USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE

2715
Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Jasna Omejec, predsjednica Suda, te suci Mato
Arlovi¢, Marko Babi¢, Snjezana Bagi¢, Slavica I}anié, Mario Jeluévié, Davor Krapac, Ivan
Matija, Antun Palari¢, Aldo Radolovi¢, Duska Sarin i Miroslav Separovi¢, odlucujuéi o
prijedlogu za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom Republike

Hrvatske (»Narodne novine« broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01. i 76/10.), na sjednici
odrzanoj 7. studenoga 2012. donio je

ODLUKU

I. Pokrece se postupak za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o sprjeCavanju sukoba
interesa (»Narodne novine« broj 26/11. 1 12/12.) te se ukidaju:

— Clanak 8. stavak 13. u dijelu koji glasi: »kao i bankarske institucije i poslovni subjekti,« i
stavak 14.;

— Clanak 26. stavak 3.;

— Clanak 27. u dijelu koji glasi: »ili ne opravda utvrdeni nesklad ili nerazmjer;

— Clanak 30. stavak 1. alineja 2. u dijelu koji glasi: »o postupku pred Povjerenstvom,«;

— ¢lanak 30. stavak 1. alineja 3. u dijelu koji glasi: »i na nacin propisan Pravilnikom kojim se
ureduje postupak provjere podataka iz izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika, donesenim

na temelju ovog Zakona;

— Clanak 39. stavak 5. prva recenica u dijelu koji glasi: »utvrditi ¢injenice vlastitim radnjama
ili« 1 druga recenica u dijelu koji glasi: »bankarske i druge financijske institucije«;

— Clanak 45. stavak 3. u dijelu koji glasi: »rok i«;
— Clanak 46.;

— ¢lanak 47.;

— Clanak 53. stavci 1.12.;

— Clanak 55. stavak 2. u cijelosti 1 stavak 4. u dijelu koji glasi: »i izjave iz stavka 2. ovog
Clanka«.

II. Na temelju ¢lanka 31. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99., 29/02. i 49/02. — procis¢eni tekst) Ustavni sud
odreduje da se izbor predsjednika i ¢lanova Povjerenstva za sprjeCavanje sukoba interesa
mora provesti najkasnije do 15. veljace 2013.

III. Ova odluka objavit ¢e se u »Narodnim novinama.



i
RJESENJE

I. Ne prihvaca se prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 8.
stavaka 10. i 12., ¢lanka 42. stavka 1. tocke 2. i stavka 3. u dijelu koji se odnosi na stavak 1.
tocku 2. te ¢lanka 44. Zakona o sprjecavanju sukoba interesa (»Narodne novine« broj 26/11. i
12/12.).

Ne prihvaca se prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o
sprjecavanju sukoba interesa (»Narodne novine« broj 26/11. 1 12/12.) u ¢jelini.

II. Ovo rjesSenje objavit ¢e se u »Narodnim novinamax.
ObrazlozZenje

POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM

1. Hrvatski sabor donio je Zakon o sprjecavanju sukoba interesa na sjednici odrzanoj 11.
veljace 2011. Objavljen je u »Narodnim novinama« broj 26 od 2. ozujka 2011. (u daljnjem
tekstu: ZoSSlI).

ZoSSI je izmijenjen Zakonom o izmjenama Zakona o sprjeavanju sukoba interesa koji je
Hrvatski sabor donio na sjednici 25. sije¢nja 2012. Objavljen je u »Narodnim novinama« broj
12 od 26. sijecnja 2012.

2. Prijedloge za ocjenu suglasnosti s Ustavom ZoSSlI-ja podnijeli su:
— Josip Leko iz Zagreba, predmet broj: U-1-2414/2011 (u daljnjem tekstu: prvi predlagatelj),

— Gordana Grbi¢ iz Zagreba, predmet broj: U-1-3890/2011 (u daljnjem tekstu:
predlagateljica),

— Daniel Majer iz Osijeka, predmet broj: U-1-4720/2012 (u daljnjem tekstu: drugi
predlagatelj).

Prvi predlagatelj i predlagateljica zatrazili su na temelju ¢lanka 45. Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99., 29/02. 1 49/02. —
procisceni tekst; u daljnjem tekstu: Ustavni zakon), do okoncanja postupka pred Ustavnim
sudom, privremenu obustavu izvrSenja svih pojedina¢nih akata i radnji koje poduzima
Povjerenstvo za sprjeavanje sukoba interesa (u daljnjem tekstu: Povjerenstvo) na temelju
Z0SSl-ja. Zahtjev prvog predlagatelja za primjenu ¢lanka 45. Ustavnog zakona proizlazio je i
iz Cinjenice da je u vrijeme podnoSenja prijedloga bio zastupnik Hrvatskog sabora i ¢lan
Povjerenstva za odlucivanje o sukobu interesa.

2.1. Polaze¢i od prigovora predlagatelja, Ustavni sud je na temelju Clanka 38. stavka 2.
Ustavnog zakona sam pokrenuo postupak za ocjenu suglasnosti s Ustavom pojedinih
odredaba ZoSSl-ja (v. tocku 6.1. obrazloZenja odluke).



3. Na temelju clanka 25. Ustavnog zakona zatrazeno je ocitovanje o prijedlozima
predlagatelja od Vlade Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Vlada). Do donoSenja ove
odluke Ustavni sud ga nije zaprimio.

4. Zatrazena pravna misljenja Ustavnom sudu dostavili su prof. dr. sc. Arsen Baci¢, profesor
na Katedri za ustavno pravo Pravnog fakulteta SveuciliSta u Splitu, prof. dr. sc. Sanja Bari¢,
profesorica na Katedri za ustavno pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci i prof. dr. sc.
Branko Smerdel, predstojnik Katedre za ustavno pravo Pravnog fakulteta SveuciliSta u
Zagrebu.

4.1. Pravna miSljenja zatrazena su i od prof. dr. sc. Zlate Purdevi¢ (Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu), prof. dr. sc. Josipa Kregara (Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu) i prof. dr. sc.
Zvonimira Lauca (Pravni fakultet Sveucilista Josipa Jurja Strassmayera u Osijeku). Do
donosenja ove odluke Ustavni sud ih nije zaprimio.

4.2. Misljenje je zatrazeno i od Transparency International Hrvatska. Do donoSenja ove
odluke Ustavni sud ga takoder nije zaprimio.

POSTUPAK DONOSENIJA ZoSSI-ja

5. Prijedlog Zakona o sprjeavanju sukoba interesa, P.Z. broj 703, podnijela je predsjedniku
Hrvatskog sabora Vlada Republike Hrvatske aktom klasa: 023-03/11-01/03, urbroj: 5030109-
11-1 od 27. sije¢nja 2011. (u daljnjem tekstu: Prijedlog ZoSSI-ja) na temelju ¢lanka 85.
Ustava (taj je ¢lanak u prociS¢enom tekstu Ustava, »Narodne novine« broj 85/10., oznaen
kao Clanak 84.) i ¢lanka 129. Poslovnika Hrvatskog sabora (»Narodne novine« broj 71/00.,
129/.00., 117/01., 6/02. — prociséeni tekst, 41/02., 91/03., 58/04., 69/07., 39/08. i 86/08.).

5.1. U tocki II. Prijedloga ZoSSI-ja (»Ocjena stanja 1 osnovna pitanja koja se trebaju urediti
Zakonom, te posljedice koje ¢e donosenjem Zakona proisteCi«) Vlada je istaknula sljedece
razloge zbog kojih je predlozila ZoSSI:

»Zakon o sprjeCavanju sukoba interesa u obnaSanju javnih duznosti donesen je 2003. godine i
od tada Hrvatski sabor do danas je donio Sest izmjena i dopuna ovoga Zakona.

Republika Hrvatska je 2005. ratificirala Konvenciju Ujedinjenih naroda protiv korupcije kojoj
je svrha promicanje i1 jaanje mjera za ucinkovitije 1 djelotvornije sprje¢avanje i borbu protiv
korupcije kao i promicanje Cestitosti, odgovornosti i pravilnog upravljanja javnim poslovima i
drzavnom imovinom. Sukladno Konvenciji svaka je drzava stranka duzna, u skladu s
temeljnim nacelima svoga domaceg prava, nastojati donijeti, odrzavati i jacati sustave koji
promicu transparentnost 1 sprjeCavaju sukobe interesa. Svaka je drzava stranka duzna
nastojati, kad je to primjereno i u skladu s temeljnim nacelima svoga domaceg prava, uvesti
mjere 1 sustave na temelju kojih ¢e drzavni sluZbenici mjerodavnim vlastima morati dati
izjave, izmedu ostalog, i o svojim dodatnim djelatnostima, zaposlenju, ulaganjima, imovini i
znacajnim darovima ili koristima, uslijed kojih moze do¢i do sukoba interesa u odnosu na
njihovu sluzbu u svojstvu drzavnog sluzbenika.

Hrvatski sabor donio je 19. lipnja 2008. godine Strategiju suzbijanja korupcije ... te je medu
prioritetna podru¢ja u borbi protiv korupcije svrstano sprjeCavanje sukoba interesa u
obnasanju javnih duznosti.



U okviru procesa pristupanja Europskoj uniji obveza je Republike Hrvatske uskladiti pravni i
institucionalni okvir sprjecavanja korupcije sa standardima drzava ¢lanica Europske unije. U
tom kontekstu, Prijedlog zakona omogucuje unaprjedenje postojeceg sustava kroz jaCanje
neovisnosti Povjerenstva za odluCivanje sukoba interesa, preciznije uredenje niza
instrumenata za sprjeCavanje sukoba interesa, uvodenje sustava nadziranja i verificiranja
izjave o imovini (imovinske kartice) javnih duznosnika ukljucujuci i stroge sankcije za slucaj
nepostivanja propisa.

Sluzenje interesu javnosti osnovni je zadatak javnih institucija. Gradani o¢ekuju od javnih
duznosnika da svoje duznosti obavljaju ¢asno, na pravican i nepristran nacin. lako sukob
interesa ne predstavlja (sam po sebi) korupciju, sukobi izmedu privatnih interesa i duznosti
duznosnika u javnoj upravi, ako se neprimjereno rjeSavaju, mogu rezultirati korupcijom. Isto
tako neadekvatno rijeSeni sukobi interesa medu duznosnicima u javnoj upravi utjeCu na
slabljenje povjerenja gradana u javne institucije.

Cilj politike koja ureduje sukob interesa ne treba predstavljati zabranu Svakog privatnog
interesa koji javni duznosnici mogu imati, ¢ak i ako bi takav pristup bio razumljiv.
Neposredni cilj trebao bi biti usmjeren na ocuvanje integriteta duznosnika i uprave uopce te
donesenih odluka, priznaju¢i tako da nerijeSen sukob interesa moze za posljedicu imati
zlouporabu polozaja. Sukladno tom potrebno je postaviti sustav za ranu identifikaciju rizika i
rjeSavanje sukoba interesa, ojacati integritet duznosnika, uspostaviti efikasan mehanizam
nadzora te propisati odgovarajuce 1 odvracajuce sankcije. U postupku zakonodavne regulacije
sukoba interesa posebnu pozornost treba obratiti i na moguce situacije sukoba interesa nakon
prestanka obnasanja javne duznosti.

()

Stoga se ovim Zakonom predlazu rjeSenja koja bi trebala ... unaprijediti koncept
razumijevanja 1 sprjeCavanja sukoba interesa, a u konacnici i uc€inkovito djelovati na
suzbijanje korupcije u Republici Hrvatskoj.

()

Otklanjanje politickog utjecaja na sastav Povjerenstva Zakon predvida novim sastavom i
nac¢inom izbora Povjerenstva. (...) Unaprijedene su postojeCe odredbe — jasno definirane
nadleZznosti Povjerenstva s naglaskom na provedbi provjere i proaktivnom preventivhom
djelovanju (obveza izdavanja smjernica i provedbe edukacije), ...«

U Konac¢nom prijedlogu Zakona o sprjecavanju sukoba interesa klasa: 023-03/11-01/03,
urbroj: 5030109-11-2 od 8. velja¢e 2011. (u daljnjem tekstu: Konacni prijedlog ZoSSI-ja)
ponovljena su utvrdenja sadrzana u Prijedlogu ZoSSI-ja.

5.2. Rasprava o Prijedlogu ZoSSl-ja (prvo ¢itanje) zakljucena je 28. sijecnja 2011. (71 »za«, 1
wprotive, 26 »suzdrzanih«). Rasprava o Kona¢nom prijedlogu ZoSSI-ja (drugo cCitanje)
zakljucena je 10. veljace 2011. ZoSSI je donesen na 22. sjednici 11. veljace 2011. vec¢inom
glasova od ukupnog broja zastupnika (78 glasova »za«, 1 »protiv, 1 »suzdrzan«).

OSPORENE ZAKONSKE ODREDBE



6. Prvi predlagatelj osporio je suglasnost s Ustavom ZoSSl-ja u cijelosti, a osobito ¢lanka 8.
stavaka 12., 13.1 14., ¢lanka 27., ¢lanka 42. stavka 1. tocke 2., ¢lanka 44., ¢lanka 46. i ¢lanka
47. ZoSSl-ja. Predlagateljica je osporila suglasnost s Ustavom ¢lanka 8. stavka 13., ¢lanka 24.
stavka 1., Clanka 39. stavka 5. i ¢lanka 46. ZoSSI-ja. Drugi predlagatelj osporio je suglasnost s
Ustavom ¢lanka 8. stavaka 10. 1 12. ZoSSI-ja.

6.1. Na temelju ¢lanka 38. stavka 2. Ustavnog zakona, Ustavni sud pokrenuo je postupak za

ocjenu suglasnosti s Ustavom i ¢lanka 26. stavka 3., ¢lanka 30. stavka 1., Clanka 45. stavka 3.,
¢lanka 53. stavaka 1.1 2. i ¢lanka 55. stavaka 2. i 4. ZoSSI-ja.

6.2. Prema c¢lanku 1. ZoSSl-ja, svrha je tog zakona sprjecavanje sukoba interesa u obnasanju
javnih duZnosti, sprjecavanje privatnih utjecaja na donoSenje odluka u obnaSanju javnih
duznosti, jaanje integriteta, objektivnosti, nepristranosti i transparentnosti u obnaSanju javnih
duznosti te jaCanje povjerenja gradana u tijela javne vlasti.

Sukladno tome, ZoSSI-jem se ureduje sprje¢avanje sukoba izmedu privatnog i javnog interesa
u obnaSanju javnih duznosti, ureduju se obveznici postupanja prema njegovim odredbama,
obveza podnosenja i sadrzaj izvjes¢a o imovinskom stanju, postupak provjere podataka iz tih
izvjesca, trajanje zakonskih obveza, izbor, sastav i nadleznost Povjerenstva za odlucivanje o
sukobu interesa te druga pitanja od znacaja za sprjecavanje sukoba interesa.

6.3. Odredbe ZoSSl-ja ustavnost kojih predlagatelji osporavaju u ovom ustavnosudskom
postupku navode se na odgovaraju¢im mjestima u obrazlozenju ove odluke i rjeSenja.

PRIGOVORI PREDLAGATELJA

7. Prvi predlagatelj smatra da ZoSSI zadire u pravo privatnosti osoba navedenih u ¢lanku 3.
jer se prelazi granica koju bi te osobe, zbog funkcije koje obnaSaju, realno trebale trpjeti. U
prijedlogu navodi:

»Naime, kada se provede test razmjernosti izmedu redovne zaStite prava privatnosti osoba
izvan ovog zakonskog odredenja i 0soba ovdje navedenih, prelazi se granica koju osobe koje
obnasSaju ove duZnosti trebaju trpjeti. Prevelikim zahvatima u privatnost izloZzene su 1 obitelji
ovih osoba, kao i druge osobe povezane s njima, koje se u ZSSI-u navode.

Smatramo da se pravo na poStovanje privatnog 1 obiteljskog Zivota mora tumaciti
ekstenzivnije, kakvo tumacenje u svojoj praksi formira, sve Sire tumaceéi ovo pravo, i
Europski sud za ljudska prava, i u slucajevima kada su u pitanje javne osobe odnosno u ovom
sluc¢aju duznosnici.«

Prvi predlagatelj citira §§ 57. i 69. presude Europskog suda za ljudska prava (u daljnjem
tekstu: Europski sud) u predmetu Von Hannover protiv Njemacke (presuda, 24. lipnja 2004.,
zahtjev br. 59320/00) u kojoj su sadrzana opca pravna nacela koja se vezuju uz zastitu
privatnog i obiteljskog Zivota. Posebno isti¢e da je osporene odredbe ZoSSI-ja potrebno
ocijeniti i s aspekta njihove nesuglasnosti s clankom 37. Ustava (jamstvo sigurnosti i tajnosti
osobnih podataka) zasebno 1 zajedno s ¢lankom 35. Ustava i ¢lankom 8. Konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda (»Narodne novine — Medunarodni ugovori« broj 18/97.,
6/99. — prociscéeni tekst, 8/99. — ispravak, 14/02. i 1/06.; u daljnjem tekstu: Konvencija). Taj
prijedlog ukljucuje i ZOSSI u cjelini. Prvi predlagatelj dalje navodi:



»Nadalje, posebno istiCemo kao protuustavne ovlasti Povjerenstva, koje je zapravo inacica
USKOK-a, a protivna Ustavu je nadleznost ovog Povjerenstva koje ima pravo pozvati
zastupnike i duznosnike da podnesu ostavku ili izre¢i prijedlog za razrjeSenje od javne
duznosti, ukljucujuci i1 predsjednika Vlade, predsjednika Republike Hrvatske, predsjednika
Ustavnog suda i druge, za Cije razrjeSenje postoje striktne ustavne i zakonske odredbe.

Neustavnost vidimo i u nacinu kako je to Povjerenstvo ustrojeno kao samostalno drzavno
tijelo, s izuzetno Sirokim ovlastima, ali 1 sa spornim sastavom Povjerenstva odnosno uvjetima
koji su propisani za ¢lanove Povjerenstva.«

Ustavnom sudu predlaze pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ZoSSl-ja u
cijelosti. Na temelju ¢lanka 45. Ustavnog zakona predlaze privremenu obustavu izvrSenja svih
pojedinac¢nih akata i radnji koje poduzima Povjerenstvo (v. tocku 2. obrazlozenja ove odluke i
rjesenja).

8. Predlagateljica se u prijedlogu poziva na obrazlozenje Kona¢nog prijedloga ZoSSI-ja te na
razloge zbog kojih se ZoSSI donosi i1 pitanja koja se njime rjeSavaju (v. to¢ku 5.2.
obrazlozenja ove odluke i rjesenja).

Navodi da odredbe Konvencije Ujedinjenih naroda protiv korupcije (v. to¢ku 11. obrazlozenja
ove odluke i1 rjeSenja) opetovano propisuju da se podrucje moguceg sukoba interesa i
korupcije ureduje sukladno domacem pravu. »Analizom odredaba Zakona uocCava se da
zakonodavac pogresno tumaci odredbe Konvencije koje se odnose na sukob interesa osoba
koje obnasaju javne duznosti, jer ih u §iroj interpretaciji zapravo podvodi pod korupciju,
isti¢e predlagateljica. Odredbe Konvencije 1 odredbe bilo kojeg obvezujueg pravnog akta
medunarodne organizacije zakonodavac ne smije tumaciti protivno Ustavu. U prijedlogu dalje
istice:

»Zakon o sprjeCavanju sukoba interesa (u nastavku teksta: Zakon) u svojim odredbama nije
suglasan temeljnim nacelima propisanim ¢lankom 3., 4. 1 5. Ustava (...).

Osim nesuglasnosti s temeljnim nac¢elima ustavnog poretka, odredbe Zakona nisu suglasne ni
s odredbama Ustava o ¢emu vise uz pojedine odredbe Zakona.

Analiza normativnog sadrzaja Zakona pokazuje da zakonodavac ne uvazava temeljnu
vrednotu ustavnog poretka vladavinu prava, nacelo diobe vlasti, ¢cime vrijeda i odredbe ¢lanka
5. Ustava; ne razlikuje prevenciju moguceg sukoba interesa od korupcije u obnaSanju
duznosti. Sukob interesa u obnaSanju javne duznosti ne mora imati za posljedicu korupciju.
Samo dosljedno postupanje po zahtjevima vladavine prava svodi moguci sukob interesa na
margine i eliminira sukob interesa i korupciju, to je zahtjev Ustava i Konvencije.

Zakonodavac ne uvazava ustavnu poziciju duznosnika ¢ija je ovlast i odgovornost utvrdena
Ustavom 1 ne moze biti predmet uredenja zakona-propisa po pravnoj snazi nizeg od Ustava
(Predsjednik Republike Hrvatske, suci Ustavnog suda Republike Hrvatske 1 dr.).«

Podsjec¢a na stajaliste Ustavnog suda o vladavini prava izrazeno u brojnim odlukama. Poziva
se 1 na odredenje vladavine prava u pravnoj znanosti. U odnosu na ovlasti Povjerenstva
propisane ZoSSl-jem, predlagateljica navodi:



»Odredbe Zakona koje propisuju djelokrug i nadleznosti Povjerenstva za odlucivanje o
sukobu interesa (u nastavku teksta: Povjerenstvo) nisu suglasne temeljnim nacelima Ustava.
Prema clanku 28. stavak 2. Zakona Povjerenstvo je stalno, neovisno i samostalno drzavno
tijelo koje obavlja poslove iz svog djelokruga i nadleznosti, odredenih ovim Zakonom.
Predsjednika i ¢lanove Povjerenstva bira Hrvatski sabor tajnim glasovanjem ve¢inom glasova
svih zastupnika na temelju liste kandidata koje sastavlja Odbor za izbor, imenovanja i upravne
poslove Hrvatskog sabora (¢l. 31. st. 1. Zakona). Radi se dakle o tijelu zakonodavne vlasti,
tijelu Hrvatskog sabora. Propisuju¢i djelokrug i nadleznost Povjerenstva zakonodavac je
Povjerenstvo koncipirao kao tijelo koje je nadredeno ostalim granama vlasti, zakonodavnoj i
1zvr$noj, pa 1 Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Povjerenstvu su dodijeljene ovlasti koje po
Ustavu ne mogu biti dodijeljene tijelu zakonodavne vlasti. Drugim rije¢ima Zakonom su na
Povjerenstvo prenesene nadleznosti Hrvatskog sabora (¢l. 81. al. 11.), nadleznosti Sudbene
vlasti (¢l. 29., 118., 125. Ustava) pa i nadleznosti Ustavnog suda (¢l. 105., 129. Ustava).«

U prijedlogu se iznose razlozi nesuglasnosti s Ustavom ¢lanka 8. stavka 13., ¢lanka 24. stavka
1. i ¢lanka 39. stavka 5. ZoSSI-ja:

»Ustavom odredena nadleZnost sudbene vlasti zakonom se ne moze prenositi na neko drugo
tijelo izvan sudbene vlasti. Osporenim odredbama Zakona, Povjerenstvu, tijelu Hrvatskog
sabora, povjerena je nadleznost koja je prema Ustavu u nadleznosti sudbene vlasti. Provjera
osobnih podataka, obveza financijskih institucija da osiguraju pristup podacima bankarskih
institucija koje su zaticeni bankarskom tajnom od strane Povjerenstva predstavlja grubu
povredu Ustavom propisanog nacela diobe vlasti. Samo odgovarajuci akt suda obvezuje ove
institucije na davanje podataka o raCunima zaSti¢enim bankarskom tajnom. U smislu ¢lanka
29. stavak 1. i ¢lanka 118. Ustava, to je ustavna nadleznost sudbene vlasti, koju zakonodavac
nije ovlasten dodijeliti nekom tijelu izvan sudbene vlasti. Izjava duznosnika kojom dopusta
Povjerenstvu pristup podacima o svim racunima kod domacih i stranih bankarskih i drugih
financijskih institucija koji su zasti¢eni bankarskom tajnom nije, niti moze biti, ustavnopravno
prihvatljiva osnova za provjeru podataka koji su zasSti¢eni bankarskom tajnom (¢l. 8. st. 14.).

Prema c¢lanku 37. stavak 1. reCenica prva Ustava ‘svakom se jamci sigurnost i tajnost osobnih
podataka.’

Ustavno jamstvo sigurnosti i tajnosti osobnih podataka prijec¢i zakonodavca da pravni poloZzaj
duznosnika u odnosu na to ustavno jamstvo uredi drugacije nego Sto je uredeno za ostale
gradane.

Izmedu ostalih ustavnih zapreka to prije¢i nacelo vladavine prava i ustavno jamstvo
jednakosti pred zakonom. Samo podaci koji su dostupni svima, podaci za koje vazi nacelo
javnosti mogu biti predmet provjere od strane Povjerenstva.

Osporenim odredbama Zakona povrijedena su temeljna ustavna nacela propisana ¢lankom 3.,
4.15. te Clanak 14. stavak 2.1 37. stavak 1.«

Predlagateljica u nastavku obrazlaze razloge zbog kojih smatra da je ¢lanak 46. ZoSSI-ja
nesuglasan s Ustavom:

»Clankom 46. zakonodavac je Povjerenstvu, tijelu Hrvatskog sabora, propisao ovlast izricanja
prijedloga za razrjesenje duznosti duznosnika koje imenuje ili potvrduje Hrvatski sabor,
izvrSna vlast — Vlada Republike Hrvatske i Predsjednik Republike Hrvatske. Time je



zakonodavac grubo povrijedio nacelo diobe vlasti na zakonodavnu i izvrSnu. Normativni
sadrzaj Clanka 46. u cijelosti je ustavnopravno neprihvatljiv s aspekta nacela vladavine prava i
diobe vlasti. Prema toj odredbi Vlada RH i Predsjednik Republike Hrvatske duzni su
obavijestiti Povjerenstvo o razrjeSenju odredenog duznosnika u sluc¢aju neprihvacanja
prijedloga Povjerenstva ili iznijeti razloge za odbijanje prijedloga za razrjeSenje duznosnika
itd. Ustavni polozaj Vlade Republike Hrvatske pretpostavlja komunikaciju — podnosenje
izvje$¢a Hrvatskom saboru, a ne nekom njegovom tijelu. Predsjednik Republike po sili samog
Ustava nije duzan obavjestavati neko tijelo Hrvatskog sabora i obrazlagati razloge odbijanja
prijedloga tog tijela — konkretno Povjerenstva. Osporena odredba ¢lanka 46. Zakona nije
suglasna Clanku 3., 4. 1 5. Ustava, ali ni odredbama Ustava koje ureduju ustavni polozaj
Predsjednika Republike i Vlade RH.«

Predlagateljica smatra da je clanak 47. ZoSSI-ja nesuglasan s Ustavom zbog sljedeéih
razloga:

»Clankom 3. stavak 1. Zakona taksativno su utvrdeni duZnosnici u smislu ovoga Zakona,
medu ostalim, to su duZnosnici izabrani na neposrednim izborima tajnim glasovanjem
Predsjednik Republike Hrvatske i zastupnici u Hrvatskom saboru, posredno izabrani u
Hrvatskom saboru suci Ustavnog suda Republike Hrvatske, te predsjednik i ¢lanovi Vlade
Republike Hrvatske i dr.

Iz normativnog sadrzaja Clanka 47. Zakona proizlazi da je Povjerenstvo ovlasteno pozvati
izabranog duznosnika da podnese ostavku na obnaSanje javne duznosti, u slu¢aju propisanom
Zakonom. U primjeni odredbe Clanka 47. Povjerenstvo je ovlasteno (moze) pozvati na
podnoSenje ostavke izabrane duZznosnike, predsjednika Republike Hrvatske, zastupnike u
Hrvatskom Saboru, predsjednika i suce Ustavnog suda Republike Hrvatske te predsjednika i
¢lanove Vlade Republike Hrvatske.

Tijela nadlezna za utvrdivanje prestanaka mandata, utvrdivanje odgovornosti za odredene
duznosnike su propisana Ustavom 1 ne mogu biti predmet uredenja propisa koji je u hijerarhiji
pravnih propisa po pravnoj snazi nizi od Ustava. Odgovornost predsjednika Republike, nacin
prestanka njegova mandata, tijela nadlezna za utvrdivanje prestanka njegova mandata je
propisana Ustavom i ne moze biti predmet uredenja zakona.

Ustavni polozaj sudaca Ustavnog suda u cijelosti je ureden Ustavom 1 Ustavnim zakonom o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske i ne moze biti predmet uredenja nekog drugog propisa
koji je po pravnoj snazi nizi od Ustava.

Ustav propisuje pretpostavke, postupak 1 nadleznost za pokretanje pitanja povjerenja
predsjedniku Vlade, pojedinom njezinom ¢lanu ili Vladi u cjelini. Samo pod pretpostavkama
propisnim Ustavom predsjednik Vlade, Vlada 1 ¢lanovi Vlade podnose ostavku. Naposljetku,
temeljem clanka 47. Zakona povjerenstvo moZe pozvati na podnoSenje ostavke 1 zastupnika u
Hrvatskom saboru.

DonoSenjem osporenog Zakona zastupnici su zanemarili svoj ustavni polozaj utvrden
Ustavom i Poslovnikom Hrvatskog sabora.

Clanak 47. Zakona nije suglasan ¢lanku 3., 4. i 5. Ustava, te ¢lanku 105. Ustava u dijelu koji
se odnosi na Predsjednika Republike Hrvatske, ¢lanku 128. Ustava u dijelu koji se odnosu na



predsjednika 1 suce Ustavnog suda Republike Hrvatske, ¢lanku 116. Ustava u odnosu na
predsjednika i1 ¢lanove Vlade Republike Hrvatske.«

Predlagateljica smatra da je ¢lanak 8. stavak 12. ZoSSI-ja nesuglasan s Ustavom zbog
sljedec¢ih razloga:

»Podvrgnuta testu ustavnosti s aspekta nacela razmjernosti nesporno je da osporena odredba
udovoljava zahtjevu Clanka 16. stavak 1. Ustava u dijelu koji se odnosi na ustavni zahtjev da
se slobode i prava mogu ograniciti zakonom. U konkretnom slucaju to je zakonom propisano
ogranicenje prava na placu. Medutim, osnovano se moZze ocijeniti da ogranienje prava na
placu propisano ¢lankom 8. stavak 12. Zakona nije razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem
u sluc¢aju propisanim ovim Zakonom. Ovo ogranicenje razmatrano s aspekta zastite pravnog
poretka udovoljava zahtjevu legitimnog cilja za ograni¢enje ustavom zajamcenog prava ali
nije razmjerno potrebi za ostvarenje tog cilja — sprje¢avanje sukoba interesa. Neizvr$enje neke
od obveza propisanih zakonom, u ovom slu¢aju podnosenja izvjes¢a o imovinskom stanju, ne
moze za zaposlenike, pa tako ni za duznosnike imati za posljedicu neisplatu place. S obzirom
na izneseno osnovano se moze ocijeniti da ogranicenje prava na isplatu place nije razmjerno
naravi potrebe koja se treba ostvariti u ovom slu¢aju. Nesporno je da zakonodavac moze
svrhu Zakona postic¢i propisivanjem blaze mjere koja bi bila razmjerna naravi potrebe za tim
ograni¢enjem. Ustaljeno stajaliSte Ustavnog suda o nacelu razmjernosti, poc¢evsi od Odluke
br.: U-1-1156/1999 od 26. sije¢nja 2000., primjenjiv je i na odredbu ¢lanka 12. stavak 8.
Zakona.«

Predlagateljica posebno istice da obaveznom provjerom svih podnesenih izvjeséa o
imovinskom stanju zakonodavac sve duZnosnike stavlja u poziciju osoba za koje se
pretpostavlja da su u sukobu interesa. Ta zakonska rjeSenja, prema njezinu misljenju, nisu
provediva ima li se na umu broj duznosnika, pravno su besmislena, nisu ustavnopravno
prihvatljiva i ne udovoljavaju zahtjevima kojima mora udovoljavati zakon u svjetlu vladavine
prava. Kad je rije¢ o izboru predsjednika i ¢lanova Povjerenstva, navodi:

»Uz ovaj prijedlog ne moZe se zanemariti ni ¢injenica da nije izabran predsjednik 1 ¢lanovi
Povjerenstva u roku propisanom ¢lankom 51. stavak 1. Zakona (90 dana od dana stupanja na
snagu Zakona). Prema clanku 51. stavak 3. Zakona do izbora predsjednika i ¢lanova
Povjerenstva, Povjerenstvo u dosadaSnjem sastavu ¢e obavljati poslove u skladu s ovim
Zakonom. Nakon proteka propisanog roka nije pravno osnovano ‘obavljanje poslova’
dosadasnjeg Povjerenstva u svjetlu vladavine prava ako se ima na umu nadleZnost
Povjerenstva propisan Zakonom, posebice njegovim prijelaznim odredbama.«

Zaklju¢no navodi:

»Polaze¢i od izloZzenog predlazem da Ustavni sud pokrene postupak za ocjenu suglasnosti
Zakona s Ustavom i donese odluku o ukidanju osporenih odredaba Zakona. S obzirom da su
osporenim odredbama Zakona grubo povrijedena temeljna nacela Ustava i odredbe Ustava
kao alternativu tom prijedlogu predlazem ukidanje Zakona u cijelosti.

Na temelju ¢lanka 45. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu predlazem privremenu obustavu
primjene Zakona o sprjecavanju sukoba interesa, do konacne ustavnosudske odluke, zbog
mogucih teskih i nepopravljivih posljedica primjene neustavnog zakona.«



9. Drugi predlagatelj isti¢e da su ¢lanak 8. stavci 10. 1 12. ZoSSI-ja nesuglasni s ¢lancima 16.
i 37. Ustava. U prijedlogu navodi:

»Nema postivanja nacela razmjernosti i u navedenoj odredbi Zakona, jer s jedne strane ne
objavljuje se imovina svih kandidata koji sudjeluju na izborima, ve¢ samo izabranih
duznosnika pa javni interes u tom smislu da gradani vide koga biraju u ovoj situaciji ne
postoji. Kada netko ve¢ bude izabran onda nema smisla na Internet stranici Povjerenstva za
sprjeCavanje sukoba interesa objavljivati imovinu duZnosnika steCenu PRIJE stupanja na
duznost. Ne samo njegovu osobnu imovinu nego i zene, djece, steCenu nasljedstvom i dr.
zakonom propisano. Na ovaj nacin i kriminalcima postaje dostupna informacija o cjelokupnoj
imovini pa i duznosnik i ¢lanovi njegove obitelji mogu postati metom istih. Gdje je tu zastita
privatnosti djece duznosnika ili njihovih roditelja koji su im nesto ostavili u nasljedstvo?«

Drugi predlagatelj navodi da javni interes postoji samo da se vidi koliko je neki duznosnik
stekao imovine za vrijeme trajanja duznosti. Smatra da javno objavljivanje treba biti
dopusteno samo za onu imovinu koju je duznosnik stekao u to vrijeme. Zakljucno navodi:

»Smatram da je navedena odredba u suprotnosti s clankom 16. Ustava koji kaze da se svako
pravo moze ograni€iti samo radi zastite prava drugih i zaStite pravnog poretka, javnog morala
i zdravlja te da ograniCenje mora biti razmjerno zastiti tih prava s pravom pojedinca; a u
smislu odredbe ¢lanka 55. Ustava kojom se jam¢i pravo na zaradu za rad.

Zakonom je trebalo propisati da u sluc¢aju da duznosnici ne izvrSe obaveze da ih Povjerenstvo
ima kazniti s iznosom mjesecne plac¢e svaki mjesec dok god ne ispuni duznost. Ne moze se
zakonom automatski uskracdivati placu, ali moze se traZiti placanje kazne, odnosno kasnije
raditi ovrhu na plaéi. Sto ako netko ima placati alimentaciju? Na ovaj nadin, nema isplate
place, nema placanja alimentacije. Ali nije jasno iz ove odredbe da li ona znaci da se placa
samo ne isplacuje pa da ¢e kada obavi svoju duznost dobiti i neisplacene place ili da gubi
pravo na njih.«

MJERODAVNE ODREDBE USTAVA

10. Neposredno su mjerodavni za ocjenu osnovanosti prijedloga ¢lanak 3., ¢lanak 4., ¢lanak
5., ¢lanak 35. 1 ¢lanak 37. Ustava, koji glase:

»Clanak 3.

Sloboda, jednakost, ..., socijalna pravda, postivanje prava Covjeka, nepovredivost vlasnistva,
... vladavina prava i demokratski viSestranacki sustav najviSe su vrednote ustavnog poretka
Republike Hrvatske 1 temelj za tumacenje Ustava.«

»Clanak 4.
U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu,
izvrSnu 1 sudbenu a ograni¢ena je Ustavom zajamCenim pravom na lokalnu i podru¢nu

(regionalnu) samoupravu.

Nacelo diobe vlasti ukljucuje oblike medusobne suradnje i uzajamne provjere nositelja vlasti
propisane Ustavom 1 zakonom.«



»Clanak 5.

U Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i s
Ustavom i sa zakonom.

Svatko je duzan drzati se Ustava i prava i postivati pravni poredak Republike Hrvatske.«
»Clanak 35.

Svakomu se jamc¢i S$tovanje i pravna zaStita njegova osobnog i obiteljskog zivota,
dostojanstva, ugleda i Casti.«

»Clanak 37.

Svakom se jam¢i sigurnost i tajnost osobnih podataka. Bez privole ispitanika, osobni se
podaci mogu prikupljati, obradivati i koristiti samo uz uvjete odredene zakonom.

Zakonom se ureduje zastita podataka ...

Zabranjena je uporaba osobnih podataka suprotna utvrdenoj svrsi njihovoga prikupljanja.«
MEDUNARODNI PRAVNI [ZVORI

1) Konvencija Ujedinjenih naroda protiv korupcije

11. Konvencija Ujedinjenih naroda o suzbijanju korupcije usvojena je na 58. sjednici Opce
skupstine Ujedinjenih naroda 31. listopada 2003. Stupila je na snagu 14. prosinca 2005. Za
Republiku Hrvatsku takoder je na snazi od 14. prosinca 2005. (Zakon o potvrdivanju
Konvencije Ujedinjenih naroda protiv korupcije, »Narodne novine — Medunarodni ugovori«
broj 2/05. i Objava o stupanju na snagu Konvencije Ujedinjenih naroda protiv korupcije u
odnosu na Republiku Hrvatsku, »Narodne novine — Medunarodni ugovori« broj 1/06.; u
daljnjem tekstu: KpK/05).

12. KpK/05 jasno naznaCuje razliku izmedu kaznene sfere borbe protiv korupcije i
preventivnih (etickih 1 administrativnopravnih) mjera koje sluze pravodobnom sprjeavanju
nastanka sukoba interesa odnosno djelotvornom rjeSavanju ve¢ postojeceg ili novonastalog
sukoba interesa.

Za ovaj su ustavnosudski postupak mjerodavne pojedine odredbe poglavlja 1. KpK/05 pod
nazivom »Preventivne mjere«. Na njih se pozvala 1 Vlada u Prijedlogu ZoSSI-ja (v. tocku 5.1.
obrazlozenja ove odluke i rjeSenja). Te se odredbe citiraju na odgovarajuéim mjestima u
obrazloZenju odluke 1 rjeSenja.

Poglavlje III. KpK/05 pod nazivom »Inkriminacija i djelatnost organa unutarnjih poslova« ne
primjenjuje se u podrucju sprjeCavanja sukoba interesa. U njemu su ureduje kaznena
odgovornost za koruptivna kaznena djela koje nisu predmet uredenja ZoSSI-ja.

OCJENA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE

1) Tumacenje medunarodnih ugovora i drugih dokumenata



13. Ustavni sud primjecuje da se u izvornom tekstu KpK/05 govori o public officials, koji je
pojam u sluzbenom tekstu KpK/05 preveden pojmom »drzavni sluzbenici«. Ustavni sud takav
prijevod ocjenjuje pogresnim. Pogresnim ocjenjuje i prijevod pojma office kao »sluzba,
public function kao »javna sluzba« itd. Upozorava da takvi i sli¢ni prijevodi obvezujuéih
medunarodnih ugovora mogu dovesti u zabunu ne samo njihove primjenjivace, nego i
donositelje odluka, pa i sastavljaCe nacrta zakona, a time i samog zakonodavca, buduci da
odabrani hrvatski pojmovi u doma¢em pravnom poretku imaju drugacija znacenja od znacenja
onih koji su sadrzani u KpK/05. To se onda odrazava i na razumijevanje predmeta koji se
zakonom ureduje. Ustavni sud u tom smislu prihvaca misljenje prof. dr. sc. Branka Smerdela
da je Ustavni sud »duzan pruziti zaStitu hrvatskim ustavnim institucijama i obrazloziti je
korektnim pristupom medunarodnim dokumentima i preporukama« kad se preporuke
medunarodnih tijela i organizacija tumace tako da »rezultiraju protuustavnim zakonom, kao u
ovom slucaju«.

Budu¢i da je duzan koristiti se sluzbenim prijevodima medunarodnih ugovora objavljenima u
»Narodnim novinama«, Ustavni sud ¢e u ovom 1 buducim sli¢nim slu€ajevima, kad ocijeni
potrebnim, navoditi tekst mjerodavnih odredaba medunarodnih akata i u izvorniku.

a) Adresati ZoSSl-ja

14. Clanak 2. to¢ka (a) KpK/05 glasi:
»Clanak 2.

Uporaba pojmova

U svrhu ove Konvencije:

(a) ‘Drzavni sluzbenik’ oznacava: (i) svaku osobu koja obavlja zakonodavnu, izvr$nu,
upravnu ili pravosudnu sluzbu drzave stranke, bilo da je imenovana ili izabrana, bilo da to ¢ini
trajno ili privremeno, za placu ili bez place, bez obzira na hijerarhijski status te osobe; (ii)
svaku drugu osobu koja obavlja javnu sluzbu, ukljucujuci i1 ako to €ini za javnu agenciju ili
javno poduzece, ili pruza javne usluge, kako je to odredeno u domac¢em pravu drzave stranke
te kako se primjenjuje u pripadaju¢em podrucju prava drzave stranke; (iii) svaku drugu osobu
odredenu kao ‘drZavni sluzbenik’ prema domac¢em pravu drZave stranke. Medutim, u svrhu
nekih konkretnih mjera o kojima se govori u poglavlju Il. ove Konvencije, pojam ‘drzavni
sluzbenik’ moze oznacavati svaku osobu koja obavlja javnu sluzbu ili pruza javne usluge,
kako je to odredeno u domac¢em pravu drZave stranke te kako se primjenjuju u pripadaju¢em
podrucju prava drzave stranke,

(..«

»Article 2

USE OF TERMS

For the purposes of this Convention:

() »Public official« shall mean: (i) any person holding a legislative, executive, administrative
or judicial office of a State Party, whether appointed or elected, whether permanent or



temporary, whether paid or unpaid, irrespective of that person’s seniority; (ii) any other
person who performs a public function, including for a public agency or public enterprise, or
provides a public service, as defined in the domestic law of the State Party and as applied in
the pertinent arca of law of that State Party, (iii) any other person defined as a »public
official« in the domestic law of a State Party. However, for the purpose of some specific
measures contained in chapter II of this Convention, »public official« may mean any person
who performs a public function or provides a public service as defined in the domestic law of
the State Party and as applied in the pertinent area of law of that State Party;«

Sukladno navedenom, KpK/05 se pri definiranju javnog duznosnika (public official) referira
na domace pravo.

14.1. Prema »domacem pravug, to jest ¢lanku 3. ZoSSI-ja, duznosnici su: 1. predsjednik
Republike Hrvatske, 2. predsjednik i potpredsjednici Hrvatskoga sabora, 3. zastupnici u
Hrvatskom saboru, 4. predsjednik i ¢lanovi Vlade Republike Hrvatske (potpredsjednici i
ministri u Vladi Republike Hrvatske), 5. predsjednik, zamjenik predsjednika i suci Ustavnog
suda Republike Hrvatske, 6. zamjenici ministra, 7. predstojnik Ureda predsjednika Vlade
Republike Hrvatske, 8. predstojnici drzavnih ureda, 9. glavni ravnatelj policije, 10. ravnatelj
Porezne uprave, 11. ravnatelj Carinske uprave, 12. glavni inspektor Drzavnog inspektorata,
13. glavni drzavni revizor i njegovi zamjenici, 14. guverner, zamjenik guvernera i
viceguverner Hrvatske narodne banke, 15. pucki pravobranitelj i njegovi zamjenici, 16.
pravobranitelj za djecu i njegovi zamjenici, 17. pravobranitelj za ravnopravnost spolova i
njegovi zamjenici, 18. pravobranitelj za osobe s invaliditetom i njegovi zamjenici, 19. tajnik
Hrvatskoga sabora, 20. glavni tajnik Vlade Republike Hrvatske, 21. glavni tajnik Ustavnog
suda Republike Hrvatske, 22. tajnik VVrhovnog suda Republike Hrvatske, 23. zamjenik tajnika
Hrvatskoga sabora, 24. zamjenik glavnog tajnika Vlade Republike Hrvatske, 25. zamjenik
predstojnika Ureda predsjednika Vlade Republike Hrvatske, 26. pomoc¢nici ministara, 27.
glasnogovornik Vlade Republike Hrvatske, 28. ravnatelji drZzavnih upravnih organizacija, 29.
ravnatelj i zamjenici ravnatelja Agencije za upravljanje drzavnom imovinom, 30. ravnatelj i
pomoc¢nici ravnatelja Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje, 31. direktor, zamjenik
direktora 1 pomoc¢nici direktora Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje, 32. ravnatelj 1
pomoc¢nici ravnatelja Hrvatskog zavoda za zapoSljavanje, 33. glavni drzavni rizni¢ar, 34.
predstojnik Ureda predsjednika Hrvatskoga sabora, 35. ravnatelji agencija i direkcija Vlade
Republike Hrvatske te ravnatelji zavoda koje imenuje Vlada Republike Hrvatske, 36.
duznosnici u Uredu predsjednika Republike Hrvatske koje imenuje Predsjednik Republike
Hrvatske sukladno odredbama posebnog zakona 1 drugih pravnih akata, 37. nacelnik 1
zamjenici nacelnika Glavnog stoZera Oruzanih snaga Republike Hrvatske, 38. glavni
inspektor obrane, 39. zapovjednici i zamjenici zapovjednika grana Oruzanih snaga Republike
Hrvatske 1 ZapovjedniStva za potporu, ravnatelj i zamjenik ravnatelja Hrvatskoga vojnog
uciliSta te zapovjednik Obalne straze Republike Hrvatske, 40. predsjednik, potpredsjednici 1
¢lanovi DrZavnoga izbornog povjerenstva Republike Hrvatske, 41. predsjednici i1 ¢lanovi
uprava trgovackih druStava koja su u vecinskom drzavnom vlasniStvu, 42. Zupani i1
gradonacelnik Grada Zagreba i njihovi zamjenici, 43. gradonacelnici, op¢inski nacelnici i
njihovi zamjenici, 44. predsjednik, zamjenici i ¢lanovi Drzavne komisije za kontrolu postupka
javne nabave, 45. predsjednik i ¢lanovi Povjerenstva za odlu¢ivanje o sukobu interesa, 46.
obnasatelji duznosti koje kao duznosnike imenuje ili potvrduje Hrvatski sabor, imenuje Vlada
Republike Hrvatske ili predsjednik Republike Hrvatske, osim osoba koje imenuje predsjednik
Republike Hrvatske u skladu s odredbama Zakona o sluzbi u oruzanim snagama Republike
Hrvatske.



Pojedine odredbe ZoSSl-ja (¢lanci 8., 9. 1 10., glava III., ¢lanci 42. do 46. i ¢lanak 55. stavak
3.) primjenjuju se 1 na rukovodece drzavne sluzbenike koje imenuje Vlada na temelju
prethodno provedenog natjecaja.

Prema stajali$tu prof. dr. sc. Arsena Bacica, u ¢lanku 3. ZoSSI-ja »rijec je o politickoj eliti o
Cijoj sposobnosti i odgovornosti realno ovisi ostvarivanje ustavnog projekta Republike
Hrvatske«. Stoga »oni koji rade na ostvarivanju ustavnih ciljeva (pravednosti): ‘... trebaju
uvijek djelovati pod rezonom javne odgovornosti, i to na nacin koji svakom gradaninu
omogucuje da se na svoje oci uvjeri o nac¢inima ostvarivanja javne duznosti’.«.

15. Ustavni sud u tom smislu primjecuje da su predsjednik i Clanovi Povjerenstva takoder
»duznosnici« u smislu ¢lanka 3. stavka 1. to¢ke 45. ZoSSI-ja. Clanak 37. stavak 7. ZoSSI-ja
propisuje:

»Clanak 37.

()

(7) Predsjednik i ¢lanovi Povjerenstva su obvezni u roku od 30 dana od dana prestanka
obnasanja duznosti podnijeti izvjeS¢e Odboru o svojoj imovini, a ako je tijekom obnaSanja
duznosti doslo do bitne promjene glede imovinskog stanja duzni su o tome podnijeti izvjesce
Odboru istekom godine u kojoj je promjena nastupila.«

Iako €lanak 37. ZoSSI-ja ne ocjenjuje nesuglasnim s Ustavom, Ustavni sud duzan je upozoriti
da samim ¢inom dostave izvjeS¢a nadleznom odboru Hrvatskog sabora ne bi trebale biti
iscrpljene zakonske obveze predsjednika i ¢lanova Povjerenstva u podrucju sprjecavanja
sukoba interesa odnosno da samim ¢inom zaprimanja njihovih izvje$¢a ne bi trebale biti
iscrpljene nadzorne ovlasti Odbora u tom pitanju. Povjerenstvo je, naime, sredi$nje nadzorno
tijelo za provedbu ZoSSl-ja. Radi o¢uvanja njegove neovisnosti i nepristranosti te izgradnje
povjerenja javnosti u to tijelo, moraju postojati zakonska rjeSenja o sprje¢avanju sukoba
interesa predsjednika i ¢lanova Povjerenstva koja ¢e osigurati redovitu provjeru njihova
imovinskog stanja i izvr$avanje ostalih obveza propisanih ZoSSI-jem.

Ne postoji nijedno razumno i objektivno opravdanje zbog kojega bi u podrucju sprjecavanja
sukoba interesa trebalo razlikovati obveze duznosnika, s jedne strane, i obveze predsjednika te
Clanova samog Povjerenstva, s druge strane, ukljuCuju¢i i opseg nadzora nad njihovim
ponasanjem. Clanak 37. stavak 7. ZoSSI-ja u tom je smislu o¢ito manjkav i nedore¢en te
zahtijeva daljnju zakonsku razradu.

2) Predmet uredenja Z0SSl-ja
16. Polaze¢i od prigovora predlagatelja, temeljna je zadaca Ustavnog suda u ovom
ustavnosudskom postupku ocijeniti je li zakonodavni okvir odreden ZoSSI-jom u skladu s
Ustavom i prati li ga ustavnopravno prihvatljiv administrativni okvir koji bi trebao osigurati
njegovu provedbu.

17. Clanak 2. stavak 2. ZoSSI-ja sadrzi okvirno odredenje sukoba interesa:

»Clanak 2.



()

(2) Sukob interesa postoji kada su privatni interesi duznosnika u suprotnosti s javnim
interesom, a posebice kada:

— privatni interes duznosnika utje¢e na njegovu nepristranost u obavljanju javne duznosti ili

— se osnovano moze smatrati da privatni interes duznosnika utjee na njegovu nepristranost u
obavljanju javne duznosti ili

— privatni interes duznosnika mozZe utjecati na njegovu nepristranost u obavljanju javne
duznosti.«

Ustavni sud nije nadlezan ocjenjivati pravilnost ili uspjeSnost zakonskih odredenja pravnih
instituta, ali je duzan upozoriti na njihove nedosljednosti ako te nedosljednosti bitno utjeCu na
op¢i regulatorni okvir instituta o kojem je rije¢. U tom svjetlu primjecuje da je sredis$nji i
najvazniji element sukoba interesa, to jest onaj koji ga u pravnom smislu bitno obiljezava i
odreduje mu granice i okvir, zakonodavac stavio tek na posljednje mjesto (to jest u tre¢u
alineju stavka 2. ¢lanka 2. ZoSSI-ja). Radi pravilnog razumijevanja tog instituta, ¢lanak 2.
treba se Citati zajedno s ¢lankom 6. stavkom 4. ZoSSI-ja koji glasi:

»Clanak 6.

()

(4) Nakon izbora ili imenovanja na javnu duznost duznosnik je duzan urediti Svoje privatne
poslove kako bi se sprijeCio predvidljivi sukob interesa, a ako se takav sukob pojavi
duZnosnik je duZan razrijesiti ga tako da zastiti javni interes. U sluc¢aju dvojbe o moguéem
sukobu interesa duznosnik je duzan uciniti sve $to je potrebno da odijeli privatni od javnog
interesa.«

17.1. Sukob interesa obuhvaca niz razli¢itih Zivotnih situacija u kojima se moze zate¢i ili naci
osoba u Casu preuzimanja javne funkcije ili tijekom njezina obnaSanja. Za te je situacije
karakteristiCan susret pojedine Cinjenice iz privatnog Zivota osobe i Cinjenice da ta osoba
obnasa odredenu javnu funkciju. Te situacije ¢esto nastaju neovisno o volji osobe, spletom
niza Zivotnih okolnosti. Medutim, kad dode do tog susreta privatnog i javnog, objektivno se
javlja bojazan da bi postojeci privatni interesi osobe mogli kompromitirati javni interes
drustvene zajednice time $to bi mogli utjecati na neovisno, nepristrano i objektivno obnasanje
njezinih sluzbenih ovlasti. Objektivno postoji i bojazan da bi takva osoba mogla iskoristiti
oficijelno svojstvo javnog duznosnika kako bi zastitila, sacuvala ili unaprijedila te svoje
specifi¢ne privatne interese.

Sukob interesa, prema tome, nije korupcija niti je sprjeCavanje odnosno rjeSavanje vec
nastalog sukoba interesa podruc¢je koje na bilo koji nacin pripada kaznenom pravu ili
nezakonitom postupanju opcenito.

Takva pravna narav sukoba interesa, medutim, ne znaci 1 to da se u uredenom demokratskom
drustvu ne trebaju stvoriti pravni mehanizmi koji ¢e opisane zivotne situacije djelotvorno
sprjecavati ili ih, u slu¢aju njihova nastanka, odmah djelotvorno rjeSavati. U tom smislu treba
ponoviti dio Prijedloga ZoSSI-ja u kojem se opisuje predmet njegova uredenja:



»... potrebno je postaviti sustav za ranu identifikaciju rizika i rjeSavanje sukoba interesa,
ojacati integritet duznosnika, uspostaviti efikasan mehanizam nadzora te propisati
odgovarajuce i odvracajuce sankcije.«

To je osobito vazno u tranzicijskim druStvima u kojima koncept sukoba interesa jo§ nije
dovoljno razvijen. U njima Zivotne situacije koje obiljezava »susret privatnog i javnog« ¢esto
stvara i sam duznosnik u dobroj vjeri, najcesce zbog nedostatka svijesti ili spoznaje o tome da
bi konkretna situacija u kojoj se nasao objektivno mogla dovesti do sukoba interesa ili je do
njega ve¢ dovela. U takvim okolnostima, razvitak istinske politicke demokracije i1 pluralizma
nezamisliv je bez djelotvornog pravnog uredenja sukoba interesa.

3) Pravna narav mjera i sankcija uredenih ZoSSI-jem

18. Svrha je mjera koje propisuje ZoSSI pravodobno sprjecavanje predvidljivog odnosno
potencijalnog sukoba interesa odnosno djelotvorno rjeSavanje ve¢ postojeceg ili novonastalog
sukoba. Svrha sankcija koje propisuje ZoSSI, prema tome, nije kaznjavanje duznosnika zato
Sto se zatekao u sukobu interesa. Njihova je svrha kaznjavanje onih koji se ne pridrzavaju
zakonskih obveza propisaninh ZoSSl-jem. Ta je pravna distinkcija iznimno vazna za pravilno
razumijevanje instituta sukoba interesa. Drugacije receno, podrucje koje ureduje ZoSSI
pripada upravnom pravu. Prema domacoj klasifikaciji, rije¢ je o administrativnim mjerama i
administrativnim kaznama zbog povreda odredaba ZoSSl-ja.

18.1. ZoSSI je poseban upravni zakon, a njegovu upravnu narav potvrduje i sudska zastita
koja je njime predvidena. Clanak 48. Z0oSSI-ja glasi:

»Clanak 48.

(1) Protiv odluke Povjerenstva iz ¢lanka 42. do 47. ovog Zakona moze se pokrenuti upravni
spor.

(2) Sud ¢e u upravnom sporu odluciti u roku od 60 dana od dana pokretanja spora.«

Ve¢ je na ovom mjestu potrebno napomenuti da u postupku izvrSenja ove odluke brojka
»47.«, sadrzana u ¢lanku 48. stavku 1. ZoSSI-ja, treba biti uskladena s tockom I. alinejama 8.
i 9. izreke ove odluke. Naime, ¢lanci 46. i 47. ZoSSI-ja ovom su odlukom ukinuti zbog
njihove nesuglasnosti s Ustavom, tako da se ¢lanak 48. stavak 1. ZoSSI-ja ne moze odnositi
na te ukinute ¢lanke po naravi pravne stvari.

18.2. Prema clanku 48. ZoSSI-ja, protiv odluka kojima se izricu administrativne kazne zbog
povreda ZoSSl-ja duZznosnicima je na raspolaganju upravnosudska zaStita. Ustavni sud
primjecuje, medutim, da rok propisan u ¢lanku 48. stavku 2. ZoSSI-ja ne uzima u obzir
promjene koje su uvedene Zakonom o upravnim sporovima (»Narodne novine« broj 20/10.),
koji je stupio na snagu 1. sijecnja 2012. Tim je zakonom uvedeno dvostupanjsko upravno
sudstvo u Republici Hrvatskoj, Sto zahtijeva uskladivanje ¢lanka 48. stavka 2. ZoSSI-ja.

a) Clanak 45. stavak 3. u vezi s clankom 48. ZoSSI-ja
19. Ustavni sud prihvaca i upozorenje koje je u pravnom misljenju naveo prof. dr. sc. Branko

Smerdel o manjkavosti ZoSSI-ja kad je rije¢ o »propustu da se kaze odgada li koriStenje
propisanog pravnog sredstva (upravni spor) objavljivanje odluke ...«. Rije¢ je o propustu da se



propisu odgovaraju¢a zakonska pravila koja bi uredivala objavljivanje odluka Povjerenstva s
obzirom na dopustivost vodenja upravnog spora (¢lanak 48. ZoSSI-ja). To je posebno vazno
kad je rije¢ o ¢lanku 45. ZoSSI-ja koji glasi:

»JAVNO OBJAVLIIVANJE ODLUKE POVJERENSTVA
Clanak 45.

(1) Povjerenstvo moze izrec¢i sankciju javnog objavljivanja odluke Povjerenstva vodeci racuna
o tezini 1 posljedicama povrede Zakona osim kad je Zakonom propisano da se ova sankcija
obvezno izrice.

(2) Odluka se objavljuje u dnevnom tisku.
(3) Povjerenstvo ¢e odrediti rok 1 na¢in objave odluke.
(4) Trosak objave snosi duznosnik.«

Polaze¢i od zakonom zajamcene sudske zastite protiv odluka Povjerenstva, Ustavni sud
ocjenjuje da bi zakonodavac trebao dopuniti ZoSSI jasnim i preciznim pravilima o trenutku u
kojem pojedine odluke Povjerenstva postaju javna ¢injenica. To se osobito odnosi na trenutak
objave odluka Povjerenstva iz ¢lanka 45. ZoSSI-ja jer je u tom slucaju rije¢ o sankciji
izreenoj duznosniku.

20. Ustavni sud dalje primjecuje da dio ¢lanka 45. stavka 3. ZoSSI-ja nije u suglasnosti s
Ustavom. Naime, odredba koja propisuje da ¢e Povjerenstvo odrediti rok objave odluke, a ta
je objava sama po sebi sankcija, omogucuje neprihvatljiv stupanj arbitrarnosti u primjeni
Z0SSl-ja na konkretne slucajeve jer otvara mogucénost da se s objavom odluke manipulira u
nezakonite svrhe, primjerice da ona posluzi kao sredstvo u politickoj borbi (v. posljednji
odlomak u tocki 39. obrazloZzenja ove odluke i rjeSenja). Osim toga, takvo zakonsko rjeSenje
stvara pravnu nesigurnost, naruSava pravnu izvjesnost i onemogucéuje pravnu predvidljivost
ucinaka zakona. Stoga je suprotno nacelu vladavine prava, najviSoj vrednoti ustavnog poretka
Republike Hrvatske (¢lanak 3. Ustava).

20.1. Iz tih je razloga Ustavni sud, na temelju ¢lanka 38. stavka 2. u vezi s ¢lankom 55.
stavkom 1. Ustavnog zakona, ukinuo ¢lanak 45. stavak 3. ZoSSI-ja u dijelu koji glasi: »rok i«.
Taj rok mora biti propisan zakonom i vrijediti za sve jednako.

4) Mijesanje upravne i kaznene sfere u ZoSSI-ju

21. KpK/05 jasno naznacuje razliku izmedu preventivnog (poglavlje I1.) 1 kaznenog podrucja
(poglavlje III.) borbe protiv korupcije, kao 1 razliku izmedu specijaliziranih tijela koja se
osnivaju u tim razli¢itim podru¢jima. Kad je o hrvatskom pravu rije¢, zakonodavstvo protiv
korupcije u smislu poglavlja 1ll. KpK/05 u prvom redu ¢ine Kazneni zakon, Zakon o
kaznenom postupku, Zakon o policiji i Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog
kriminala, kojim je ujedno osnovano i specijalizirano tijelo za borbu protiv korupcije u
njezinoj kaznenoj sferi. S druge strane, ZoSSl-jem je, u smislu poglavlja Il. KpK/05,
osnovano Povjerenstvo za sprjeCavanje sukoba interesa, kao specijalizirano tijelo u
preventivnoj sferi te borbe u kojoj korupcija jos ne postoji.



22. Predlagateljica navodi da se »analizom odredaba Zakona uocava ... da zakonodavac
pogresno tumaci odredbe Konvencije koje se odnose na sukob interesa osoba koje obnasaju
javne duznosti, jer ih u $iroj interpretaciji zapravo podvodi pod korupciju« (v. tocku 8.
obrazlozenja ove odluke i rjesenja).

23. Polaze¢i od tog prigovora, a uvazavajuci razliku izmedu preventivne (administrativne) i
kaznene sfere borbe protiv korupcije odnosno razliku izmedu Povjerenstva te policije i
USKOK-a, u ovom je ustavnosudskom postupku potrebno odgovoriti na pitanje:

— je li granica izmedu preventivne svrhe kojoj sluzi Povjerenstvo osnovano ZoSSI-jem i s
njim povezanih administrativnih kazni za duznosnike (preveniranje sukoba interesa u javnom
sektoru), s jedne strane, 1 kaznene svrhe kojoj sluze zakoni navedeni u tocki 21. kad je rijec o
kaznenim djelima korupcije, s druge strane, odredena u skladu s temeljnim nacelima na
kojima je ustrojen sustav drzavne vlasti u Republici Hrvatskoj?

24. U pravnom misljenju prof. dr. sc. Arsena Bacic¢a sadrzana je ova ocjena: »Ako je svrha
ovoga novog Zakona izmedu ostalog 1 ‘jacanje povjerenja gradana u tijela javne vlasti’ (CL. 1.
st. 2. ZSSI) onda je obzirom na vaznost legalizirane materije (...) zakonodavac svakako trebao
pokazati viSe razumijevanja i respekta prema ve¢ postoje¢im nositeljima pojedinih funkcija
vlasti, najprije prema sebi i svojim radnim tijelima, te hrvatskim sudovima. ... citirane odredbe
(rije€ je o Clancima 8. stavku 12., 42. stavku 1., 46. stavku 1., 46. stavku 4. 1 47. stavku 1. —
op. Ustavni sud) kao primjer uzurpacije ovlasti ekscesivnom delegacijom nisu u suglasnosti s
Ustavom.«.

24.1. U pravnom miSljenju prof. dr. sc. Sanje Bari¢ sadrZzana je ova ocjena: »Smatram,
medutim, da Povjerenstvo za spre¢avanje sukoba interesa kakvo je predvideno ZSSI
predstavlja u RH neustavno uvodenje novog represivnog tijela, koje se ne uklapa u logiku
ukupnog sustava podjele nadleznosti i uloga u shemi borbe protiv korupcije, kao ni u opcu
ustavnu shemu diobe vlasti. ... Ovlasti nadzornog tijela moraju prvenstveno biti fokusirane na
promicanje dobrih praksi, a tek sporedno na represiju. U potonjem slucaju, objavu i izricanje
nalaza o postojanju sukoba interesa smatram gornjom granicom dopustivosti ovlasti takvog
tijela. Svake daljnje izvide i radnje valjalo bi prepustiti za to ovlaStenim tijelima sudbene
vlasti, tj. drzavnom odvjetniStvu i/ili USKOK-u.«.

24.2. U pravnom miSljenju prof. dr. sc. Branka Smerdela sadrZana je ocjena da je ZoSSI
zakon »o posebnoj ‘nad-vlasti’ nadleznoj za progon onih koji ignoriraju sukob interesa. To su
oni koji su ve¢ usli u zabranjenu zonu, Sto podlijeze nadleznosti opéeg 1 posebnog drzavnog
odvjetniStva«. U misljenju istice: »Najgrublje povrede Ustava nalazimo u uspostavljanju,
sastavu 1 nadleznostima Povjerenstva (¢lanak 42. do 47. Zakona) kojima se izravno vrijeda:
Clanak 3. Ustava; ¢lanak 4. Ustava i ¢lanak 5. Ustava. Naime, Zakonom se na Povjerenstvo
prenose dijelovi: — nadleznosti Hrvatskog sabora (¢lanak 81. Ustava); — nadleznosti Ustavnog
suda RH (¢lanak 129. Ustava); — nadleznosti Drzavnog odvjetniStva (Clanak 125. Ustava).
Takva delegacija nadleznosti ne bi bila dopustena niti u sustavu nacelne ustavne supremacije
parlamenta (skupstinski sustav), koji je duzan zasti¢ivati ostvarivanje temeljnih vrijednosti
ustavnog poretka (C¢lanak 3. Ustava), a izravno je suprotna kljuénom nacelu svih modernih
demokratskih Ustava: nacelu diobe vlasti (¢lanak 4. Ustava). Dakako, time se krSe i odredbe
¢lanka 5. Ustava. Sabor kao ni jedan drugi parlament nije ovlaSten (zakonom) uspostavljati
takva posebna tijela, niti na njih delegirati svoje bitne ovlasti na na¢in kojim se podrivaju
temelji poretka ustavne vladavine. Nadleznosti parlamenta, naime, nisu njegova diskreciona
prava, ve¢ istodobno i njegove duznosti, te on ne moze njima disponirati po svojoj volji.«.



25. KpK/05 spominje sukob interesa u ¢lanku 8. stavcima 5. 1 6. koji glase:
»Clanak 8.

Kodeksi ponasanja za drzavne sluzbenike

()

5. Svaka je drzava stranka duzna nastojati, kad je to primjereno i u skladu s temeljnim
nacelima svoga domaceg prava, uvesti mjere i sustave na temelju kojih ¢e drzavni sluzbenici
mjerodavnim vlastima morati dati izjave, izmedu ostalog, i o svojim dodatnim djelatnostima,
zaposlenju, ulaganjima, imovini i znacajnim darovima ili koristima, uslijed kojih moze do¢i
do sukoba interesa u odnosu na njihovu sluzbu u svojstvu drzavnog sluzbenika.

6. Svaka je drzava stranka duzna razmotriti, u skladu s temeljnim nacelima svoga domaceg
prava, poduzimanje stegovnih ili drugih mjera protiv drzavnih sluzbenika koji prekrse
kodekse ili norme uvedene u skladu s ovim ¢lankom.«

»wArticle 8

CODES OF CONDUCT FOR PUBLIC OFFICIALS

()

5. Each State Party shall endeavour, where appropriate and in accordance with the
fundamental principles of its domestic law, to establish measures and systems requiring public
officials to make declarations to appropriate authorities regarding, inter alia, their outside
activities, employment, investments, assets and substantial gifts of benefits from which a
conflict of interest may result with respect to their functions as public officials.

6. Each State Party shall consider taking, in accordance with the fundamental principles of its
domestic law, disciplinary or other measures against public officials who violate the codes or
standards established in accordance with this article.«

Clanak 8. stavci 1. do 4. KpK/05 sadrze sljedece obveze drzave stranke:

1. da promice, izmedu ostalog, integritet, Cestitost 1 odgovornost medu javnim duznosnicima,
u skladu s temeljnim nacelima svoga pravnog sustava;

2. da nastoji primijeniti, u okviru vlastitog institucionalnog i pravnog sustava, kodekse ili
standarde ponaSanja radi pravilnog, ¢asnog i propisnog obavljanja javnih funkcija;

3. da prati, kad je to primjereno i u skladu s temeljnim nacelima njezina pravnog sustava,
relevantne inicijative regionalnih, meduregionalnih i multilateralnih organizacija, kao $to je
Medunarodni kodeks ponaSanja za javne duZnosnike, koji je sadrZzan u prilogu Rezoluciji
51/59 Opce skupstine od 12. prosinca 1996.;

4. da razmotri, u skladu s temeljnim nacelima svoga domaceg prava, uvodenje mjera i sustava
koji bi javnim duZnosnicima olakSali prijavljivanje slucajeva korupcije mjerodavnim
vlastima, kad primijete takve slucajeve tijekom obavljanja svojoj funkcija.



25.1. »Disciplinske ili druge mjere« protiv javnih duznosnika koji prekrsi zakone ili standarde
Sto ih je drzava uvela u skladu s ¢lankom 8. stavkom 6. KpK/05 mogu biti vrlo oStre jer je
rije¢ o duznosnicima, a nacin na koji obnaSaju svoje javne duznosti u nacelu je »stvar opéeg
interesa zajednice« (Europski sud, predmet Ziembinski protiv Poljske, presuda, 24. srpnja
202., zahtjev br. 46712/06, § 49.). Osobito, kad je rije¢ o ponasanju »politiCara« (politicians)
u njihovu javnom svojstvu, treba se praviti razlika prema privatnim pojedincima jer politicari
»neizbjezno 1 svjesno izlazu sebe strogoj provijeri rijeci i djela i od novinara i od javnosti
opc¢enito« (Europski sud, predmet Lewandowska-Malec protiv Poljske, presuda, 18. rujna
2012., zahtjev br. 39660/07, § 66.).

25.2. Mjere protiv duznosnika koji krSe odredbe Z0SSl-ja, medutim, ne smiju biti zasnovane
na pretpostavei da se utvrdivanjem povrede ZoSSI-ja zapravo utvrduje postojanje samog
sukoba interesa s koruptivnim obiljezjima ili pak postojanje samog djela korupcije. To je
granica koja mora biti jasno povucena. Na toj granici prestaje djelovanje ZoSSl-ja i njime
ustanovljenog nadzornog tijela (Povjerenstva) te zapoCinje djelovanje kaznenog
zakonodavstva i njime ustanovljenih tijela kaznenog progona. Drugacije re¢eno, Povjerenstvo
osnovano ZoSSl-jem pripada skupini tzv. preventivnih antikorupcijskih tijela kojima je
zadaca provodenje politike »koja promice sudjelovanje druStva i odraZava nacela vladavine
prava, pravilnog upravljanja javnim poslovima i javnom imovinom, ¢estitost, transparentnost i
odgovornost« 1, kad je to primjereno, nadgledanje i uskladivanje provedbe te politike te
povecanje i Sirenje spoznaja o sprjecavanju korupcije« (€lanci 5. 1 6. KpK/05).

26. U ovom je ustavnosudskom postupku utvrdeno da granica izmedu administrativnog
(preventivnog) i kaznenog nije povucena na ustavnopravno prihvatljiv nacin u ¢lanku 8.
stavcima 13. 1 14. 1 s njima povezanim ¢lancima 39. stavku 5. i 55. stavcima 2. i 4., ¢lancima
26. stavku 3. 1 27. te ¢lancima 46. i 47. ZoSSI-ja.

a) Granice ovlasti Povjerenstva

aa) Clanak 8. stavci 13. i 14., ¢lanak 39. stavak 5. (druga recenica) i clanak 55. stavci 2. i 4.
ZoSSl-ja

27. Mijesanje administrativne (preventivne) 1 kaznene sfere primjecuje se u dijelovima
Z0SSl-ja koji ureduju ovlasti Povjerenstva u postupku provjere podataka iz izvjeS¢a o
imovinskom stanju duznosnika. Osporeni ¢lanci ZoSSI-ja glase:

»Clanak 8.

(..)

(13) U svrhu provjere podataka iz izvjeS¢a o imovinskom stanju duZnosnika sukladno
odredbama ovog Zakona, nadleZna tijela u Republici Hrvatskoj kao i bankarske institucije i
poslovni subjekti, duzni su bez odgode, na zahtjev Povjerenstva, dostaviti zatraZzene obavijesti
i dokaze.

(14) Sastavni dio izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika ¢ini i izjava duZznosnika kojom
dopusta Povjerenstvu pristup podacima o svim racunima kod domacih i stranih bankarskih i
drugih financijskih institucija koji su zasti¢eni bankarskom tajnom. Izjava se daje iskljucivo
za potrebe provjere podataka iz izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika i odnosi se na
razdoblje dok traju obveze duznosnika sukladno ovom Zakonu.«



»Clanak 39.

(..)

(5) Povjerenstvo ima pravo utvrditi Cinjenice vlastitim radnjama ili pribaviti Cinjenice i
dokaze djelovanjem drugih tijela javne vlasti. Nadlezna tijela u Republici Hrvatskoj,
bankarske i druge financijske institucije duzne su bez odgode, na njegov zahtjev, dostaviti
zatrazene obavijesti 1 dokaze.

(...«

Uz c¢lanak 8. stavak 14. ZoSSI-ja egzistencijalno su vezane i pojedine odredbe iz ¢lanka 55.
ZoSSl-ja. Te odredbe glase:

»Clanak 55.

()

(2) Povjerenstvo iz ¢lanka 51. stavka 3. ovog Zakona ¢e u roku od 30 dana od dana stupanja
na snagu ovog Zakona utvrditi sadrzaj izjave duznosnika iz ¢lanka 8. ovog Zakona.

()

(4) Osobe iz Clanka 3. ovog Zakona duzne su dopuniti potrebnim podacima izvjesée o
imovinskom stanju sukladno ¢lanku 8. ovog Zakona u roku od 30 dana od dana dono$enja
obrasca iz stavka 1. i izjave iz stavka 2. ovog ¢lanka.«

28. Ustavni sud ne ocjenjuje ¢lanak 8. stavke 13. 1 14. i ¢lanak 39. stavak 5. (drugu recenicu)
Z0SSl-ja nesuglasnima s Ustavom u cijelosti. Ipak, dva se zakonska rjeSenja ne mogu smatrati
ustavnopravno prihvatljivima.

29. Prvo, rije€ je o institutu zastiCene bankarske tajne. Za razliku od ovlasti Povjerenstva da
trazi podatke o imovinskom stanju duznosnika od nadleznih tijela vlasti Republike Hrvatske
(kao $to je to u ¢lanku 24. ZoSSI-ja) kojoj se ne bi moglo prigovoriti, propisivanje ovlasti
Povjerenstva da od svih domacih i stranih bankarskih i drugih financijskih institucija, koje
nisu dio sustava javne vlasti, trazi »podatke 1 dokaze« o svim raCunima duznosnika koji su
zaSticeni bankarskom tajnom nije u suglasnosti sa zakonskom svrhom osnivanja Povjerenstva,
a opcenito ne moZze biti ni dio posebnog upravnog prava koji se bavi preventivhim
administrativnim mjerama u podru¢ju sprjeCavanja sukoba interesa. lzravno je suprotno
temeljnim nacelima na kojima se ustrojava i gradi ustavni poredak Republike Hrvatske, a
ekscesivno prekoracuje 1 sve medunarodne pravne obveze Republike Hrvatske.

Isto stajaliSte vrijedi 1 kad je rije¢ o drugoj strani tog odnosa: obvezi domacih i1 stranih
bankarskih i drugih financijskih institucija da takve »podatke i dokaze« dostave Povjerenstvu
(Clanak 39. stavak 5. ZoSSI-ja), kao 1 obvezi duznosnika da pod zakonskom prisilom daju
izjave kojima dopustaju Povjerenstvu pristup podacima koji su zasti¢eni bankarskom tajnom
(¢lanak 8. stavak 14. ZoSSI-ja).

Ustavni sud utvrduje da su postupci vezani uz pristup podacima koji su zasti¢eni bankarskom
tajnom moguci i dopuSteni, ali samo kad je rije¢ o razotkrivanju imovinskog stanja



duznosnika radi provedbe kaznene istrage odnosno utvrdivanja kaznene odgovornosti javnog
duznosnika. Nije ustavnopravno prihvatljivo da administrativno-nadzorno tijelo osnovano u
preventivne svrhe, kao $to je Povjerenstvo predvideno ZoSSI-jem, preuzima ovlasti tijela
kaznenog progona.

29.1. Ustavni sud duzan je na kraju istaknuti da KpK/05 predvida mijeSanje drzave u institut
zaSti¢ene bankarske tajne samo kad je rije¢ o kaznenim istragama, pri ¢emu obveze drzave
postavlja vrlo opéenito. Clanak 40. KpK/05 pod nazivom »Bankarska tajna« propisuje da je u
slu¢aju domacih istraga kaznenih djela odredenih u skladu s tom konvencijom svaka drzava
stranka duZzna osigurati da u njezinu domaéem pravnom poretku »postoje odgovarajuci
mehanizmi za prevladavanje smetnji koje mogu proizaéi iz primjene zakona o bankarskoj
tajni«.

Stroze obveze postavljene su samo za postupke konfiskacije imovinske koristi (to jest trajnog
oduzimanja imovine na temelju sudskog naloga) ostvarene teskim kaznenim djelima pranja
novca u smislu ¢lanka 23. KpK/05. Mjerodavne odredbe ¢lanka 31. KpK/05 propisuju:

»Clanak 31.
Zamrzavanje sredstava, zapljena i konfiskacija

1. Svaka je drzava stranka duzna poduzeti, do najvecega mogucéeg stupnja u okviru svog
domacdeg pravnog poretka, mjere potrebne kako bi bila moguca konfiskacija:

(a) imovinske koristi ostvarene kaznenim djelima odredenim u skladu s ovom Konvencijom
ili imovine ¢ija vrijednost odgovara toj imovinskoj koristi,

()

7. U svrhu ovoga ¢lanka i ¢lanka 55. ove Konvencije, svaka je drzava stranka duZna ovlastiti
svoje sudove i druga nadlezna tijela za izricanje naloga za stavljanje na uvid ili zapljenu
bankovnih, financijskih, ili poslovnih podataka. Drzava stranka ne smije odbiti postupiti
sukladno odredbama ovog stavka pravdajuci se tajnoS¢u bankovnih podataka.«

»wArticle 31
FREEZING, SEIZURE AND CONFISCATION

1. Each State Party shall take, to the greatest extent possible within its domestic legal system,
such measures as may be necessary to enable confiscation of.

(a) Proceeds of crime derived from offences established in accordance with this Convention
or property the value of which corresponds to that of such proceeds;

(..)

7. For the purpose of this article and article 55 of this Convention, each State Party shall
empower its courts or other competent authorities to order that bank, financial or commercial
records be made available or seized. A State Party shall not decline to act under the provisions
of this paragraph on the ground of bank secrecy.«



30. Sukladno tome, Ustavni sud ocjenjuje nesuglasnim s Ustavom dijelove ¢lanka 8. stavaka
13.1 14. i dio druge recenice ¢lanka 39. stavka 5. Z0SSlI-ja jer zahvacaju u podrucje kaznenog
prava, a Povjerenstvu daju ovlasti inherentne onima koje se vezuju uz kaznena djela i uz tijela
kaznenog progona i kaznene sudove. Ustavni sud duzan je nacelno upozoriti na Stetne
posljedice koje takve i sli¢éne odredbe mogu stvoriti u javnosti. One nedvojbeno otezavaju
razumijevanje pravnog instituta sprjecavanja sukoba interesa, ali mogu utjecati i na javnost
koja bi mogla pogresno percipirati ve¢ samu naznaku mogucéeg postojanja sukoba interesa kao
inkriminirano djelo, a o ulozi i zadacama Povjerenstva dobiti pogresnu sliku. Rijec¢ je o
elementima o kojima se u demokratskom druStvu utemeljenom na politickom pluralizmu,
vladavini prava i zastiti ljudskih prava mora voditi racuna.

30.1. Konacno, nije ustavnopravno prihvatljivo da Povjerenstvo ima ovlast izravno traziti
podatke od bilo kojih subjekata izvan sustava drzavne i javne vlasti, kao §to su »poslovni
subjekti« iz ¢lanka 8. stavka 13. u vezi s ¢lankom 4. stavkom 4. ZoSSI-ja. Treba ponoviti da
svrha provjere podataka koju provodi Povjerenstvo nije utvrdivanje kaznene ni bilo kakve
druge odgovornosti pojedinaca u pravnom smislu.

30.2. Sukladno prethodnim navodima, nesuglasni su s Ustavom:

— Clanak 8. stavak 13. druga recenica u dijelu koji glasi: »kao 1 bankarske institucije i poslovni
subjekti,«;

— Clanak 8. stavak 14. u cijelosti;
— Clanak 39. stavak 5., druga recenica u dijelu koji glasi: », bankarske 1 druge financijske
institucije«. Ujedno se treba smatrati da zbog ukidanja dijela te recenica glagol »duzne su« u

toj reCenici glasi: »duzna su«.

30.3. Zbog egzistencijalne povezanosti s ¢lankom 8. stavkom 14. ZoSSI-ja potrebno je ukinuti
i:

— Clanak 55. stavak 2. u cijelosti;

— Clanak 55. stavak 4. u dijelu koji glasi: »i izjave iz stavka 2. ovog ¢lanka«.

30.4. Ustavni sud ocjenjuje potrebnim utvrditi da izjave koje su duZnosnici predali
Povjerenstvu po sili ¢lanka 8. stavka 14. u vezi s ¢lankom 55. stavkom 4. ZoSSI-ja nakon
njegova stupanja na snagu ne proizvode pravne ucinke pa se Povjerenstvo na njih ne moze
pozivati u obavljanju svoje djelatnosti.

ab) Clanak 39. stavak 5. (prva recenica) ZoSSI-ja

31. Prva reCenica osporenog ¢lanka 39. stavka 5. ZoSSI-ja glasi:

»Clanak 39.

(...)

(5) Povjerenstvo ima pravo utvrditi ¢injenice vlastitim radnjama ...«



U zakonodavnoj praksi koja je uslijedila poslije stupanja na snagu ZoSSl-ja ta je odredba
interpretirana vrlo Siroko, sve do tumacenja da Povjerenstvo ima zakonsku ovlast, primjerice
prisilno ulaziti u domove duznosnika bez sudskog naloga i provoditi njihovu pretragu (v.
pitanja postavljena tijekom vodenja razgovora s kandidatima koji ispunjavaju uvjete za
¢lanove Povjerenstva obavljenih od 24. rujna do 28. rujna 2012., koje je proveo nadlezni
Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove Hrvatskoga sabora na temelju javnog poziva za
podnosenje prijedloga za izbor predsjednika i ¢lanova Povjerenstva za odlucivanje o sukobu
interesa klasa: 021-13/12-07/47, urbroj: 6521-18-12-01 od 22. kolovoza 2012.).

31.1. Ustavni sud zakljucuje da takva 1 slicna tumacenja ovlasti Povjerenstva, uocena u praksi,
proizlaze iz nejasne i neodredene odredbe prema kojoj Povjerenstvo »utvrduje Cinjenice
vlastitim radnjama«. Na ovom je mjestu potrebno podsjetiti na ustaljeno stajaliste Ustavnog
suda o zahtjevima koje za zakone postavlja vladavina prava, najveca vrednota ustavnog
poretka Republike Hrvatske. Sadrzani su u odluci i rjeSenju broj: U-1-722/2009 od 6. travnja
2011. (»Narodne novine« broj 44/11.):

»1) Nacelna stajalista o kvaliteti pravnih normi u svjetlu vladavine prava

5. ... zahtjevi pravne sigurnosti i vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava traze da pravna norma
bude dostupna adresatima i za njih predvidljiva, tj. takva da oni mogu stvarno i konkretno
znati svoja prava i obaveze kako bi se prema njima mogli ponasati. (...)

5.1. Ustavni sud smatra nespornim da adresati pravne norme ne mogu stvarno i konkretno
znati svoja prava i duznosti te predvidjeti posljedice svojeg ponasanja ako pravna norma nije
dovoljno odredena i precizna. Zahtjev za odredenosc¢u i precizno$éu pravne norme predstavlja
‘jedan od temeljnih elemenata nacela vladavine prava’ ... i klju¢an je za postanak i odrzanje
legitimiteta pravnog poretka. On osigurava da demokratski legitimirani zakonodavac
samostalno zakonom razraduje temeljna prava i slobode, da izvr$na i upravna vlast raspolazu
jasnim zakonskim i podzakonskim regulatornim mjerilima za svoje odluke te da sudbena vlast
i sudovi mogu provoditi kontrolu zakonitosti pravnog poretka (...). Kad se taj zahtjev ne
postuje, neodredeni i neprecizni zakoni ustavnopravno nedopusteno delegiraju dijelove ovlasti
zakonodavca na subjektivno rjeSavanje od upravnih 1 sudbenih vlasti.

()

5.2. Zahtjev za odredenos$cu i precizno$¢u pravne norme ima pozitivni i negativni smisao. U
pozitivnom smislu zahtjev za odredeno$¢u i precizno$¢u pravne norme znaci da gradani
moraju mo¢i iz njezina izricaja stvarno i konkretno znati svoja prava i obaveze kako bi im
mogli prilagoditi svoje ponaSanje. ...

Pozitivni smisao zahtjeva za odredenoscu i precizno$¢u pravne norme, medutim, nije ispunjen
ako gradani, kao savjesne i razumne osobe, nagadaju o njezinu smislu i sadrZaju, a njezini se
primjenjivaci Cesto razilaze u njezinu tumacenju 1 primjeni u konkretnim slucajevima.
Prijeporna tumacenja neke pravne norme, koja rezultiraju neujedna¢enom praksom upravnih i
sudskih tijela, predstavljaju sigurnu naznaku pogreSaka i nedostataka u njezinoj odredenosti.

Negativni smisao zahtjeva za odredenoS¢u 1 precizno$¢u pravne norme upucene tijelu drzavne
vlasti znaci da njezin izriaj mora vezati to tijelo tako da mu ne dopusta postupanje izvan
svrhe odredene njezinim sadrzajem. ...«



32. Neodredenost, a osobito nepredvidljivost zakonske odredbe prema kojoj Povjerenstvo
»utvrduje Cinjenice vlastitim radnjama« u izravnoj je nesuglasnosti sa zahtjevima pravne
sigurnosti, pravne predvidljivosti i pravne izvjesnosti (¢lanak 3. Ustava) kako su obrazlozeni
u prethodno citiranoj odluci. Stoga je Ustavni sud ukinuo ¢lanak 39. stavak 5. prvu reCenicu u
dijelu koji glasi: »utvrditi ¢injenice vlastitim radnjama ili«.

32.1. Ova odluka ne prije¢i zakonodavca da propiSe radnje koje je Povjerenstvo ovlasteno
poduzimati u postupku provjere podataka koje mu dostavljaju duznosnici. Te radnje,
medutim, moraju biti jasno definirane, a njihovi ucinci moraju ispunjavati zahtjeve pravne
sigurnosti, izvjesnosti 1 predvidljivosti. Njihovo odredenje ujedno pretpostavlja i njihovo
jasno razgrani¢enje od radnji koje su ovlastena poduzimati samo tijela kaznenog progona.
Stovise, potrebno ih je razgraniiti i od radnji koje su ovlastena poduzimati druga tijela
drzavne vlasti, ali i sudovi osnovani za zaStitu ljudskih prava, kao Sto su Ustavni sud
Republike Hrvatske na nacionalnoj razini ili Europski sud za ljudska prava na medunarodnoj
razini, koji po prirodi svoje sudske jurisdikcije mogu provoditi tzv. »istrage na licu mjesta
(on-the-spot investigation) i »istrage radi utvrdivanja ¢injenica« (fact-finding investigation) s
ciljem zastite pojedinaca od neustavnog zadiranja drzave u njihova ljudska prava.

Drugacije receno, ustavna struktura hrvatske drzave ne smije biti narusena »uzurpacijom
ovlasti« koja se ocituje u njihovoj »ekscesivnoj delegaciji« na Povjerenstvo (prof. dr. sc.
Arsen Baci¢). Rijec€ je o ustavnom zahtjevu za jasnom diobom nadleznosti medu tijelima koja
Cine sustav drzavne i javne vlasti Republike Hrvatske. Na toj se diobi gradi demokratsko
drustvo utemeljeno na vladavini prava i zastiti ljudskih prava.

32.2. Budu¢i da je u tockama 27. do 30. obrazlozenja ove odluke objasnio razloge zbog kojih
treba ukinuti i dio druge recenice ¢lanka 39. stavka 5. ZoSSI-ja, pokazuje se potrebnim
utvrditi tekst ¢lanka 39. stavka 5. ZoSSI-ja koji ¢e ostati na snazi nakon objave ove odluke u
»Narodnim novinama«. Ta ¢e odredba glasiti:

»Clanak 39.

()

(5) Povjerenstvo ima pravo pribaviti ¢injenice i dokaze djelovanjem drugih tijela javne vlasti.
Nadlezna tijela u Republici Hrvatskoj duzn(a) su bez odgode, na njegov zahtjev, dostaviti
zatrazene obavijesti i dokaze.

(..«

Ustavni sud na kraju je duzan naglasiti da je u budu¢im izmjenama i dopunama ZoSSl-ja
rije¢i wpribaviti Cinjenice 1 dokaze« nuZzno zamijeniti drugim odgovarajuéim rijeima
(primjerice, »mjerodavne podatke 1 obavijesti«). Naime, radi osiguranja pravne sigurnosti i
pravne dosljednosti, opcenito je potrebno sudske pojmove kao Sto su »dokaz« ili »utvrdivanje
¢injenica« ukloniti iz cijelog teksta ZoSSI-ja jer zamagljuju predmet njegova uredenja, a
mogu dovesti 1 do stvaranja pogreSnih zaklju¢aka o nadleznostima 1 pravnoj naravi
Povjerenstva.

ac) Clanak 26. stavak 3. i ¢lanak 27. Z0oSSl-ja

33. Clanci 26. i 27. ZoSSI-ja glase:



»Clanak 26.

(1) Povjerenstvo ¢e bez odgadanja zatraziti od duznosnika pisano ocitovanje s potrebnim
dokazima ukoliko prilikom provjere podataka utvrdi nesklad, odnosno nerazmjer izmedu
prijavljene imovine iz podnesenog izvjeséa iz Clanka 8. 1 9. ovog Zakona i stanja imovine
duznosnika kako proizlazi iz pribavljenih podataka od nadleznih tijela iz ¢lanka 24. ovog
Zakona.

(2) Duznosnik je duzan dostaviti Povjerenstvu pisano ocitovanje i priloziti odgovarajuce
dokaze u roku od 15 dana od dana primitka pisanog zahtjeva.

(3) Ako duznosnik svojim pisanim ocitovanjem te odgovaraju¢im dokazima opravda, u
postupku provjere, utvrdeni nesklad ili nerazmjer na svojoj imovini, Povjerenstvo ¢e donijeti
zakljuCak kojim utvrduje da je duznosnik prijavio Povjerenstvu podatke o svojoj imovini,
izvorima sredstava i nac¢inu njezina stjecanja.«

»Clanak 27.

Ako duznosnik ne dostavi Povjerenstvu pisano ocitovanje iz ¢lanka 26. ovog Zakona u roku
od 15 dana ili ne opravda utvrdeni nesklad ili nerazmjer ili pak ne prilozi odgovarajuce
dokaze potrebne za uskladivanje prijavljene imovine s utvrdenom imovinom u postupku
provjere s pribavljenim podacima o imovini duznosnika, Povjerenstvo ¢e pokrenuti postupak
protiv duznosnika zbog krSenja odredbi iz ¢lanka 8. 1 9. ovog Zakona te ¢e o tom obavijestiti
nadlezna drzavna tijela.«

Clanak 26. stavak 1. poziva se na ¢lanak 24. ZoSSI-ja (za nejasnoée vezane uz posljednji dio
recenice njegova stavka 1. v. tocku 59.1. obrazlozenja ove odluke i rjeSenja). Taj ¢lanak glasi:

»Clanak 24.

(1) Redovita provjera podataka predstavlja provjeru podataka iz ¢lanka 8. 1 9. ovog Zakona
koja se obavlja prikupljanjem, razmjenom podataka i usporedbom prijavljenih podataka o
imovini iz podnesenih izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika s pribavljenim podacima od
Porezne uprave i drugih nadleznih tijela Republike Hrvatske sukladno odredbama ovog
Zakona i podzakonskih propisa donesenih na temelju ovog Zakona.

(2) Redovita provjera podataka provodi se za svako podneseno izvje$¢e o imovinskom stanju
duznosnika.«

34. U tocki 29. obrazlozenja ove odluke i rjeSenja ve¢ je receno da se ovlasti Povjerenstva da
trazi podatke o imovinskom stanju duznosnika od nadleZnih tijela vlasti Republike Hrvatske
ne bi moglo prigovoriti. Stoga Ustavni sud u nacelu ocjenjuje suglasnim s Ustavom okvirno
uredenje redovite provjere podataka koje Povjerenstvo dobiva od duznosnika, uz iznimku
jednog zakonskog rjeSenja koje ocjenjuje ustavnopravno neprihvatljivim.

35. Rije€ je o ovlasti Povjerenstva da ocjenjuje je li duznosnik opravdao ili nije opravdao
»nesklad ili nerazmjer« izmedu prijavljene imovine iz podnesenog izvjes¢a duznosnika i
stanja njegove imovine kako proizlazi iz podataka koje je Povjerenstvo pribavilo od Porezne
uprave i drugih nadleznih tijela Republike Hrvatske.



Clanak 26. stavak 3. i ¢lanak 27. ZoSSI-ja pretpostavljaju, naime, da je duznosnik izvriio
svoju obvezu da u roku dostavi Povjerenstvu pisano ocitovanje odnosno da prilozi
odgovaraju¢e »dokaze« potrebne za uskladivanje prijavljene s utvrdenom imovinom.
Medutim, iz spornih odredaba dalje proizlazi da je samo Povjerenstvo ocijenilo kako to
ocitovanje odnosno ti »dokazi« jesu opravdali (¢lanak 26. stavak 3.) odnosno nisu opravdali
(Clanak 27.) utvrdeni »nesklad ili nerazmjer« izmedu podataka o imovini koju je duznosnik
prijavio u izvjeséu i podataka koje je pribavilo samo Povjerenstvo »od Porezne uprave i
drugih nadleZnih tijela Republike Hrvatske« (¢lanak 24. ZoSSI-ja).

36. Ustavni sud upozorava da se tako formuliranim zakonskim odredbama otvara
neprihvatljivo podrucje arbitrarnosti u postupanju Povjerenstva. Razlika izmedu podataka
navedenih u izvjes¢u i podataka Porezne uprave 1 drugih nadleznih tijela Republike Hrvatske
moze proizlaziti i iz nacina na koji se prikupljaju, obraduju, sistematiziraju, prezentiraju i/ili
tumace pojedini podaci 1 ne mora uvijek znaciti »nesklad ili nerazmjer« koji bi automatski
znacio 1 povredu ZoSSI-ja. Drugacije receno, Povjerenstvo nije tijelo specijalizirano u
poreznim, financijskim, knjigovodstvenim i ra¢unovodstvenim poslovima da bi moglo
donositi kona¢ne odluke o tome je li duznosnik opravdao ili nije opravdao razliku izmedu
podataka navedenih u izvje$¢u i podataka Porezne uprave i drugih nadleznih tijela Republike
Hrvatske 1 znaci 1i ta razlika ujedno i »nesklad ili nerazmjer« zbog kojeg je potrebno poduzeti
odgovaraju¢e mjere. Povjerenstvo nije tijelo kvalificirano za davanje stru¢ne ocjene o tome.
Zakonske odredbe u tom pitanju stoga ne osiguravaju dovoljan stupanj pravne sigurnosti i
otvaraju mogucénost arbitrarnih ocjena pa nisu suglasne sa zahtjevima koje postavlja nacelo
vladavine prava (Clanak 3. Ustava).

37. Sukladno prethodnim utvrdenjima, ¢lanak 26. stavak 3. ZoSSI-ja i dio ¢lanka 27. koji
glasi: »ili ne opravda utvrdeni nesklad ili nerazmjer« Ustavni je sud ukinuo zbog njihove
nesuglasnosti s ¢lankom 3. Ustava.

b) Pravna kvalifikacija navodenja »neistinitih ili nepotpunih podataka o imovini s namjerom
prikrivanja imovine«

38. Sli¢an, ali ne istovjetan problem pojavljuje se i u dijelovima ¢lanaka 46. i 47. ZoSSI-ja,
koji kvalificiraju nezakonitim ponasanje duZnosnika koji »navede neistinite ili nepotpune

podatke o imovini s namjerom da prikrije imovinu«. Mjerodavni dijelovi ¢lanaka 46. i1 47.
ZoSSl-ja glase:

»Clanak 46.

(1) Imenovanom duzZnosniku ... koji u izvjeScu iz ¢lanka 8. 1 9. ovog Zakona navede neistinite
ili nepotpune podatke o imovini s namjerom da prikrije imovinu, Povjerenstvo moze ...

(..)«
»Clanak 47.

(1) Izabranog duznosnika ... koji u izvje$¢u iz ¢lanka 8. i 9. ovog Zakona navede neistinite ili
nepotpune podatke o imovini s namjerom da prikrije imovinu, Povjerenstvo moze ...

(...«



39. Utvrdivanje ¢injenice da je duznosnik u izvjes¢u naveo »neistinite ili nepotpune podatke o
imovini s namjerom da prikrije imovinu« po prirodi pravne stvari nije podobno da bude
predmet ne-sudskog postupanja inherentnog administrativno-nadzornom tijelu osnovanom u
preventivne svrhe, kao $to je Povjerenstvo osnovano ZoSSI-jem.

Dokazivanje iznoSenja »neistinitih ili nepotpunih podataka o imovini s namjerom njezina
prikrivanja« pretpostavlja istragu koju provode nadlezna tijela kaznenog progona, ali i
utvrdivanje Cinjenica i dokazivanje namjere u slozenom dokaznom postupku pred sudom.
Stovie, Ustavni sud duzan je na ovom mjestu podsjetiti na &vrsto pravno pravilo: sama
sumnja o namjeri da se pocini izvjesno djelo ne moze biti osnova optuzbe za koju se odgovara
pred sudom, osim ako djela pocinjena u realizaciji namjere ne predstavljaju kriminalnu
zavjeru ili pokus$aj izvrSenja kaznenih djela. Za rjeSenje tih pitanja nadlezni su sudovi.

Budu¢i da ZoSSI ne ureduje kaznenu odgovornost, a Povjerenstvo nije ni tijelo kaznenog
progona ni kazneni sud, ta je njegova ovlast oCito nesuglasna s opéom pravnom svrhom
administrativnopravnog kaznjavanja u upravnom podrucju koje se bavi sprjeCavanjem sukoba
interesa, ali i s temeljnom svrhom ustrojavanja Povjerenstva. Ustavni sud u tom smislu
podsjeca na stajaliste Europskog suda izrazeno u predmetu Hodorkovski (Khodorkovskiy)
protiv Rusije (presuda, 31. svibnja 2011., zahtjev br. 5829/04):

»259. ... Podnositelj ... se oslanja na rezolucije politickih institucija, nevladinih udruga, izjave
raznih javnih licnosti (public figures) i sl. Sud je razmotrio ta miSljenja. Medutim mora
podsjetiti da su politi¢ki postupak (political process) i sudski postupak (adjudicative process)
fundamentalno razli¢iti. Obi¢no je puno lakse politi¢aru zauzeti neko stajaliSte nego sucu, jer
sudac svoju odluku mora temeljiti isklju¢ivo na dokazima u pravnom smislu (evidence in the
legal sense).«

Sukladno tome, kad bi se dopustilo da Povjerenstvo provodi dokazni postupak i utvrduje
¢injenice o tome je li duznosnik iznio »neistinite ili nepotpune podatke o imovini s namjerom
da prikrije imovinu«, utvrdenja Povjerenstva ne bi se mogla smatrati »dokazima u pravnom
smislu« koja su inherentna sudskom postupku. S druge strane, takvo ne-sudsko (prema
terminologiji Europskog suda: »politicko«) utvrdenje Povjerenstva nedvojbeno bi imalo
snazan utjecaj na polozaj i ugled duznosnika i njegove obitelji u javnosti. U pitanje bi se
mogla dovesti temeljna vrijednost poStovanja ljudskog dostojanstva i osobnosti pojedinca.
Ne-sudskim utvrdenjem da je konkretan duznosnik naveo neistinite ili nepotpune podatke o
svojoj imovini s namjerom da je prikrije ta bi se vrijednost lako mogla narusiti, a da to
utvrdenje ne bi proizlazilo iz dokaza u pravnom smislu, to jest dokaza utvrdenih u sudskom
postupku. Osim toga, takva utvrdenja lako bi se mogla pretvoriti u sredstva za postizanje
nezakonitih ciljeva. U tom svjetlu uvijek treba imati na umu da »primjena zakonodavstva
usmjerenoga na prevenciju korupcije putem regulacije sukoba interesa, pokazala je u
povijesnoj i komparativnoj praksi ugradene institucionalne slabosti, o kojima valja voditi
racuna. Naime, kao i1 kod drugih politi¢kih institucija, u praksi je moguce izokrenuti smisao
pojedinih rjeSenja, i uporabiti ih za svrhe suprotne namjeravanima. Institucije namijenjene
prevenciji korupcije Cesto se koriste kao sredstva u politickoj borbi. Ako nedostaje eticka
dimenzija, te institucije lako pervertiraju u oruzje protiv politickih protivnika« (prof. dr. sc.
Branko Smerdel).

40. Ustavni sud ne dvoji da bi Povjerenstvo moglo podnijeti kaznenu prijavu protiv takvog
duznosnika posumnja li da je iznio neistinite ili nepotpune podatke o imovini s namjerom
njezina prikrivanja. Takoder ne smatra dvojbenim da bi pokretanje istrage ili S njom



izjednaCenog postupka tijela kaznenog progona koji pocinje kad osoba stekne svojstvo
osumnjic¢enika (v. toCke 39.6., 40.1 1 56. 2. obrazloZenja odluke Ustavnog suda broj: U-I-
448/2009 i dr. od 19. srpnja 2012., »Narodne novine« broj 91/12.), a od kojeg bi trenutka ta
¢injenica mogla postati javnom, zbog takvog postupanja duznosnika moglo utjecati na daljnje
obnasanje njegove javne duznosti do okoncanja postupka pred nadleznim tijelima kaznenog
progona i sudskim tijelima.

Medutim, Povjerenstvo nije tijelo kojemu bi u ustavnom poretku Republike Hrvatske bilo
dopusteno zamijeniti tijela kaznenog progona i kaznene sudove.

41. Ti su razlozi dovoljni za zakljucak da su ¢lanak 46. stavak 1. i ¢lanak 47. stavak 1. ZoSSI-
ja u dijelu koji glasi: »ili koji u izvjes¢u iz Clanka 8. 1 9. ovog Zakona navede neistinite ili
nepotpune podatke o imovini s namjerom da prikrije imovinu« nesuglasni s Ustavom jer
zahvacaju u podrucje kaznenog prava, a Povjerenstvu daju ovlasti tijela kaznenog progona i
kaznenih sudova. | u ovom slucaju vrijedi stajaliSte izre¢eno u tocki 30. obrazloZenja ove
odluke i rjeSenja.

Za preostale dijelove ¢lanaka 46. i 47. ZOSSI-ja, koje Ustavni sud takoder ocjenjuje
nesuglasnima s Ustavom, v. to¢ke 49. do 52.1. obrazloZenja ove odluke 1 rjeSenja.

5) Ustavnopravna (ne)prihvatljivost propisanih administrativnih sankcija
42. Povjerenstvo ima ovlast da — nakon §to pisanim putem zatrazi od duznosnika ispunjenje
zakonske obveze, a ovaj to ne uéini — izrekne tri vrste administrativnih sankcija zbog povrede
Z0SSl-ja. Nakon toga propisuje jo$ tri nove vrste administrativnih sankcija zbog povrede
Z0SSl-ja koje se izricu nakon §to je vec¢ izreCena prvotna sankcija.
a) Prva skupina administrativnih sankcija
43. Prve tri vrste sankcija propisane su u ¢lanku 42. ZoSSl-ja koji glasi:

»Clanak 42.

(1) Za povredu odredbi ovog Zakona Povjerenstvo osobama iz ¢lanka 3. ovog Zakona moZze
izre¢i sljedece sankcije:

1. opomena,

2. obustava isplate dijela neto mjesecne place,

3. javno objavljivanje odluke Povjerenstva.

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

moze izre¢i sankcije iz stavka 1. ovog ¢lanka.

(3) Za povredu odredbi clanaka 10. i 27. ovog Zakona Povjerenstvo ¢e izre¢i sankciju iz
stavka 1. tocke 2. 1 3. ovog ¢lanka.



(4) Ako je primjereno naravi povrede, Povjerenstvo moZe tijekom postupka naloziti
duznosniku da otkloni uzroke postojanja sukoba interesa u odredenom roku te, ako duznosnik
to ucini, moze obustaviti postupak ili isti dovrsiti 1 ispunjenje naloga uzeti u obzir prilikom
izricanja sankcije.«

43.1. Sankcije iz Clanka 42. ZoSSI-ja (opomena, obustava isplate dijela neto mjesecne place
i/ili javno objavljivanje odluke Povjerenstva) mogu se izre¢i za djela koja zakonodavac
odreduje ovako:

1. primiti ili zahtijevati korist ili obecanje koristi radi obavljanja duznosti (¢lanak 7. tocka a.
Z0oSSl-ja),

2. ostvariti ili dobiti pravo u slucaju da se krsi nacelo jednakosti pred zakonom (¢lanak 7.
tocka b. ZoSSI-ja),

3. zlouporabiti posebna prava duznosnika koja proizlaze ili su potrebna za obavljanje duznosti
(¢lanak 7. tocka c. ZoSSI-ja),

4. primiti dodatnu naknadu za poslove obnasanja javnih duznosti (¢lanak 7. tocka d. ZoSSI-

ja),

5. traziti, prihvatiti ili primiti vrijednost ili uslugu radi glasovanja o bilo kojoj stvari, ili
utjecati na odluku nekog tijela ili osobe radi osobnog probitka ili probitka povezane osobe
(¢lanak 7. tocka e. ZoSSI-ja),

6. obecavati zaposlenje ili neko drugo pravo u zamjenu za dar ili obecanje dara (¢lanak 7.
tocka f. ZoSSI-ja),

7. utjecati na dobivanje poslova ili ugovora o javnoj nabavi (¢lanak 7. to¢ka g. ZoSSI-ja),

8. koristiti povlastene informacije o djelovanju drzavnih tijela radi osobnog probitka ili
probitka povezane osobe (€lanak 7. tocka h. ZoSSI-ja),

9. na koji drugi nacin koristiti polozaj duznosnika utjecanjem na odluku zakonodavne, izvrSne
ili sudbene vlasti kako bi postigli osobni probitak ili probitak povezane osobe, neku
povlasticu ili pravo, sklopili pravni posao ili na drugi nacin interesno pogodovali sebi ili
drugoj povezanoj osobi (¢lanak 7. tocka i. ZoSSI-ja),

10. ne ispuniti obvezu koju mu je pisanim putem odredio Povjerenstvo u roku koji odredi
Povjerenstvo (¢lanak 10. ZoSSI-ja),

11. zadrzati dar koji nije simboli¢ne vrijednosti 1 koji prelazi vrijednost od 500,00 kuna od
istog darovatelja (¢lanak 11. stavak 3. ZoSSI-ja).

12. primiti bilo kakav dar u novcu, bez obzira na iznos te vrijednosnicu i dragocjenu kovinu
(¢lanak 11. stavak 4. ZoSSl-ja),

13. primati drugu placu ili naknadu za obnaSanje druge javne duznosti za vrijeme obnasSanja
javne duznosti, osim ako je zakonom drugacije propisano (¢lanak 12. ZoSSI-ja),



14. obnasati drugu javnu duZnost za vrijeme obnasanja javne duznosti na koju je duznosnik
izabran (Clanak 13. stavak 1. ZoSSI-ja),

15. obavljati uz naknadu ili radi ostvarivanja prihoda druge poslove u smislu redovitog i
stalnog zanimanja za vrijeme profesionalnog obnaSanja javne duznosti, osim ako
Povjerenstvo, na prethodni zahtjev duznosnika, utvrdi da ti poslovi ne utjeGu na zakonito
obnasanje javne duznosti, u kojem je slucaju duznosnik obvezan prijaviti Povjerenstvu takve
prihode (¢lanak 13. stavci 2. i 4. ZoSSI-ja),

16. ne prijaviti Povjerenstvu prihode iz obavljanja znanstvene, istrazivacke, edukacijske,
sportske, kulturne, umjetnicke i samostalne poljoprivredne djelatnosti, po osnovi autorskih,
patentnih 1 sli¢nih prava intelektualnog i industrijskog vlasniStva te prihoda i naknada po
osnovi sudjelovanja u medunarodnim projektima koje financira Europska unija, strana drzava,
strana i medunarodna organizacija i udruzenje (¢lanak 13. stavci 3. i 4. ZoSSI-ja),

17. ne prenijeti za vrijeme obnasanja javne duznosti svoja upravljacka prava na temelju udjela
u kapitalu druStva na posebno tijelo ili drugu osobu ako ima 0,5% i viSe dionica, odnosno
udjela u vlasnistvu (kapitalu trgovackog drustva) ili ih prenijeti na tzv. »povezane osobe« u
smislu ¢lanka 4. stavka 5. ZoSSI-ja, to jest ¢lanove svoje obitelji (bracnog ili izvanbra¢nog
druga, srodnike po krvi u uspravnoj lozi, brace i sestre te posvojitelje odnosno posvojenike) i
ostale osobe koje se prema drugim osnovama i okolnostima opravdano mogu smatrati
interesno povezanima s duznosnikom za vrijeme obnasanja javne duznosti (¢lanak 16. stavak
1. ZoSSl-ja),

18. davati obavijesti, upute, naloge ili na drugi nacin biti u vezi s drugom osobom ili tijelom
na koje je prenio svoja upravljacka prava te time utjecati na ostvarivanje prava i ispunjavanje
obveza koji proizlaze iz ¢lanskih prava u tim druStvima za vrijeme dok su njegova
upravljacka prava u trgovackim drustvima prenesena na drugu osobu ili posebno tijelo (¢lanak
16. stavak 4. ZoSSl-ja),

19. ne izvijestiti Povjerenstvo u roku od 30 dana od stupanja na duZnost o nazivu, osobnom
identifikacijskom broju i sjedistu poslovnog subjekta u kojem duznosnik osobno ili njegov
¢lan obitelji ima 0,5% ili viSe udjela u vlasniStvu (kapitalu trgovackog drustva) i ne izvjestava
Povjerenstvo redovito o svim nastalim promjenama podataka o poslovnim subjektima u
odnosu na koje ne smije stupati u poslovni odnos u roku od 30 dana od nastale promjene
(¢lanak 17. stavak 3. ZoSSI-ja),

20. ne uskladiti svoje aktivnosti po poslovnim odnosima zakljucenim prije nego je duznosnik
zapoceo s obnasanjem duZnosti u cilju otklanjanja moguceg 1 sprjeCavanja predvidljivog
sukoba interesa u roku od 60 dana od zapoc€injanja obnaSanja duZnosti (¢lanak 17. stavak 6.
Z0SSl-ja),

21. pravodobno ne obavijestiti Povjerenstvo o tome da je tijelo u kojem duznosnik obnasa
javnu duznost stupilo u poslovni odnos s poslovnim subjektom u kojem c¢lan obitelji
duznosnika ima 0,5 % ili viSe udjela u vlasnistvu (¢lanak 18. stavak 1. ZoSSI-ja),

22. ne dostaviti Povjerenstvu, prije stupanja u poslovni odnos, cjelokupnu dokumentaciju iz
koje je vidljivo kako su provedene upute Povjerenstva o na¢inu postupanja duznosnika i tijela
u kojem duZnosnik obnasa javnu duznost u cilju izbjegavanja sukoba interesa duznosnika i



osiguranja zakonitog postupanja u smislu ¢lanka 18. stavka 2. ZoSSI-ja (¢lanak 18. stavak 4.
ZoSSl-ja),

23. ne dostaviti Povjerenstvu pisano ocitovanje iz ¢lanka 26. ZoSSI-ja u roku od 15 dana ili
ne priloziti odgovarajuc¢e »dokaze« potrebne za uskladivanje prijavljene imovine s utvrdenom
imovinom u postupku provjere s pribavljenim podacima o imovini duznosnika (¢lanak 27.
Z0SSl-ja).

44. Ustavni sud ponavlja svoju nacelnu ocjenu da je nuzno zakonom predvidjeti odgovornost
za povrede ZoSSl-ja, a nezakonito ponasanje adresata ZoSSI-ja sankcionirati. Te sankcije,
medutim, moraju biti primjerene naravi djela i razmjerne svrsi zbog koje se propisuju.

aa) Obustava isplate dijela neto mjesecne place i nemogucnost primitka place (¢lanak 42.
stavak 1. tocka 2. u vezi s clankom 44. i clanak 8. stavak 12. ZoSSI-ja)

45. Prvi predlagatelj i predlagateljica ocjenjuju nesuglasnom s Ustavom sankciju propisanu
clankom 42. stavkom 1. tockom 2. (obustavu isplate dijela neto mjesecne place) u vezi s

¢lankom 44., kao i dio €lanka 42. stavka 3. u dijelu koji se odnosi na stavak 1. tocku 2. ZoSSI-
ja. Clanak 44. ZoSSl-ja glasi:

Clanak 44.

(1) Sankciju obustave isplate neto mjesecne place Povjerenstvo izrice u iznosu od 2.000,00 do
40.000,00 kuna vodec¢i racuna o teZini i posljedicama povrede Zakona.

(2) Sankcija obustave isplate dijela neto mjesecne place duznosnika ne moze trajati dulje od
dvanaest mjeseci, a iznos obuhvacen obustavom ne smije prelaziti jednu polovinu neto
mjesecne place duznosnika.

(3) Odluka o sankciji dostavlja se osobno duZnosniku. IzvrSnu odluku Povjerenstvo dostavlja
radi provedbe sluzbi koja obavlja obracun place duznosniku.«

45.1. U tu skupinu pripada i osporeni ¢lanak 8. stavak 12. ZoSSI-ja koji osporavaju
predlagateljica 1 drugi predlagatelj, a koji ureduje obveze prijavljivanja imovine duznosnika u
sluc¢aju prvog stupanja na duznost ili ponovnog izbora ili imenovanja na istu duznost odnosno
periodi¢no svake Cetvrte godine obnasanja duznosti. Taj ¢lanak glasi:

»Clanak 8.

()

(12) Prije nego Sto izvrSe obveze iz stavka 1., 3. 1 4. ovog ¢lanka, duZnosnici ne mogu primiti
placu.«

46. Ustavni sud primjeéuje da je zakonodavac odlucio izvrSenje nov¢ane kazne za povrede
Z0SSl-ja urediti tako da se osobi kojoj se ta kazna izri¢e »obustavlja isplata dijela neto
mjesecne place«. Takav naCin izvrSenja odstupa od sustava izvrSenja novcanih kazni u
pravnom poretku Republike Hrvatske.



U Prijedlogu ZoSSl-ja nisu obrazlozeni razlozi tog odstupanja niti su obrazlozeni razlozi zbog
kojih je Vlada, kao predlagatelj ZoSSl-ja, smatrala da mora posegnuti za »obustavom isplate
dijela neto mjesecne place«, kao novim nacinom izvrSenja novCane kazne u situaciji kad
duznosnik ne podnese u roku izvjeS¢e o svom imovinskom stanju te o nacinu stjecanja
imovine i izvorima sredstava kojima je kupljena pokretna i nepokretna imovina koju je
duznosnik duzan prijaviti (¢lanci 8. i 9. Z0SSlI-ja).

Ni po prirodi stvari nije lako pronaci jasno prepoznatljiv razlog zbog kojega bi se u
navedenim dvjema situacijama moralo odstupiti od opéeg sustava za izvrSenje novcanih kazni
predvidenog clankom 137. stavkom 1. Zakona o opéem upravnom postupku (»Narodne
novine« broj 47/09.), koji glasi: »(1) IzvrSenje novcanih obveza provodi se u skladu s
propisima koji se primjenjuju na sudsko izvrSenje.« Uslijed nedostatka bilo kakvog
obrazlozenja koje bi upucivalo na prijeku potrebu da se od tog opceg sustava odstupi, Ustavni
sud moze samo pretpostaviti da se tom mjerom u prvom redu nastojao stvoriti vanjski dojam
nulte tolerancije prema neizvrSenju obveza iz ZoSSI-ja i vidljive djelotvornosti
administrativnih sankcija u sluc¢ajevima njihova neizvrSenja radi jatanja povjerenja gradana u
sustav funkcioniranja drzave. To se moze zakljuciti iz Clanka 1. stavka 2. ZoSSI-ja koji
propisuje da je »svrha ovog Zakona ... jaanje povjerenja gradana u tijela javne vlasti«.

Ustavni sud podsjeca da je doktrina vanjskih dojmova (appearances doctrine) najvecim
dijelom vezana uz pravilno upravljanje pravosudem (proper administration of justice), a da je
svoj najpoznatiji izraz dobila u izri€aju: »nije dovoljno samo izvrsiti pravdu, nego se treba i
vidjeti da je izvrSena«. U predmetu Kress protiv Francuske (presuda, veliko vijece, 7. lipnja
2001., zahtjev br. 39594/98) Europski je sud naglasio kako »... pojacani senzibilitet javnosti
za pravilno upravljanje pravosudem opravdava sve vecu vaznost koja se daje vanjskim
dojmovima« (§ 82. presude). U predmetu Korolev protiv Rusije (br. 2) (presuda, 1. travnja
2010., zahtjev br. 5447/03), Europski je sud ponovio:

»32. Sud je doista ve¢ prije zauzeo stajaliSte da vanjski dojmovi mogu imati odredenu vaznost
u sudskom postupku, primjerice ... radi o¢uvanja povjerenja koje sudovi moraju pobudivati u
javnosti u demokratskom drustvu (vidjeti Sara Lind Eggertsdottir protiv Islanda, br.
31930/04, § 42., ECHR 2007-VIII).«

Sukladno tome, ako je cilj izvrSenja administrativne nov€ane kazne na nacin da se »obustavlja
isplata dijela neto mjesecne place« duZnosnika stvaranje vanjskog dojma neovisnosti
Povjerenstva 1 jaCanje povjerenja koje bi to tijelo moralo pobudivati u javnosti u
demokratskom drustvu, a osobito poruka upuéena javnosti koja bi se mogla oblikovati u
parafrazu: »nije dovoljno samo izvrSiti nov€anu kaznu prema duznosniku, nego se treba 1
vidjeti da je izvrSenay, tada Ustavni sud takvom cilju ne bi mogao odre¢i legitimnost.

S druge strane, medutim, duZan je primijetiti da je uvodenjem novog oblika izvrSenja novCane
kazne za povrede ZoSSl-ja, zakonodavac posredno i implicitno priznao nedjelotvornost
redovitog sustava predvidenog za neizvrSenje novCanih kazni odredenih pojedina¢nim
upravnim aktima nadleznih tijela, ali 1 postojanje nepovjerenja gradana u djelotvornost tog
sustava. Ta Cinjenica zabrinjava i1 postavlja pred nadlezna drzavna tijela obvezu preispitivanja
svakog opceg sustava izvrSenja nov¢anih kazni koji ne zadovoljava zahtjeve doktrine vanjskih
dojmova.

Pretpostavljaju¢i da je pravilno protumacio zakonski cilj »obustave isplate dijela neto
mjesecne place« duznosnika, Ustavni sud zasada je uvazZio zahtjeve doktrine vanjskih



dojmova i ocijenio da bi u ovom trenutku bilo preuranjeno donositi kona¢nu ocjenu o
suglasnosti s Ustavom osporene zakonske mjere. Utvrdi li se u prakti¢noj provedbi da ta
zakonska mjera ne pridonosi ostvarenju doktrine vanjskih dojmova ili se pokaze da je
uvedena radi ostvarenja drugih ciljeva kojih bi se legitimnost mogla ispitivati s
ustavnopravnog aspekta, Ustavni sud ostavlja otvorenom mogucnost postupanja na temelju
¢lanka 54. Ustavnog zakona (»Ustavni sud moze ocjenjivati suglasnost zakona s Ustavom ... i
u slucaju kada je odredeni zakon ... ve¢ ranije bio predmetom ustavnosudske ocjene.«).

46.1. Istovjetnu moguénost Ustavni sud ostavlja otvorenom i za ¢lanak 4. stavak 5. ZoSSI-ja
koji odreduje pojam »povezanih osoba« i1 glasi: »Povezane osobe u smislu ovog Zakona su
osobe navedene u stavku 2. ovog ¢lanka« (rije¢ je o ¢lanovima obitelji duznosnika, to jest 0
bracnom ili izvanbracnom drugu duznosnika, njegovim srodnicima po krvi u uspravnoj lozi,
braci i sestrama duznosnika te posvojitelju odnosno posvojeniku duznosnika — op. Ustavni
sud) »te ostale osobe koje se prema drugim osnovama i okolnostima opravdano mogu smatrati
interesno povezanima s duznosnikom.« Ustavni sud, naime, prihvac¢a upozorenje prof. dr. sc.
Sanje Bari¢ koja u svom pravnom misljenju naglaSava da je u dokumentu Regulating
Conflicts of Interest for Holders of Public Office in the European Union (A Comparative
Study of the Rules and Standards of Professional Ethics for the Holders of Public Office in the
EU-27 and EU Institutions (C. Demmke/M. Bovens/T. Henokl/K. van Lierop/T. Moilanen/G.
Pikker/A. Salminen, A study carried out for the European Commission Bureau of European
Policy Advisers (BEPA), European Institute of Public Administration in co-operation with the
Utrecht School of Governance, the University of Helsinki and the University of Vaasa,
October 2007) »krug ‘povezanih osoba’ uzi od kruga predvidenog ZSSI ...«. To se posebno
odnosi na kategoriju »ostalih osoba koje se prema drugim osnovama i okolnostima opravdano
mogu smatrati interesno povezanima s duznosnikom«. Ocjena o tome jesu li neodredenost te
pravne norme odnosno njezino tumacenje u primjeni ZoSSI-ja na konkretne slu¢ajeve doveli
do administrativne prakse nesuglasne s Ustavom zasada je preuranjena.

47. Ustavni sud na kraju primjecuje da je drugi predlagatelj osporio suglasnost s Ustavom 1
¢lanka 8. stavka 10. ZoSSI-ja koji glasi:

»OBAVIESTAVANIE O IMOVINSKOM STANJU DUZNOSNIKA

Clanak 8.

()

(10) Podaci iz stavka 1., 2., 3. 1 4. ovog ¢lanka su javni 1 mogu se objaviti bez suglasnosti
duZznosnika.

(..«

lako su razlozi koje drugi predlagatelj iznosi logi¢no i dosljedno izvedeni (v. tocku 9.
obrazloZenja ove odluke i rjeSenja), Ustavni sud utvrduje da je osporeno zakonsko rjesenje
jasno 1 precizno formulirano, a njegovi ucinci izvjesni i predvidljivi. Kandidati na sve javne
duznosti iz ¢lanka 3. ZoSSI-ja takvo zakonsko rjeSenje moraju prihvatiti Zele li obnaSati te
duznosti. Ne pristaju li na zakonsko rjesenje iz ¢lanka 8. stavka 10. ZoSSI-ja, mogu slobodno
odluciti da se ne kandidiraju za te duZnosti odnosno odbiti imenovanje. Utoliko osporeno
zakonsko pravilo ima preventivni u¢inak i ne bi se moglo ocijeniti nesuglasnim s nacelom
razmjernosti (¢lanak 16. Ustava) na koje se pozvao drugi predlagatel;j.



S druge strane, medutim, Ustavni sud prihvac¢a miSljenje prof. dr. sc. Sanje Bari¢ kako »treba
imati na umu da suviSe drasti¢na regulacija sukoba interesa moZe imati upravo suprotne
ucinke te Cak i odvratiti potencijalne nositelje javnih duznosti od kandidiranja i preuzimanja
javnih duznosti.« To je tvrdnja koju su regulatori druStvenih odnosa duzni uzeti u obzir.
Ostajuci u okvirima svojih nadleznosti, Ustavni sud duzan je utvrditi da osporeno rjesenje ne
prelazi granice ustavnopravno prihvatljivog zakonskog rjeSenja. S druge strane, za pravilnu
procjenu svrsishodnosti i dugoro¢nih drustvenih posljedica koje bi takvo rjeSenje moglo
uzrokovati odgovornost snose za to nadlezna tijela, a ne Ustavni sud.

48. Iz navedenih razloga Ustavni sud u ovom ustavnosudskom postupku nije prihvatio
prijedloge za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 8. stavaka 10.1 12.,

Clanka 42. stavka 1. tocke 2. i stavka 3. u dijelu koji se odnosi na stavak 1. to¢ku 2. te ¢lanka
44. ZoSSl-ja.

b) Druga skupina administrativnih sankcija (¢lanci 46. i 47. ZoSSI-ja)

49. U to¢kama 38. do 41. obrazlozenja ove odluke utvrdeno je da su ¢lanak 46. stavak 1. i
Clanak 47. stavak 1. ZoSSI-ja u dijelu koji glasi: »ili koji u izvjeséu iz ¢lanka 8. 1 9. ovog
Zakona navede neistinite ili nepotpune podatke o imovini s namjerom da prikrije imovinu«
nesuglasni s Ustavom jer prelaze granicu posebnog upravnog prava u podruéju sprje¢avanja
sukoba interesa i1 zahvacaju u podrucje kaznenog prava. Izostave 1i se ti dijelovi ¢lanka 46.
stavka 1. i ¢lanka 47. stavka 1. ZoSSI-ja, odredbe glase:

»PRIJEDLOG ZA RAZRJESENJE IMENOVANOG DUZNOSNIKA OD JAVNE
DUZNOSTI

Clanak 46.

(1) Imenovanom duznosniku koji ne podnese izvjesée o imovinskom stanju i nakon izricanja
sankcije od strane Povjerenstva ..., Povjerenstvo moze izreci prijedlog za razrjeSenje od javne
duZnosti.

(2) Obrazlozeni prijedlog za razrjeSenje duznosnika od javne duZnosti iz stavka 1. ovog
¢lanka Povjerenstvo bez odgode dostavlja tijelu javne vlasti koje je duznosnika imenovalo.

(3) Ako je duznosnik razrijeSen od javne duznosti sukladno stavku 2. ovog Clanka, tijelo javne
vlasti koje je razrijeSilo duZnosnika od javne duznosti, duZzno je o tome obavijestiti
Povjerenstvo.

(4) U slucaju neprihvacanja prijedloga Povjerenstva za razrjeSenje duznosnika od javne
duZnosti, tijelo javne vlasti koje je duZnosnika imenovalo duZzno je iznijeti razloge za

odbijanje prijedloga.

(.)«
»POZIV ZA PODNOSENIJE OSTAVKE NA OBNASANJE
JAVNIH DUZNOSTI

Clanak 47.



(1) Izabranog duznosnika koji ne podnese izvjeS¢e o imovinskom stanju i nakon izricanja
sankcije od strane Povjerenstva ..., Povjerenstvo moze pozvati da podnese ostavku na
obnasanje javne duznosti.

(2) U slucaju iz stavku 1. ovog ¢lanka, Povjerenstvo ¢e poziv za podnoSenje ostavke na
obnaSanje javnih duznosti objaviti u ‘Narodnim novinama’, dnevnim novinama koji se
prodaju na cijelom podru¢ju Republike Hrvatske te na internetskim stranicama Povjerenstva.«

U drugu skupinu pripadaju, dakle, dvije sankcije »zbog nepostovanja ZoSSI-ja nakon izrecene
sankcije« ili, skra¢eno, »sankcije poslije sankcija«. Prvo, rije¢ je o prijedlogu za razrjeSenje
imenovanog duznosnika od javne duznosti koje Povjerenstvo upucuje tijelu javne vlasti koje
je duznosnika imenovalo (¢lanak 46. ZoSSI-ja). Drugo, rijeC je o ovlasti Povjerenstva da
pozove izabranog duznosnika na podnoSenje ostavke na obnaSanje javne duznosti putem
javnih oglasa (¢lanak 47. ZoSSI-ja). Drugim rije¢ima, prva se sankcija odnosi na imenovanog,
a druga na izabranog duznosnika.

Cini se nespornim da je nepodnogenje izvje$éa o imovinskom stanju i nakon $to Povjerenstvo
izreCe duznosniku sankciju iz prve skupine (to jest opomenu, obustavu isplate dijela neto
mjesecne place i/ili javno objavljivanje odluke Povjerenstva) fakticne naravi i moze se bez
vecéih problema pripisati volji samog duznosnika koji je upoznat ili bi morao biti upoznat sa
svojom zakonskom obvezom predaje izvjeS¢a, s posljedicama njegova nepodnoSenja i sa
sankcijom koja mu je zbog nepodnogenja izvjeiéa veé izreéena. Cini se da bi se u tom sluéaju
nacelno mogla prihvatiti presumpcija o namjernom skrivljenom ponaSanju duznosnika koji
nije izvrsio svoju zakonsku obvezu jer do isteka roka Povjerenstvu nije dostavio izvjesée ili
»dokaz« (to jest trazenu dokumentaciju). Ta bi ¢injenica sama po sebi mogla upucéivati na
opravdanost izricanja novih, strozih sankcija duznosniku, uz nuzno uvazavanje osobitih
okolnosti svakog konkretnog slucaja.

50. Ustavni sud ocjenjuje, medutim, da druga skupina sankcija, onako kako su uredene u
¢lancima 46. 1 47. ZoSSI-ja, nije u suglasnosti s temeljnim nacelima na kojima pociva ustavni
poredak Republike Hrvatske.

Sto se ti¢e sankcije protiv imenovanog duznosnika iz lanka 46. ZoSSI-ja, oéit je nerazmjer
izmedu bica kaznjivog djela (to jest propustanja duZnosnika da dostavi izvjeSce i trazene
dokaze poslije izreCene prve sankcije) 1 njihove tezine odnosno tezine njihovih posljedica za
duZznosnika o kojem je rije¢ i1 za njegovu obitelj. Njemu i njegovoj obitelji namece se
prekomjeran teret u situaciji kad Povjerenstvo izrekne prijedlog za njegovo razrjeSenje od
javne duZnosti, a tijelo javne vlasti koje je duznosnika imenovalo to odbije. Ustavni sud u tom
dijelu prihvaca upozorenje prof. dr. sc. Branka Smerdela o manjkavosti ZoSSI-ja kad je rije¢
o »propustu da se kaze ... tko snosi odgovornost u slu¢aju neutemeljenog napada na nekog
duznosnika ...«. U pitanju je nerazmjernost izmedu legitimnog cilja koji se Zelio postici 1
mjere koja je za postizanje tog cilja propisana. Nerazmjerno tesku posljedicu zbog prijedloga
Povjerenstva koji je kasnije nadlezno tijelo javne vlasti ocijenilo neprihvatljivim snosi sam
duznosnik i njegova obitelj jer takav prijedlog izravno utjeCe na njegov osobni i obiteljski
zivot, ugled 1 Cast.

Sto se ti¢e sankcija iz ¢lanka 47. ZoSSI-ja, te su sankcije nesuglasne s temeljnim ustrojstvom
ustavnopravnog poretka Republike Hrvatske jer dovode do posljedica koje Ustav ne dopusta
(nesuglasnost s ¢lancima 3., 4. i 5. Ustava). Ukratko, u podrucju sprje¢avanja sukoba interesa
sankcija ne smije dovoditi u pitanje sam mandat izabranog duznosnika iz ¢lanka 3. ZoSSI-ja.



52. Uzimajuéi u obzir da je prethodno ve¢ ukinuo dijelove ¢lanka 46. stavka 1. i ¢lanka 47.
stavka 1., Ustavni sud na ovom myjestu utvrduje da se i preostali dijelovi ¢lanaka 46. 1 47.
Z0SSl-ja moraju ukinuti zbog njihove nerazmjernosti i prekomjernog tereta koji se namece
pojedincu (povreda ¢lanka 16. Ustava) odnosno zbog njihove nesuglasnosti s temeljnim
nacelima na kojima je ustrojena drzavna vlast u Republici Hrvatskoj (¢lanci 3., 4.1 5. te glava
IV. Ustava).

6) Ustavnopravna (ne)prihvatljivost uredenja nadleznosti, sastava i opéeg pravnog polozaja
Povjerenstva

53. Posljednje pitanje u ovom ustavnosudskom postupku ti¢e se prigovora predlagatelja
vezanih uz nadleznost, sastav Povjerenstva odnosno uvjete koji su zakonom propisani za izbor
njegovih ¢lanova te njegov pravni polozaj.

a) Nadleznost Povjerenstva

54. Predlagateljica istice da je zakonodavac, »propisujuci djelokrug i nadleznost Povjerenstva,
Povjerenstvo koncipirao kao tijelo koje je nadredeno ostalim granama vlasti, zakonodavnoj i
izvr$noj, pa 1 Ustavnom sudu Republike Hrvatske. ... Drugim rije¢ima, Zakonom su na
Povjerenstvo prenesene nadleznosti Hrvatskog sabora (¢l. 81. al. 11.), nadleZznosti sudbene
vlasti (¢l. 29., 118., 125. Ustava) pa i nadleznosti Ustavnog suda (¢l. 105., 129. Ustava).«.
Ustavni sud primjecuje da su ti prigovori predlagateljice, ali i ostalih predlagatelja, djelomice
tocni, Sto pokazuje i ova odluka kojom se ukida vise ¢lanaka ZoSSI-ja vezanih uz nadleznost
Povjerenstva.

55. Preostaje da se ispitaju opée nadleznosti Povjerenstva iz ¢lanka 30. ZoSSI-ja, koji glasi:
»NADLEZNOST POVIERENSTVA

Clanak 30.

(1) Nadleznosti Povjerenstva su:

— pokretanje postupaka sukoba interesa i donoSenje odluka o tome je li odredeno djelovanje ili
propust duznosnika predstavlja povredu odredbi ovog Zakona,

— donosenje Pravilnika o postupku pred Povjerenstvom, kojim se ureduje nacin rada i
odluc¢ivanje Povjerenstva, donoSenje odluka, davanje miSljenja, propisivanje obrazaca i
ustrojavanje registra radi primjene pojedinih odredaba ovog Zakona,

— provjera podataka iz izvjeS¢a o imovinskom stanju duZnosnika sukladno odredbama ovog
Zakona i na nacin propisan Pravilnikom kojim se ureduje postupak provjere podataka iz
izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika, donesenim na temelju ovog Zakona,

— izrada smjernica i uputa duznosnicima u svrhu ucinkovitog sprjecavanja sukoba interesa,

— redovito provodenje edukacije duznosnika u pitanjima sukoba interesa i podnoSenja izvjeSc¢a
0 imovinskom stanju,



— suradnja s nadleznim tijelom za izradu zakona u podrucju sprjecavanja sukoba interesa
duznosnika te podnoSenje inicijativa nadleznim tijelima za predlaganje izmjena i dopuna
zakona,

— suradnja s nevladinim organizacijama i ostvarivanje medunarodne suradnje u podrucju
sprjecavanja sukoba interesa,

— obavljanje drugih poslova odredenih ovim Zakonom.

(..)

(3) Pravilnike iz stavka 1. podstavka 2. i 3. ovog ¢lanka Povjerenstvo donosi uz suglasnost
Hrvatskoga sabora.«

Uz ¢lanak 30. stavak 1. alineje 2. i 3. ZoSSI-ja egzistencijalno su povezane prijelazne odredbe
¢lanka 53. stavaka 1. 1 2. koje glase:

»Clanak 53.

(1) Povjerenstvo ¢e u roku od 30 dana od izbora donijeti Pravilnik kojim se ureduje postupak
provjere podataka iz izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika podnesenih Povjerenstvu.

(2) Povjerenstvo ¢e u roku od 30 dana od izbora donijeti Pravilnik o postupku pred
Povjerenstvom.

(..«

56. Osvréuci se na konkretne prigovore predlagatelja u svjetlu ¢lanka 30. stavka 1. alineje 1.
Z0SSl-ja, Ustavni sud mora naglasiti da to $to su Povjerenstvu priznate ovlasti prikupljanja,
pregledavanja i provjere podataka o imovinskom stanju duznosnika te provedba postupaka
protiv njih u sluc¢aju povreda ZoSSI-ja samo po sebi ne stavlja to tijelo u »nadustavni polozaj«
ako su administrativne sankcije koje je to tijelo ovlasteno odrediti razmjerne stupnju i tezini
povrede ZoSSl-ja, ako je njegovo djelovanje i postupanje propisano zakonom Koji
zadovoljava zahtjeve vladavine prava i ako je to tijelo liSeno svake mogucnosti diskrecionog i
arbitrarnog odlucivanja te zadiranja u nadleZnost drugih drZavnih tijela, a njegove su odluke
predmet neovisnog i nepristranog sudskog nadzora.

57. Vode¢i se tim mjerilima, Ustavni sud ocjenjuje nesuglasnim s ustavnim nacelima koja
vrijede za hijerarhiju pravnih propisa u domac¢em pravnom poretku (¢lanci 3. 1 5. Ustava)
zakonsko rjeSenje prema kojem Povjerenstvo provjerava podatke iz izvje$¢a o imovinskom
stanju duZnosnika »na nacin propisan Pravilnikom kojim se ureduje postupak provjere
podataka iz izvje$¢a o imovinskom stanju duZnosnika, donesenim na temelju ovog Zakona«
(¢lanak 30. stavak 1. alineja 3. ZoSSI-ja). U demokratskom drustvu utemeljenom na vladavini
prava pravni postupci koji imaju utjecaja na individualne pravne situacije trecih osoba ili su
povezani s odlu¢ivanjem o njihovim pravima i obvezama ili s njihovim kaZnjavanjem moraju
biti uredeni zakonom. Za rjeSenje koje je ponudio zakonodavac Ustavni sud prihvaca ocjenu
prof. dr. sc. Arsena Baci¢a da je rije¢ o primjeru »uzurpacije ovlasti ekscesivnom
delegacijom« koja nije u suglasnosti s Ustavom.



Odredba prema kojoj pravilnik iz ¢lanka 30. stavka 1. alineje 3. ZoSSI-ja donosi Povjerenstvo
»uz suglasnost Hrvatskoga sabora« (Clanak 30. stavak 3. ZoSSI-ja) ne utjece na tu ocjenu jer
suglasnost Hrvatskog sabora ne moze promijeniti ni polozaj pravilnika u hijerarhiji pravnih
propisa ni njegovu pravnu narav ni njegovu pravnu snagu. Ta ga suglasnost ne ¢ini zakonom i
ne daje mu zakonsku snagu.

57.1. 1z navedenih je razloga Ustavni sud ukinuo ¢lanak 30. stavak 1. alineju 3. ZoSSI-ja u
dijelu koji glasi: »na nacin propisan Pravilnikom kojim se ureduje postupak provjere podataka
iz izvjeS¢a o imovinskom stanju duznosnika, donesenim na temelju ovog Zakona«. Taj je
postupak duzan urediti zakonodavac, a ne Povjerenstvo svojim pravilnikom.

58. Op¢i akti Povjerenstva moraju biti ograni¢eni na njegovo unutarnje ustrojstvo, a uz
suglasnost Hrvatskog sabora njima se mogu uredivati i pojedina druga pitanja, kao $to su ona
navedena u ¢lanku 30. stavku 1. alineji 2. ZoSSI-ja. Medutim, u ¢lanku 30. stavku 1. alineji 2.
Z0SSl-ja postoji ocita neuskladenost izmedu naziva akta (»Pravilnik o postupku pred
Povjerenstvom«) i predmeta koji taj pravilnik ureduje (»nacin rada i odluivanje
Povjerenstva, donoSenje odluka, davanje misljenja, propisivanje obrazaca i ustrojavanje
registra radi primjene pojedinih odredaba ovog Zakona«). Predmet uredenja tog akta, dakle,
o¢ito nisu pitanja »postupka pred Povjerenstvom«, kako ih je pogresno kvalificirao
zakonodavac. Rije¢ je o poslovnic¢kim pravilima ili pravilima o radu Povjerenstva. lako se na
prvi pogled moze ¢initi da je rije¢ samo o terminoloskim propustima, Ustavni sud ocjenjuje da
ti propusti imaju bitnu pravnu dimenziju i da naruSavaju pravnu dosljednost objektivnog
pravnog poretka Republike Hrvatske u dijelu koji se odnosi na nomenklaturu propisa.

58.1. 1z navedenih je razloga Ustavni sud ukinuo ¢lanak 30. stavak 1. alineju 2. ZoSSl-ja u
dijelu koji glasi: »o postupku pred Povjerenstvom,«.

59. Zbog njihove egzistencijalne povezanosti s ¢lankom 30. stavkom 1. alinejama 2. i 3.
morale su biti ukinute i prijelazne odredbe ¢lanka 53. stavaka 1.1 2. ZoSSI-ja.

Ukidanje ¢lanka 53. stavka 1. alineje 2. Z0SSl-ja, medutim, ne zna¢i da Povjerenstvo nije
duzno donijeti pravila o svom radu u roku od 30 dana od izbora. Nesuglasnost s Ustavom
obuhvaca naziv opceg akta koji mora biti uskladen s predmetom njegova uredenja kako je on
definiran u ¢lanku 53. stavku 1. alineji 2. ZoSSI-ja.

59.1. Na ovom je mjestu s tim u vezi potrebno upozoriti na posljednji dio ¢lanka 24. stavka 1.
Z0SSl-ja (v. tocku 33. obrazlozenja ove odluke i rjeSenja) koji propisuje da ¢e Povjerenstvo
redovitu provjeru podataka obavljati sukladno odredbama ZoSSl-ja »i podzakonskih propisa
donesenih na temelju ovog Zakona«. Razlozi pravne sigurnosti nalazu da zakonodavac u
prijelaznim odredbama ZoSSlI-ja izrijekom navede o kojim je podzakonskim propisima rijec,
kako bi ih se moglo razlikovati od op¢ih akata Povjerenstva.

60. Ostale nadleznosti propisane ¢lankom 30. stavkom 1. ZoSSI-ja Ustavni sud u nacelu
ocjenjuje suglasnima s Ustavom.

b) Nacin izbora i sastav Povjerenstva
61. Iz prigovora predlagatelja moZe se nazrijeti stajaliSte da ni nacin izbora ni kvalifikacije

koje su potrebne za c¢lanstvo u Povjerenstvu ne jamce dostatan stupanj legitimnosti tog
drzavnog tijela.



62. Sukladno ¢lanku 33. stavku 1. ZoSSI-ja, za predsjednika odnosno ¢lana Povjerenstva
moze biti izabrana osoba koja ispunjava sljedece uvjete:

1. ima drzavljanstvo Republike Hrvatske i1 prebivaliste na podrucju Republike Hrvatske,

2. ima zavrSen diplomski sveucilisni studij ili specijalisticki diplomski stru¢ni studij kojim se
stje¢e 300 ECTS bodova ili ¢etverogodisnji dodiplomski studij kojim se stjecala visoka
stru¢na sprema prema prija$njim propisima,

3. ima najmanje osam godina radnog iskustva u struci i istaknute rezultate rada,

4. nije osudivana za kaznena djela i protiv nje se ne vodi kazneni postupak za kaznena djela
za koja se postupak pokrece po sluzbenoj duznosti,

5. nije ¢lanica politicke stranke, niti je bila Clanica politicke stranke posljednjih pet godina do
dana kandidiranja za predsjednika ili ¢lana Povjerenstva.

Prema ¢lanku 33. stavku 2. ZoSSI-ja, predsjednik Povjerenstva mora imati zavrSen diplomski
sveucili$ni studij pravne struke (magistar prava) i polozen pravosudni ispit.

63. Ustavni sud prvo naglasava da nije u njegovoj nadleznosti ispitivati zakonodavéev odabir
nacina na koji ¢e se osobe kandidirati za odredena radna mjesta ili za obavljanje odredenih
poslova odnosno odabir nacina na koji ¢e se izmedu prijavljenih kandidata izvrsiti izbor ili
imenovanje, pod uvjetom da nije rije¢ o duznostima kojih su pravila izbora ili imenovanja
propisani Ustavom.

Zakonodavac je u slucaju Povjerenstva odabrao Siroki pristup kojemu se ne moze odreci
demokraticnost: raspisivanje javnog oglasa na koji se moZe javiti svatko tko smatra da
ispunjava zakonom propisane uvjete. lako je rije¢ o bitno razli¢itom pitanju, sli¢an Siroki
pristup zakonodavac je prihvatio i u vezi s uvjetima koje trebaju ispunjavati kandidati za
¢lanove Povjerenstva.

Ustavni sud opcenito smatra da bi zakonske uvjete za obnaSanje bilo kojih duZnosti trebao
podvrgavati ustavnosudskom ispitivanju samo ako su o¢ito arbitrarni. Uvjeti propisani
¢lankom 33. stavkom 1. ZoSSI-ja nisu takve naravi i stoga ne postoje razlozi da ih Ustavni
sud ispituje u ovom ustavnosudskom postupku.

64. Ustavni sud primjecuje, medutim, da je u ¢lanku 33. ZoSSI-ja rije¢ samo o opcim
zakonskim uvjetima za izbor ¢lanova Povjerenstva. Promotri li se u tom svjetlu ¢lanak 30.
Z0SSl-ja, razvidno je da su Povjerenstvu dodijeljene vazne nadzorno-represivne, edukativne
(ukljuéuju¢i  Sirenje  znanja o  sprjeCavanju  sukoba interesa),  instruktivne,
administrativnopravne 1 medunarodne zadace, kao i inicijalne 1 participativne zadace u
procesu stvaranja regulatornog okvira za sprjecavanje sukoba interesa. Te zadale pred
¢lanove Povjerenstva nedvojbeno postavljaju posebne zahtjeve.

Osobito znacenje te zadace dobivaju u svjetlu Cinjenice da je Vlada u Prijedlogu ZoSSI-ja
posebno istaknula da su njime »jasno definirane nadleznosti Povjerenstva s naglaskom na ...
proaktivnom preventivnom djelovanju (obveza izdavanja smjernica i provedbe edukacije)« (v.
tocku 5.1. obrazlozenja ove odluke 1 rjeSenja). Znacenje tih zadaca naglaseno je i u clanku 8.
stavku 3. KpK/05, koji propisuje duznost drzava wpratiti relevantne inicijative regionalnih,



meduregionalnih i multilateralnih organizacija«. U tim okvirima treba imati na umu stalan
razvitak specijaliziranog podrucja vezanog uz sprjeCavanje sukoba interesa u suvremenim
uvjetima u Europi te sve veci broj razli€itih direktiva, preporuka, stru¢nih i drugih misljenja
medunarodnih tijela, pa i medunarodne sudske jurisprudencije u tom podrucju, koje prati sve
veéi opseg specijalizirane struéne literature, a koji su nuzni za ostvarenje svih prethodno
navedenih zadaca Povjerenstva (osobito edukativnih i instruktivnih).

64.1. Nije na Ustavnom sudu da izrie ocjenu 0 tome koje bi posebne uvjete trebali
ispunjavati ¢lanovi Povjerenstva i mogu li njegovi ¢lanovi biti osobe od kojih se nije trazilo
da pokazu posjeduju li temeljno znanje o ustavnom poretku Republike Hrvatske, ili osnovama
ustrojstva Europske unije i Vijeca Europe, ili poznaju li temeljna pravila i standarde koji su
izgradeni u specijaliziranom podrucju sprjecavanja sukoba interesa, ili pak mogu li se koristiti
sudskom jurisprudencijom, mjerodavnim medunarodnim dokumentima, stru¢nom literaturom
na stranim jezicima, itd.

Uzimajuéi u obzir ¢injenicu da su u ¢lanku 30. ZoSSI-ja propisani samo op¢i i vrlo Siroko
postavljeni uvjeti za izbor ¢lanova Povjerenstva, a da zakonodavac nije smatrao potrebnim
istodobno propisati i posebne uvjete vezane uz specifican posao Povjerenstva i njegov
zakonski polozaj, jedina je obveza Ustavnog suda upozoriti da je takvim odabirom uvjeta za
izbor Clanova Povjerenstva drzava preuzela na sebe punu odgovornost i obvezu osigurati
Clanovima Povjerenstva sva potrebna materijalna sredstva, specijalizirano osoblje, kao i
struénu izobrazbu koju bi izabrani clanovi Povjerenstva i to osoblje mogli trebati radi
obavljanja svojih zada¢a odnosno sluzbe (¢lanak 6. stavak 2. KpK/05). Druga je moguénost,
uvijek otvorena zakonodavcu, pro futuro izmijeniti uvjete odnosno propisati i posebne uvijete
za izbor predsjednika i ¢lanova Povjerenstva.

Ustavni sud duZan je na kraju upozoriti 1 da se ZoSSI koncentrirao na zakonsku razradu samo
nadzorno-represivnih zadaca Povjerenstva propisanih ¢lankom 30. stavkom 1. alinejom 1.
Z0SSl-ja, a da je sve ostale vazne zadaCe tog tijela — unato¢ deklaraciji o proaktivhom
preventivnom djelovanju Povjerenstva — ostavio nerazradenima. Time je u zakonsko uredenje
sprjecavanja sukoba interesa uvedena neravnoteza koja naruSava svrhu zakona koju je sama
predlagateljica navela kad je parlamentu predlozila donoSenje ZoSSI-ja, osobito svrhu
Povjerenstva. Sli¢no tome, unato¢ izri¢itom utvrdenju u Prijedlogu ZoSSI-ja da zakonski tekst
sadrzava rjeSenja koja bi trebala »unaprijediti koncept razumijevanja 1 sprjeCavanja sukoba
interesa«, ¢ini se da taj cilj ZoSSI-jem nije postignut. Dapace, Cini se da je prekomjerna
usmjerenost ZoSSl-ja na zabrane i kaznjavanja te neustavno priznavanje Povjerenstvu
nadleZnosti tijela kaznenog progona, ali i izvornih regulatornih nadleZnosti zakonodavca te
pojedinih sudskih ovlasti otezalo pravilno razumijevanje koncepta sukoba interesa u
hrvatskom drustvu. Razumno je ocekivati da ¢e Hrvatski sabor u predstoje¢em razdoblju sve
ovlasti Povjerenstva, kao i ostala pitanja vazna za sprjeCavanje sukoba interesa, ukljucujuci
njegovo odredenje, odgovarajuc¢e zakonski razraditi i uravnoteziti, jer bez dobro uredenog
sukoba interesa nema ni istinske politicke demokracije 1 pluralizma.

¢) Pravni poloZaj Povjerenstva

65. Vlada je u prijedlogu Z0SSl-ja navela da se »ustavna osnova za donoSenje ovoga Zakona
nalazi ... u odredbi ¢lanka 2. stavka 4., ¢lanka 80. i Clanka 82. stavka 2. Ustava Republike
Hrvatske »Narodne novine«, br. 56/90, 135/97, 8/98 — pro¢iséeni tekst, 113/2000, 124/2000 —
procisceni tekst, 28/2001, 41/2001 — procisceni tekst, 55/2001 — ispravak, 76/2010 i 85/2010



— procisceni tekst)«. Rijec je o ¢lanku 2. stavku 4., ¢lanku 79. i ¢lanku 82. stavku 2. Ustava
koji u izvornom tekstu glase:

»Clanak 2.

()

Hrvatski sabor ili narod neposredno, samostalno, u skladu s Ustavom i zakonom, odlucuje:
— o uredivanju gospodarskih, pravnih i politi¢kih odnosa u Republici Hrvatskoj,

— 0 o¢uvanju prirodnog i kulturnog bogatstva i koristenju njime;

— o udruzivanju u saveze s drugim drzavama.

(..«

»Clanak 79.

Hrvatski sabor ima predsjednika i jednog ili viSe potpredsjednika.

Unutarnje ustrojstvo i nacin rada Hrvatskoga sabora ureduje se poslovnikom u skladu s
Ustavom.

Poslovnik se donosi ve¢inom glasova svih zastupnika.«

»Clanak 82.

()

Zastupnici glasuju osobno.«

66. Ustavni sud prvo primjecuje da je Clanak 2. stavak 4. Ustava kao ustavna osnova za
donoSenje ZoSSI-ja presiroko postavljen, iako se pozivanju na taj ¢lanak opcenito ne moze
odrec¢i ustavnopravna valjanost. Ustavnopravno je sporno pozivanje na druga dva clanka
Ustava jer nijedan ne moze biti valjana ustavna osnova za donosenje ZoSSI-ja.

Ustavnom sudu nije dopuSteno nagadati jesu li u Prijedlogu ZoSSI-ja pogreSno navedeni
Clanci Ustava koji bi trebali biti osnova njegova donoSenja. Stoga to pitanje ostavlja
otvorenim, ali potvrduje da je pozivanje Vlade na ¢lanak 79. (80.) Ustava osnazilo tvrdnje
predlagateljice o tome da je Povjerenstvo »tijelo zakonodavne vlasti, tijelo Hrvatskog sabora«
(v. toCku 14. obrazlozenja ove odluke i rjeSenja). Za donoSenje konacne ocjene o pravnom

polozaju Povjerenstva u sustavu drzavne i javne vlasti, medutim, treba razmotriti mjerodavne
odredbe ZoSSl-ja.

67. Mjerodavne odredbe ZoSSlI-ja glase:
»PRAVNI POLOZAJ I SASTAV POVJERENSTVA

Clanak 28.



(1) Radi provedbe ovog Zakona osniva se Povjerenstvo za odlu¢ivanje o sukobu interesa.

(2) Povjerenstvo je stalno, neovisno i samostalno drzavno tijelo koje obavlja poslove iz svog
djelokruga rada i nadleZnosti, odredenih ovim Zakonom. Zabranjen je svaki oblik utjecaja na
rad Povjerenstva koji bi mogao ugroziti njegovu samostalnost i neovisnost u donosenju
odluka iz njegovog djelokruga rada.

(3) Povjerenstvo se sastoji od predsjednika Povjerenstva 1 Cetiri ¢lana Povjerenstva.

(4) Predsjednik i ¢lanovi Povjerenstva biraju se na mandat od 5 godina na nacin i po postupku
utvrdenom ovim Zakonom.«

»Clanak 29.
Sredstva za rad Povjerenstva osiguravaju se u drzavnom proracunu.«

»Clanak 30.

()

(2) Povjerenstvo izvjeS¢uje Hrvatski sabor o svom radu jednom godisnje i to najkasnije do 1.
lipnja tekuce godine za prethodnu godinu.«

Uzimajuéi u obzir navedene ¢lanke ZoSSI-ja, dostatno je utvrditi da je Hrvatski sabor izmedu
viSe dopuStenih moguénosti odabrao sljede¢u: Povjerenstvo je drzavno tijelo osnovano
zakonom, nestranackog karaktera, kojemu su temeljna obiljezja stalnost, samostalnost i
neovisnost u donosenju odluka iz njegove nadleznosti. Financira se iz drzavnog proracuna, a
jednom godisnje izvjescuje Hrvatski sabor o svom radu.

67.1. Potrebno je, medutim, upozoriti na manjkavost ¢lanka 30. stavka 2. ZoSSI-ja. Naime,
pravne posljedice za sluc¢aj kad Hrvatski sabor ne prihvati izvjeS¢e Povjerenstva nisu ni
predvidene ni razradene. U tom je pitanju ZoSSI potrebno razraditi, ali 1 ispitati je li ta vrsta
kontrole rada Povjerenstva dostatna da bi mogla jam¢iti djelotvorno sprjecavanje arbitrarnosti
te sprjeCavanje prekoracenja ovlasti ili zlouporabe ovlasti u njegovu radu na Stetu Ustavom
zajamcCenih prava pojedinaca, ali 1 objektivnog pravnog poretka.

U postupku izvrSenja ove odluke osobito treba uvazavati ¢injenicu da Povjerenstvo nije
ustavno tijelo. Stoga mu se ne mogu dodjeljivati ovlasti (poslovi) kojima bi to tijelo moglo
utjecati na polozaj ustavnih organa odnosno na djelokrug poslova pojedinog tijela koji
proizlazi iz Ustava, a ni ovlasti (poslovi) koje u pravnhom poretku Republike Hrvatske
obavljaju druga nadlezna tijela drzavne i javne vlasti.

68. Ustavni sud na kraju primjecuje da je ZoSSI stupio na snagu 2. ozujka 2011. 1 da je u
Clanku 51. stavku 1. ZoSSI-ja propisano:

»Clanak 51.

(1) Izbor predsjednika i ¢lanova Povjerenstva sukladno odredbama iz glave IV. ovog Zakona
obavit ¢e se u roku od 90 dana od stupanja na snagu ovog Zakona.



(...«

Unato¢ izriito propisanom zakonskom roku, Povjerenstvo jo§ nije osnovano. Nije na
Ustavnom sudu da utvrduje razloge zbog kojih to nije pravodobno ucinjeno. Medutim, upravo
Cinjenica da Hrvatski sabor kasni s izvrSenjem te zakonske obveze godinu i pol dana
opravdava zahtjev da se izbor predsjednika i ¢lanova Povjerenstva mora provesti najkasnije
do 15. veljace 2013. (tocka II. izreke odluke). Pri odredivanju tog roka uvazilo se to §to
Hrvatski sabor, sukladno ¢lanku 78. (79.) stavku 1. Ustava, ne zasjeda u razdoblju od 15.
prosinca tekuce godine do 15. sije¢nja sljedeCe godine. Otklanjanje odredaba ZoSSI-ja
nesuglasnih s Ustavom, koje je provedeno ovom odlukom, takoder pridonosi osnovanosti tog
naloga jer Povjerenstvu osigurava ustavni okvir za obavljanje njegovih zada¢a. Nuzna daljnja
zakonska razrada u skladu s pravnim stajaliStima izraZzenim u ovoj odluci, koja zahtijeva
vrijeme i1 temeljitu pripremu, nije smetnja za pocCetak rada Povjerenstva u opsegu koji ne
zahtijeva izmjene i dopune ZoSSl-ja. Drugacije re¢eno, zakonske odredbe koje ovom
odlukom nisu ukinute, tumacene u skladu sa stajaliStima izraZzenim u ovoj odluci, dostatan su
okvir za pokretanje procesa djelotvorne implementacije prava o sprjeavanju sukoba interesa
duznosnika u pravnom poretku Republike Hrvatske.

69. Na temelju ¢lanka 55. stavka 1. Ustavnog zakona Ustavni sud odlucio je kao u tocki L.
izreke odluke, ocjenjujuéi da ¢lanci ZoSSI-ja odnosno njihovi pojedini stavci ili recenice ili
dijelovi reCenica unutar pojedinih stavaka nisu u suglasnosti s mjerodavnim odredbama
Ustava.

Na temelju ¢lanka 43. stavka 1. Ustavnog zakona rijeseno je kao u tocki 1. izreke rjesenja.

Objava odluke i rjeSenja temelji se na ¢lanku 29. Ustavnog zakona (tocka III. izreke odluke i
tocka II. izreke rjeSenja).
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U-1-4720/2012
Zagreb, 7. studenoga 2012.
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