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Pregledni znanstveni rad

SaZetak

U radu se analiziraju bitna pitanja vezana za ostvarivanje prava na uvid u
spis u upravnim stvarima. Tako se u radu, nakon uvodnog poglavija, najprije
ukazuje na ustavni rang prava na uvid u spis kao sastavnog dijela prava na
pravicni postupak. S obzirom na ¢injenicu da je rije¢ o pravu koje je zasti¢eno i
Konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, koju su javnopravna
tijela u Republici Hrvatskoj duzna primjenjivati, u radu je prikazana i praksa
Europskog suda za ljudska prava. U sredisnjem dijelu rada analiziraju se pitanja
ovlastenika prava na uvid u spis, izuzimanja pojedinih spisa od razgledavanja
i umnazanja, nacina sastavljanja izreke i obrazlozZenja rjesenja kojim se uvid
u spis odbija, primjene nacela razmjernosti pri odlucivanju o ogranicavanju
prava na wvid te vremena ostvarivanja prava na uvid u spis. U zakljucku
rada naglasava se kako se osiguravanjem uvida u spis u upravnim stvarima
u konacnici postize i veca kvaliteta rjesenja javnopravnih tijela te osigurava
zakonitost u_funkcioniranju javne uprave.

Kljucéne rijeci: uvid u spis; pravicni postupak;, Zakon o opéem upravnom
postupku; Ustav Republike Hrvatske; Konvencija za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda.

1. UVOD

Jedno od temeljnih prava nuznih za zastitu prava i pravnih interesa stranaka u

svim upravnim postupcima jest pravo stranke biti obavijeStena o svim ¢injeni¢nim
1 pravnim pitanjima koja se pojavljuju u postupku u kojem se odlucuje o njezinim
pravima, obvezama i pravnim interesima.! Na¢in kako se u postupku osigurava
ostvarenje tog prava jest putem prava stranke na obavjesSéivanje o tijeku postupka
te na uvid u spis predmeta o kojem rjeSava javnopravno tijelo (¢lanak 84. Zakona
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0 op¢em upravnom postupku® (dalje: ZUP)). Iako je rije¢ o jednom od temeljnih
procesnih prava stranaka zajamcenog ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava Republike
Hrvatske (dalje: Ustav, v. poglavlje 2.),* kao i ¢lankom 6. stavkom 1. Konvencije za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje: Europska konvencija ili Konvencija,
v. poglavlje 3.),* o toj problematici u hrvatskoj upravno-pravnoj literaturi ne postoje
samostalni znanstveni radovi, ve¢ se o njoj raspravlja u okviru §irih tema.’

Nacelo pristupa podatcima izrijekom je propisano kao jedno od temeljnih
nacela upravnog postupka (¢lanak 11. ZUP-a). Medutim, osim pristupa podatcima, u
upravnom postupku mora se osigurati i zastita podataka, sukladno propisima o zastiti
osobnih podataka, odnosno tajnosti podataka (¢lanak 11. stavak 2. ZUP-a). To je iz
razloga Sto je u upravnim postupcima mogucée postojanje suprotstavljenih interesa,
kao sto je, primjerice, potreba za cuvanjem tajnosti podataka ili potreba za zaStitom
prava tre¢ih osoba, koji se moraju odvagati u odnosu na prava pojedinca, tj. stranke.

U ovom ¢e se radu analizirati bitna pitanja vezana za ostvarivanje prava na uvid
u spis u upravnim stvarima koja ukljucuju ovlastenike tog prava, izuzimanja pojedinih
spisa od razgledavanja i umnazanja, nacin sastavljanja izreke i obrazlozZenja rjesenja
kojim se uvid odbija, primjenu nacela razmjernosti pri odlué¢ivanju o ograni¢avanju
prava na uvid te vrijeme ostvarivanja prava (poglavlje 4.). Prije svega rad je nuzno
zapoceti s objaSnjenjem ustavnoga ranga prava na uvid u spis kao sastavnog dijela
prava na pravi¢ni postupak (poglavlje 2.) kako bi se u cijelosti mogla razumjeti
problematika koja analizira u radu. Osim toga, buduéi da je rije¢ o pravu koje je
zasticeno 1 Europskom konvencijom koju su javnopravna tijela u Hrvatskoj duzna
primjenjivati, potrebno je i prikazati praksu Europskog suda za ljudska prava
(poglavlje 3.).

2. PRAVO NA UVID U SPIS KAO PROCESNO PRAVO STRANAKA
ZAJAMCENO USTAVOM

Pravo na uvid u spis u upravnim stvarima jedno je od temeljnih procesnih prava
stranaka koje proizlazi iz Ustava kojim se jam¢i pravo na pravicni postupak. Ustavno
pravo na pravi¢no sudenje, zastiCeno ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava,® jam¢i pravnu
zastitu stranaka u odluc¢ivanju sudova, ali i drugih drzavnih odnosno javnopravnih
tijela. Naime, Ustavni sud Republike Hrvatske (dalje: Ustavni sud) opetovano u
svojim odlukama ponavlja da pravo na pravicno sudenje jam¢i svakome praviénost
postupka pred svim tijelima koja odluc¢uju o njegovim pravima i obvezama. Dakle,
ne samo pred sudovima nego i pred svim drugim tijelima ovlastenim za odlucivanje o

NN, br. 47/09.

NN, br. 56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. 1 5/14.

NN — MU, br. 18/97., 6/99. — procisceni tekst, 8/99. — ispravak, 14/02. i 1/06.

V. primjerice, Perda, D., Pravila, str. 130-131; id., U¢inak europskih pravnih pravila na pravno
normiranje upravnog postupka u Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 50,
2/2013, str. 412-414.

6  Clanak 29. stavak 1. Ustava u svom relevantnom dijelu glasi: ,, Svatko ima pravo da zakonom
ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravicno i u razumnom roku odluci o njegovim pravima

“«

i obvezama ... ".
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pravima i obvezama gradana i drugih osoba.’

Primijenjeno na upravni postupak, ovo ustavno pravo zahtijeva da javnopravna
tijela vode upravni postupak uz postovanje osnovnog pravila o pravu stranke na
izjaSnjavanje o svim c¢injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima vaznim za
rjeSavanje upravne stvari (¢lanak 30. stavak 1. ZUP-a). To joj pravo omogucava da se
pravovremeno zastiti u postupku protiv svih djelovanja koja mogu utjecati na njezina
prava, obveze ili pravne interese. Pravo na obavijestenost stranke o stanju postupka te
pravo uvida u spis predmeta nuzan su preduvjet za izjasnjavanje stranke u upravnom
postupku, jer ona, prije negoli se izjasni, mora znati o kojim se ¢injeni¢nim i pravnim
pitanjima uopce treba izjasniti i u kojem smjeru.®

Povezanost prava uvida u spis s ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava Ustavni sud
podrobno je obrazlozio u predmetu U-1-448/2009 i dr.’ u kojem je ocijenio neustavnima
pojedine odredbe Zakona o kaznenom postupku (NN, br. 152/08., 76/09.180/11.). lako
je rije¢ o dvama razli¢itim postupcima, obrazlozenje Ustavnog suda koje se odnosi na
vaznost prava uvida u spis predmeta u kaznenom postupku smatramo primjenjivim i
na upravni postupak, buduéi da je u oba slucaja rije¢ o pravno uredenim postupcima
koji potpadaju pod doseg prava na pravicno sudenje. U tom smislu, prilagodeno na
termine svojstvene za upravni postupak, smatramo da se iz odluke Ustavnog suda U-I-
448/2009 i dr. (tocka 97.2.)'° mogu izvesti sljedeca stajalista koja bi se primjenjivala
na uvid u spis u upravnim stvarima:

*  Pravouvidauspis predmeta (prema terminologiji ZUP-a: pravorazgledavanja
spisa), kao inherentni dio prava na izjasnjavanje stranke i njezinog prava na
sudjelovanje u postupku,'' izvodi se iz ¢lanka 29. stavka 1. Ustava.

* Pravo uvida u spis predmeta i pravo na predlaganje i izvodenje dokaza
osnove su prava na izjaSnjavanje stranke u upravnom postupku.

*  Uvid u spis predmeta omogucava spoznaju stranke o svim ¢injenicama i
okolnostima koje su bitne za rjeSavanje upravne stvari, kao i pravo na

V. primjerice odluku Ustavnog suda br. U-111-281/2018 od 22. svibnja 2018., tocke 18. i 24.
Perda, D., U¢inak..., op. cit., str. 412.
Odluka Ustavnog suda br. U-1-448/2009 i dr. od 19. srpnja 2012.

0 ,,Ustavni sud podsjeca da se pravo uvida u spis predmeta (prema terminologiji ZKP-a: pravo
razgledavanja spisa), kao inherentni dio prava na obranu, izvodi iz ¢lanka 29. stavka 2. alineje
1. Ustava [...] Pravo uvida u spis predmeta i pravo na predlaganje i izvodenje dokaza osnove
su prava obrane u kaznenom postupku. Uvid u spis predmeta omogucava spoznaju o tome
Sto se okrivijeniku stavija na teret, koji su dokazi za to pribavljeni i druge informacije. Bez
prava uvida u spis predmeta pravo na obranu je nudum ius. Djelotvornim ostvarenjem tog
prava osumnjicenik odnosno okrivijenik dobiva aktivnu ulogu i prelazi iz “objekta istrage” u
subjekt kaznenog postupka. O tom pravu u velikoj mjeri ovisi postenost kaznenog postupka i
funkcioniranja pravne drzave u okvirima kaznenog pravosuda.”

11  Umjesto ,,prava na obranu“ smatramo primjerenijim u kontekstu upravnog postupka koristiti

termin ,,pravo na izjaSnjavanje stranke®. [zjasnjavanje stranke propisano je u ¢lanku 30. ZUP-a

koji glasi:

(1) U postupku stranci se mora omoguciti izjasnjavanje o svim cinjenicama, okolnostima i

pravnim pitanjima vaznim za rjesavanje upravne stvari.

(2) Bez prethodnog izjasnjavanja stranke postupak se moze provesti samo ako se usvaja zahtjev

stranke ili ako odluka u postupku nema negativan ucinak na pravne interese stranke ili kad je

tako propisano zakonom.

— \O 0
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pobijanje to¢nosti navoda koji se ne slazu s njezinim navodima (¢lanak 52.
stavak 1. ZUP-a).

* Bez prava uvida u spis predmeta pravo stranke na izjasnjavanje u postupku

je nudum ius (,,golo* pravo bez sadrzaja).

* Djelotvornim ostvarenjem prava uvida u spis predmeta stranka dobiva

aktivnu ulogu i prelazi iz ,,objekta® u subjekt upravnog postupka.

* O pravu uvida u spis predmeta u velikoj mjeri ovisi pravi¢nost upravnog

postupka i funkcioniranje pravne drzave u okvirima javnopravnih tijela.

Pravo na pravi¢ni postupak zajaméeno Clankom 29. stavkom 1. Ustava nije
apsolutno pravo ve¢ je podlozno dopustenim ograni¢enjima. Prema ustaljenoj praksi
Ustavnog suda, granicu dopustivosti pojedinog ograni¢enja oznacava zahtjev da
je ono propisano na takav nacin i u takvoj mjeri da ne narusava bit prava, da tezi
legitimnom cilju 1 da postoji razumni odnos razmjernosti izmedu upotrijebljenog
sredstva ograni¢avanja i cilja koji se njime nastoji ostvariti.!> To zna¢i da pravo na
uvid u spis moze biti ograni¢eno zbog nekoga drugog legitimnog suprotstavljenog
interesa, primjerice zastite slobode i1 prava drugih ljudi. Medutim, ako ¢e se ograniciti,
njegova ograni¢enja moraju proci test razmjernosti (Clanak 16. stavak 2. Ustava).'

O tome je bila rije¢ u odluci Ustavnog suda br. U-111/2086/2016 od 13. ozujka
2018.ukojoj je odlucivao je li podnositelju ustavne tuzbe (nacelniku Policijske postaje)
povrijedeno pravo na pravicno sudenje u upravnom sporu u kojem je osporavao
rjeSenje Ureda vijeca za nacionalnu sigurnost o odbijanju zahtjeva za izdavanje
uvjerenja (certifikata) o obavljenoj sigurnosnoj provjeri koji bi mu omogucio pristup
klasificiranim podatcima. Ured je, naime, odbio zahtjev zbog toga §to je ocjenom
izvjesca sigurnosno-obavjestajne agencije, ozna¢enog stupnjem tajnosti ,,povjerljivo*,
utvrdeno da kod podnositelja postoji sigurnosna zapreka zbog neistinitog navodenja
podataka u Upitniku za sigurnosnu provjeru. Takoder je utvrdeno da postoje i Cinjenice
iz ¢lanka 22. Pravilnika o standardima sigurnosne provjere koje su isto tako sukladno
¢lanku 18. stavku 6. Zakona o tajnosti podataka'* sigurnosna zapreka za izdavanje
certifikata. Pravilnik je oznacen oznakom neklasificiran, ali je neobjavljen i bio je
nedostupan podnositelju. Protiv rjeSenja Ureda podnositelj je podnio tuzbu Upravnom
sudu u Osijeku. Svi dokumenti koji su koristeni, osim rjeSenja koje je dostavljeno
podnositelju, bili su izdvojeni iz spisa i u njih je uvid mogao izvrsiti samo sud, a ne i
podnositelj niti njegov punomoénik. Upravni sud odbio je tuzbu podnositelja protiv
koje je izjavio zalbu Visokom upravnom sudu. Nakon neuspjesne Zalbe podnositelj je

12 V. primjerice odluku Ustavnog suda br. U-111/2339/2009 od 28. studenoga 2012., tocke 12.
i 13.; odluku Ustavnog suda br. U-111/3516/2013 od 11. veljace 2016., tocka 14.; odluku
U-1/2753/2012 i dr. od 27. rujna 2016., tocka 11.

13 Clanak 16. Ustava glasi: ,, Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila
sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.

Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem u
svakom pojedinom slucaju.

14 Clanak 18. stavak 6. Zakona o tajnosti podataka (NN, br. 79/07. i 86/12.) glasi: ,, Sigurnosne
zapreke u smislu ovoga Zakona su: neistinito navodenje podataka u upitniku za sigurnosnu
provjeru, cinjenice koje su posebnim zakonom propisane kao zapreke za prijam u driavnu
sluzbu, te izrecene stegovne sankcije i druge cinjenice koje predstavijaju osnovu za sumnju u
povjerljivosti ili pouzdanosti osobe za postupanje s klasificiranim podacima.
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podnio ustavnu tuzbu protiv presude Visokog upravnog suda.

Ustavni sud ustanovio je da u obrazlozenju osporavanih odluka nisu navedeni
nikakvi detalji o neistinitim navodima podataka u Upitniku za sigurnosnu provjeru ni
o drugim ¢injenicama koji ukazuju na postojanje sigurnosnih zapreka. U obrazlozenju
prvostupanjske presude navodi se da se radi o zaprekama odredenim ¢lankom 22.
Pravilnika o standardima sigurnosne provjere od 30. prosinca 2013., bez navodenja
sadrzaja odredbe toga Pravilnika.

Raspravljanje pred sudom u predmetima koji se ticu izdavanja certifikata
ograni¢eno je ¢lankom 19. stavkom 3. Zakona o tajnosti podataka koji nalaze sudu
da pri utvrdivanju Cinjenica i izvodenja dokaza kojima bi mogla nastati Steta za rad
sigurnosno-obavjestajnih agencija i nacionalnu sigurnost poduzme mjere i radnje iz
svoje nadleznosti kojima ¢e sprijeciti nastanak Stete. U tom smislu Ustavni sud je
utvrdio da je u konkretnom slucaju rije¢ o ograni¢enju prava na uvid u sve dokaze
zbog zastite nacionalnoga pravnog poretka (nacionalne sigurnosti) te sloboda i prava
drugih ljudi.”® Medutim, sukladno ¢lanku 16. Ustava svako ograni¢enje mora biti
razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.'® Rije¢ima
Ustavnog suda: ,.fo ogranicenje ne moze biti tako siroko da podnositelju onemoguci
da ucinkovito i stvarno osporava zakonitost rjesenja koje pobija u upravnom sporu.
To ogranicenje treba se svesti na najmanju mogucu mjeru koja ce istovremeno zastititi
Jjavni interes, ali i pruziti mogucnost podnositelju da uvjeri sud u opravdanost svog
zahtjeva.“"

U konkretnom slu¢aju Ustavni sud je ustvrdio da: ,,osporavane presude ne sadrze
relevantne razloge za takva ogranicenja koja bi pokazala da bi otkrivanjem sadrzaja
pojedinih dokumenata odnosno njihovih dijelova doslo do takvog ugrozavanja rada
drzavnih tijela radi kojeg su ogranicenja predvidena. Clanak 19. stavak 3. Zakona o
tajnosti podataka, prema shvacanju Ustavnog suda, ne postavija pred upravni sud
zahtjev da potpuno onemoguci stranci uvid u dostavljene dokaze, vec¢ zahtjeva da u
pogledu onih dokaza otkrivanjem kojih bi mogla nastati Steta poduzme mjere i radnje
kojima ce sprijeciti nastanak Stete, pri cemu je na upravnom sudu da odluci koju ce
mjeru i radnju poduzeti u odnosu na koji dokaz te da tu svoju odluku obrazlozi.“'"® Na
kraju svoje odluke Ustavni sud je zakljucio da nadlezni sudovi nisu proveli postupak
u kojem je podnositelj na djelotvoran nacin mogao zastititi svoja prava u vezi s
provedenom sigurnosnom provjerom, odnosno da su sudovi propustili svoja pravna
stajaliSta obrazloziti na nacin koji ne dovodi u sumnju u arbitrarnost postupanja i
odluc¢ivanja."” Stoga, je Ustavni sud utvrdio da je doslo do povrede ustavnog prava na
pravi¢no sudenje iz ¢lanka 29. stavka 1. Ustava.

Vaznost ove odluke Ustavnog sud ogleda se u tomu $to se, ¢ak i ako je rije¢ o
ograni¢avanju uvida stranke u spis zbog zastite nacionalne sigurnosti, pri odlucivanju
0 tom ograni¢avanju mora primijeniti nacelo razmjernosti, a odluka o ograni¢avanju
uvida mora biti dostatno obrazlozena. To znaci da se u njoj moraju konkretnije

15 V.tocke 16 — 17. odluke br. U-111/2086/2016.
16 Ibid., toc¢ka 16.

17 1Ibid., toc¢ka 17.

18 Loc. cit.

19 1Ibid., toc¢ka 18.
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obrazloziti ona ograni¢enja koja su stvarno potrebna radi zastite onih interesa radi
kojih su ustanovljena. Ograni¢enja se nece smatrati suglasnima ¢lanku 29. stavku
1. Ustava ako ne postoji razuman odnos razmjernosti izmedu sredstava koja su
upotrijebljena i cilja koji se namjeravao postici.

U obrazlozenju svoje odluke Ustavni sud citirao je i dijelove presude Europskog
suda za ljudska prava u predmetu 7. G. protiv Hrvatske® koja ¢e se razmotriti u iduéem
poglavlju.

3. PRAVO NA UVID U SPIS KAO LJUDSKO PRAVO ZASTICENO
EUROPSKOM KONVENCIJOM

U srpnju 2017. Europski sud za ljudska prava (dalje: Europski sud ili Sud)
donio je presudu u predmetu 7.G. protiv Hrvatske, kojom je utvrdio da upravni
postupak, u kojem je podnositelju zahtjeva odbijeno produzenje valjanosti njegova
oruznog lista, nije bio proveden posSteno (povreda Clanka 6. stavka 1. Europske
konvencije).?! Podnositelj zahtjeva prigovorio je nepravi¢nosti upravnog postupka jer
se odbijanje temeljilo na sluzbenim zabiljeSkama policije koje nisu u potpunosti bile
dostupne ni njemu ni njegovom odvjetniku. Naime, ¢lankom 9. Zakona o tajnosti
podataka propisano je da se stupnjem tajnosti ,,ograniceno* klasificiraju podatci ¢ije
bi neovlasteno otkrivanje nastetilo djelovanju i izvrSavanju zadac¢a drzavnih tijela
u obavljanju njihovih poslova. Nadalje, ¢lankom 4. Pravilnika o na¢inu postupanja
policijskih sluzbenika u postupku za izdavanje odobrenja za nabavu oruzja fizickoj
o0sobi?? propisano je da o podatcima i obavijestima prikupljenim terenskom provjerom,
policijski sluzbenik sastavlja sluzbenu zabiljesku iz koje su razvidne okolnosti
0 postojanju ili nepostojanju zakonom propisanih uvjeta za izdavanje odobrenja
za nabavu oruzja. Sluzbena zabiljeSka ne smije sadrzavati podatke o izvorima
prikupljenih podataka i obavijesti. Osim te sluzbene zabiljeske, policijski sluzbenik
sastavlja 1 izvjeS¢e o obavljenoj terenskoj provjeri u koje, uz podatke sadrzane
u sluzbenoj zabiljesci, upisuje i podatke o gradanima od kojih je trazio i prikupio
podatke 1 obavijesti. [zvjes¢e se sastavlja u jednom primjerku, oznacava se stupnjem
tajnosti ,,ograni¢eno i ulaze se u spis terenske provjere. Osobne podatke gradana od
kojih je trazio ili prikupio podatke i obavijesti sadrzane u sluzbenoj zabiljesci, kao i
sadrzaj podataka i1 obavijesti koje je od njih prikupio, policijski sluzbenik duzan je
Cuvati kao sluzbene podatke i ne smije ih priopéiti podnositelju zahtjeva za izdavanje
odobrenja za nabavu oruZzja ili drugim neovlaStenim osobama.

U konkretnom upravnom postupku, na temelju podataka i obavijesti prikupljenih
od ispitanih gradana, policijski sluzbenik dosao je do saznanja da je podnositel;
zahtjeva sklon ¢es¢em i prekomjernom uzivanju alkohola, §to ukazuje na mogucnost
zloupotrebe oruzja. Zbog toga mu je rjeSenjem Ministarstva unutarnjih poslova
odbijeno produzenje valjanosti oruznog lista protiv kojeg je podnio tuzbu Upravnom

20 Zahtjev br. 39701/14, presuda od 11. srpnja 2017.
21 Clanak 6. stavak 1. u mjerodavnom dijelu glasi: ,, Radi utvrdivanja svojih prava i obveza

gradanske naravi ... svatko ima pravo da ... sud pravicno ... ispita njegov slucaj”.
22 NN, br. 33/08.
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sudu. Upravni sud odbio je tuzbu podnositelja obrazlozivsi u svojoj presudi da je
pregledom povjerljivih sluzbenih zabiljeski ustanovio da je policija imala osnovane
razloge za odbijanje produzenja valjanosti oruznog lista. Protiv presude Upravnog
suda podnositelj je podnio ustavnu tuzbu koja je takoder odbijena s obrazlozenjem
da uskracivanje pojedinosti na kojima su se temeljila izvjesca o sigurnosnoj provijeri,
ukljucujuéi osobne podatke o pojedincima koji su dali informacije, nije predstavljalo
povredu njegovih ustavnih prava.

Sukladno ustaljenoj praksi Europskog suda, odluke koje donose upravna tijela
koja sama ne zadovoljavaju zahtjeve iz Clanka 6. stavka 1. moraju biti podvrgnute
naknadnoj kontroli ,,sudbenoga tijela koje ima punu nadleZnost™.>* Nadalje, pojam
postenog sudenja podrazumijeva i pravo na kontradiktorni postupak, prema kojemu
stranke moraju imati priliku ne samo obznaniti sve dokaze potrebne da bi uspjele sa
svojim zahtjevima, nego i saznati za sve predlozene dokaze ili dostavljena ocitovanja
te staviti svoje primjedbe na njih, a sve to kako bi mogli utjecati na odluku suda.*
Medutim, kao Sto je to Europski sud za ljudska prava objasnio u predmetima
Uzukauskas protiv Litve* i Pocius protiv Litve*® u svakom sudskom postupku moguce
je postojanje suprotstavljenih interesa, kao Sto je nacionalna sigurnost ili potreba
za zaStitom svjedoka kojima prijeti opasnost od odmazde ili za Cuvanjem tajnosti
policijskih metoda istrazivanja kaznenih djela, koji se moraju odvagati u odnosu na
prava pojedinca. U nekim slucajevima moze biti potrebno uskratiti odredene dokaze
kako bi se ocuvala temeljna prava nekoga drugog pojedinca ili zastitio vazan javni
interes. Medutim, ¢lankom 6. stavkom 1. dopuStene su samo one mjere koje su
strogo potrebne. Osim toga, kako bi se osiguralo da osoba ima posteno sudenje, sve
poteskoce uzrokovane ograni¢enjem njezinih prava moraju imati dovoljnu protutezu
u postupcima koje provode sudske vlasti. ¥’

Primjenom navedenih nacela na predmet 7.G. protiv Hrvatske Europski sud je
potvrdio da se uvid u odredene dijelove spisa predmeta moze opravdati potrebom da
se sprijeci da neovlasteno otkrivanje uzrokuje Stetu pravilnom djelovanju i izvrSavanju
policijskih zadaca u okviru sigurnosnih provjera u svrhu izdavanja dozvola za oruzje.
Medutim, u ovom predmetu Europski sud primijetio je da nije pruzen niti jedan
relevantan razlog koji ukazuje na to da bi otkrivanje ¢injenica i informacija sadrzanih
u povjerljivim izvjeS¢ima o sigurnosnoj provjeri podnositelja zahtjeva uzrokovalo
Stetu pravilnom djelovanju i izvrS§avanju policijskih zadaca.”® Nadalje, razlozi koje je
policija navela o tomu zasto se podnositelju zahtjeva ne moze izdati oruzni list bili su
vrlo opéenite prirode (navodno jer je bio sklon uzivanju alkohola). Stoga Europski sud
smatra da se ne moze reci da je podnositelj zahtjeva bio dovoljno upoznat s tvrdnjama
protiv njega, §to bi mu omogucilo uéinkovito osporavanje tih tvrdnji podnosenjem
dokaza koji idu u njegovu korist. Prema rije¢ima Suda, tesko je dokuciti kako se

23 Ortenberg protiv Austrije, zahtjev br. 12884/87, presuda od 25. studenoga 1994., par. 31. V. i
Letinci¢ protiv Hrvatske, zahtjev br. 7183/11, presuda od 3. svibnja 2016., par. 46.

24 Letinci¢ protiv Hrvatske, op. cit., par. 49.

25 Zahtjev br. 16965/04, presuda od 6. srpnja 2010., par. 46.— 47.

26 Zahtjev br. 35601/04, presuda od 6. srpnja 2010., par. 52 — 53.

27 T.G. protiv Hrvatske, op. cit., par. 52.

28 Ibid., par. 61.
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podnositelj zahtjeva, uz tako ograni¢ene informacije, mogao u ovom predmetu
pripremiti za ucinkovito osporavanje zakonitosti rjeSenja Ministarstva pobijanjem
tvrdnji sadrzanih u izvje$¢ima.” Misljenje je Suda da je tako ograniCeni opseg
informacija dostupnih podnositelju zahtijevao od Upravnog suda da posveti posebnu
paznju i pozornost tomu da osigura da postupak donosenja odluke u najvecoj mogucoj
mjeri ispunjava zahtjeve kontradiktornog postupka i jednakosti oruzja. Medutim, u
ovom je predmetu Upravni sud bez prisutnosti stranaka izvrsio procjenu dokaza na
kojima je policija temeljila svoja izvjesca o sigurnosnoj provjeri podnositelja zahtjeva
te je prihvatio njezina izvjes¢a kao dovoljnu ¢injeni¢nu osnovu za odluku koja se
pred njim osporavala, a da pritom nije uzeo u obzir prethodno navedena ograni¢enja
prava podnositelja zahtjeva. Sud ne smatra da je takva procjena dokaza bila dovoljna
za zaStitu interesa podnositelja zahtjeva bez da mu se dala uc¢inkovita moguénost da
ospori ¢injenice na kojima se temeljilo rjeSenje Ministarstva.*® Stoga je presudio da je
doslo do povrede ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije.

Iz prikazane presude 7.G. protiv Hrvatske vazno je zamijetiti da je, sukladno
¢lanku 6. stavku 1. Europske konvencije, pri odlu¢ivanju o uskrati uvida stranke u
odredene dijelove spisa, pa ¢ak i kada je rije¢ o povjerljivim podatcima, potrebno
razmotriti i obrazloziti na koji nacin bi otkrivanje podataka stranci uzrokovalo Stetu
suprotstavljenom legitimnom interesu koji se zeli zastititi. To je vazan aspekt primjene
nacela razmjernosti koji ¢e se analizirati u poglavlju 4.2. ovoga rada.

4. OGRANICAVANJE PRAVA NA UVID U SPIS NA TEMELJU
ZAKONA O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU

Odredbom clanka 84. stavka 1. ZUP-a propisano je da stranke i druge osobe
koje dokazu pravni interes imaju pravo obavijestiti se o tijeku postupka i razgledati
spis predmeta te o svom troSku umnoziti akte iz spisa. Medutim, u istoj odredbi izuzeti
su od prava na razgledavanje i umnazanje sljedeci akti:

+  zapisnici o vijecanju i glasovanju ¢lanova kolegijalnih tijela,

* nacrti rjeSenja,

» akti koji su propisima oznaceni odredenim stupnjem tajnosti,

» akti ¢ije bi priopéavanje bilo protivno interesu stranke te

+ akti ¢ije bi priop¢avanje bilo protivno interesu tre¢ih osoba.

Odredba c¢lanka 84. stavka 1. ZUP-a razlikuje se od analognih odredaba
¢lanka 80. stavaka 1., 2. i 4. prijasnjega Zakona o opéem upravnom postupku (dalje:
ZUP/1991)3" u nekoliko to¢aka. Za nasu analizu istaknuli bismo dvije razlike.** Prvo,
suzen je krug osoba koje imaju pravo razgledavati spis i umnoziti akte iz spisa. Tablica
1. sadrzi usporedni prikaz ovlastenika sukladno prijasnjem i sadasnjem ZUP-u (u

29 Ibid., par. 63.

30 Ibid., par. 64.— 65.

31 NN, br. 53/91.1 103/96.

32 Postoje i druge razlike koje se nece detaljnije obrazlagati u ovom radu. Rije¢ je o tomu da se
o odbijanju zahtjeva za razgledanje i prepisivanje spisa prema ZUP-u/1991 donosio zakljucak
protiv kojeg je bila dopustena posebna Zalba, a Zalba se mogla izjaviti i kada zakljucak nije bio
izdan pismeno. Zalba se mogla izjaviti odmah (¢lanak 80. stavak 6. ZUP-a/1991).
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tablici oznacen kao ZUP/2009).
Tablica 1. Ovlastenici prava razgledanja spisa i umnazanja akata iz spisa

ZUP/1991 ZUP/2009

stranke stranke

svaka druga osoba koja uéini vjerojatnim svoj | svaka druga osoba koja dokaze svoj pravni

pravni interes interes

drustvene organizacije i stru¢na udruzenja

ako za to postoji opravdan interes

Bitno je istaknuti da je Promjenom Ustava 2010. godine®® pravo na pristup
informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti postalo Ustavom zastiéeno pravo
(¢lanak 38. stavak 4.). No, smatramo da druk¢ije uredenje ovlastenika uvida u spis
u novom ZUP-u nije dovelo do smanjenja prava pravnih i fizickih osoba koje su
zainteresirane za pristup aktima koji se nalaze u spisu. Naime, osobe koje nemaju
pravo pristupa aktima iz spisa na temelju ZUP-a, pristup mogu zatraziti na temelju
Zakona o pravu na pristup informacijama (dalje: ZPPI).** Medutim, korisnik prava
na pristup informacijama nema pravo u uvida u cjelokupni spis, ve¢ pravo pristupa
pojedinim njegovim dijelovima (npr. odredenim zapisnicima, rjeSenjima i sl.) uz
uvjete propisane ZPPI-om. Naime, sukladno ¢lanku 18. stavku 5. ZPPI-a trazenje
uvida u cjelokupni spis predmeta ne smatra se zahtjevom za pristup informacijama.

Druga razlika odredaba prijasnjeg i sadasnjeg ZUP-a koju bismo istaknuli,
prikazana u tablici 2., odnosi se na akte koji se ne mogu razgledati niti umnazati.

Tablica 2. Akti koji su izuzeti od prava na razgledavanje i umnazanje

ZUP/1991 ZUP/2009

zapisnik o vijecanju i glasanju
sluzbeni referati i nacrti rjesenja

zapisnici o vijec¢anju i glasovanju ¢lanova
kolegijalnih tijela

drugi spisi koji se vode kao povjerljivi, ako bi
se time mogla osujetiti svrha postupka, ili ako
se to protivi javnom interesu, ili opravdanom

nacrti rjeSenja
akti koji su propisima oznaceni odredenim
stupnjem tajnosti

interesu jedne stranke, ili tre¢ih osoba akti ¢ije bi priop¢avanje bilo protivno interesu
stranke
akti ¢ije bi priop¢avanje bilo protivno interesu

tre¢ih osoba

Pojedini autori u svojim komentarima prijasnjih Zakona o opéem upravnom
postupku ne osvréu se na razloge zasto je za pojedine akte koji se nalaze u spisu
propisano da se ne smiju razgledavati i umnazati, ve¢ samo prepisuju o kojim aktima
je rije¢.®

33 NN, br. 76/10.

34 NN, br. 25/13.1 85/15.

35 V. Krbek, 1., Zakon o opStem upravnom postupku, Zagreb, Tisak Jugoslovenske Stampe,
1931., str. 55; Majstorovi¢, B., Komentar Zakona o opStem upravnom postupku, Beograd,



L. OFAK, M. SIKIC, Pravo na uvid u Spis u upravnim stvarima
432 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 40, br. 1, 423-443 (2019)

Zeljeli bismo se, stoga, osvrnuti na izuzimanje zapisnika o vije¢anju i glasovanju
¢lanova kolegijalnog tijela (u nastavku: zapisnik o vije¢anju i glasovanju) i nacrta
rjesenja od prava razgledavanja i umnazanja spisa. Navedeno ograni¢avanje, naime,
propisano je jo§ Zakonom o op¢em upravnom postupku iz 1930.%¢ te je zadrzano u
svim kasnijim zakonskim tekstovima kojima se u hrvatskom pravu uredivao opéi
upravni postupak.’’

Smatramo kako ograni¢avanje prava razgledavanja i umnazanja navedenih akata
treba promatrati u svjetlu ranije spomenutih ustavnih odredbi, a posebno uzimajuéi u
obzir nacelo razmjernosti u zastiti prava stranaka i javnog interesa.’® Pritom smatramo
da je posebno vazno i pitanje trazi i stranka uvid u navedene akte tijekom vodenja
postupka, tj. prije donosenja rjesenja ili to ¢ini nakon §to je rjesenje doneseno.

Drzimo, naime, da je osnovna svrha izuzimanje zapisnika o vijecanju i
glasovanju i nacrta rjeSenja od prava razgledavanja i umnazanja spisa u sprjecavanju
mogucnosti ,,prijevremenog™ saznanja stranaka o nacinu na koji ¢e javnopravno tijelo
rijesiti upravnu stvar. Naime, uvid u rezultate glasovanja ¢lanova kolegijalnog tijela ili
nacrt rjeSenja sasvim sigurno ¢e strankama dati jasnu sliku o tomu kako ¢e se rijesiti
upravna stvar. To u visestranackim upravnim stvarima moze privilegirati stranke koje
su trazile uvid u spis, a moze dovesti i do nepotrebnih pritisaka na javnopravna tijela
kako bi se eventualno donijelo drukéija rjeSenja. Stoga mislimo kako javnopravna tijela
moraju izuzeti zapisnike o vije¢anju i glasovanju i nacrte rjeSenja od razgledavanja i
umnazanja kada se to zatrazi prije donoSenja rjeSenja.

Medutim, mislimo da bi u situacijama kad se razgledavanje i umnazanje
zapisnika o vije¢anju i glasovanju i nacrta rjeSenja zatrazi nakon §to je doneseno
rjeSenje, javnopravna tijela trebala u pravilu dopustiti takva razgledavanja i
umnazanja.* Naravno, i ovdje bi trebalo provoditi test razmjernosti i uzimati u obzir

Nova administracija, 1957., str. 91; Krbek, 1. Pravo jugoslavenske javne uprave, III Knjiga —
Funkcioniranje i upravni spor, Zagreb, Birotehnicki izdavacki zavod, 1962., str. 72, Jevti¢, Lj.,
Sramek, R., Upravni postupak — opiti i posebni — i upravni spor, 6. prer. i dop. izd., Beograd,
Savremena administracija, 1970., str. 90; Tomi¢, Z., Baci¢, V., Komentar Zakona o opStem
upravnom postupku, Beograd, Sluzbeni list SFRJ, 1986., str. 122; Crnkovi¢, V., Dupelj, Z.,
Primjena Zakon o opéem upravnom postupku, 3. izm. i dop. izd., Zagreb, Informator, 1996.,
str. 50.

36 Sluzbene Novine od 25. XI. 1930., br. 271, pod tek. br. 571, s ispravkom u Sluzbenim
Novinama od 20. XII. br. 292, pod tek. br. 624. Navedeni zakon, medutim, od razgledavanja
i prepisivanja isklju¢ivao je samo zapisnik o vijecanju, dok su se nacrti rjeSenja (kao i ,,razni
drugi spisi povjerljive prirode ) isklju¢ivali samo u slu¢ajevima kad se njihovo razgledavanje
i prepisivanje protivilo javnom interesu odnosno opravdanom interesu jedne stranke ili trecih
osoba, kao i ako bi se time mogla osujetiti svrha postupka. V. ¢l. 42. st. 3. Zakona o opéem
upravnom postupku iz 1930.

37 Mogucnost razgledanja zapisnika o vije¢anju i glasanju izuzima i Zakon o parni¢nom postupku
(NN, br. 53/91; 91/92; 58/93; 112/99; 88/01; 117/03; 88/05; 02/07; 84/08; 96/08; 123/08; 57/11,
148/11; 25/13 1 89/14).

38 V.¢&L 6. ZUP-a.

39 Smatramo da omogucavanje uvida u zapisnik o vije¢anju i glasovanju svakako pridonosi
mogucnosti koristenja izvanrednog pravnog lijeka — obnove postupka, jer je obnovu moguce
zatraziti i ako kolegijalno tijelo koje je donijelo rjeSenje nije rjesavalo u propisanom sastavu ili
ako za rjeSenje nije glasovala propisana vecina. V. ¢l. 123. st. 1. t. 4. ZUP-a. Isticanje ¢injenice



L. OFAK, M. SIKIC, Pravo na uvid u Spis u upravnim stvarima
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 40, br. 1, 423-443 (2019) 433

moguce osujecivanje svrhe postupka i protivljenje razgledavanja i umnazanja javnom
interesu, interesu stranke ili interesu tre¢ih osoba.*

Posebno, u pogledu razgledavanja zapisnika o vije¢anju i glasovanju zelimo
naglasiti da onemogucavanje razgledavanja i umnazanja takvih akata ne treba pravdati
pozivanjem na zastitu anonimnosti ¢lanova kolegijalnog tijela. ZUP bez ikakve dvojbe
podupire ideju da upravne akte donose ljudi, sluzbene osobe u javnopravnom tijelu, a
ne apstraktna javna uprava, izmedu ostalog to svakako ¢ini i normiranjem da rjeSenja
potpisuju sluZzbene osobe.*! Prema tome, drzimo da nema opravdanja stajaliSte da

¢lanove kolegijalnih tijela treba skrivati od ,,0ka javnosti“.*

4.1. Nacin sastavljanja rjeSenja ako se zahtjev za razgledavanje ili
umnaZanje spisa odbija

Kada stranka podnese zahtjev za razgledavanje ili umnaZzanje spisa, javnopravno
tijelo moze na nekoliko nacina rijesiti njezin zahtjev. Zahtjev se moze:
* u cijelosti usvojiti, u tom slucaju se ne donosi rjeSenje ve¢ se stranci
omogucava ostvarenje njezinog prava,
* u cijelosti odbiti, u tom slucaju se donosi rjeSenje Cija izreka glasi da se
odbija zahtjev stranke,
* djelomicno odbiti, u tom slucaju se donosi rjeSenje o djelomicnom usvajanju
zahtjeva, a izreka tog rjeSenja mora biti jasna u svom iskazu sukladno ¢lanku
98. stavku 3. ZUP-a.®
Jedna od osnovnih znacajki upravnog akta je njegova obveznost.* Ta obveznost
znaci da izreka rjeSenja obvezuje stranku, ali 1 javnopravno tijelo koje ga je donijelo,
na nacin da su duzni postovati izreku akta kojom se odlucuje o pravima, obvezama ili
pravnim interesima stranke. Iz tog razloga, izreka je najvazniji dio rjeSenja. Sukladno
ZUP-u sadrzaj izreke mora biti kratak i odreden. Ovisno o karakteru stvari koja se

da se uskra¢ivanjem mogucénosti razgledavanja i umnazanja spisa stranci ujedno onemogucéava
koriStenje pravnih sredstava v. i u: Perda, D., Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj,
Zagreb, Inzenjerski biro, 2010., str. 198.

40 Upucivanje na ondas$nju sudsku praksu koja je upucivala na mogucnost razgledavanja
cjelokupnog spisa predmeta i nacrta rjeSenja tek od trenutka kad se donese i dostavi rjesenje
u predmetu v. u Popovi¢, S., Komentar Zakona o op$tem upravnom postupku, Beograd,
Savremena administracija, 1987., str. 230.

41 V.¢l98. st. 1. ZUP-a.

42 Zeljeli bismo na ovom mjestu podsjetiti na razmigljanja stara ve¢ vise od trideset i pet godina:
., Lista tih opéih zahtjeva u pogledu sastavnih dijelova rjesenja je podugacka, ali ima osnovu
u politici zakonodavca da uprava treba prema svakome, a u prvom redu prema gradanima,
nastupati otvoreno, jer vise nema posla s feudalnim podanikom, nego s modernim covjekom
koji zna svoje mjesto u drustvenom sistemu. Ta ce otvorenost biti afirmirana jednako kad
stranka zna da je o njezinoj stvari odlucivao covjek odnosno grupa poznatih ljudi, a ne
anonimna upravna vlast, kao i narocito kad su mu saopceni razlozi zbog kojih je doslo do
odluke odredenog sadrzaja. “ Ivancevié, V., Institucije upravnog prava, Zagreb, Pravni fakultet
u Zagrebu, 1983., str. 319. O navedenoj problematici v. i poglavlje 4.2. u nastavku rada.

43 Relevantni dio ¢lanka 98. stavka 3. ZUP-a glasi: ,, [zreka sadrzava odluku o upravnoj stvari.
Izreka mora biti kratka i odredena .

44 V. Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Zagreb, Narodne novine, 2002., str. 382-383.
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rjesava, izreka se moze podijeliti i na viSe tocaka ¢ime se takoder omogucuje njezina
kratkoca i jasnoca.
Budu¢i da izreka rjesenja u odredenom trenutku stjece svojstvo izvr$nosti, tj.
mogucnost svog ostvarenja odnosno provedbe, izreka mora biti odredena, a to znaci
da mora biti jasna u svom iskazu i to¢no utvrdena. Ivancevi¢ navodi jo$ dva razloga
zbog kojih je jasnoca izreke osobito vazna: zato Sto stranka nije pozvana da sama
tumaci sadrzaj izreke bez opasnosti da za nju nastupe neugodne posljedice, a nije
ni pozeljno da takvo tumacenje daje naknadno donositelj rjesenja jer stranka do tog
vremena ostaje u neizvjesnosti.®
Izustavnog znacaja prava stranke darazgleda spis, i primjene nacelarazmjernosti,
proizlazi da ako javnopravno tijelo djelomi¢no odbija zahtjev stranke na uvid u spis,
samo oni podatci odnosno dijelovi akata koji podlijezu opravdanom ogranic¢enju ¢e se
izuzeti od pristupa, a preostali dijelovi akta ucinit ¢e se dostupnim.
Budu¢i da izreka rjeSenja mora biti odredena, duznost je javnopravnog tijela
da u izreci rjeSenja precizira svaki akt koji podlijeze ogranicenju te da, ako je to s
obzirom na cjelokupan sadrzaj akta moguce, navede koji ¢e se njegovi dijelovi prekriti
(zacrniti ili na drugi nacin uéiniti nedostupnim) u odnosu na preostale dijelove akta
koji ¢e se uciniti dostupnim. Primjerice, ako neki akt sadrzi osobne podatke trec¢ih
osoba, samo ¢e se ti podatci prekriti i izuzeti od uvida te ¢e se stranci omoguciti
uvid u preostali dio akta. Ta duznost javnopravnog tijela postoji u svakom slucaju u
kojem tijelo donosi rjeSenje kojim djelomi¢no odbija zahtjev stranke za razgledavanje
i umnazanje spisa predmeta ili njegovih pojedinih dijelova, a ne samo u slucajevima
u kojima stranka izriito zatrazi od javnopravnog tijela izdvajanje, tj. prekrivanje
podataka te omogucavanje uvida u preostale dijelove akta za koje ne postoje nikakva
ogranicenja.
Zakljuéno, izreka rjeSenja kojim je djelomicno odbijen zahtjev za razgledavanje
i umnazanje dokumenata koji se nalaze u spisu predmeta mora biti sastavljena tako
da se:
1. jasno odreduje svaki pojedini akt u odnosu na kojeg se odbija zahtjev; akt se
u izreci rjeSenja treba precizirati prema svom nazivu, donositelju (ili tvorcu)
i datumu te prema klasifikacijskoj oznaci i urudzbenom broju, ako postoje;

2. zahtjev odbija samo u odnosu na one dijelove akta koji podlijezu opravdanom
ograni¢enju od uvida na nacin da se oni prekriju, a da se preostali dijelovi
akta ucine dostupnim; izreka mora sadrzavati konkretan opis podataka koji
se izuzimaju od uvida.*

45 Ivancevi¢, Institucije ... op. cit., str. 320.
46 Primjer izreke: Djelomi¢no se usvaja zahtjev za razgledavanje i umnaZzanje sljedecih akata:

- Dopis (naziv javnopravnog tijela), KLASA: , URBROJ: od (datum) na nacin da se
na istom prekrije podatak o jedinstvenom mati¢nom broju i vlastoru¢ni potpis ......... te seu
tim dijelovima zahtjev odbija.

- Racun br. _ od (datum) na nacin da se na istom prekrije adresa ......... te se u tom dijelu
zahtjev odbija.

- Biljeska sa sastanka (naziv tijela), KLASA: , URBROJ: od (datum) na nacin da

se na stranici 2. istog prekriju podaci o adresi ......... te se u tom dijelu zahtjev odbija.



L. OFAK, M. SIKIC, Pravo na uvid u Spis u upravnim stvarima
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 40, br. 1, 423-443 (2019) 435

Uz izreku, i obrazlozenje rjeSenja ¢ini obvezatni sastavni dio svakog rjesSenja.*’
Iznimno, u stvarima manjeg znacenja u kojima se udovoljava zahtjevu stranke, a ne
dira se u javni interes niti interes tre¢ih osoba, rjeSenje se moze sastojati samo od
izreke u obliku zabiljeske u spisu, ako su razlozi za takvu odluku ociti (¢lanak 99.
ZUP-a).

O nacinu sastavljanja obrazlozenja, Ustavni sud je u svojoj je odluci, br. U-I-
406/1994 1dr. iz 1999. godine izrazio pravno stajaliste: ,,da se pravo na zalbu, odnosno
drugu pravnu zastitu, moze ucinkovito ostvarivati samo ako tijelo koje je donijelo
rjeSenje navede razloge za to rjesenje, koji se onda mogu pobijati u obrani Zaliteljevih
prava i na zakonu zasnovanih interesa. Bez upucenosti u te razloge onemoguéeno
je ili bitno otezano ucinkovito koristenje ustavnim pravom na Zalbu odnosno drugu
pravnu zastitu. Jedino gradanin kojemu su razlozi rjeSenja poznati moze ga uspjesno
pobijati, ali isto tako i doci do uvjerenja o bezizglednosti Zalbe protiv rjesenja u kojemu
razlozi nisu navedeni. Nesumnjivo je da obrazlozenje odredenog rjesenja ucvrscuje
nacelo zakonitosti te djeluje protiv eventualne samovolje i proizvoljnosti. Upravo
se iz obrazlozenja moze najlakse utvrditi da li je upravno tijelo postovalo nacelo
zakonitosti i postupalo na nacin da je u vodenju postupka i odlucivanju omogudilo
strankama da Sto lakSe zastite svoja prava, vodeci pritom racuna da ostvarenje
njihovih prava ne bude u suprotnosti sa zakonom utvrdenim javnim interesom.**
Istom odlukom, izrazio je pravno stajaliSte da tek opcenita zakonska naznaka o
razlozima zastite odredenih interesa, a uz izostanak obrazloZenja u rjesenju, dovode
do bitnog ograni¢enja temeljnih elemenata prava na zalbu, odnosno drugu pravnu
zastitu. Vaznost obrazlozenja istaknuta je i u prikazanoj odluci Ustavnog suda br.
U-111/2086/2016 u poglavlju 2. ovoga rada.

Rjesenje kojim se zahtjev za razgledavanje i umnazanje spisa predmeta
djelomicno ili u cijelosti odbija ograniCavanje je jednog od temeljnih procesnih
prava stranke u upravnom postupku. Takvo ograni¢enje, da bi bilo dopusteno,
mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.
Pri odluc¢ivanju o odbijanju zahtjeva za razgledavanje i umnazanje spisa predmeta
(bilo djelomicno bilo u cijelosti) i sastavljanja takvog obrazlozenja narocito je
vazna pravilna primjena ustavnog nacela razmjernosti, koje se primjenjuje u svim
slucajevima ograni¢avanja prava i sloboda stranaka. Nacelo razmjernosti u zastiti
prava stranaka i javnog interesa jedno je i od temeljnih nacela upravnog postupka
koje je propisano u ¢lanku 6. ZUP-a, a ¢ija relevantna odredba stavka 1. glasi: ,,Pravo
stranke moze se ograniciti postupanjem javnopravnih tijela samo kad je to propisano
zakonom te ako je takvo postupanje nuzno za postizanje zakonom utvrdene svrhe i
razmjerno cilju koji treba posti¢i.®

47 Ustavni sud je 1996. godine ukinuo pojedine odredbe ZUP-a/1991 koje su dopustale da se
izostavi obrazlozenje rjesenja u kojem se odlucuje diskrecijskom (slobodnom) ocjenom kad
je to zakonom ili uredbom izri¢ito predvideno (odluka Ustavnog suda br. U-1-248/1994 od 13.
studenoga 1996.).

48 Odluka Ustavnog suda, br. U-1-406/1994, U-1-907/1994, U-1-418/1995 od 10. veljace 1999.

49 Clanak 6. stavci 2. i 3. ZUP-a glase: “(2) Kad se na temelju propisa stranci nalaze kakva
obveza, prema njoj ce se primjenjivati one mjere za ispunjenje obveze koje su za nju povoljnije,
ako se takvim mjerama postize svrha propisa.
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4.2. Primjena nacela razmjernosti pri odludivanju o ogranic¢avanju
prava na uvid u spis

Prvi korak u primjeni nacela razmjernosti je identificiranje potpada li akt (ili
njegov dio) pod neki od zakonom definiranih razloga. Pri provedbi testa razmjernosti
prvo je potrebno utvrditi je li ograni¢avanje prava stranke utemeljeno na zakonu. Kao
Sto je ve¢ spomenuto, ¢lanak 84. stavak 1. ZUP-a propisuje moguénost da se pojedini
akti izuzmu od prava na razgledavanje i umnazanje, a to su zapisnici o vijecanju i
glasovanju ¢lanova kolegijalnih tijela, nacrti rjeSenja, akti koji su propisima oznaceni
odredenim stupnjem tajnosti te akti ¢ije bi priopéavanje bilo protivno interesu stranke
ili interesu tre¢ih osoba. To su jedini akti koji su u ZUP-u propisani kao razlozi za
moguce ograni¢enje uvida stranke u spis predmeta, ali moguce je i da posebni zakoni
propisuju i neke druge razloge. Medutim, druk¢ije uredenje pitanja razgledavanja
spisa od onog propisanog ZUP-om mora biti nuzno za postupanje u tom posebnom
upravnom podrucju i ne smije biti suprotno temeljnim odredbama i svrsi upravnog
postupka (Clanak 3. stavak 1. ZUP-a). Osim toga, mora biti takvo da gradani i pravne
osobe mogu na jednostavan i djelotvoran nacin ostvarivati svoja Ustavom zajamcena
prava i zakonom za$ti¢ene interese (¢lanak 81. Zakona o sustavu drzavne uprave®
(dalje: ZSDU)). To je stajaliste Ustavnog suda utvrdeno u odluci br. U-I-1678/2013
od 19. prosinca 2013.,°! kojom su ukinuti ¢lanak 102. stavak 3. i ¢lanak 165. stavak
3. Zakona o javnoj nabavi.”> Ukinutim odredbama bilo je propisano da se odredeni
podatci i dokumenti iz spisa ne smiju kopirati, umnazati, reproducirati, fotografirati
niti snimati ve¢ samo ruc¢no biljeziti.>

Sto se ti¢e kategorije akata Gije bi priopéavanje bilo protivno interesu tre¢ih
osoba, vazno je napomenuti da se ni jedno javnopravno tijelo ni ¢lan javnopravnog
tijela ne moze smatrati ,,trecom stranom* u smislu odredbe ¢lanka 84. stavka 1.
ZUP-a. Trece osobe koje su propisane u toj odredbi ZUP-a su privatnopravni
subjekti (fizicke ili pravne osobe), Ciji se podatci mogu nalaziti u spisu predmeta.
Javnopravna tijela osnovana na temelju zakona osnivaju se s odredenim djelokrugom
poslova koje su duzna obavljati. Kada je rije¢ o javnoj sferi, a ne o privatnoj sferi
pojedinca, nije primjenjivo uskracivati uvid u odredene podatke, kao S$to su npr. imena
i prezimena osoba koje obavljaju odredene funkcije u javnopravnim tijelima. Clanovi
javnopravnih tijela ne obavljaju te poslove u svom privatnom svojstvu, ve¢ kao
ovlasteni nositelji javnih ovlasti. Stoga se na njih ne mogu primjenjivati razlozi zastite

(3) Pri vodenju postupka javnopravna tijela duzna su strankama omoguditi da Sto lakse zastite
i ostvare svoja prava, vodeci pri tome racuna da ostvarivanje njihovih prava ne bude na Stetu
prava trec¢ih osoba niti u protivnosti s javnim interesom.

50 NN, br. 150/11., 12/13. — Odluka Ustavnog suda, 93/16. 1 104/16.

51 V. toc¢ku 8.3.

52 NN, br. 90/11., 83/13. 1 143/13.

53 Ustavni sud utvrdio je da se ciljevi ukinutih odredaba koje dopustaju da ponuditelji samo ru¢no
biljeze podatke iz ponuda drugih ponuditelja, odnosno iz spisa predmeta, a zabranjuje im se
da ih barem kopiraju i umnazaju (na kojem je temeljnom pravilu ustrojen upravni postupak)
ne mogu smatrati legitimnim, odnosno da ograni¢enja (mjere) nemaju razumno i objektivno
opravdanje. Budu¢i da je utvrdio nelegitimnost cilja osporenih ograni¢enja (mjera), dalje nije
ispitivao njihovu razmjernost (v. tocke 12. — 13. odluke br. U-I-1678/2013).
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osobnih podataka kao razlog za uskratu uvida u zapisnike o njihovom radu i zakljucke
koje su donijeli. Moguce je u nekim sluc¢ajevima odbiti uvid u zapisnik ako je rije¢ o
vije¢anju i glasovanju ¢lanova kolegijalnih tijela, ali to se odnosi na kolegijalno tijelo
koje takvim vije¢anjem i glasovanjem rjesava upravnu stvar koja je predmet upravnog
postupka, a ne na sve zapisnike o radu pojedinih javnopravnih tijela. Kada bi se od
uvida uskracivali zapisnici o radu javnopravnih tijela time bi se u potpunosti narusilo
nacelo javnosti rada, kojim se osigurava transparentnost i otvorenost tijela javne vlasti
te stvara osnova za povjerenje gradana u rad institucija.

Drugi korak u primjeni nacela razmjernosti je odredivanje je li ogranicenje
usmjereno na postizanje nekoga legitimnog cilja (zastiCenog interesa). Primjerice,
u predmetu 7.G. protiv Hrvatske povjerljivost se, prema Europskom sudu, mogla
opravdati potrebom da se sprijeci Steta koju bi neovlaSteno otkrivanje uzrokovalo u
ispravnom djelovanju i izvrsavanju policijskih zada¢a u okviru sigurnosnih provjera
u svrhu izdavanja oruznog lista.>* U prikazanom predmetu U-III-2086/2016 Ustavni
sud je ocijenio da je ogranicenje bilo vezano za zastitu nacionalnoga pravnog poretka
te slobode i prava drugih ljudi.®® S druge strane, u spomenutom predmetu br. U-I-
1678/2013 Ustavni sud je utvrdio nelegitimnost cilja osporenih ogranic¢enja buduci
da zabrana kopiranja i umnazanja odredenih podataka iz spisa predmeta nije imala
nikakvo razumno i objektivno opravdanje.’

Zadnji korak u primjeni nacela razmjernosti je utvrdivanje je li ogranicenje prava
stranke na razgledavanje i umnazanje spisa predmeta nuzno za ostvarenje cilja koji se
zeli postici tim ograni¢enjem. Samo utvrdenje da je rijec o aktu ili dijelu akta za koji
je ZUP u ¢lanku 84. stavku 1. propisao da se smije uskratiti njegovo razgledavanje ili
umnazanje, jo$ uvijek ne znaci da se pristup takvom aktu treba ograniciti, tj. donijeti
rjesenje kojim se odbija zahtjev stranke. U ovom koraku provedbe nacela razmjernosti
javnopravno tijelo mora obrazloziti vjerojatnost da bi za zasti¢eni interes nastala
Steta. To se odnosi na sve akte navedene u ¢lanku 84. stavku 1. ZUP-a. Naime, sama
¢injenica da pojedini akt pripada u kategoriju moguce uskrate od uvida ne znaci da bi
u konkretnom slu¢aju zasti¢eni interes doista i bio povrijeden omoguc¢avanjem uvida
u predmetni akt. Drugim rije¢ima, nastanak Stete za zasti¢en interes mora konkretan.
Nije dovoljno pozvati se na razloge uskrate ili koristiti uop¢ene fraze poput ,,nastala bi
Steta za interese tre¢ih osoba®, ve¢ je potrebno te razloge utemeljiti i obrazloziti kako
bi se utvrdila vjerojatnost povrede zasti¢enog interesa. Ta duznost proizlazi iz obveze
javnopravnog tijela da utvrdi je li ogranicavanje prava stranke na uvid u spis zaista
nuzno za postizanje zakonom utvrdene svrhe (Cl. 6. st. 1. ZUP-a), kao i iz njegove
obveze da valjano sastavi obrazloZzenje rjeSenja.”’

54 T G. protiv Hrvatske, op. cit., par. 61.

55 V. toc¢ku 16. odluke br. U-I11/2086/2016.

56 V. toc¢ke 12. - 13. odluke br. U-I-1678/2013.

57 U svojoj odluci br. U-111-2086/2016, prikazanoj u poglavlju 2. ovog rada, Ustavni sud ukinuo
je presude Visokog upravnog suda i Upravnog suda u Osijeku jer osporavane presude nisu
sadrzavale relevantne razloge za ograni¢enja prava stranke na uvid u odredene dijelove spisa
koja bi pokazala da bi otkrivanjem sadrzaja pojedinih dokumenata odnosno njihovih dijelova
doslo do takvog ugrozavanja rada drzavnih tijela radi kojeg su ogranic¢enja predvidena (to¢ka
17. odluke). Sudovi, pa tako i javnopravna tijela, duzni su obrazloziti ograni¢enja koja su
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I na samom kraju primjene nacela razmjernosti, ako je javnopravno tijelo
utvrdilo vjerojatnost nastanka Stete za zasticeni interes, potrebno je i da ocijeni odnos
izmedu razloga koji govore u prilog ograni¢enju prava stranke na uvid u spis, s jedne
strane, i zaStite interesa stranke da joj se omoguéi uvid, s druge. Javnopravno tijelo
treba uzeti u obzir vjerojatnost i ozbiljnost povrede zasticenog interesa s jedne strane
te osiguranje prava stranke na pravi¢an postupak s druge. Na temelju provedene
ocjene prevladava li u konkretnom slucaju interes stranke nad mogué¢om Stetom koja
bi mogla nastati za zastiene interese, tijelo javne vlasti ¢e donijeti odluku o tomu
hoce li i u kojoj mjeri odbiti zahtjev stranke za uvid u spis. Ako prevladava interes
stranke za osiguranje njezinog prava na pravicni postupak, uvid ¢e joj se omoguciti.

4.3. Vrijeme ostvarenja prava na uvid u spis

ZUP ne sadrzi odredbe kojim bi se poblize uredio nacin ostvarenja prava na
uvid u spis, odnosno vrijeme u kojem se uvid moze izvrSiti, osim §to propisuje nacelo
ucinkovitosti 1 ekonomicnosti sukladno kojem se u upravnim stvarima postupa Sto
je moguce jednostavnije, bez odgode i uz Sto manje troSkova, ali tako da se utvrde
sve Cinjenice i okolnosti bitne za rjeSavanje o upravnoj stvari (¢lanak 10. ZUP-a).
Propisano je jedino mjesto ostvarenja prava na uvid, a to su sluzbene prostorije
javnopravnog tijela kod kojeg se vodi postupak. U opravdanim sluc¢ajevima spisi se
mogu razgledati u sluzbenim prostorijama drugoga javnopravnog tijela (¢lanak 84.
stavak 2. ZUP-a).

Stoga se odgovor na pitanje o nac¢inu, odnosno vremenu ostvarenja prava na uvid
treba pronaci u odredbama ZSDU-a, kao i Uredbe o nacelima za unutarnje ustrojstvo
tijela drzavne uprave®® (dalje: Uredba o nacelima). U tom pogledu vazna je veé
spomenuta odredba ¢lanka 81. ZSDU-a, sukladno kojoj su tijela drzavne uprave duzna
svoj rad 1 poslovanje ustrojiti tako da gradani i pravne osobe mogu na jednostavan i
djelotvoran nacin ostvarivati svoja Ustavom zajamcena prava i zakonom zaSti¢ene
interese te ispunjavati svoje gradanske duznosti.

Nadalje, ¢lanak 39. Uredbe o nacelima propisuje da se tjedni i dnevni raspored
radnog vremena, dnevni odmor te uredovno vrijeme za rad sa strankama u tijelima
drzavne uprave poblize ureduju pravilnikom o unutarnjem redu tijela drzavne uprave.
Tijela drZzavne uprave duzna su putem sredstava javnog priop¢avanja, na oglasnim
ploc¢ama tijela drzavne uprave, odnosno na drugi prikladan nacin obavijestiti javnost
o radnom vremenu tijela drzavne uprave, odnosno uredovnom vremenu za rad s
gradanima i drugim strankama.

Uzevsi u obzir citirane odredbe, ako stranka pristupi javnopravnom tijelu tijekom
radnog vremena za rad sa strankama trebao bi joj se odmah omoguciti uvid u spis
njezinog predmeta. Naime, ZSDU-om je propisano da su tijela drzavne uprave duzna
svoj rad 1 poslovanje ustrojiti tako da gradani i pravne osobe mogu na jednostavan i
djelotvoran nacin ostvarivati svoja Ustavom zajamcena prava i zakonom zasti¢ene
interese. Osim toga, u skladu s na¢elom ekonomicnosti i ucinkovitosti, u upravnim

stvarno potrebna radi zastite onih interesa radi kojih su ustanovljena.
58 NN, br. 154/11., 17/12.1 118/16.
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stvarima trebalo bi se postupati §to je moguée jednostavnije, bez odgode i uz Sto
manje troskova i za javnopravno tijelo i za stranku. Ako stranka smatra da mu se zbog
neopravdanih razloga otezava ostvarenje njezinog prava na uvid u spis, ima pravo
podnijeti prigovor ¢elniku javnopravnog tijela na rad tijela drzavne uprave, kao i na
nepravilan odnos drzavnih sluzbenika u vezi s ostvarivanjem svojih prava i interesa
(Clanak 84. ZSDU-a).

5. ZAKLJUCAK

Pravo na uvid u spis procesno je pravo zajamceno Ustavom koje je potrebno
sagledavati u sklopu prava na pravi¢ni postupak. Pravo na uvid u spis takoder je i
ljudsko pravo zajamceno Europskom konvencijom.

Zakoni kojima je ureden op¢i upravni postupak u hrvatskom pravu pravo na
uvid u spis, tj. pravo na obavjes¢ivanje o tijeku postupka, razgledavanje i umnazanje
spisa jamce ve¢ skoro devedeset godina.

Osiguravanjem uvida u spis u upravnim stvarima strankama u postupcima
olak$ava se ocitovanje o ¢injeni¢nim i pravnim pitanjima te im se omogucuje potpunija
pravna borba i zaStita u svim fazama upravnog postupka. Dakako, u konacnici,
omogucéavanjem uvida u spis postize se 1 veca kvaliteta rjeSenja javnopravnih tijela te
osiguravanje zakonitosti u funkcioniranju javne uprave.

Zbog toga je iznimno vazno da su sluzbenici u javnopravnim tijelima svjesni
vaznosti prava na uvid u spis te da gradanima takav uvid zaista, u skladu s propisanim
ograni¢enjima, i omogucéuju.
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Summary

THE RIGHT TO ACCESS TO CASE FILE IN
ADMINISTRATIVE MATTERS

The paper analyses key issues related to the exercise of the right to access to
case file in administrative matters. After the introductory chapter, the paper first points
to the constitutional status of the right of access to the case file as an integral part of
the right to a fair trial. The case law of the European Court of Human Rights is also
presented in the paper, given the fact that this is a right protected by the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, which the public
authorities in the Republic of Croatia must apply. The central part of the paper
analyses the issues of the right of access to the case file, the exclusion of certain
files from viewing and multiplication, the method of making a ruling and reasoning
of the decision rejecting the access to case file, the application of the principle of
proportionality when deciding on limiting the right to access and the time period of
accessing into the file. The conclusion of the paper emphasizes that securing to access
to case file in administrative matters ultimately achieves higher quality of the decisions
of public authorities and ensures legality in the functioning of public administration.

Keywords: access to case file; fair procedure; General Administrative
Procedure Act; Constitution of the Republic of Croatia;, Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms.

Zussamenfassung

DAS RECHT AUF AKTENEINSICHT IN
VERWALTUNGSRECHTSSACHEN

Der Beitrag analysiert wichtige Fragen beziiglich der Verwirklichung des
Rechts auf Akteneinsicht in Verwaltungsrechtssachen. Nach dem einfiihrenden Teil
des Beitrags wird zuerst auf den Verfassungsrang des Rechts auf Akteneinsicht als
Teiles des Rechts auf ein faires Verfahren hingewiesen. Da es sich dabei um das durch

Lana Ofak, Ph.D., Associate Professor, Faculty of Law, University of Zagreb; lana.ofak@
pravo.hr.
Marko Siki¢, Ph.D., Associate Professor, Faculty of Law, University of Zagreb; marko.sikic@
pravo.hr.

ek



L. OFAK, M. SIKIC, Pravo na uvid u Spis u upravnim stvarima
442 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 40, br. 1, 423-443 (2019)

die Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten gewéhrleistetes
Recht handelt und da 6ffentlich-rechtliche Korperschaften in der Republik Kroatien
die Konvention anwenden miissen, wird im Beitrag die Rechtsprechung des
Europédischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte dargestellt. Im zentralen Teil des
Beitrags werden die Fragen des Berechtigten auf Akteneinsicht, der Beschriankung
der Akteneinsicht oder dessen Kopierens, der Art der Erstellung des Tenors und
der Entscheidungsgriinde fiir die Verweigerung des Rechts auf Akteneinsicht,
der Anwendung des VerhdltnisméBigkeitsgrundsatzes beim Entscheiden {iber
die Beschrinkung des Rechts auf Akteneinsicht und des Zeitraums fiir die
Verwirklichung des Rechts auf Akteneinsicht analysiert. AbschlieBend wird betont,
dass die Ermoglichung der Akteneinsicht in Verwaltungsrechtssachen letztendlich zur
Erhohung der Qualitéit von Beschliissen 6ffentlich-rechtlicher Kdrperschaften und zur
Sicherung der GesetzméaBigkeit in der Arbeit 6ffentlicher Verwaltung beitragt.

Schliisselworter: Akteneinsicht, faires Verfahren, Gesetz iiber das allgemeine
Verwaltungsverfahren; die Verfassung der Republik Kroatien;
die Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten .

Riassunto

IL DIRITTO DI ACCESSO AL FASCICOLO NELLE
QUESTIONI AMMINISTRATIVE

Nel lavoro si analizzano questioni importanti legati alla realizzazione del diritto
di accesso al fascicolo nelle questioni amministrative. Cosi nel lavoro, dopo una parte
introduttiva, per prima cosa si evidenzia la dimensione costituzionale del diritto di
accesso al fascicolo quale parte integrante del diritto ad un giusto procedimento. In
considerazione del fatto che si tratta di un diritto garantito dalla Convenzione europea
per la salvaguardia dei diritti dell’'uvomo e delle liberta fondamentali, la quale deve
essere applicata dagli organi dell’amministrazione pubblica nella Repubblica di
Croazia, nel lavoro si disamina anche la giurisprudenza della Corte dei diritti dell’uomo.
Nella parte centrale del lavoro si analizzano le questioni della titolarita del diritto di
accesso al fascicolo, della limitazione di accesso e di riproduzione di certuni atti, del
modo di redazione del dispositivo e della motivazione del provvedimento con il quale
si rifiuta I’accesso al fascicolo, dell’applicazione del principio di proporzionalita
in occasione della decisione circa la limitazione del diritto di accesso e del tempo
di realizzazione del diritto di accesso al fascicolo. Nelle conclusioni del lavoro si
evidenzia come attraverso la garanzia del diritto di accesso al fascicolo nelle questioni
amministrative si raggiunga anche una maggiore qualita delle decisioni della pubblica
amministrazione e si garantisce la legalita nel funzionamento dell’amministrazione
pubblica.
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