H
3
!
i
i
H
i
!
5
:

REPUBLIKA HRVATSKA ] oslovni broj: Usz-2888/20-2

VISOKI UPRAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
ZAGREB
Frankopanska 16

UIME REPUBLIKE HRVATSKE

PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijeéu sastavljenom od sutkinja toga
suda Senke Orli¢-Zaninovi¢, predsjednice vijeca, Eveline Colovié Tomi¢ i Ane
Berlengi Fellner, ¢lanica vijeca, te sudske savjetnice Alme Beganovié, zapisnicarke,
U upravnom sporu tuZitella Andreja Plenkoviéa B . _ , kojeg
zastupaju odvjetnici Odvjetnickog drustva Lovri¢ & Klobugar iz Zagreba, Gunduliceva
19/1, protiv tuZzenika Povjerenstva za odluCivanje o sukobu interesa Republike
Hrvatske, Zagreb, Ulica kneza Mutimira 5, radi sukoba interesa, odlucéujuéi o Zalbi
tuzenika protiv presude Upravnog suda u Zagrebu, poslovni broj: Usl-20/20-18 od 3.
oZujka 2020., na sjednici vije¢a odrzanoj 27. svibnja 2021.

presudio je

| Odbija se Zalba tuZenika i potvrduje presuda Upravnog suda u
Zagrebu, poslovni broj: Usl-20/20-18 od 3. ozujka 2020.
I Odbija se zahtjev tuzitelja za naknadu trogkova zalbenog postupka.

Obrazlozenje

1. Osporenom presudom prvostupanjskog upravnog suda ponistava se odluka
tuZenika, broj: 711-1-2005-P-382-17/19-21-17 od 11. listopada 2019. (tocka I. izreke),
obustavlja se postupak pokrenut odiukom tuzenika, broj: 711-1-327-P-382-17/19-12-
17 od 23. studenog 2018. (togka II. izreke), te se nalaZe tuZeniku da u roku od 30
dana od dana dostave pravomoéne presude tuzitelju nadoknadi tro$kove ovog spora
u iznosu od 3.125,00 kn, dok se u preostalom dijelu tuZiteljev zahtjev odbija (togke I11.
i V. izreke).

2. Odiukom tuZenika od 11. listopada 2019. utvrdeno je da je duznosnik Andrej
Plenkovi¢, predsjednik Viade Republike Hrvatske, propustom deklariranja kumske
povezanosti s Igorom Pokazom, kojeg je predlagao postaviti za izvanrednog i
opunomocenog veleposianika Republike Hrvatske u Ujedinjenoj Kraljevini Velike
Britanije i Sjeverne Irske, i to &lanovima Viade Republike Hrvatske prilikom
utvrdivanja prijedloga za postavijanje i opoziv §efova diplomatskih misija, élanovima
Odbora za vanjsku politiku Hrvatskog sabora prilikom davanja misljenja u postupku
postavijanja Sefova diplomatskih misija, te Predsjednici Republike Hrvatske prilikom
donosenja odluke o postavijanju $efa diplomatske misije na temelju prethodnog
supotpisa predsjednika Viade Republike Hrvatske, kao i propustom javnog
deklariranja iste okolnosti gradanima koji imaju pravo biti upoznati s ponasanjem
duznosnika koja su u vezi s obnasanjem njihove duznosti, postupio nesaviesno i
netransparentno, ¢ime je povrijedio odredbu &lanka 5. stavka 1. i 4. Zakona o
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sprjeCavanju sukoba interesa (,Narodne novine®, broj: 26/11., 12/12., 126/12., 48/13.
i 57/15.-dalje u tekstu: ZSSI).

3. Tuzenik je protiv osporene presude izjavio zalbu zbog pogre$ne primjene
materijalnog prava i bithe povrede pravila sudskog postupka. U Zalbenim razlozima,
u bitnom, upire na odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, poslovni broj: U-lIl-
673/2018 od 2. srpnja 2019., na kojoj je utemeljena osporena presuda, te na odluku
Upravnog suda u Zagrebu, poslovni broj; Usl-4587/18-6 od 21. veljate 2019,
potvrdenu presudom Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, prema kojima
tuzenik moze utvrdivati povredu ¢lanka 5. ZSSl-a, a koju je prvostupanjski sud
ignorirao. Misljenja je da prvostupanjski sud pogresno tumadi odluku Ustavnog suda,
jer objava odluka tuzenika na njegovim internetskim stranicama, suprotno stajalistu
suda, ne predstavlja sankciju, ve¢ postupanje propisano ¢lankom 39. stavkom 7.
ZSSl-a. Tuzenik nije ovlasten izricati niti izriCe bilo kakvu drugu sankciju izvan onih
koje je ovlasten izricati sukladno odredbi ¢lanka 42. ZSSl-a, a da je smisao tog
Zakona bio da javna objava odluka predstavlja sankciju, onda bi zakonodavac to
propisao, a ne bi posebno propisao obvezu javne objave odluka tuZenika u drugom
¢lanku ZSSl-a. Smatra pogre$nim i stajaliSte prvostupanjskog suda, prema kojem
tuZenik ne moze utvrdivati samostainu povredu nacela propisanih ¢lankom 5. ZSSl-a,
uz obrazloZenje da ista nije dostupna, predvidiva, precizno formulirana u trenutku
kada adresat norme djeluje ili propusta djelovati. Istice kako upravo navedena
odredba propisuje duznost odredenog postupanja, pa suprotho postupanje
predstavija povredu etickih nacela obnasanja javnih duZnosti, zbog Cega se iz
nepropisivanja sankcije za kréenje nacela propisanih tom odredbom moze izvuéi tek
zaklju€ak da tuZenik ne mozZe za iste izricati sankciju, a ne da nije ovlasten pokretati
postupak zbog mogucée povrede Clanka 5. ZSSl-a te utvrdivati povredu iste. Osim
toga, nacela obnasanja javne duznosti propisana ¢lankom 5. ZSSl-a ne moraju biti
povezana s kr§enjem bilo koje druge odredbe tog Zakona, kao $to niti krSenje neke
druge norme ZSSl-a uopcée ne mora biti povezano s eventualnom povredom Clanka
5. ZSSl-a, jer povreda neke konkretne zakonske odredbe ne implicira da bi
duznosnik istodobno prekrsio i neko eticko nacelo propisano ¢Clankom 5. ZSSl-a.
Nastavno u Zalbi tuZenik se detaljno osvrée na odluku i rjeSenje Ustavnog suda
Republike Hrvatske, broj: U-1-2414/2011 i dr. od 7. veljaée 2012. (,Narodne novine",
broj: 126/12.), kojom je pokrenut postupak ocjene suglasnosti s Ustavom
cjelokupnog ZSSl-a, pri Cemu iscrpnim razlozima obrazlaZe zaklju¢ke Ustavnog
suda, smatraju¢i da se istima niti na koji nalin ne dovodi u pitanje ovlast
Povjerenstva da odluéuje o sukobu interesa, povredi naéela djelovanja duznosnika,
kao i krSenju ostalih odredaba ZSSl-a. Upire na lzvjeSée V. Evaluacijskog kruga
Skupine drzava protiv korupcije Vije¢a Europe (dalje: GRECOQO), usvojeno dana 6.
prosinca 2019., u kojem se navodi da ve¢ sad Povjerenstvo, kada je rije o ¢lancima
2.1 5. ZSSl-a, moZe samo utvrditi da je postojala povreda, ali ne moze nametnuti
sankciju te da iste smatra kljuénim odredbama ZSSl-a. Kada tuZenik ne bi mogao
pokretati samostalne postupke zbog moguce povrede ¢lanka 5. ZSSl-a, uopce ne bi
mogao ocjenjivati takva postupanja duznosnika koja se ne bi mogla podvesti pod
povredu koje druge zakonske odredbe, ¢ime bi u zna€ajnoj mjeri bio onemogucen u
preventivnoj sferi rada. Nadalje, a suprotno stajaliStu prvostupanjskog suda, smatra
da je odredba ¢&lanka 5. stavka 1. ZSSl-a u dovoljnoj mjeri jasna i nedvosmislena te u
dovoljnoj mjeri predvidiva, precizna i odredena tako da se mozZe ocekivati od
adresata norme postupanje suprotno propisanoj normi iz tog ¢lanka. Prihvacéanje




-3- Poslovni broj: Usz-2888/20-2

stajaliSta prvostupanjskog suda o neodredenosti &lanka 5. Z8Sl-a, dovelo bi u pitanje
primjenu Clanka 7. ZSSl-a, koja duZnosnicima zabranjuje zlouporabu posebnih prava
duznosnika koja proizlaze ili su potrebna za obavljanje duznosti, a koja takoder,
sukladno takvom stajali$tu suda, ne bi bila u dovoljnoj mjeri jasna i nedvosmislena,
dostupna ili predvidiva, zbog Cega tuZenik ne bi mogao utvrdivati ovu povredu.
Nastavno tuZenik u Zalbi daje detaljno i iscrpno tumadenje nadela iz &lanka 5. ZSSI-
a, koje dovodi u vezu s odredbom &lanka 30. stavka 1. | Clancima 42.-45. 7ZSSl-a,
zakljuCujuéi da je Povjerenstvo ovlasteno utvrdivati povrede ¢&lanka 5. ZSS|-a.
Zalbeni razlog bitne povrede odredaba sudskog postupka tuZenik nalazi u tomu &to
mu je prvostupanjski sud, rje$enjem od 28. veljate 2020., dostavio podnesak tuzitelja
kojim se odgovara na odgovor na tuzbu, bez da Je tuZeniku ostavio bilo kakav rok da
se na isti oCituje, ¢ime je ograni¢io tuzenika u njegovim postupovnim pravima.
Iznoseci opsirno i druge razloge zbog kojih smatra da osporena odiuka nije na
zakonu utemeljena, tuZenik prediaze ovom Sudu da ponisti prvostupanjsku presudu i
presudom rije§i stvar na nadin da odbije tuZiteliev tuzbeni zahtjev, kao i zahtjev
tuzitelja za naknadom trogkova upravnog spora.

4, TuZitelj, u odgovoru na zalbu, daje detaljno oéitovanje na zalbene prigovore
tuzenika, koje smatra neosnovanim. U bithom, osvrée se na presudu
prvostupanjskog suda od 21. veljade 2019, | presudu Visokog upravnog suda kojom
je ta prvostupanjska presuda potvrdena, navodeéi da se u tom predmetu postupak
vodio radi sankcioniranja ponasanja duznosnika protivnog odredbi &lanka 11. stavka
1. ZSSl-a te se u tom predmetu nije osporavala pravna osnova za donosenje odluka
tuZenika kojom se utvrduju povrede nagela djelovanja iz ¢lanka 5. toga Zakona. U
odnosu na javnu objavu svih tuZenikovih odluka, tuzitelj istice da je formalisticko
tumacenje po kojem bi za njega ta objava bila sankcija jedino u slu€aju da je izvréena
na njegov troSak, potpuno promaseno. Steta koju je tuZitelj pretrpio uslijed objave
kasnije ponistene tuzenikove odluke daleko je veca od troska njene objave u jednom
mediju. Smatra da tuzenik, kao i tijekom postupka, opsirno elaborira svoj stav o
postojanju njegovog zakonskog ovladtenja za pokretanje postupka radi povrede
nacela iz ¢lanka 5. ZSSl-a, pri ¢emu se sluzi vrlo opéenitim i naéelnim stavovima o
borbi protiv korupcije i sukoba interesa, kao i promicanju Cestitosti, transparentnosti i
odgovornosti medu javnim duznosnicima, dajuéi svoja tumacenja dijelova odluke
Ustavnog suda Republike Hrvatske i Izvje§¢a GRECO-a. Pritom tuZenik ne navodi ni
jedan konkretan zakonski propis ili izricito artikuliran stav iz kojeg bi nedvosmisleno
slijedilo da tuzenik, ili bilo koje sligno tijelo, mogu donositi odiuke o tomu da li je neki
duznosnik postupao neeticno, nevjerodostojno, nesaviesno, neodgovorno ili
netransparentno. Nadalje, tuzitelj istice da tuzenik pogresno interpretira i lzvjedée
GRECO-a, te navodi kako iz citiranih odredbi lzvieSca ne proizlazi da GRECO &lanak
9. Z8Sl-a smatra kljuénom odredbom tog Zakona, ve¢ se to odnosi na &lanak 2. za
koji GRECO jasno u stavku 92. kaze da ga smatra kljuénom odredbom ZSS|-a.
GRECO radi jasnu distinkciju izmedu &lanka 2. i &lanka 5. ZSSl-a za koji svaki puta
navodi da se radi o opéim nagelima djelovanija, te ni u jednom dijelu lzvje$c¢a ovaj
Clanak ne naziva niti smatra klju¢nom odredbom Zakona. Tuzitelj nastavno opsirno
iznosi i druge razloge zbog kojih smatra da je osporena presuda na zakonu
utemeliena te predlaze ovom Sudu zalbu tuzenika odbiti i potvrditi prvostupanjsku
presudu. Ujedno potrazuje iskazani trogak za sastav odgovora na Zalbu uveéan za
PDV.

5. Zalba hije osnovana.
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8. Ispitujuci prvostupanjsku presudu u dijelu u kojem je osporavana zalbom i u
granicama razloga navedenih u Zalbi, ovaj Sud nalazi da je pobijana presuda
utemeljena na zakonu te da je prvostupanjski upravni sud za svoju odluku naveo
valjane, dostatno i argumentirano obrazloZene razloge, utemeljene na podacima
sveza spisa i pravilnoj primjeni mjerodavnog materijalnog prava.

7. Naime, razmatrajuéi sadrZaj Zalbenih navoda, kao i dokaze koji prileZe svezu
spisa, ovaj Sud nalazi da se osporena presuda ne moZe ocijeniti nezakonitom iz
razloga na koje tuZenik upire u Zalbi. To stoga jer je prvostupanjski sud svoju odluku
utemeljio na Cinjenicama koje su u postupku pravilno i u potpunosti utvrdene, nakon
¢ega je, pravilnim tumaclenjem relevantnih odredaba ZSSl-a, osobito ¢lanka 5.
stavka 1. i stavka 4. ZSSl-a, osnovano zaklju¢io da u konkretnom siuéaju ne postoji
pravha osnova temeljem Kkoje bi tuzenik utvrdio nesavjesno i netransparentno
postupanje duZnosnika, samostalno i izvan konkretiziranog bi¢a djela kao propisanog
zabranjenog djelovanja.

8. Naime, odredbom c¢lanka 5. stavka 1. ZSSl-a propisano je da duznosnici u
obnasanju javnih duZnosti moraju postupati ¢asno, posteno, savjesno, odgovorno i
nepristrano, Cuvajuci vlastitu vjerodostojnost i dostojanstvo povjerene im duznosti te
povjerenje gradana, dok je stavkom 4. navedene odredbe ZSSl-a propisano da
gradani imaju pravo biti upoznati s ponadanjem duZnosnika kao javnih osoba, a koje
su u vezi s obnasanjem njihove duZnosti.

9. Citirana pravna norma, dakle, sadrzi nacela djelovanja duznosnika te kao
takva na opéenit nadin regulira ponasanje duZnosnika u obnasanju javnih duznosti,
slijedom Cega ista ne moZe biti sama po sebi osnova za donosenje odluke kojom
tuzenik deklaratorno utvrduje povrede te odredbe.

10.  Sto se, naime, smatra ponasanjem duznosnika koje nije u skladu s opé&im
nacelima iz d&lanka 5. ZSSl-a detalino je i konkretno razradeno daljnjim
(razradujuc¢im) odredbama ZSSl-a (Clanak 7., ¢lanak 10., ¢lanak 11. stavak 3. i 4.,
Clanak 12., &lanak 13., ¢lanak 14., ¢lanak 16. stavak 1. i 4., &lanak 17. stavak 3.1 6.,
Clanak 18. stavak 1. i 4. i ¢lanak 27.) te je svako postupanje duZnosnika protivno tim
pojedinacnim odredbama sankcionirano izricanjem kazni propisanih odredbom
Clanka 42., u vezi &lanka 43. do 45. ZSSl-a (opomena, obustava isplate dijela neto
mjesecne plade, javno objavijivanje odiuke Povjerenstva).

1. Za drukéiju ocjenu nema temelja niti u odredbi ¢lanka 30. stavka 1. podstavka
1. ZSSl-a, kojom je propisano da je u nadleZznosti tuzenika pokretanje postupaka
sukoba interesa i donoSenje odluka o tome je li odredeno djelovanje ili propust
duzZnosnika predstavlja povredu odredbi ovog Zakona.

12. Povrede pak odredaba ZSSl-a regulirane su Glavom V toga Zakona, pod
nazivom ,Kr8enje odredaba ovog Zakona" (Elanak 42.), kojom su propisane sankcije
za povrede taksativho navedenih zakonskih odredaba, a medu kojima nije i &lanak 5.
ZSSl-a, §to posljediéno znadi da, i po ocjeni ovoga Suda, tuzenik nije imao temelja u
zakonu deklaratorno, bez izricanja sankcije, utvrdivati da je duznosnik pocinio
povredu zakonske odredbe koja nije navedena u odredbi &lanka 42. ZSSl-a.

13.  Na takav zaklju¢ak dodatno upuéuje i odredba &lanka 48. stavka 1. ZSSI-a,
prema kojoj je dopusteno pokrenuti upravni spor samo protiv odluka tuZenika iz
Clanka 42. do 45. ZSSl-a, dakle, protiv odluka kojima su utvrdene povrede taksativno
navedenih odredaba ZSSi-a i za iste izreene sankcije, o éemu se ovdje ne radi, jer
je odiukom tuZenika utvrdeno da je tuZitelj povrijedio opéa nadela postupanja
propisana odredbom ¢lanka 5. stavka 1. i stavka 4. ZSSl-a, a koja odredba, bez
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prijetnje sankcijom, duZnosnicima opcenito nalaZe da u obnasdanju javnih duZnosti
postupaju Casno, posteno, savjesno, odgovorno i nepristrano (stavak 1 .), odnosno da
gradani imaju pravo biti upoznati s ponasanjem duzZnosnika koje je u vezi s
obnasanjem njihove duznosti (stavak 4.).

14. Zakonodavac je, naime, propisivanjem naéela djelovanja duZnosnika,
smjestenih u Glavi | ZSSl-a s opéim odredbama, postavio opée okvire unutar kojih je
daljnjim odredbama (Glava Il | Glava M) na izricit nadin odredio radnje koje su
duznosniku zabranjene, odnosno obveze kojih se duZan pridrzavati, a sve sukladno
temeljnim nadelima djelovanja duZnosnika. Time je na jasan i nedvosmislen nadin
daljnjim pojedina&nim odredbama razradio djelovanje/postupanje duznosnika koje se
protivi opéim nacelima te, s obzirom na teinu povrede, odnosno protupravnosti,
normirao sankcije za one Cije se djelovanje protivi propisanoj zabrani/zapovjedi.
Stoga je nadela djelovanja potrebno tumaditi u medusobnoj povezanosti s tim
pojedinacnim razradujuéim normama te odluku kojom se utvrduju povrede u
postupanju duZnosnika utemeljiti na zakonskim odredbama opisanim ¢&lankom 42.
ZSSl-a, a kojima su normirana zabranjena ponasanja i sankcije za isto.

15.  Sud ne nalazi povredu zakona niti u razlozima koje je, imajuéi na umu
obvezatnost odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, prvostupanjski upravni sud
argumentirano obrazlozio primjenjujudi stajali$ta iz ustavnosudske odluke, broj: U-III-
673/2018 od 2. srpnja 2019., a u kojoj su razmatrana pravna pitanja granica ovlasti
tuZenika, medu inim, pravne osnove za donos$enje odluka kojima se utvrduju povrede
nacela djelovanja iz &lanka 5. ZSSI-a te izrazena stajalista bitna za donosenje odluke
i U ovoj stvari.

16.  Neosnovano tuZenik upire na bithu povredu pravila sudskog postupka
pocinjenu zbog toga $to mu prvostupanjski sud nije omoguéio davanje ocitovanja na
podnesak kojim je tuzitelj odgovorio na tuzenikov odgovor na tuzbu. Naime, a
sukladno ¢lanku 66. stavku 2. Zakona o upravnim sporovima (,Narodne novine®, broj:
20/10., 143/12., 152/14. i 29/17. — dalje: ZUS), bitna povreda pravila sudskog
postupka postoji kad upravni sud yu tijieku spora nije primijenio ili je nepravilno
primijenio odredbe ovoga Zakona, a to je utjecalo na donosenje zakonite i pravilne
presude, Cemu ovdje nije udovolieno. Naime, Sud ne nalazi povrede ZUS-a u tome
sto prvostupanjski sud tuzeniky nije dostavio tuZiteljevo oCitovanje na odgovor na
tuzbu tuzenika, jer je, sukladno &lanku 32., u vezi ¢lanka 34. stavka 1. ZUS-a,
obveza suda dostaviti tuzby na odgovor tuZeniku i (ako ih ima) zainteresiranim
osobama, kako bi sve stranke u postupku imale moguénost izjasniti se o &injeniénim
navodima i dokaznim prijedlozima drugih stranaka, a &to Je ovdje i uginjeno.

17.  Slijedom izloZzenog, ovaj Sud nijle nasao osnove osporenuy presudu, uz
obrazloZenje kakvo je njome dato, ocijeniti nezakonitom. To osobito stoga jer tuzenik
pravilnost prvostupanjske presude pobija daju¢i u stvari svoju interpretaciju

mjerodavnog materijalnog prava, do koje je doslo prvenstveno zbog nepravilnog
tumacenja relevantnih zakonskih odredaba.
18.  Kako, dakle, tuzenik Zalbenim navodima nije doveo u sumnju pravilnost

primjene materijalnog i postupovnog prava, to ovaj Sud nije nasao osnove za
usvajanje Zalbe.
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19. Na kraju, a u odnosu na zahtjev tuzitelja za naknadu troSkova sastava
odgovora na Zalbu, napominje se da navedeni odgovor, kao procesna radnja, nije bio
potreban za donoSenje odluke u ovoj stvari pa ga ovaj Sud ne smatra opravdanim
izdatkom u smislu &lanka 79. stavka 1. ZUS-a, radi éega je zahtjev valjalo odbiti.

20.  Trebalo je stoga, temeljem odredbe ¢lanka 74. stavka 1. i Clanka 79. stavka 6.
ZUS-a, odluciti kao u izreci ove presude.

U Zagrebu 27. svibnja 2021.
Predsjednica vijeca
Senka Orli¢-Zaninpvi¢, v.r.

Za to¢nost otpravka — ovlaéten}/@uibenik -

Tanja Nemcic




