neizvjesnost glede
nadleznosti za odlucivanje o izuzeCu Celnika takvih pravnih osoba.
Posljedica je to nepostojanja posebne norme koja bi uredila ovo pitanje,
ali i o¢itih nedostataka norme ¢l. 24. ZUP-a koja nije uzela u obzir da ZUP
primjenjuju i specificne pravne osobe. No ¢ak i tamo gdje postoji posebna
norma koja regulira pitanje izuzeca Celnika takvih tijela, problemi nisu
manji. Na primjeru DKOM-a i Agencije za zaStitu trzi§nog natjecanja
uvidjeli smo da posebne norme mogu neprihvatljivo aberirati od ZUP-a
kao organskog zakona pri cemu valja upozoriti i na okolnost da odredba o
izuzecu u ZUP-u spada u temeljne odredbe od kojih odstupanje naprosto
nije dopusteno. Niti u sadrzajnom pogledu posebne odredbe o izuzecu
ne mogu izdrzati test normativne prihvatljivosti Sto sve skupa usmjerava
zakljucke u smjeru Zurne zakonodavne intervencije.

¢ Zaklju¢nomoZe se ustvrditi da se institut izuzeCa mora nastaviti usavrsavati
te pratiti promjene u nasem zakonodavstvu, a posebnu pozornost valja
obratiti na posebne upravne zakone koji reguliraju ovaj institut. Njegova
neizostavna i nuzna prisutnost u ZUP-u razlog je tome jednako kao Sto
njegova postupovna vrijednost nadilazi puku instrumentalnu ulogu.
Nadam se da ¢e ovaj rad biti dovoljno snazan poticaj u reCenom smjeru.
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THE CONCEPT OF EXEMPTION OF AN OFFICIAL PERSON IN
THE GENERAL ADMINISTRATIVE PROCEDURE ACT

In this paper the author covers an important and interesting, even somewhat neglected, concept
of exemption of an official person. During the analysis of the concept of exemption, author points
out its obsolescence, as well as dubious solutions in provisions of special administrative legislation.
Finally, the author asks for the continuation of work on the improvement of the concept, as well
as for necessary legislative improvements of appropriate provisions of General Administrative
Procedure Act.
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