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UIME REPUBLIKE HRVATSKE

PRESUDA

Upravni sud u Zagrebu, po sutkinji toga suda Lidiji Prica, uz sudjelovanje Marije
Horvat, zapisnidarke, u upravnom sporu tuzitelja Davora Bernardié¢a iz Zagreba, "
, kojeg zastupa opunomocenik Maro Mihocevi¢, odvjetnik u Odvjetni¢kom drustvu
MihoCevi¢ & Bajs d.o.o., Zagreb, Smiciklasova 18/111, protiv tuZenika Povjerenstva za
odlu¢ivanje o sukobu interesa Republike Hrvatske, Zagreb, Ulica kneza Mutimira 5, radi
sukoba interesa, 25. svibnja 2020.,

presudio je

I PoniStava se odluka Povjerenstva za odluc¢ivanje o sukobu interesa Republike
Hrvatske, BROJ: 711-1-376-P-434-17/20-10-17 od 3 1. listopada 2019.
1L Obustavlja se postupak pokrenut odlukom Povjerenstva za odludivanje o sukobu

interesa Republike Hrvatske, BROJ: 71 1-1-98-P-434-17/18-06-17 od 25. listopada 2018.

III.  NalaZe se Povjerenstvu za odlucivanje o sukobu interesa Republike Hrvatske,
Zagreb, Ulica kneza Mutimira 5, OIB 60383416394, da u roku od 15 dana od dostave
pravomocne presude nadoknadi tuZitelju troskove upravnog spora u iznosu od 3.125,00 kuna
(slovima: tritisucestodvadesetpetkuna) sa zakonskim zateznim kamatama, koje ako tuZenik
dobrovoljno ne plati trofak u odredenom roku, teku od dana donosenja presude do isplate, po
stopi koja se odreduje za svako polugodiste, uveéanjem prosjeéne kamatne stope na stanja
kredita odobrenih na razdoblje dulje od godine dana nefinancijskim trgovatkim drustvima
izraCunate za referentno razdoblje koje prethodi tekuéem polugodistu za tri postotna poena.

ObrazloZenje

Osporenom odlukom tuZenika, BROJ: 71 1-1-376-P-434-17/20-10-17 od 31. listopada
2019., utvrduje se da je tuzitelj, zastupnik u Hrvatskom saboru, prihvacanjem stipendije u
vrijednosti 263.000,00 kn, temeljem Ugovora o edukaciji prema medunarodnom Chief
Executive MBA programu od 22. rujna 2014., sklopljenim s trgovatkim drustvom Cotrugli
d.o.0., koristio obnaSanje navedene javne duZnosti kako bi postigao osobni probitak, ¢ime se
doveo i u odnos zavisnosti koja bi mogla utjecati na njegovu objektivnost kao duZnosnika
prilikom dono3enja zakona kojima se ureduje poslovanje privatnih visokih ¥kola i fakulteta,
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¢ime je postupao Suprotno nacelima iz &lanka 5. stavka 3. Zakona o sprjeavanju sukoba
interesa (Narodne novine broj 26/11, 12/12, 126/ 12, 57/15, dalje ZS8I).

Tuzitelj u tuzbi navodi da Povjerenstvo nije bilo ovlagteno donijeti pobijanu odluku, jer
se radi o navodnoj povredi nacela djelovanja, a ne o sankcioniranoj odredbi Zakona, pa tuZenik

potvrdila i sudska praksa ovoga suda u presudama poslovni broj: Usl-568/19 od 15. travnja
2019.1i poslovni broj: UsI-20/20 od 3. oZujka 2020.
Istie kako je u odluci Ustavnog suda Republike Hrvatske, broj: U-111-412/16 od 3.

lipnja 2016., navedeno da Ustavni sud na temelju ¢lanka 31. stavka 4. i 5. Ustavnog zakona

nedozvoljeni dar, Nakon primitka ogitovanja, tuZenik je donio pobijanu odluky u kojoj i sam
utvrduje da tuZitelj prihvadanjem stipendije doista nije primio nedopusteni dar i da stoga nije
pocinio povredu &lanak 11. ZSSI-a. Medutim, tuZenik ipak utvrduje da je tuzitelj povrijedio
zakon, i to ¢lanak 5. stavak 3. ZS8I-a, a koja povreda mu uopce nije bila stavljena na teret niti
Jje bio pozvan da se o istoj otituje, ¢ime smatra da je povrijeden zakon na njegovu Stetu.

trgovackog drustva COTRUGLI d.o.o0.,a ne od visoke dkole ili fakulteta kako ih definira Zakon
0 znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju, §to jasno proizlazi iz sklopljenog ugovora.
Dodaje kako je poslovna kola C TRUGLI, 8kola s medunarodnim djelovanjem (COTRUGLI
Business School) te Je akreditirana od strane AMBA-¢ (Association of MBAS), a ne od strane
Agencije za znanost i visoko obrazovanje, pa je potpuno promasen navod tuZenika da bj

kako mu stipendija nije ponudena temeljem Cinjenice da je zastupnik u Hrvatskom saboru nitj
je to bio presudan kriterij. Obrazlaze da je COTRUGLI ovlasten samostalno odrediti kriterije
za davanje stipendije te ocijeniti koja osoba ispunjava navedene kriterije, pri ¢emu su kriteriji
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objavljeni na internetskim stranicama COTRUGLI kole i upucuju da se stipendija moZe dati
izuzetnim i perspektivnim pojedincima za koje COTRUGLI procjenjuje da mogu unaprijediti
poslovnu zajednicu i pridonijeti okruZenju u kojem se nalaze. Dodaje kako je diplomirao na
studiju fizike na Prirodoslovno-matemati¢kom fakultetu s vrlo visokim prosjekom ocjena
(4,95), 2014. godine je zavrsio i postdiplomski studij na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu,
smjer financije te je 2013. godine upisao i doktorski studij ekonomije na istom fakultetu, a 2013.
godine sudjelovao je na konferenciji ~Ekonomija europskih integracija“ u organizaciji
Sveucilista u Maastrichtu, a 3to je vidljivo iz Zivotopisa u koji je tuZenik izvrSio uvid u tijeku
postupka. S obzirom na opisano obrazovanje i osposobljavanje, tvrdi kako ispunjava kriterije
koje je COTRUGLI d.0.0. propisao za davanje stipendije, jer se radi o perspektivnom pojedincu
koji moZe unaprijediti poslovnu zajednicu i pridonijeti okruZenju u kojem se nalazi. Zakljuéno
istiCe da je ugovor o edukaciji sklopljen u rujnu 2014. na tri godine, a prvi mandat u Saboru mu
je istekao u prosincu 2015., slijedom cega tuZenik nije obrazloZio kakva je moguénost njegovog
utjecaja na dono3enje zakona kojima se ureduje poslovanje visokih $kola i fakulteta u opisanom
vremenskom kontekstu ili tuZenik smatra da su on i COTRUGLI d.o.0. u trenutku sklapanja
ugovora i davanja stipendije morali biti sigurni da ée ponovno biti izabran za zastupnika u
Hrvatskom saboru te da ¢e i u daljnjem periodu trajanja ugovora ,,mo¢i utjecati na donoSenje
povoljnih zakona“ za COTRUGLI d.o0.0., a §to smatra apsurdnim u cijelosti. PredlaZe sudu da
ponisti pobijanu odluku te obustavi postupak, uz naknadu trofka sa zateznom kamatom
teku¢om od dana donoSenja presude pa do isplate. -

TuZenik u odgovoru na tuzbu u cijelosti osporava osnovanost tuzbe i postavljenog
tuzbenog zahtjeva te isti¢e da je donio odluku koja je na zakonu osnovana i koju je ovlasten
donijeti. Poziva se na odredbe &lanka 30. stavka 1. ZSSI-a i &lanka 20. Pravilnika te tvrdi kako
navedenim odredbama nije izri€ito propisano da Povjerenstvo pokrece postupak zbog moguée
povrede odredbi ZSSI-a za koje se moZe izreéi sankcija, ve¢ smatra da je ovlasten pokrenuti
postupak kako za one povrede za koje se moze izreéi sankcija, tako i za one za koje se sankcija
ne moZe izreci, pa tako i za ¢lanke 2. i 5. ZSSI-a, odnosno za svako djelovanje ili propust koji
predstavlja povredu tog Zakona, bez obzira da li se za isto moZe izreéi sankcija. S obzirom da
za utvrdenje povrede ¢lanka 5. ZSSI-a nije izritito propisano da tuZenik moe izreéi sankciju,
on to i ne ¢&ini, ali tvrdi kako iz toga ne proizlazi da ne mo¥e utvrdivati tu povredu, niti to
proizlazi iz ¢lanka 30. stavka 1. ZSSI-a koji propisuje nadleZnost tuzenika. ObrazlaZe kako
odredbe ZSSI-a imaju vise aspekata koje obvezuju duznosnike u obnasanju javne duZnosti, s
obzirom da pred duZnosnike postavljaju obveze, zabrane i ogranienja, a suprotno postupanje
dovodi do njihovih povreda, pri ¢emu je za neke povrede propisana moguénost izricanja
sankcije, a za neke ta moguénost nije propisana s obzirom i na samu prirodu povrede.
Zakljucuje da se duznosnici u obnasanju svojih duZnosti mogu naci u sukobu interesa (&lanak
2.), mogu povrijediti etitka nadela obnaganja javnih duznosti (lanak 5.) ili odredbe ZSSI-a za
koje se mogu izre¢i sankcije (npr. ¢lanci 14., 16. i dr.), a Jedino takvim tumadenjem ZSSI-a
Povjerenstvu se omogucava njegova sveobuhvatna primjena i ostvarivanje preventivne svrhe
svog osnivanja kao posebnog antikorupcijskog tijela. Istite da jezi¢na konstrukcija ¢lanka 5.
ZS81-a namece duznost ili zabranu pred duZnosnike, pa se ne radi tek o obi¢nim smjernicama
kojima se duZnosnici rukovode u svojem postupanju, veé o odredbama koje nedvojbeno
namecu obvezu odredenog postupanja u smislu odredbi ZSSI-a, paje i logi¢no da bi djelovanje
duZnosnika suprotno tim odredbama predstavljalo njihovo kr3enje. Smatra kako odredba ¢lanka
42. stavka 2. ZSSI-a, koja propisuje povrede za koje se moZe izrei sankcija, ne upucuje na
zakljucak da tuZenik ne moze utvrdivati povredu onih ¢lanaka ZSSI-a za koje nije propisana
mogucnost izricanja sankcije, ve¢ da iz navedene zakonske odredbe proizlazi tek da se za
povredu eti¢kih nadela ne moZe izreéi sankcija.

Poziva se na odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-2414/2011, U-I-
389072011 i U-I-4720/2012 od 7. veljage 2012. te istide da Konvencija Ujedinjenih naroda



Poslovni broj: Usl-964/20-6

protiv korupcije jasno naznaduje razliku izmedu kaznene sfere borbe protiv korupcije i
preventivnih (etiCkih i administrativnopravnih) mjera koje sluZe pravodobnom sprjedavanju
nastanka sukoba interesa odnosno djelotvornom rjeSavanju veé postojeéeg ili novonastalog
sukoba interesa. Zakljuuje da u preventivnu sferu borbe protiv korupcije spadaju eticke (&lanak
5. ZSSI-a) i administrativno-pravne mjere (navedene u &lanku 42. stavku 2. ZS81-a) za koje je
nadlezan tuZenik, kao preventivno antikorupcijsko tijelo te se Republika Hrvatska
potpisivanjem i ratificiranjem Konvencije obvezala u svoje zakonodavstvo ugraditi eticke i
administrativno-pravne mjere. Tvrdi kako bi osnivanje tuZenika kao preventivnog
antikorupcijskog tijela tek djelomitno ostvarilo zakonsku svrhu svog osnivanja sukladno
navedenom medunarodno-pravnom dokumentu, kada ne bi pored administrativno-pravnih
mjera iz &lanka 42. stavka 2. ZSSI-a, postojale i eti¢ke mjere postupanja iz &lanka 5. ZSSI-a.
Dodaje kako svrha postupaka iz nadleZnosti tuZenika nije samo sankcioniranje duZnosnika, veé
je svrha specijalna i generalna prevencija te edukacija s ciljem sprjetavanja sukoba interesa
odnosno sprje¢avanja krSenja svih obveza, ogranienja i zabrana propisanih ZSSI-em, a svrha
izbjegavanja krenja obveza i zabrana propisanih u &lanku 5. i ¢lanku 2. ZSSI-a nedvojbeno se
postiZe samostalnim deklaratornim utvrdenjima sukoba interesa te povreda nadela djelovanja
iz Clanka 5. ZSSI-a. Takoder se poziva na odluku Ustavnog suda broj: U-II[-673/2018 od 2.
srpnja 2019., kao i na Izvjese V. evaluacijskog kruga Skupine drZava protiv korupcije Vijeca
Europe (GRECO) od 6. prosinca 2019., u kojem se navodi da veé sad Povjerenstvo, kad je rijed
o ¢lancima 2. i 5. ZSSI-a, moZe samo utvrditi da je postojala povreda, ali ne moZe nametnuti
sankciju te da iste smatra kljuénim odredbama ZSSI-a. Kada tuZenik ne bi mogao pokretati
samostalne postupke zbog moguce povrede ¢lanka 5. ZSSI-a, tvrdi kako uopée ne bi mogao
ocjenjivati takva postupanja duznosnika koja se ne bi mogla podvesti pod povredu koje druge
zakonske odredbe, &ime bi u znatajnoj mjeri bio onemoguéen u preventivnoj sferi rada. TuZenik
navodi kako se tuZitelj poziva na dvije presude ovoga suda koje nisu postale pravomocéne, a
zanemaruje pravomoénu presudu Visokog upravnog suda poslovni broj: Usz-1948/19 od 12.
rujna 2019., koja zauzima drugaéije pravno stajaliste, odnosno da Povjerenstvo moZe utvrdivati
samostalnu povredu ¢lanka 5. ZSSI-a.

U odnosu na odluku Ustavnog suda broj: U-III-412/16 od 3. lipnja 2016., na koju se
poziva tuZitelj, tuZenik isti€e da se u tom slucaju radilo o krSenju druge zakonske odredbe
(¢lanstva u nadzornom odboru trgovagkog drustva) koja po prirodi stvari ima razdoblje trajanja
protupravnog stanja, odnosno samo trajanje predstavlja bitan opis povrede, dok se u
konkretnom slucaju tuZiteljeva povreda ne sastoji od kontinuiranog nezakonitog djelovanja u
nekom razdoblju, koje bi valjalo vremenski odrediti kao dio opisa povrede, veé je tuZitelj u
odredenom vremenskom trenutku prihvatio stipendiju sklapanjem ugovora i time sebe od tog
trenutka doveo u odnos zavisnosti koji bi mogao utjecati na njegovu objektivnost kao
duZnosnika, a u izreci pobijane odluke je definirano koji je to trenutak, odnosno sklapanje
ugovora o edukaciji prema medunarodnom Chief Executive MBA Programu 22. rujna 2014.

TuZenik nadalje istice kako je tuZitelju u provedenom postupku bilo omoguéeno
ofitovanje o pravno relevantnim ¢injenicama na kojima je tuZenik utemeljio svoju odluku.
ObrazlaZe da u trenutku odlu¢ivanja o pokretanju ili nepokretanju postupka, tuZenik nije
raspolagao ugovorom na temelju kojeg je tuZitelju dodijeljena stipendija, veé je odludivao na
temelju napisa iz medija, tuZiteljeva Zivotopisa te tuZiteljevih osobnih izjava objavljenih u
medijima. Pored toga, premda je dva puta pozvana dopisima, poslovna $kola za koju je tuZitelj
javno naveo da je kod iste zavrsio visokoskolski program na temelju stipendije, oglugila se na
pozive tuzenika i odbila je oitovati se o tim okolnostima i prezentirati predmetni ugovor. Na
temelju tako dostupnih informacija koje je u javnosti tuZitelj osobno predogio, kada je javno
obznanio primitak stipendije, proizlazile su okolnosti koje su u trenutku odludivanja o
pokretanju ili nepokretanju postupka upuéivale na moguéu povredu &lanka 11. ZSSI-a. U
trenutku pokretanja postupka tuZenik nije imao uvid u sadrZaj sklopljenog ugovora i nije mogao
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znati koje je pravo tuZitelj stekao njegovim sklapanjem, kao niti koje je obveze eventualno
preuzeo. Odluka o pokretanju dostavljena je tuzitelju, koji je sukladno &lanku 39. stavku 3.
ZSSl-a dostavio svoje o¢itovanje u odnosu na razloge pokretanja postupka, kao i na ostale
navode iz obrazloZenja odluke o pokretanju postupka, uz koje je dostavio ugovor o edukaciji
prema medunarodnom Chief Executive MBA Programu od 22. rujna 2014. Tek se tada tuZenik
upoznao sa sadrZajem ugovora te &injenicom da se radi o dvostrano-obveznom pravnom poslu,
Sto je okolnost koju je u svom ofitovanju naveo i sam tuZitelj, tvrdeéi da se po prirodi stvari ne
moZe raditi o primitku dara, jer navedeni ugovor obvezuje obje ugovorne strane, a navedeno
stajali$te prihvatio je i tuZenik te Jje promijenio pravnu kvalifikaciju primitka stipendije pod
okolnostima preuzetih obveza cijeneéi da se radi o dvostrano-obveznom pravnom poslu.
Zakljutuje da je tuzitelj iznoSenjem do tada nepoznatih okolnosti upotpunio ¢&injeniéne
elemente, pa se ne moZe reéi da su mu isti bilj nepoznati ili da se o njima nije mogao oditovati.
Dodaje kako je tuZitelj osobno pozvan pristupiti na sjednicu Povjerenstva, ¢ime mu je
omoguéeno ofitovanje o &injenicama, koje pravo nije iskoristio te se ondje po izlaganju
predmeta od strane &lana Povijerenstva kao izvjestitelja, mogao osvrnuti na to izlaganje te
iznijeti sve navode za koje je smatrao da mu mogu iéi u prilog. Navodi da je takvo postupanje
Povjerenstva, u pogledu pozivanja duznosnika da se usmeno ofituju na sjednicama
Povjerenstva i promjene pravne kvalifikacije nakon pokretanja postupka, prihvadeno i u
pravomocnoj presudi ovog suda, poslovni broj: Usl-480/15-14 od 17. lipnja 2015., potvrdenoj
presudom Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj: Us#-1433/15-2 od 4.
studenoga 2015.

TuZenik isti¢e kako nije utvrdio da se tuZitelj na$ao u sukobu interesa iz &lanka 2. ZSSI-
a, ve¢ u odnosu zavisnosti iz &lanka 5. stavka 3. ZSSI-a. Obrazlaze kako davatelji stipendije
mogu samostalno odlu¢ivati kome ée dati stipendiju, kao i utvrditi kriterije za dodjelu
stipendije, ali su duZnosnici koje obvezuju odredbe ZSSI-a duni prepoznati situacije u kojima
bi mogli ostvariti neko pravo zbog njihova svojstva duznosnika, odnosno duzni su prevenirati
nastanak negativnog dojma koji bi mogao nastati da su ostvarili neku korist Jer obnasaju javnu
duZnost, a koje im ne bi bilo dodijeljeno kada ne bi bili duznosnici. Navodi kako se prema
objavljenim kriterijima za dodjelu stipendije poslovne $kole Cotrugli, mora raditi o izuzetnim i
perspektivnim pojedincima za koje Cotrugli procjenjuje da mogu unaprijediti poslovnu
zajednicu i pridonijeti okruZenju u kojem se nalaze. Stoga je bilo bitno utvrditi mo¥e 1i se
tuZiteljev dosadasnji profesionalni rad, neovisno o iskustvu obnasanja duZnosti zastupnika u
Hrvatskom saboru, dovesti u vezu s navedenim kriterijima. TuZenik je utvrdio da je tuZitelju
stipendija dodijeljena u rujnu 2014., odnosno vise od tri godine nakon $to je stavio svoj radni
odnos na Prirodoslovno-matemati¢kom fakultetu SveugiliSta u Zagrebu u mirovanje od 1. lipnja
2011. Takoder, tuZitelj u trenutku sklapanja ugovora nije imao prethodno iskustvo kao
gospodarstvenik, poduzetnik ili menadZer, na temelju kojeg bi se moglo utvrditi da bi mogao
»unaprijediti poslovnu zajednicu i pridonijeti okruZenju u kojem se nalazi, Stoga tuZenik nije
utvrdio okolnosti koje bi upuéivale da se tuZitelj u trenutku sklapanja ugovora bavio znano¥éu
ili profesionalno djelovao u okviru struke za koju se obrazovao odnosno da bi bio istaknuti i
javno prepoznatljivi gospodarstvenik, a iz sklopljenog ugovora ne proizlazi da bi tuZiteljeve
struéne kvalifikacije, prosjek ocjena ili dosadasnji profesionalni i znanstveni rad bili kriterij za
dodjelu stipendije te isti ne sadr?i elemente da bi ista bila dodijeljena na temelju objektivno
mjerljivog kriterija na temelju kojeg bi bila dodijeljena drugoj osobi istog ili sli¢nog
obrazovanja ili kvalifikacija, veé je razvidno da su javno objavljeni kriterij diskrecijske prirode.
Pored toga, davatelj stipendije obvezao se istu isplatiti pod uvjetima da tuzitelj bude njegovo
zadtitno lice i da sudjeluje u nj egovim promotivnim dogadajima, kao i da osobnim angaZmanom
podupire njegov buduéi rast i razvoj. TuZenik obrazlaZe kako je tuZitelj javno prepoznat i
priznat kao politi¢ar koji je od strane gradana izabran na duZnost zastupnika u Hrvatskom
saboru te je upravo u tom svojstvu u mogucnosti svojim angaZmanom podupirati razvoj
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privatnih visokih $kola i javnim pojavljivanjem u promotivnim aktivnostima utjecati na
medijsku prepoznatljivost poslovne $kole Cotrugli, ¢ime se ista stavlja u odredeni privilegirani
" poloZaj u odnosu na druge privatne $kole koje organiziraju sline programe iz podrucja
poslovne ekonomije. Smatra kako tuZitelj takvu moguénost nije imao povodom obavljanja
profesionalne djelatnosti za koju se obrazovao te je stoga tuZenik zakljudio da je tuZitelju
stipendija ponudena povodom obnasanja duznosti zastupnika u Hrvatskom saboru.

Isti¢e da se odredbe Zakona o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju i drugih
zakona iz podru¢ja znanosti primjenjuju na osnivanje i djelovanje privatnih visokih Skola te
odreduju pravni i financijski okvir njihova djelovanja. TuZenik u konkretnom slu¢aju nije
utvrdio da bi tuZitelj doista u nekoj situaciji u obnasanju duZnosti zastupnika u Hrvatskom
saboru inicirao promjene navedenog Zakona ili kojeg drugog zakona iz podrucja znanosti i
visokog obrazovanja, jer bi se tada moglo raditi o krSenju neke druge zakonske odredbe.
TuZenik je utvrdio da se tuZitelj prihvacanjem stipendije doveo u odnos zavisnosti prema
trgova¢kom drustvu koje provodi edukaciju visoko$kolskog programa, a koja bi mogla utjecati
na njegovu objektivnost, jer tuZitelj u obnasanju duZnosti zastupnika u Hrvatskom saboru
sudjeluje u postupcima donoSenja zakona, pa tako i onih zakona kojima se ureduje poslovanje
privatnih visokih $kola i fakulteta. Navodi kako je tuZitelj sklopio predmetni ugovor u ruyjnu
2014., odnosno godinu i tri mjeseca prije isteka tada aktualnog mandata zastupnika u
Hrvatskom saboru te je ve¢ njegovim sklapanjem u cijelosti stekao pravo na pohadanje
programa na temelju stipendije odnosno konzumiranje ugovora na svoju korist i time se ve¢
tada doveo u odnos zavisnosti. Prema miSljenju tuZenika navedeno predstavlja dovoljno dugo
razdoblje obnasanja duZnosti zastupnika tijekom kojeg se mogao naci u situacijama donoSenja
zakona ili izmjena i dopuna postoje¢ih zakona kada bi bila dvojbena njegova objektivnost.

Tuzenik predlaze sudu da odbije tuZbeni zahtjev kao neosnovan kako u pogledu
poni$tavanja osporene odluke, tako i traZenih tre$kova upravnog spora.

Tuzbeni zahtjev je osnovan.

Tijekom postupka sud je izvrSio uvid u sudski spis i spis tuZenika dostavljen uz odgovor
na tuzbu.

Sud je rijesio spor bez rasprave na temelju &lanka 36. tocke 4. Zakona o uptavnim
sporovima (Narodne novine broj 20/10, 143/12, 152/14, 94/16 i 29/17, dalje ZUS), s obzirom
da medu strankama nisu sporne &injenice, veé samo primjena prava, a stranke u tuzbi i u
odgovoru na tuzbu izri¢ito ne zahtijevaju odrZavanje rasprave.

Ustavni sud Republike Hrvatske je 2. srpnja 2019. donio odluku broj: U-111-673/2018,
kojom je ukinuo presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj: Usz-
227/17-3 od 30. studenoga 2017. i presudu Upravnog suda u Zagrebu, poslovni broj: Usl-
2360/16-9 od 26. rujna 2016. te predmet vratio Upravnom sudu u Zagrebu na ponovni postupak.
Citiranom odlukom Ustavni sud uinio je pomak u dotada$njem razmatranju odluka koje
Povjerenstvo donosi radi povrede nacela djelovanja te je od Upravnog suda u Zagrebu, u tom
predmetu, zatrazio jasan odgovor na niz pravnih pitanja, a koja se, radi izbjegavanja pogreSnog
interpretiranja, citiraju u cijelosti.

,,19.1. Sazeto, Ustavni sud utvrduje da je podnositelj pred upravnim sudovima otvorio
pravno pitanje granica ovlasti Povjerenstva kada na temelju ZoSSI-ja donosi svoje odluke:

i. je li ZoSSIjem Povjerenstvu dana ovlast da samo pozivom na ¢lanak 2. tog zakona
utvrduje postojanje sukoba interesa (neprimjereno ponasanje iz €lanka 2. tog zakona) odnosno
da pozivom na ¢lanak 5. ZoSSI-ja utvrdi povredu na¢ela djelovanja ili je duZno takvo utvrdenje
povezati s konkretnom odredbom ZoSSI-ja koja je odredenim ponaSanjem ili propustom
duZnosnika povrijedena;

ii. predstavlja li samo utvrdenje sukoba interesa iz ¢lanka 2. ZoSSI-ja odnosno povrede
nadela djelovanja iz ¢lanka 5. ZoSSI-ja ujedno i oblik sankcioniranja duZnosnika koji je ZoSSI-
jem dopusten;
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iii. koja je pravna osnova za odluke Povjerenstva kojima su utvrdene povrede nadela
djelovanja iz ¢lanka 5. ZoSSl-ja;

iv. u sludaju da utvrdenje povrede nadela djelovanja predstavlja sankcioniranje
duZnosnika, koja je pravna osnova za takvo sankcioniranje;

v. ima li Povjerenstvo ovlast izricanja sankcija duZnosnicima (kao u konkretnom slu&aju
zabrane sudjelovanja u procesima donoSenja odluka vezanih uz arbitrazne postupke), izvan onih
propisanih ¢lancima 42. do 45. ZoSSI-ja.«

~ Imajuéi na umu obvezatnost odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, sud zaklju¢uje
kako o odgovorima na naprijed postavljena nacelna pitanja ovisi i zakonitost osporene odluke
u konkretnom predmetu, utemeljene na stavu tuZenika kako je pozivom na ¢&lanak 5. ZSSI-a
ovladten utvrdivati povredu nagela djelovanja,

Clankom 5. ZSSI-a propisano je da duZnosnici u obnasanju javnih duznosti moraju
postupati asno, posteno, savjesno, odgovorno i nepristrano Cuvajui vlastitu vjerodostojnost i
dostojanstvo povjerene im duznosti te povjerenje gradana (stavak 1.). ’

DuzZnosnici su osobno odgovorni za svoje djelovanje u obnasanju javnih duznosti na
koje su imenovani, odnosno izabranj prema tijelu ili gradanima koji su ih imenovali il izabrali
(stavak 2.). '

DuZnosnici ne smiju koristiti javnu duZnost za osobni probitak ili probitak osobe koja
je s njima povezana. DuZnosnici ne smiju biti ni u kakvom odnosu ovisnosti prema osobama
koje bi mogle utjecati na njihovu objektivnost (stavak 3.).

Gradani imaju pravo biti upoznati s ponasanjem duZnosnika kao javnih osoba, a koje su
u vezi s obnasanjem njihove duznosti (stavak 4.).

Clankom 42. ZSSI-a propisano je da za povredu odredbi ovog Zakona Povjerenstvo
osobama iz ¢&lanka 3. ovog Zakona moZe izreéi sljedeée sankcije: 1. opomena, 2. obustava
isplate dijela neto mjesedne place, 3. javno objavljivanje odluke Povjerenstva. (stavak 1.).

Za povredu odredbi ¢lanka 7., ¢lanka 11. stavka 3. i 4., ¢lanka 12., 13. i 14., ¢lanka 16.
stavka 1.1 4., &lanka 17. stavka 3. i 6. &lanka 18. stavka 1. i 4. ovog Zakona Povjerenstvo moze
izreéi sankcije iz stavka 1. ovog &lanka (stavak 2.).

Za povredu odredbi &lanaka 10. i 27. ovog Zakona Povjerenstvo ée izredi sankciju iz
stavka 1. togke 2.1 3. ovog Clanka (stavak 3.).

Ako je primjereno naravi povrede, Povjerenstvo moze tijekom postupka naloziti
duZnosniku da otkloni uzroke postojanja sukoba interesa u odredenom roku te, ako duznosnik
to uini, moZe obustaviti postupak ili isti dovrsiti i ispunjenje naloga uzeti u obzir prilikom
izricanja sankcije (stavak 4.).

Nije sporno kako u osporenoj odluci nema formalno izredene sankcije sukladno
citiranom &lanku 42, ZSSI-a. Stoga je sud u obvezi razmotriti da I Je tuZitelju i bez obzira na
formalan izostanak izricanja sankcije, ista zapravo sadrZajno nametnuta. Sankcija se mozZe
definirati kao Stetna, pravno odredena posljedica, koja pogada osobu uslijed njenog
protupravnog djelovanja.

Izrekom osporene odluke deklarira se kako je duZnosnik, zbog odredenog ¢injeni¢nog
postupanja, koristio obnasanje javne duznosti kako bj postigao osobni probitak, &ime se doveo
i u odnos zavisnosti, a §to je samo po sebi deklaracija odgovornosti, odnosno izretena osuda.
Nadalje, treba imati u vidu kako je takva odluka Povjerenstva, kojom se osuduje postupanje
duZnosnika, dostupna javnosti, izmedy ostalog i na sluzbenim stranicama tuZenika.

Sukladno ¢&lanku 45. ZSSI-a Povjerenstvo moZe izreéi sankciju javnog objavljivanja
odluke Povjerenstva vodeéi raduna o teZini j posljedicama povrede Zakona osim kad je
Zakonom propisano da se ova sankcija obvezno izrie. Odluka se objavljuje u dnevnom tisku.
Povjerenstvo ¢e odrediti nagin objave odluke. Trosak objave snosi duZnosnik.

Sud sadrZajno ne nalazi razliku izmedu formalnog izricanja sankcije iz €lanka 42. stavka
1. to¢ke 3. i &lanka 45. ZSSI-a (Javno objavljivanje odluke u dnevnom tisku) i postupanja u
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kojem tuZenik formalno ne izri¢e sankciju sukladno citiranim odredbama, ali odluku objavljuje
na svojoj Internet stranici, koju objavu potom redovito prenosi dnevni tisak. Stoga javno
dostupna deklaracija odgovornosti iz osporene odluke za adresata ima potpuno iste posljedice
kao i sankcija javne objave odluke, iz kojeg razloga sud zakljucuje da utvrdenje povrede nacela
djelovanja, na natin kako to ¢&ini tuZenik, sadrZajno predstavlja oblik sankcioniranja
duznosnika, koji je po svom dosegu identitan sankciji javnog objavljivanja odluke.

Nadalje je potrebno odgovoriti je li ZSSI-jem Povjerenstvu dana ovlast da samo

. pozivom na ¢lanak 5. tog zakona utvrdi povredu nacela djelovanja ili je duzno takvo utvrdenje
povezati s konkretnom odredbom ZSSI-a koja je odredenim ponasanjem ili propustom
duznosnika povrijedena.

Stav je ovoga suda da nitko ne moZe biti podvrgnut odredenoj pravnoj posljedici,
ukoliko razlog zbog kojeg ée ta posljedica uslijediti nije jasno definiran i predvidiv u trenutku
kada adresat norme djeluje ili propusta djelovati. U prilog ovakvom stajaliStu ide cijeli niz
odluka Europskog suda za ljudska prava, kojima je navedeno da bi propis ,,trebao biti dostupan
osobama na koje se odnosi i formuliran s dostatnom precizno3¢u kako bi omogucio da predvide,
u opsegu koji je opravdan u datim okolnostima, posljedice koje odredena radnja moze imati
(presude Europskog suda za ljudska prava u predmetima: Sunday Times protiv Velike Britanije,
Larissis i drugi protiv Gréke, Hashman i Harrup protiv Ujedinjenog Kraljevstva te
Metropolitanska crkva Bassarabije i dr. protiv Moldove i dr.). Isto tako Europski sud za ljudska
prava je, u svojoj presudi N.F. protiv Italije od 2. kolovoza 200 1., naznacgio da ,,rijeéi ,,propisano
zakonom* zahtijevaju ne samo da osporavana mjera ima osnovu u nacionalnom pravu, ve¢ isto
tako upuéuju na kvalitetu zakona o kojem se radi: tako da mora biti dostupan i predvidiv. Kada
je rije¢ o predvidivosti, zakon je ,,predvidiv kada je napisan s dostatnom preciznos¢u kako bi
se omoguéilo osobi da usmjeri svoje ponasanje.

Slijedom citiranih stavova, sud smatra.da ¢lanak 5. ZSSl-a, €iju povredu tuzenik
samostalno deklarira, nije propis koji je formuliran s dostatnom precizno$¢u kako bi omogucio
da se predvide, u opsegu koji je opravdan u datim okolnostima, posljedice koje odredena radnja
moZe imati. Imajuéi na umu kako je za utvrdenje odgovornosti nuzna konkretizacija
zabranjenog postupanja, nastavno se moZe zakljuciti da ¢lanak 5. ZSSI-a treba promatrati kao
opéa nacela djelovanja koja nisu podobna za samostalno utvrdenje odgovornosti. To stoga Sto
ée upravo povezivanje opéih nacela i konkretnog zabranjenog djelovanja, adresatu norme dati
jasno predvidivo odredenje u smislu odgovora na pitanje koje je njegovo djelovanje ili
propustanje djelovanja, zabranjeno, a Sto ¢e mu u slucaju stavljanja na teret zabranjenog
postupanja omoguciti pravi¢nu obranu. Slijedom navedenog, naela djelovanja je nuZno
povezati s konkretnom odredbom ZSSI-a koja je odredenim ponaSanjem ili propustom
duZnosnika povrijedena.

Sto se ti¢e pitanja koja je pravna osnova za odluke Povjerenstva kojima su utvrdene
povrede naela djelovanja iz &lanka 5. ZSSI-a, odnosno u slu¢aju da utvrdenje povrede nacela
djelovanja predstavlja sankcioniranje duZnosnika, koja je pravna osnova za takvo
sankcioniranje, treba poéi od ¢lanka 30. stavka 1. alineje 1. ZSSI-a, na koju odredbu se poziva
tuZenik u uvodu osporene odluke, a kojom je propisano da su nadleZnosti Povjerenstva —
pokretanje postupaka sukoba interesa i donoSenje odluka o tome je li odredeno djelovanje ili
propust duznosnika povreda odredbi ovog Zakona.

Cak i primjenom gramatitkog i formalnog tumacenja odredbi ZSSl-a, dolazi se do
zakljucka da se ¢lanak 30. stavak 1. alineja 1., kojim je tuZeniku dana ovlast donosenja odluka
je li djelovanje ili propust duznosnika povreda odredbi toga Zakona, moZe povezati samo s
dijelom ZSSI-a u kojem je definirano $to su povrede toga Zakona, dakle s glavom V. ZSSI-a
,Krienje odredaba ovog zakona“. Glava V. ZSSI-a upravo se odnosi na ¢lanke 42.-45.,ane
na Opée odredbe iz glave 1. ZSSI-a, koje u ¢lanku 5. propisuju Opéa nacela djelovanja.
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Bez obzira na navedeno formalno tumacenje, treba dodati i kako &lanak 30. stavak 1.
alineja 1. ZSSI-a nije nedvosmisleno propisana odredba, iz koje bi se moglo zakljuditi da ona
daje ovlast tuZeniku da provodi postupke isklju¢ivo radi utvrdenja povreda nadela djelovanja.
Takoder, ako opis djela mora biti nedvosmisleno i jasno propisan, onda iz istih razloga i
nadleZnost za izricanje sankcije mora biti istog formalnog kvaliteta.

Slijedom navedenog, sud ocjenjuje da samo utvrdenje povrede nadela djelovanja, kako
to €ini tuZenik osporenom odlukom, predstavlja i oblik sankcioniranja duZnosnika, koji nije
utemeljen na postojeéim odredbama ZSSI-a te ne postoji pravna osnova za sankcioniranje
duZnosnika iskljugivo radi povrede nagela djelovanja, dok &lanak 30. stavak 1. alineja 1. ZSSI-
a nije odredba koja Povjerenstvu daje ovlast da vodi postupak u smislu samostalnog
(nevezanog) utvrdenja povreda iz &lanka 5. ZSSI-a.

Ovo iz razloga $to ¢lanak 30. stavak 1. alineja 1. ZSSI-a nije odredba koja bi tuZeniku
nedvosmisleno i jasno davala ovlast da provodi postupke i utvrduje odgovornost duznosnika
isklju¢ivo radi povrede nadela djelovanja, kao niti nadleznost za izricanje sankcije po istom
osnovu, ve¢ je tom odredbom opéenito propisano da u nadleZnost Povjerenstva potpada
pokretanje postupka sukoba interesa i donoSenja odluka o tome da li odredeno djelovanje ili
propust duZnosnika predstavlja povredu odredbi toga Zakona.

Jednako tako, niti odredbama &lanka 11. i 20. Pravilnika 0 nacinu rada i odlu¢ivanja
Povjerenstva za odluéivanje o sukobu interesa, kojeg je tuZenik donio temeljem ovlasti iz &lanka
30. stavka 1. alineje 2. ZSSI-a (uz suglasnost Hrvatskog sabora), ne predvida se izriito
odrZavanje sjednica ni dono3enje odluka u postupcima utvrdivanja povrede nadela djelovanja
iz ¢lanka 5. ZSSI-a.

Konatno, u odnosu na pitanje ima Il Povjerenstvo ovlast izricanja sankcija
duZnosnicima, izvan onih propisanih &lancima 42. do 45, Z88l-a, sud zakljuduje kako je
odgovor na postavljeno pitanje negativan.

Naime, ¢lankom 42. staveima 2. i 3. taksativno su navedene odredbe ZSSI-a za povredu
kojih Povjerenstvo moze izre¢i sankcije iz stavka 1. toga Clanka. Tako se citirane sankcije iz
stavka 1. mogu izreéi za povredu &lanka 7., ¢lanka 11. stavka 3.1 4., ¢lanka 12.,13.114., &lanka
16. stavka 1.14., ¢lanka 17. stavka 3. i 6., Clanka 18. stavka 1. i 4., &lanka 10. i &lanka 27. ZSSI-
a.

Clankom 48. stavkom 1. ZSSl-a moguénost vodenja upravnog spora propisana je
isklju¢ivo protiv odlika utemeljenih na &lancima 42. - 47, ZSSI-a, jer je zakonodavac sudsku
zastitu predvidio samo u slu¢ajevima u kojima je tuZenik ovlasten utvrditi krSenja toga Zakona,
dakle temeljem odredbi koje propisuju sankcioniranje duZnosnika radi nedozvoljenih
djelovanja. Naime, samo protiv onih odluka kojima je tuZenik utvrdio povredu prethodno
taksativno navedenih odredbi ZSSI-a i izrekao propisanu sankciju, ostavljena je moguénost
pokretanja upravnog spora, jer zakonodavac nije predvidio da tuZenik moZe donositi i druge
odluke kojima bi utjecao na prava, obveze i pravne interese stranaka.

Budu¢i da iz svega naprijed navedenog proizlazi kako ne postoji pravna osnova
temeljem koje bi tuZenik utvrdio povredu nadela djelovanja, samostalno i izvan konkretiziranog
bica djela kao propisanog zabranjenog postupanja (a za koju pretpostavku Europski sud za
ljudska prava opetovano navodi da mora biti formulirana s dostatnom precizno$éu kako bi se
osigurala predvidivost posljedica koje iz postupanja mogu proizaéi), sud osporenu odluku
ocjenjuje nezakonitom.

U odnosu na pozivanje tuZenika na praksu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske,
a u prilog tvrdnji da Povjerenstvo moze utvrdivati samostalnu povredu Clanka 5. ZSSI-a, treba
napomenuti da je presuda poslovni broj: Us#-227/17-3 od 30. studenoga 2017. ukinuta upravo
odlukom Ustavnog suda broj: U-I11-673/2018 od 2. stpnja 2019., koja se citira u ovoj presudi,
dok u presudi poslovni broj: Us3-1948/19 od 12. rujna 2019. Visoki upravni sud ne razmatra
pitanja koja su postavljena u odluci Ustavnog suda broj: U-II1-673/2018 od 2. srpnja 2019.
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Nadalje, sud je u cijelosti suglasan s preporukom iz Izvje§¢a V. evaluacijskog kruga
Skupine drZava protiv korupcije Vijeca Europe (GRECO) od 6. prosinca 2019., da je potrebno
preispitati postojee raspoloZive sankcije za povrede ZSSI-a, kako bi se osiguralo da sve
povrede Zakona povlace za sobom odgovarajuée posljedice, medutim primjecuje da je za isto
potrebna normativna izmjena ZSSI-a koja spada u nadleZnost zakonodavne vlasti.

Sud je suglasan i sa stajaliStem tuZenika da se svrha izbjegavanja krSenja obveza i
zabrana propisanih u ¢lanku 5. i ¢lanku 2. ZSSI-a postize samostalnim deklaratornim
utvrdenjima sukoba interesa te povreda nacela djelovanja iz ¢lanka 5. ZSSI-a, ali istodobno
primjecuje da tuZeniku nedostaje zakonsko ovlastenje za takvo postupanje. Naime, nadleZnost
za postupanje i dono$enje upravnih akata mora biti zakonom propisana te se pozivanjem na
nadela djelovanja i teleolo§kim tumadenjem zakonskih odredbi ne moZe progirivati zakonom
ustanovljena nadleZnost bilo kojeg javnopravnog tijela, pa tako ni Povjerenstva. Zadaca je
sudova da primjenjuju pravne propise u skladu s njthovim smislom i ciljem, ali pri tome ne
smiju prije¢i dopustene granice tumadenja propisa i preuzeti ulogu zakonodavne vlasti.

Zakljuéno, uzimajuéi u obzir prethodno citirane odredbe ZSSI-a kojima je propisano
koje povrede ZSSI-a je tuzenik ovlasten sankcionirati, sud ocjenjuje da se iz zakonskog teksta
koji je trenutno na snazi ne moZe is¢itati nadleZnost tuZenika da donosi deklaratorne odluke
kojima utvrduje povrede iskljucivo nacela djelovanja, bez formalnog izricanja sankcije javne
objave, a uz istodobnu objavu odluke na svojim Internet stranicama, jer takvim postupanjem
tuZenik sadrZajno primjenjuje sankciju bez zakonskog ovlastenja, a $to je neprihvatljivo sa
stajali§ta pravne sigurnosti i vladavine prava.

S druge strane,.tuZenik je sukladno ¢lanku 30. stavku 1. alineji 6. ZSSI-a nadleZan
suradivati s nadleznim tijelom za izradu zakona u podru¢ju sprjeCavanja sukoba interesa
duZnosnika te podnositi inicijative nadleZnim tiielima za predlaganje izmjena i dopuna zakona,
a s ciljem otklanjanja uocenih pravnih praznina i. osiguranja provedbenih instrumenata za
u¢inkovito sprjeavanje sukoba interesa u obnasSanju javnih duZnosti, sprje¢avanje privatnih
utjecaja na donoSenje odluka u obnaSanju javnih duZnosti, jatanje integriteta, objektivnosti,
nepristranosti i transparentnosti u obnaSanju javnih duZnosti te jacanje povjerenja gradana u
tijela javne vlasti.

Slijedom svega navedenog, sud je na temelju ¢lanka 58. stavka 1. ZUS-a usvojio tuzbeni
zahtjev i presudio kao u to¢kama L. i II. izreke presude.

Sud je to€kom III. izreke tuZitelju, s obzirom na potpuni uspjeh u sporu, priznao troSak
za sastav tuzbe od 250 bodova, uvecano za porez na dodanu vrijednost u iznosu od 625,00 kuna,
ukupno 3.125,00 kuna, temeljem ¢lanka 79. ZUS-a i tbr. 23., 42. i 50. Tarife o nagradama i
naknadi troskova za rad odvjetnika (Narodne novine broj 142/12, 103/14, 118/14 1 107/15).

O zakonskim zateznim kamatama na troak spora, koje teku od dana donoSenja presude
do isplate, ako tuZenik dobrovoljno ne plati troSak u odredenom roku, odluceno je u skladu s
¢lankom 29. stavkom 2. Zakona o obveznim odnosima (Narodne novine, broj: 35/05, 41/08,
125/11, 78/15) i ¢lankom 30. stavkom 2. OvrSnog zakona (Narodne novine, broj: 112/12, 25/13,
93/14, 55/16 i 73/17) te sukladno pravnom stajaliftu Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske iz presude poslovni broj: Usz-1060/18-2 od 11. listopada 2018.

Tuzitelj nije pozvan na plaéanje sudskih pristojbi sukladno ¢lanku 22. stavku 1. Zakona
o sudskim pristojbama (Narodne novine broj 118/18).

U Zagrebu 25. svibnja 2020.

Sutkinja
Lidija Prica, v.r.
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Poslovni broj: UsI-964/20-6

Uputa o pravnom lijeku:

Protiv ove presude dopustena je Zalba Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske. Zalba se
podnosi putem ovog suda, u dovoljnom broju primjeraka za sud i sve stranke u sporu (Cetiri
primjerka), u roku od 15 dana od dana dostave ove presude,

DNA:

1. Odvjetnik Maro Miho&evié¢, Odvjetni¢ko drustvo Mihoevié & Bajs d.o.0., Zagreb,
Smiciklasova 18/11I _ _

2. Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa Republike Hrvatske, 10000 Zagreb, Ulica
kneza Mutimira 5

3. U spis

Za to¢nost otpravka — ovlasteni sluZbenik
jeZapg Mileti¢




