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SaZetak

Cilj je ovoga rada utvrditi koja postupovna prava stoje na raspolaganju stranci
u postupku inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj, s ciljem zastite njezinih prava u
ovom postupku. U radu se najprije analizira pravna regulacija inspekcijskog
nadzora u Hrvatskoj, a zatim se utvrduje pravna priroda ovog oblika nadzora.
Konacno, razmatraju se prava nadzirane osobe pri pokretanju postupka
inspekcijskog nadzora, utvrdivanju cinjenica u ovom postupku, pravo izjasniti
se o cinjenicama, okolnostima i pravnim pitanjima, pravo izvrsiti uvid u spis
te njezino pravo ukazati na netocnosti pri sastaviljanju zapisnika kojim se
inspekcijski nadzor okoncava. U radu se, radi izvodenja zakljucaka, koriste
i izvori talijanskog, slovenskog i srpskog prava. Zakljucuje se kako se prava
stranaka u postupku inspekcijskog nadzora, prvenstveno, Stite tocno i istinito
utvrdenim cinjenicama i okolnostima vezanima uz obavljanje aktivnosti stranke
te pravnim lijekovima u upravnom postupku, kojim se ovim osobama, po
okoncanju postupka inspekcijskog nadzora, izricu upravne ili prekrsajne mjere.

Kljucne rijeci: inspekcijski nadzor; upravni postupak,; pravna zastita.

1. UVOD

Uz provedbu drzavne politike, neposrednu provedbu zakona, upravni nadzor

te druge upravne i struc¢ne poslove, temeljni posao drzavne uprave predstavlja i
inspekcijski nadzor. Ovaj nadzor obuhvaca nadzorne postupke kojima se provodi
izravan uvid u opée i pojedinacne akte, uvjete i nacin rada nadziranih pravnih
i fizickih osoba te poduzimanje propisanih mjera i radnji, kako bi se utvrdeno
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stanje i poslovanje ovih osoba uskladilo sa zakonom i drugim propisima.! Upravo
inspekcijski nadzor ima zadacu osigurati da sve osobe postupaju u skladu s pravnim
pravilima,? ¢&ime se pokazuje vrlo vaznim u brojnim podru¢jima drustvenog Zivota,
npr. obavljanju zdravstvene i obrazovne djelatnosti, zastiti okoliSa, sigurnosti na
radu, sigurnosti prehrambenih i neprehrambenih proizvoda, gradnji gradevina,
obavljanju turisticke i1 ugostiteljske djelatnosti, prometu, veterinarstvu i dobrobiti
zivotinja, sigurnosti medicinskih proizvoda te mnogim drugim podrué¢jima. Svrha
ovoga nadzora je dvojaka, s jedne strane njegova je uloga kurativna, jer se njime
uocava i zaustavlja drustveno neprihvatljivo postupanje. S druge strane, inspekcijski
nadzor ima preventivno znacenje, jer se svijesc¢u o provedbi inspekcijskog nadzora
poti¢e zakonito postupanje gradana i poduzetnika.® Provedbom ovoga nadzora titi se
javni interes, tj. interes svih osoba u zajednici.*

Inspekcijski nadzor provode inspektori, kao sluzbene osobe tijela javne
uprave, a koje su ovlaStene obavljati ovu djelatnost u skladu sa Zakonom o sustavu
drzavne uprave (u daljnjem tekstu: ZSDU), Zakonom o Drzavnom inspektoratu (u
daljnjem tekstu: ZDI) ili drugom zakonu koji ureduje pojedino upravno podrugje.’
U provedbi inspekcijskog nadzora inspektor utvrduje obavlja li pojedinac (pravna ili
fizicka osoba) odredenu aktivnost u skladu s pravnim propisima. Ako utvrdi takvo
odstupanje, obvezan je izre¢i zakonom propisanu upravnu ili prekr$ajnu mjeru.
Takve mjere inspektor izrie s autoritetom javne vlasti, koriste¢i svoje javne ovlasti.
Slijedom toga, utvrdujuci ¢injeni¢no stanje, a posebno izri¢uci upravnu ili prekrsajnu
mjeru, inspektor moze povrijediti prava i pravne interese pojedinaca, nadziranih
osoba, odnosno stranaka inspekcijskog nadzora.” Stoga, u ovom nadzornom

1 Clanak 3. stavak 1. i ¢lanak 21. stavak 1. Zakona o sustavu drZavne uprave, Narodne novine,
br. 66/19., 155/23. (u daljnjem tekstu: ZSDU).

2 Kiiterij za provodenje inspekcijskog nadzora je poStovanje pravnih propisa. Jasmina Dzini¢ i
Iva Lopizi¢, ,,Novo uredenje upravnog i inspekcijskog nadzora u hrvatskoj drzavnoj upravi —
problemi i otvorena pitanja“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 59, br. 1 (2022): 174.

3 Smatra se kako nadzirani subjekt obraca daleko viSe pozornosti na zakonitost svojeg rada kada
zna da je podvrgnut nadzoru zakonitosti i pravilnosti rada te potencijalnim sankcijama. Vise
vidi u: Ivo Borkovi¢, Upravno pravo (Zagreb: Narodne novine, 2002.), 114, Ivo Rozi¢ i
Emir Mehmedovié, ,,Specifi¢nosti vr$enja inspekcijskih funkcija u oblasti rada, radnih odnosa
i sigurnosti na radu®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 40, br. 2 (2019): 849-852
te Iva Lopizi¢, ,,Inspekcijski nadzor: medunarodni standardi, dobre prakse i hrvatska drzavna
uprava“, u: Pravno uredenje i provedba nadzora u hrvatskoj javnoj upravi, ur. Jaksa Barbic¢
(Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2023.), 39-40.

4 O ovome vise vidi u: Polonca Kovac i Sara Muci¢, ,,U¢inkovitost in$pekcijskega nadzora v
slovenski teoriji in praksi“, Javna uprava 51, br. 3-4 (2015): 27.

S Vidi npr. ¢lanak 21. stavak 2. ZSDU-a, ¢lanak 69. stavak 1. Zakona o Drzavnom inspektoratu,
Narodne novine, br. 115/18., 117/21., 67/23., 155/23. (u daljnjem tekstu: ZDI), ¢lanak 42.
stavak 1. Zakona o pravu na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/13., 85/15.,
69/22. (u daljnjem tekstu: ZPPI), ¢lanak 181. Zakona o pomorskom dobru i morskim lukama,
Narodne novine, br. 83/23. (u daljnjem tekstu: ZPDML) itd.

6  Frane StaniCi¢, ,,Uloga inspekcijskog nadzora u osiguravanju provedbe propisa“, Zbornik
radova Veleucilista u Sibeniku 13, br. 1-2 (2019): 61.

7  Takva nezakonitost moze biti posljedicom pogreske u radu uvjetovane slozenoséu Cinjenica
koje je potrebno utvrditi ili propisa koji treba primijeniti, ali i nedostatne osposobljenosti
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postupku, kao i u upravnom postupku koji ¢e se pokrenuti u slucaju utvrdene
nezakonitosti ili nepravilnosti, ovim osobama treba biti omoguéeno zastititi svoja
prava. Kako bi se prava stranaka u postupcima inspekcijskog nadzora uc¢inkovito
zastitila, ovaj postupak treba biti precizno pravno ureden, ¢ime im se omogucuje
koristenje razli¢itih postupovnih prava koja dovode do korekcije nezakonitih radnji
i odluka inspektora. Stoga su pravila provedbe inspekcijskog nadzora, a posebno
postupovna prava stranaka u ovim postupcima, u svakoj modernoj drzavi izuzetno
vazna. U usporednom je pravu uobicajeno da se obavljanje ovog vaznog oblika
nadzora provodi u skladu s pravilima koja ureduju pojam i cilj inspekcijskog nadzora,
ustrojstvo i djelokrug inspekcijskih tijela, nacela, pokretanje i vodenje ovoga
postupka, prava nadziranih osoba, ovlasti inspektora te mjere koje izri¢e u slucaju
utvrdenih nezakonitosti ili nepravilnosti, ¢ime se detaljna pravna regulacija postupka
inspekcijskog nadzora danas pokazuje standardom u svim modernim drzavama.®

Cilj je ovoga rada utvrditi koja postupovna prava stoje na raspolaganju stranci
u postupku inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj, s ciljem zastite njezinih prava. U radu
se najprije analizira pravna regulacija inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj, a zatim se
utvrduje pravna priroda ovog oblika nadzora. Konaéno, razmatraju se prava nadzirane
osobe prilikom pokretanja postupka inspekcijskog nadzora, utvrdivanja Cinjenica u
ovome postupku, pravo izjasniti se o ¢injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima,
pravo na uvid u spis te pravo ukazati na netocnosti pri sastavljanju zapisnika kojim
se inspekcijski nadzor okoncava. U radu se ne analizira pravna priroda i obiljezja
upravnoga nadzora, jer postoji znaCajna razlika izmedu upravnog i inspekcijskog
nadzora, kako u subjektima nadzora, tako i u metodama nadzora te nadzornim
ovlastima.® S ciljem izvodenja zakljutaka, u radu se koriste i izvori talijanskog,
slovenskog 1 srpskoga prava. Zakljucuje se kako se prava stranaka u postupku
inspekcijskog nadzora prvenstveno $tite ukazivanjem na to¢no i istinito utvrdene
¢injenice i okolnosti vezanih uz obavljanje aktivnosti stranke te pravnim lijekovima u

pojedinog inspektora za rjeSavanje odredene upravne stvari. Takoder, pogreske mogu rezultirati
iz nehoti¢nih krivih odluka i postupaka, ali i zlouporabe ovlasti od strane sluzbenika. Dario
Derda, Upravni spor (Rijeka: Pravni fakultet, 2017.), 5, 8.

8 Zakon o splosnem upravnem postopku Republike Slovenije, Uradni list RS, br. 24/06.,
105/06., 126/07., 65/08., 8/10., 82/13., 175/20., 3/22. (u daljnjem tekstu: ZUP SI), Zakon o
in$pekcijskem nadzoru Republike Slovenije, Uradni list RS, br. 43/07., 40/14. (u daljnjem
tekstu: ZIN SI), Zakon o opstem upravnom postupku Republike Srbije, Sluzbeni glasnik
RS, br. 18/16., 95/18., 2/23. (u daljnjem tekstu: ZUP RS) te Zakon o inspekcijskom nadzoru
Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 36/15., 44/18., 95/18. (u daljnjem tekstu: ZIN RS).

9  Provedbom se upravnog nadzora osigurava zakonito i pravilno obavljanje poslova drzavne
uprave od strane upravnih tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravnih
osoba s javnim ovlastima. Upravni nadzor provode tijela drzavne uprave (ministarstva i
drzavne upravne organizacije) u granicama svojeg djelokruga nad upravnim tijelima jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave i pravnim osobama s javnim ovlastima. Predmet
upravnog nadzora su tzv. povjereni poslovi drzavne uprave. Provedbom se upravnog nadzora
osobito nadzire zakonitost op¢ih akata, zakonitost i pravilnost rada te postupanja prema
gradanima i drugim strankama i osposobljenost sluzbenih osoba za neposredno obavljanje
poslova drzavne uprave. Jasmina Dzini¢, ,,Pravno uredenje i provedba upravnog nadzora nad
komorama u zdravstvu®, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 7, br. 4 (2024): 605, 607 1 608.
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upravnom postupku, kojim se ovim osobama, po okonéanju postupka inspekcijskog
nadzora, izri¢u upravne ili prekr$ajne mjere.

2. PRAVNA REGULACIJA INSPEKCIJSKOG NADZORA

U Hrvatskoj ne postoji op¢i propis koji na jedinstven nacin ureduje postupak
inspekcijskog nadzora u svim upravnim podrué¢jima, ¢ime on nije kodificiran. Radnje
koje se u ovome postupku poduzimaju propisane su zakonima koji ureduju pojedina
upravna podrucja ili ustroj i rad inspekcijskih sluzbi. Ovakva fragmentacija pravnoga
uredenja inspekcijskog nadzora razlog je dvojbama o pravnoj prirodi ovog oblika
nadzora te op¢im sredstvima pravne zastite koju nadzirane osobe mogu koristiti u
slu¢aju sumnje u povredu svojih prava i pravnih interesa. Stovie, zakoni koji ureduju
pojedina upravna podru¢ja sadrze neujednacene odredbe o ovlastima inspektora,
postupovnim pravilima i pravnim sredstvima, §to oteZava izvodenje zakljucka o
pravnoj prirodi ovoga postupka, a zatim i o primjeni relevantnog supsidijarnog prava.

Stoga se normativna analiza pravila postupka inspekcijskog nadzora u
Hrvatskoj moze provesti jedino ras¢lanjujuci odredbe zakona koji ureduju pojedina
upravna podrucja ili ustroj i rad inspekcijskih sluzbi. Provedba je inspekcijskog
nadzora na temeljnoj razini uredena ZSDU-om. Zakonom se odreduje znacenje
inspekcijskog nadzora, koje su osobe ovlastene provoditi ovaj nadzor, koji je nacin
njihova legitimiranja te ovlasti kojima raspolazu, koja je obveza pridrzavanja propisa
koji ureduju zastitu osobnih podataka te tajnost podataka, koje je mjere inspektor
obvezan izre¢i u slucaju kada je utvrdio da je povrijeden zakon ili drugi propis, koji
je nacin sastavljanja i dostave zapisnika te pruzanje pomoci inspektorima u slucaju
fizickog otpora nadzirane osobe.!?

Specifi¢na pitanja inspekcijskog nadzora u pojedinom upravnom podrucju
uredena su ZDI-jem ili drugim zakonom koji ureduje pojedino upravno podrudje.
ZDI-jem se utvrduje djelokrug i ustrojstvo Drzavnog inspektorata Republike
Hrvatske (u daljnjem tekstu: Drzavni inspektorat), kao najvece inspekcijske sluzbe
u Hrvatskoj, upravljanje i uvjete za obavljanje inspekcijskih poslova iz djelokruga
ovog inspektorata, duznosti i ovlasti inspektora, prikupljanje podataka te raspolaganje
s klasificiranim podacima, pokretanje postupka inspekcijskog nadzora, izricanje
upravnih i prekr$ajnih mjera, nadzor njihova izvrSenja, podnosSenje kaznenih prijava,
privremeno oduzimanje predmeta i postupanje s oduzetim predmetom, oduzimanje
imovinske koristi i vodenje o¢evidnika o obavljenim inspekcijskim nadzorima. ZDI
sadrzi 1 posebne odredbe o inspekcijskom nadzoru koji obavljaju pojedine inspekcije
Drzavnog inspektorata te prekr$ajne odredbe.!!

Slicna se regulacija susre¢e i u zakonima koji ureduju pojedina upravna

10 Clanci 21.-27. ZSDU-a.

11 Vidi ¢lanke 53.-79. te ¢lanke 82.-130. ZDI-ja. U skladu s ¢lankom 4. ZDI-ja, inspekcijske
poslove iz djelokruga Drzavnog inspektorata obavljaju trzi$na inspekcija, sanitarna inspekcija,
veterinarska inspekcija, poljoprivredna inspekcija, lovna inspekcija, Sumarska inspekcija,
fitosanitarna inspekcija, turisticka inspekcija, rudarska inspekcija, inspekcija opreme pod
tlakom, elektroenergetska inspekcija, inspekcija rada, gradevinska inspekcija, inspekcija
zastite okolisa, inspekcija zastite prirode i vodopravna inspekcija.



D. DERPA, K. BABIC, Prava stranaka u provedbi inspekcijskog nadzora
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 46, br. 1, 135-161 (2025) 139

podrucja. Npr. Zakon o gradevinskoj inspekciji (u daljnjem tekstu: ZGI) ureduje:
obavljanje inspekcijskog nadzora u podrucju gradenja, ustrojstvo gradevinske
inspekcije i poslove koji se obavljaju tijekom provodenja ovoga nadzora, ovlasti
i obveze inspektora te obveze stranaka i javnopravnih tijela, pokretanje i tijek
postupka, obvezu donosenja rjesenja ili zakljucka, pravne lijekove koji stranci stoje
na raspolaganju, inspekcijske mjere, izvrSenje rjeSenja putem trecih osoba te troSkove
izvrSenja.'> Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama (u daljnjem tekstu:
ZPDML) propisuje koji se poslovi inspekcijskog nadzora obavljaju na pomorskom
dobru te utvrduje ovlasti inspektora, kao i upravne te prekr$ajne mjere koje on moze
izre¢i u slucaju krienja propisa o koristenju ovoga dobra.!? Sli¢no, Zakon o pravu
na pristup informacijama (u daljnjem tekstu: ZPPI) propisuje poslove inspektora,
nacin provedbe neposrednog i posrednog inspekcijskog nadzora, kao i sastavljanja
zapisnika te ovlascuje stranke izjaviti prigovor na zapisnik i tako zastititi svoja prava.
ZPPI odreduje jos i postupanje po izjavljenom prigovoru, nadzor izrecenih mjera te
ovlasti inspektora u slu¢aju neizvrienja izreCenih mjera.'*

Iz naznacenih je zakona razvidno kako su ovlasti inspektora uvijek precizno
propisane, jednako kao i upravne i prekr$ajne mjere koje su ovlasteni izreéi. Njima se,
ujedno, propisuje moze li stranka protiv upravne ili prekrSajne mjere koristiti pravnu
zastitu te u kojem roku.!> Medutim, postupovna se prava nadziranih osoba ne susre¢u
ni u ZSDU-u, kao zakonu koji na nacelnoj razini ureduje provedbu inspekcijskog
nadzora, ni u ZDI-ju ni u drugim zakonima koji ureduju pojedina upravna podrucja.
Stoga ¢e se u nastavku rada razmotriti koja postupovna prava stoje na raspolaganju
nadziranim osobama u postupku inspekcijskog nadzora, s ciljem zastite njihovih
prava.

3. PRAVNA PRIRODA POSTUPKA INSPEKCIJSKOG NADZORA

Budu¢i da u Hrvatskoj zakoni koji ureduju provedbu inspekcijskog nadzora,
u pravilu, ne utvrduju postupovna prava nadziranih osoba, postavlja se pitanje koji
je zakon potrebno podredno primijeniti kako bi one zastitile svoja prava i pravne
interese. Drzavni inspektorat ustrojen je kao drzavna upravna organizacija, a njegovi
su inspektori drzavni sluzbenici. Inspektori lu¢ke kapetanije, kao i inspektori koji
obavljaju nadzor nad pomorskim dobrom su sluzbenici ministarstva nadleznog
za poslove pomorstva, a inspektori koji obavljaju nadzor nad koncesijama na
pomorskom dobru su sluzbenici ministarstva nadleznog za financije. Inspektori
cestovnog prometa i cesta su sluzbenici ministarstva nadleznog za poslove prometa.
Inspektori koji provode nadzor nad prikupljanjem i pruzanjem humanitarne
pomo¢i su sluzbenici ministarstva nadleznog za poslove socijalne skrbi. Inspektori

12 Clanci 1.-41. Zakona o gradevinskoj inspekciji, Narodne novine, br. 153/13., 115/18. (u
daljnjem tekstu: ZGI).

13 Clanak 183. ZPDML-a.

14 Clanak 45. stavak 1., &lanci 46.-59. ZPPI-ja.

15 Vidi npr. ¢lanak 22. ZGl-ja, ¢lanak 187. stavak 2., ¢lanak 188. stavak 5., ¢lanak 190. stavak 3.
ZPDML-a te ¢lanak 52. stavak 1. ZPPI-ja.



D. BERPA, K. BABIC, Prava stranaka u provedbi inspekcijskog nadzora
140 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 46, br. 1, 135-161 (2025)

prosvjetne inspekcije, koji obavljaju poslove inspekcijskog nadzora u predskolskim
ustanovama, osnovnim i srednjim Skolama te ucenickim domovima su sluzbenici
ministarstva nadleznog za poslove odgoja i obrazovanja. Takoder, inspektori
sportske inspekcije koji provode nadzor nad provedbom Zakona o sportu i propisima
donesenim na temelju tog zakona sluzbenici su ministarstva nadleznog za sport.'6
Iz navedenih se primjera uoCava kako inspekcijski nadzor u Hrvatskoj obavljaju
sluzbenici Drzavnog inspektorata, koji je ustrojen kao drzavna upravna organizacija,
ili resornih ministarstava, kao tijela drzavne uprave. Stoga se postavlja pitanje
jesu li inspektori obvezni u svojemu radu postupati u skladu sa Zakonom o opcem
upravnom postupku (u daljnjem tekstu: ZUP), kao zakonu koji ureduje pravila na
temelju kojih javnopravna tijela, u okviru djelokruga utvrdenog na temelju zakona,
postupaju i rjesavaju u upravnim stvarima. Ako je postupak inspekcijskog nadzora
upravni postupak u provedbi ovoga nadzora, sve do njegova zakljucenja inspektor je
obvezan primjenjivati ZUP te su prava i obveze nadziranih osoba u ovom postupku
zasti¢ena istim Zakonom. Medutim, ako postupak inspekcijskog nadzora nije upravni
postupak, inspektor je tek obvezan na odgovarajuci nacin primjenjivati neke odredbe
ZUP-a te su prava ovih osoba znacajno slabije zasti¢ena.!”

U usporednom se pravu postupak inspekcijskog nadzora, u pravilu, provodi
kao upravni postupak. Ovaj postupak u Sloveniji je upravni postupak, $to jasno
proizlazi iz sudske prakse Upravnog suda Republike Slovenije koji je utvrdio kako
je ,.postupak inspekcijskog nadzora prvenstveno upravni postupak, koji ¢e prerasti
u prekrSajni postupak ako je radnja koju je poduzela nadzirana osoba ujedno
odredena kao prekrsaj te je za nju propisana prekrSajna sankcija“.!® Buduéi da je
postupak inspekcijskog nadzora u ovoj drzavi posebni upravni postupak navodi se
i u slovenskoj znanstvenoj i struénoj literaturi, u kojoj se, ujedno, istice kako ovaj
nadzor rezultira upravnopravnim odnosom izmedu nadzirane osobe i tijela javne
vlasti, koje provedbom nadzora §titi javni interes.'® Postupak se inspekcijskog
nadzora smatra posebnim upravnim postupkom i u Srbiji, slijedom cega se na
provedbu ovoga postupka uz ZIN RS primjenjuje i ZUP RS.2° U Italiji je postupak

16 Clanak 2. stavak 1. ZDI-ja, ¢lanak 181. ZPDML-a, ¢lanak 6. stavci 1. i 2. Zakona o inspekciji
cestovnog prometa i cesta, Narodne novine, br. 22/14., 98/19., 114/22. (u daljnjem tekstu:
ZICPC), ¢lanak 44. stavak 2. Zakona o humanitarnoj pomoci, Narodne novine, br. 156/23. (u
daljnjem tekstu: ZHP), ¢lanak 4. stavak 1. i ¢lanak 5. stavak 1. Zakona o prosvjetnoj inspekciji,
Narodne novine, br. 61/11., 16/12., 98/19., 52/21. (u daljnjem tekstu: ZPI), ¢lanci 2.-4. stavak
1. Zakona o sportskoj inspekciji, Narodne novine, br. 86/12., 98/19., 34/21. (u daljnjem tekstu:
ZSI).

17 Clanci 1. i 3. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09., 110/21. (u
daljnjem tekstu: ZUP).

18 Upravni sud Republike Slovenije, UPRS IV U 178/2016-1 od 2. listopada 2018.

19 Polonca i Mu¢i¢, ,,Uginkovitost inspekcijskega nadzora“, 27; Petra Cas, ,,Kdaj in$pekcijska
zadeva preide v prekr§kovno zadevo®, Pravosodni bilten 44, br. 2 (2023): 77; Polonca Kovac i
Tina Kone¢nik, ,,Novosti davénega inSpekcijskega nadzora po ZDAVP-2%, Central European
Public Administration Review 5, br. 2 (2007): 29 te Polonca Kovac et al., Inspekcijski nadzor
razprave, sodna praksa in komentar zakona (Ljubljana: Uradni list Republike Slovenije,
2016.), 23.

20 Stevan Lili¢ i Katarina Toski¢, ,,Inspekcijski nadzor i kolektivna zastita potroSaca u upravnom
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inspekcijskog nadzora upravni postupak jer se upravnim postupkom u ovoj drzavi
smatraju svi postupci u kojima se pojedincima mogu nametati kakve mjere i sankcije.
Buduéi da je u postupku inspekcijskog nadzora, u slucaju utvrdenih nezakonitosti
ili nepravilnosti, inspektor ovlasten izre¢i kakvu mjeru ili sankciju nadziranoj osobi,
zakljucuje se kako je u Italiji postupak inspekcijskog nadzora upravni postupak.?!

Hrvatsko zakonodavstvo ne odreduje pravnu prirodu postupka inspekcijskog
nadzora. ZSDU jedino propisuje koje radnje postupak inspekcijskog nadzora
obuhvaca, dok zakoni koji ureduju pojedina upravna podrucja najcesce koriste
formulaciju ,,inspekcijski nadzor provodi se nad primjenom...“, ne odredujuéi ni
znacenje ni prirodu ovoga postupka.”? Ujednaceni odgovor na pitanje je li postupak
inspekcijskog nadzora upravni postupak ne pronalazi se ni u hrvatskoj znanstvenoj i
strucnoj literaturi. Neki autori jasno poimaju pravnu prirodu postupka inspekcijskog
nadzora, tvrdeéi kako inspektor ,,provodi upravni postupak, a s obzirom na to kako je
postupak inspekcijskog nadzora upravni postupak, na njega se primjenjuju odredbe
ZUP-a“.?* Medutim, najveéi dio autora ne daje jasan odgovor treba li ovaj postupak
smatrati upravnim postupkom ili ne, ve¢ Cesto (Cak i u istim radovima) iznose
kontradiktorne tvrdnje i argumentaciju.

U znanstvenoj i stru¢noj se literaturi susrecu formulacije koje ukazuju na
dvojbenu prirodu ovoga postupka. Tvrdi se kako donoSenje rjeSenja predstavlja
,hajvazniju fazu inspekcijskog/upravnog postupka®, na neki nacin poistovjecujuéi
ova dva postupka.”* Ujedno, autor istice kako je postupak inspekcijskog nadzora
upravni postupak kada god polazi od ishoda postupka nadzora u kojemu su
utvrdene nepravilnosti u postupanju nadzirane osobe. Smatra kako ,,rijesiti stvar u
inspekcijskom postupku znaci na utvrdenu nepravilnost primijeniti odgovarajuéi
propis radi njezinog otklanjanja i to na nacin da se rjeSenjem odreduje S§to stranka
treba Ciniti ili ne Ciniti kako bi se utvrdeno stvarno stanje izmijenilo i uskladilo s
propisom‘.?> Buduéi da posebno naglaSava da se otklanjanje nepravilnosti utvrdenih
u postupku inspekcijskog nadzora utvrduje rjeSenjem, zakljucuje se, kako smatra,
da je postupak inspekcijskog nadzora upravni postupak. Medutim, iz argumentacije
istoga autora jasno proizlazi kako se rjeSenje u upravnom postupku donosi samo kada

postupku: studija primera na sluéaju Supernova®, u: Zastita kolektivnih interesa potrosaca,
ur. Katarina Ivancevi¢ (Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union, 2021.), 126. te Mreza
inspektora Srbije, pristup 14. studenoga 2024., https://mrezainspektorasrbije.rs/vrste-
inspekcijskog-nadzora/.

21 Vidi u: Giuseppe Morbidelli, ,,II procedimento amministrativo — Sezione IX Tipologia ed
esemplificazioni dei procedimenti amministrativi®, u: Diritto amministrativo, ur. Ludovico
Mazzarolli, Giuseppepe Pericu, Alberto Romano, Fabio Alberto Roversi Monaco i Franco
Gaetano Scoca (Bologna: Monduzzi Editore, 1993.), 1167, 1168.

22 Clanak 21. stavak 1. ZSDU-a te &lanak 44. stavak 1. ZHI-ja. Vidi i: Milan Stipi¢, ,,Opéi upravni
postupak i postupak inspekcijskog nadzora — odnos opceg upravnog postupka i posebnih
procedura®“, u: Novi Zakon o opcem upravnom postupku — prakticna pitanja i problemi
primjene, ur. Ivan Kopri¢ (Zagreb: Narodne novine i Institut za javnu upravu, 2009.), 144.

23 Stani¢i¢, ,,Uloga inspekcijskog nadzora®, 68.

24 Stipi¢, ,,Opéi upravni postupak®, 150.

25 Stipi¢, ,,Opéi upravni postupak®, 151.
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su nepravilnosti u radu nadzirane osobe uocene, a ne i u drugim slu¢ajevima,?® $to
dovodi u pitanje ranije postavljenu tezu. Stoga svaki postupak inspekcijskog nadzora
neée nuzno biti okonc¢an donosenjem rjesenja, Sto proizlazi i iz navoda istoga autora
da: ,,Materijalnu stranu inspekcijskog postupka, medutim, ¢ini aktivnost inspektora,
primjenjuje li stranka u svom djelovanju propise koji reguliraju to djelovanje. Daljnja
aktivnost inspektora ovisit ¢e od rezultata tog ispitivanja u kojem inspektor utvrduje
¢injenice u vezi s primjenom propisa. Ako je rezultat ispitivanja za stranku povoljan
(4. ako je utvrdeno da stranka pravilno primjenjuje propise), inspekcijski postupak
zavrsava konstatiranjem tako utvrdenog Cinjeni¢nog stanja i izradom zapisnika o
obavljenom inspekcijskom postupku. Medutim, ako je rezultat ispitivanja za stranku
nepovoljan (tj. ako je utvrdeno da stranka ne primjenjuje propise uopce, ili da ih ne
primjenjuje kako treba), inspektor ¢e odgovaraju¢im pravnim sredstvima, s ciljem
da se utvrdena nepravilnost otkloni prinuditi stranku, da se nepravilnosti otklone
i uspostavi stanje koje je sukladno propisu. Pravno sredstvo kojim to inspekcija
postize je primjena odgovarajuce upravne mjere koju inspektor nareduje odnosno
izriCe rjesenjem.“?” Konaéno, zakljucuje kako se ,,iz inspekcijskog nadzora, ovisno
o ¢injenicama utvrdenim u postupku, moze razviti upravni postupak i/ili prekrsajni
postupak*,?® iz ega proizlazi kako autor drzi da se upravni postupak pokreée po
okoncanju postupka inspekcijskog nadzora te da postupak inspekcijskog nadzora nije
1 upravni postupak.

Drugi izricito tvrde kako je ,,inspekcijski postupak upravni postupak ¢ija je
specifiénost orijentirana na pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti, donosenjem
upravnih mjera, s odredenom naredbom i zabranom, u kojem do izrazaja dolazi
ispitni postupak®.?’ Medutim, ujedno navode kako ,,svaki inspekcijski nadzor mora
na odgovarajuc¢i nacin biti evidentiran, zato je inspektor o izvrSenom inspekcijskom
nadzoru, utvrdenom stanju i poduzetim odnosno naredenim mjerama i radnjama
duzan sastaviti zapisnik*.>° Evidentno je kako upravni postupak, u skladu sa ZUP-
om, ne moze biti okon¢an zapisnikom?! te se iz takvih navoda moze zakljugiti kako

26 Tako tvrdi: ,,Inspekcijski postupak se zavrSava donoSenjem rjesenja, samo kada je inspektor
nadleZzan za njegovo donoSenje i kad je utvrdio da se stranka u obavljanju djelatnosti ne
pridrzava propisa u cijelosti ili da propise primjenjuje djelomi¢no®, te ,,za inspekcijski postupak
znacajno je da se rjeSenje u tom postupku donosi samo kad je inspekcijskim nadzorom
utvrdeno postojanje kakve nepravilnosti u poslovanju nadzirane osobe. Ta nepravilnost sastoji
se u tome §to stranka ¢ini nesto $to je protivno propisima, ili §to ne ¢ini ono $to je, prema tim
propisima, duzna Ciniti. RjeSenjem donesenim u inspekcijskom postupku stavlja se stranci u
duznost da otkloni utvrdenu nepravilnost, odnosno da svoje poslovanje uskladi s propisom.*
Stipi¢, ,,Op¢i upravni postupak®, 147.1 151.

27 Stipi¢, ,,Opéi upravni postupak®, 146.

28 Stipi¢, ,,Opéi upravni postupak®, 147.

29 Tamara Ratkovi¢ i Milan Stipi¢, ,,Pravni izvori i normativno uredenje nadzora sustava sporta
prema ovlastima sportske inspekcije (upravne mjere i prekr$ajna odgovornost), Financije i
pravo 11, br. 2 (2023): 81-82.

30 Ratkovié i Stipi¢, ,,Pravni izvori®, 55.

31 Upravni postupak uvijek zavrSava donosenjem rjeSenja kojim se rjeSava upravna stvar ili
kojim se postupak obustavlja. Upravni postupak obustavlja se rjeSenjem, ¢ak i kada je u
viSestranackoj upravnoj stvari medu strankama postignuta nagodba o svim spornim pitanjima
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se postupci inspekcijskog nadzora okoncani zapisnikom ne mogu smatrati upravnim
postupcima. U prilog tezi kako bi trebalo razlikovati postupak inspekcijskog nadzora
i upravni postupak ide i tvrdnja da ,.kad inspektor dovrsi zapisnik o obavljenom
nadzoru, a iz njegova se sadrzaja potkrijepljeno dokazima (ne mogu se iskljuciti ni
sva druga dokazna sredstva opisana izvan sadrzajnog dijela zapisnika o obavljenom
nadzoru), moze utvrditi protupravno postupanje nadzirane osobe, inspektor pristupa
izradi rjeSenja, odnosno donosi upravnu mjeru, ili poduzima drugu mjeru sukladno
ovlastima i utvrdenim ¢injenicama“.3? Time autori stavljaju naglasak kako se izradi
rjesenja, koje se donosi u upravnom postupku, pristupa tek nakon Sto je inspektor
dovrsio zapisnik o obavljenom nadzoru, iz ¢ega se moze zakljuciti kako se upravni
postupak pokrece tek na osnovi nalaza utvrdenoga u postupku inspekcijskog nadzora,
ako za to postoje razlozi, koji su sadrzani u zapisniku o obavljenom nadzoru.

Neki autori ukazuju na dvojnu prirodu postupaka inspekcijskog nadzora.
NaglaSavaju kako se ,,postupci inspekcijskog nadzora najcesce provode u upravnom
postupku, a nesto rjede u neupravnom postupku‘. Razlikuju dvije vrste postupaka
inspekcijskog nadzora, to¢nije upravne i neupravne. Isti¢u kako ,,nadlezna inspekcija
u praksi najées¢e provodi postupak nadzora, provodenjem upravnog postupka
po saznanju (kada je u prethodnom postupku zaprimila prijavu) da je u pitanjima
koja nadzire utvrdila da je doslo do povrede zakona, a za te povrede zakonodavac
propisuje da ¢e se provesti upravni postupak. U takvim slucajevima nadlezna
inspekcija po sluzbenoj duznosti pokreée postupak.“ Takoder, navode kako se
»heupravni inspekcijski postupak provodi u sluc¢ajevima kada se postupak nadlezne
inspekcije okoncava aktom koji je neupravni, to jest kada se po okonéanju postupka
ne donosi rjeSenje ili zakljucak®.3

1z svih ovdje iznesenih stajaliSta ne moze se nedvojbeno zakljuciti je li u skladu s
hrvatskim pravom postupak inspekcijskog nadzora zapravo upravni postupak. Stoga,
kako bi se izveo ovaj zakljuCak, potrebno je analizirati odredbe o inspekcijskom
nadzoru u hrvatskom pravnom sustavu. ZSDU propisuje temeljne poslove drzavne
uprave pri tome razlikuju¢i provedbu drzavne politike, neposrednu provedbu zakona,
inspekcijski nadzor, upravni nadzor te druge upravne i stru¢ne poslove. ZSDU
propisuje kako inspekcijski nadzor obuhvaéa nadzorne postupke kojima se provodi
izravan uvid u opée i pojedinacne akte, uvjete i nacin rada nadziranih pravnih i
fizickih osoba radi utvrdivanja Cinjenica te poduzimanja propisanih mjera i radnji
kako bi se utvrdeno stanje i poslovanje uskladilo sa zakonom i drugim propisima.

u postupku. Clanci 39., 46., 54., 56., 57., 96., 106. i 161. ZUP-a. Vidi i: Dario Perda, Op¢i
upravni postupak u Republici Hrvatskoj (Zagreb: InZenjerski biro, 2010.), 211, 232-236.

32 Ratkovié i Stipi¢, ,,Pravni izvori®, 62.

33 Ovdje razlikuju dvije vrste neupravnog postupka: , JJedna vrsta je kada je podnesena prijava
stranke kojom se upozorava na povrede zakona ili drugog propisa, a inspektor utvrdi da je rije¢
o prijavi na osnovi koje se ne moze voditi postupak i izricati mjere. Druga vrsta neupravnog
postupka je u slucaju kada bi na osnovi saznanja (iz bilo kojeg izvora) inspektor proveo
postupak te izrekao upravne mjere koje, medutim, nemaju svojstvo upravnog akta. Vladimir
Rems, ,,Inspekcijski nadzor u zakonodavstvu Republike Hrvatske — osnovna nacela i postupak
inspekcijskog nadzora (kao bitan segment vladavine prava)“, Pravo i porezi 17, br. 11 (2008):
27-28.
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S druge strane, ZSDU rjesavanje u upravnim stvarima utvrduje jednim od poslova
neposredne provedbe zakona.’* Iz odredaba ZSDU-a jasno proizlazi kako se
rjeSavanje u upravnim stvarima, o kojima se odluke donose u upravnom postupku,
smatra jednim od oblika neposredne provedbe zakona, koje je razli¢ito od postupka
inspekcijskog nadzora. U teorijskom smislu, moglo bi se smatrati kako i postupak
inspekcijskog nadzora predstavlja vid neposredne provedbe zakona, medutim,
normativna klasifikacija koju daje ZSDU-u razlikuje ove dvije upravne radnje. Stoga,
zakljucuje se kako u skladu sa ZSDU-om, postupak inspekcijskog nadzora treba
razlikovati od postupka rjeSavanja u upravnim stvarima.

Medu posebnim odredbama o provedbi inspekcijskog nadzora sanitarnog i
grani¢nog sanitarnog inspektora sadrzanim u ZDI-ju propisano je kako se rezultati
sluzbenog vjestacenja provedenog u postupku inspekcijskog nadzora smatraju
mjerodavnim za rjesavanje u upravnoj stvari. Kada bi postupak inspekcijskog nadzora
u podrucju sanitarne i grani¢ne sanitarne inspekcije bio upravni postupak, ne bi bilo
razloga za posebno propisivanje dopustenosti koriStenja ovoga dokaza u upravnom
postupku, jer bi on tada ve¢ bio izveden u istom postupku. Takoder, ZDI-jem je medu
posebnim odredbama o inspekcijskom nadzoru gradevinskog inspektora propisano
kako je gradevinski inspektor po sluzbenoj duznosti obvezan pokrenuti upravni
postupak i narediti odgovarajuée inspekcijske mjere kada u provedbi inspekcijskog
nadzora utvrdi povredu propisa &ije izvrienje je ovlasten nadzirati.’® Sadrzajno
ista odredba propisana je i ZGI-jem.’® Iz ovih odredbi proizlazi kako postupak
inspekcijskog nadzora u skladu sa ZDI-jem i ZGI-jem nije upravni postupak, vec¢
prethodi upravnom postupku te ishod postupka inspekcijskog nadzora predstavlja
pretpostavku za pokretanje upravnog postupka po sluzbenoj duznosti s ciljem zastite
javnog interesa, a kako je naglaseno i u hrvatskoj znanstvenoj i stru¢noj literaturi.

Takoder, viSe zakona u hrvatskom pravnom sustavu, npr. ZSDU, Zakon o
humanitarnoj pomoc¢i, Zakon o sportskoj inspekciji (u daljnjem tekstu: ZSI) i Zakon
o inspekciji cestovnog prometa i cesta, propisuju kako o izvrSenom inspekcijskom
nadzoru, utvrdenom stanju te poduzetim odnosno naredenim mjerama i radnjama
inspektor sastavlja zapisnik.” Isto utvrduje i Zakon o prosvjetnoj inspekciji (u
daljnjem tekstu: ZPI). Medutim, ZPI odstupa od uvrijezenog propisivanja koje
se susre¢e u drugim zakonima te, izmedu ostaloga, utvrduje da je postupak
inspekcijskog nadzora okoncan tek kada je zavrSeno poduzimanje mjera i radnji
na temelju stanja utvrdenog zapisnikom ili kada je zapisnik, kojim je utvrdeno da
u nadzoru nisu nadene povrede zakona ni drugih propisa, zakljucen i potpisan.3®
Budu¢i da se mjere, naredbe i zabrane u podruc¢ju rada prosvjetne inspekcije izricu

34 Clanak 3. stavak 1., Glanak 19. i ¢lanak 21. stavak 1. ZSDU-a. Isti Zakon uz rjeSavanje u
upravnim stvarima, poslovima neposredne provedbe zakona podrazumijeva jo§ i vodenje
propisanih ocevidnika i drugih sluzbenih evidencija te izdavanje potvrda i drugih javnih
isprava o ¢injenicama o kojima se vode propisani oc¢evidnici i druge sluzbene evidencije.

35 Clanak 90. stavak 6. i ¢lanak 103. stavak 3. ZDI-ja.

36 Clanak 16. stavak 1. ZGl-ja.

37 Vidi ¢lanak 26. stavak 1. ZSDU-a, ¢lanak 53. stavak 1. ZHI-ja, ¢lanak 156. stavak 1. ZSl-ja,
Clanak 34. stavak 1. ZICPC-a.

38 Clanak 18. i ¢lanak 37. ZPI-ja.
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rjeSenjem, moze se Ciniti kako postupak inspekcijskog nadzora obuhvaca i postupak
donosenja, ali i izvrSenja ovih mjera. Medutim, ovakva zakonska formulacija
protivi se teoriji upravnog prava, jer se izvrSenje ne smatra dijelom upravnog
postupka, ve¢ postupkom kojim se u stvarnosti uspostavlja stanje odredeno izrekom
prethodno donesenog rjesenja koja se izvrSava. Stoga, kao iznimku, ne treba je uzeti
relevantnom za izvodenje zakljucka je li postupak inspekcijskog nadzora upravni
postupak, ve¢ se treba smatrati nomotehnicki pogresno uobli¢enom odredbom.?
Upravni postupak ni u kojem slucaju ne moze biti okoncan sastavljanjem zapisnika,
veé uvijek zavriava donosenjem rjesenja. Stovise, ZPPI, koji takoder utvrduje kako
se o provedenom postupku inspekcijskog nadzora sastavlja zapisnik, propisuje da ako
prilikom provedbe ovog nadzora inspektor nije utvrdio nezakonitosti ili nepravilnosti
u radu nadzirane osobe, o toj ¢injenici jedino pisano obavjestava ¢elnika nadziranog
tijela javne vlasti.** 1z ove je odredbe takoder razvidno kako postupak inspekcijskog
nadzora ne zavrSava donoSenjem rjeSenja. Kona¢no, ZDI-jem se propisuje kako
je o obavljenom inspekcijskom nadzoru inspektor duzan sastaviti zapisnik, koji se
sastavlja prema odredbama propisa kojim se ureduje op¢i upravni postupak.*! Kada
bi postupak inspekcijskog nadzora bio upravni postupak, ne bi postojala potreba
propisati kako oblik i sadrzaj toga zapisnika trebaju odgovarati zahtjevima za
sastavljanje zapisnika propisanima ZUP-om, Sto takoder govori u prilog zakljuc¢ku da
postupak inspekcijskog nadzora nije upravni postupak.*?

U prilog tezi kako postupak inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj nije upravni
postupak, ve¢ je neupravni postupak, ide i upravna praksa. U Drzavnom inspektoratu
i drugim inspekcijskim sluzbama postupci inspekcijskog nadzora ne nose
klasifikacijsku oznaku upravnoga postupka, iz ¢ega se zakljuCuje kako se smatraju
neupravnim predmetima. Nakon sastavljanja zapisnika o inspekcijskom nadzoru,
u slucaju uocenih nezakonitosti ili nepravilnosti inspektori Drzavnog inspektorata
otvaraju novi predmet, koji tada nosi klasu upravnog predmeta, u okviru kojega
donose rjesenje kojim nalazu upravne mjere.

Stoga, moze se zakljuciti kako saznanja utvrdena u postupku inspekcijskog
nadzora Cine temeljnu pretpostavku koja inspektoru treba posluziti kako bi ocijenio
treba li pokrenuti upravni postupak u kojemu ¢e izreé¢i odgovarajucu upravnu ili
nadzirane osobe. Nesporno je kako inspektor po c¢injenicnom stanju koje je
utvrdeno u postupku inspekcijskog nadzora eventualno pokreée upravni postupak

39 U skladu s ZUP-om, o upravnoj stvari odlucuje se rjeSenjem kojim se rjeSava upravna stvar
ili se postupak obustavlja. Vidi ¢lanak 46. stavak 5. i ¢lanak 96. stavak 1. ZUP-a. Kako se
postupak izvrSenja rjeSenja ne smatra etapom upravnoga postupka proizlazi i iz DPerda, Opéi
upravni postupak, 305. Ovome u prilog ide i teza da se u razli¢itim postupovnim podru¢jima,
primjerice u kaznenom i gradanskom pravu, postupak izvr$enja ureduje odvojenim zakonom
od postupka odlucivanja, vidi primjerice Zakon o kaznenom postupku, Narodne novine, br.
152/08., 76/09., 80/11., 91/12., 143/12., 56/13., 145/13., 152/14., 70/17., 126/19., 126/19.,
80/22., 36/24.

40 Clanak 49. stavci 1.1 4. ZPPI-ja.

41 Clanak 67. stavci 1.12. ZDI-ja.

42 Vidi ¢lanak 76. ZUP-a.
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u kojemu izri¢e propisane upravne i prekr$ajne mjere. U tome postupku, obvezan
je postupati u skladu s pravilima ZUP-a. Slijedom navedenoga, i prava stranke
u postupku inspekcijskog nadzora zasticena su ZUP-om. Ova osoba ima pravo
sudjelovati u ispitnom postupku sve do donoSenja odluke o upravnoj stvari, davati
izjave i objasnjenja, iznositi ¢injenice i okolnosti bitne za rjeSavanje upravne stvari
te pobijati tocnost navoda koji se ne slazu s njezinim navodima. Inspektor je duzan
omoguditi joj izjasnjavanje o svim okolnostima i ¢injenicama koje su iznesene u
ispitnom postupku, o prijedlozima za izvodenje dokaza i podnesenim dokazima,
sudjelovanje u izvodenju dokaza i postavljanje pitanja drugim strankama, svjedocima
1 vjeStacima preko sluzbene osobe, a uz dopustenje sluzbene osobe i neposredno, kao
i upoznavanje s rezultatom izvodenja dokaza i izja$njavanje o tim rezultatima.*3

Medutim, u Hrvatskoj je javnopravno tijelo obvezno na odgovarajuci nacin
primijeniti odredbe ZUP-a i na svako drugo postupanje iz podrucja upravnog prava,
koje ima neposredan ucinak na prava, obveze ili pravne interese pojedinca, ako
zakonom nije drukéije propisano.* Slijedom toga, u provedbi postupka inspekcijskog
nadzora inspektor nije obvezan postupati prema svim odredbama ZUP-a, ve¢ treba
postupati samo prema pojedinim odredbama ili skupinama odredbi iz ovoga Zakona,
npr. prema odredbama o izuzecu sluzbene osobe, dostavi pismena, razgledavanju
spisa i sl. Dakle, inspektor u provedbi ovoga nadzora nije slobodan u poduzimanju
radnji, ve¢ na odgovaraju¢i nacin treba primijeniti pojedine odredbe ZUP-a.
Stoga, potrebno je osmotriti koje odredbe ZUP-a S§tite prava stranke u postupku
inspekcijskog nadzora.

4. POKRETANJE POSTUPKA INSPEKCIJSKOG NADZORA

Postupak se inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj pokrece po sluzbenoj duznosti.
lako se u skladu sa ZDI-jem ovaj postupak iznimno moZze pokrenuti i na zahtjev
stranke, kada je to propisano zakonom koji ureduje pojedino upravno podrucje,
trenuta¢no se u hrvatskom pravnom sustavu ne susrece takva odredba.*> Inspektor
je obvezan pokrenuti postupak inspekcijskog nadzora kada sazna za postojanje
okolnosti koje upuéuju na moguéu povredu zakona ili drugih propisa.*® Pri tome on
djeluje samostalno, na temelju vlastitih saznanja, informacija dobivenih iz medija,
drugih tijela ili podataka prikupljenih tijekom redovitih kontrola ili djeluje na
osnovi predstavka koje mu dostavljaju gradani.*’ Postupak inspekcijskog nadzora

43 Clanak 52. stavci 1. i 2. ZUP-a.

44 Clanak 3. stavak 2. ZUP-a.

45 U skladu s ¢lankom 58. stavkom 1. ZDI-ja, postupak inspekcijskog nadzora se moze iznimno
pokrenuti na zahtjev stranke samo kada je to propisano posebnim zakonom.

46 Postupak inspekcijskog nadzora pokrece se neovisno od prijedloga osoba koje traze ili imaju
interes da se u konkretnom slucaju postupi. Rems, ,,Inspekcijski nadzor®, 24.

47 Tako npr., u skladu s ¢lankom 43. ZPPI-ja koji propisuje kako se inspekcijski nadzor obavlja
povodom zaprimljenih predstavki korisnika prava na pristup informacijama i ponovnu
uporabu informacija, na prijedlog treée strane ili po sluzbenoj duznosti, a koje koristi kao izvor
saznanja pri procjeni treba li pokrenuti postupak inspekcijskog nadzora po sluzbenoj duznosti.
I ZPI jasno propisuje kako o pokretanju inspekcijskog postupka odlucuje Celnik prosvjetne
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smatra se pokrenutim kad inspektor poduzme bilo koju radnju s ciljem vodenja
ovog postupka.*® Dakle, zakonodavac ne propisuje konkretnu radnju koju je
inspektor obvezan poduzeti kako bi pokrenuo ovaj postupak, ve¢ se postupak smatra
pokrenutim pregledom dokumentacije, posjetom mjestu na kojemu provedi ocevid,
slanjem zahtjeva za dostavom neke informacije nadziranoj osobi i sl. Vazno je da
takva radnja bude usmjerena na provedbu postupka inspekcijskog nadzora.

Medutim, u Hrvatskoj ne postoji ujednacena regulacija treba li nadzirana
osoba biti obavijeStena o pokrenutom postupku inspekcijskog nadzora. Vecina
zakona koji ureduju ovaj postupak (npr. ZPDML, ZPI ili ZGI) ne utvrduju treba li
inspektor najaviti svoj dolazak i provodenje inspekcijskog nadzora. Obavjestavanje
nadzirane osobe o provedbi ovog nadzora otvara joj moguénost pripreme za
predstojeéi postupak i ostavlja joj na raspolaganju odgovarajuce vrijeme. Znajuci
unaprijed kako ¢e se inspekcijski nadzor provesti, ona moze kvalitetnije zastititi
svoja prava. Iz tog razloga neki zakoni (npr. ZPPI) propisuju kako je inspektor o
provedbi neposrednoga inspekcijskog nadzora duzan obavijestiti celnika tijela javne
vlasti u kojem ¢e se nadzor provesti, najkasnije tri dana prije pocetka nadzora.*® Istu
obvezu propisuje i ZSI.>° Drugi zakoni odluku o obavje$¢ivanju stranke o provedbi
ovoga nadzora ostavljaju na dispoziciji inspektoru. ZDI tako utvrduje kako inspektor
moze o pocetku obavljanja inspekcijskog nadzora obavijestiti odgovornu osobu
nadzirane pravne osobe i fizicku osobu nad kojom planira provesti nadzor. Medutim,
neki zakoni (npr. ZSI i Zakon o zZi¢arama) izriito propisuju kako inspektor ne smije
obavijestiti nadziranu osobu o pocetku obavljanja nadzora, ako smatra da ¢e time
umanjiti ué¢inkovitost provedbe ovog nadzora.’!

Moguénost prethodne najave provedbe inspekcijskog nadzora susreée se
i slovenskom zakonodavstvu. U skladu sa ZIN-om SI, inspektor ima pravo, bez
prethodne najave i bez odobrenja stranke, neovisno o radnom vremenu, s ciljem
obavljanja ovoga nadzora uci u prostorije i objekte ili stupiti na zemljiSte nadzirane
osobe te utvrditi relevantne ¢injenice, kada god nije drugacije odredeno zakonom.>?
Medutim, u skladu s istim Zakonom inspektor moze provedbu postupka inspekcijskog
nadzora i unaprijed najaviti. U Sloveniji je nadzirana osoba ovlaStena prisustvovati

inspekcije ili ¢elnik ustrojstvene jedinice u prosvjetnoj inspekciji, odnosno inspektor kojega
&elnik prosvjetne inspekcije za to ovlasti. Clanak 12. stavak 2. ZPI-ja. Rajko isti¢e kako je
cilj postupka inspekcijskog nadzora zastita javnog interesa, a ne zastita prava ili pravnog
interesa podnositelja predstavke, slijedom ¢ega se postupak inspekcijskog nadzora pokrece po
sluzbenoj duznosti, neovisno je li do saznanja o potrebi pokretanja postupka doslo od strane
samog inspektora, ili po predstavci neke fizicke ili pravne osobe (prijavi, obavijesti i sl.). Alen
Rajko, Inspekcijski postupak je upravni postupak, lus-info, pristup 14. studenoga 2024., https://
www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/inspekcijski-postupak-je-upravni-postupak-pokrenut-po-
sluzbenoj-duznosti-neovisno-je-li-postupak-pokrenut-slijedom-prijave-fizicke-pravne-osobe-1-
8754.

48 Rems, ,,Inspekcijski nadzor*, 23-29.

49 Clanak 47. stavci 1.1 2. ZPPl-ja.

50 Clanak 12. stavak 1. ZSI-ja.

51 Clanak 12. stavak 1. ZSI-ja i ¢lanak 27. stavak 2. Zakona o Zi¢arama, Narodne novine, br.
96/18.

52 Clanak 20. stavak 1. ZIN-a SI.
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obavljanju inspekcijskog nadzora, osim ako bi svojom nazo¢no$¢u ometala
ucinkovitu provedbu ovog postupka.’® Drugacija se regulacija susreée u Srbiji. Ovdje
je, u skladu sa ZIN-om RS, inspektor obvezan pisanim putem obavijestiti nadziranu
osobu o pokretanju postupka inspekcijskog nadzora, najkasnije tri dana prije pocetka
nadzora. Postupak inspekcijskog nadzora moze zapoceti bez prethodne najave samo
kada postoje razlozi za hitno postupanje ili opravdana bojazan da bi prethodna najava
umanjila ostvarivanje cilja ovog nadzora ili kada to nalaZe zastita javnog interesa.>*
S druge strane, u talijanskom zakonodavstvu ne postoji jedinstveni zakon koji
objedinjuje sve relevantne odredbe o ustrojstvu inspekcija, njihovom funkcioniranju
i djelokrugu, ovlastima inspekcijskih tijela i sl., ve¢ se kao op¢i zakon primjenjuje
talijanski Zakon o upravnom postupku. U skladu s istim Zakonom, inspektor je
obvezan o pokretanju postupka obavijestiti nadzirane osobe na ¢ija ¢e prava i obveze
izravno utjecati odluka donesena u ovom postupku, kao i one koji su po zakonu u
njemu duzni sudjelovati.*

Ako se provedba nadzora unaprijed najavi, nadzirana osoba ima moguénost
prikriti neke nepravilnosti ili privremeno uskladiti svoje poslovanje sa zakonskim
zahtjevima. Ovo je posebno vazno u predmetima koji se odnose na sigurnost
zivota i1 zdravlje ljudi. Nenajavljeni postupci inspekcijskog nadzora potiCu stranke
kontinuirano provoditi zakone i propise te povecavaju uinkovitost nadzora.>® No,
iako nenajavljeni inspekcijski nadzor ima svoje prednosti, on znacajno dovodi u
pitanje uéinkovitu zastitu prava stranaka. Prethodna najava doprinosi uravnotezenom
odnosu inspektora i nadziranih osoba, omogucujuéi im pripremu za predstojeci
nadzor, prikupljanje dokumentacije i osiguravanje nazo¢nosti odgovornih osoba.>’

5. UTVRPIVANJE CINJENICNOG STANJA

Vazan segment inspekcijskog nadzora jest utvrdivanje ¢injenica koje ukazuju
na to postupa li stranka u skladu s propisima te je li potrebno poduzeti kakve upravne
ili prekrSajne mjere kako bi uskladila svoje postupanje s propisima. Stoga je ovlast
inspektora da utvrdi ¢injenice relevantne za provedbu nadzora iznimno vazna za

53 Clanak 29. stavak 1. ZIN-a SI.

54 Clanak 17. stavci 1. 14. ZIN-a RS.

55 Clanak 7. stavak 1. Legge 7 agosto 1990, n. 241 Nuove norme in materia di procedimento
amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi, Gazetta Ufficiale, br.
192/90. (u daljnjem tekstu: Nuove norme).

56 Slobodan Tomié, ,,Regulatory Inspection and Public Audit“, u: Public Management and
Governance, ur. Tony Bovaird i Elke Loeffler (London: Routledge, 2023.), 6. te Florentin
Blanc i Marielle Leseur, How to Reform Business Inspections — Design, Implementations,
Challenges (Washington D.C.: The World Bank, 2011.), 36. O nenajavljenim inspekcijama
vidi viSe u: Riina Autio, ,,Explaining Dawn Raids: A Soft Law Perspective into European
Competition Authorities’ Explanatory Notes on Unannounced Inspections®, Journal of
European Competition Law & Practice 11, br. 9 (2020): 475-486.

57 Julie Monk, Reform of Regulatory Enforcement and Inspections in OECD Countries (Paris:
OECD Publishing, 2014.), 36. Vidi vise u: Milan Stipi¢, ,,Sporna pitanja o uredenju pravne
zaStite protiv pojedina¢nih akata inspekcijskih tijela”, Hrvatska pravna revija 20, br. 7-8
(2020): 26.
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uspjesnost provedbe ovih postupaka. ZSDU propisuje kako inspektori imaju pravo, u
skladu sa zakonom i drugim propisima, pregledati poslovne prostore i spise, zgrade
i druge gradevine, predmete, robu i druge stvari kod nadziranih osoba, saslusati
pojedine osobe u upravnom postupku, zatraziti i pregledati isprave na temelju kojih
se moze utvrditi identitet osoba, kao i obavljati druge radnje u skladu sa svrhom
nadzora.>® Sli¢ne odredbe susre¢u se i u ZDI-ju te drugim zakonima koji ureduju
pojedina upravna podruéja. U ovim je zakonima utvrdeno kako je inspektor ovlasten
utvrdivati ¢injenice pregledom poslovnih knjiga, evidencija, odluka i ugovora te
druge poslovne dokumentacije koja omogucuje uvid u naéin poslovanja nadzirane
osobe. Ovlasten je pregledati, fotografirati i snimati zemljista, poslovne i stambene
prostore u kojima nadzirana osoba poduzima aktivnosti, sredstava za rad, opremu
i proizvode koje koristi ili koji nastaju obavljanjem djelatnosti nadzirane osobe.
Takoder, ovlasten je uzimati uzorke i analizirati ih kako bi utvrdio sastav i svojstva
proizvoda koje nadzire. Saznanja moze stjecati i iz audio i videozapisa, druStvenih
mreza ili mreznih stranica. U svrhu utvrdivanja ¢injenica ovlasten je utvrditi identitet
osobe, uzimati izjave zakonskih zastupnika, ovlastenih predstavnika i zaposlenika
nadzirane osobe te drugih osoba zatecenih pri nadzoru. Takoder, ovlasten je naloziti
nadziranoj osobi da mu omoguci provedbu uvida u prostore i opremu, ali i naloziti
zaustavljanje radnih procesa, kako bi mogao kvalitetno i sigurno obaviti nadzor.>®

Sli¢ne se ovlasti inspektora susrecu i u Sloveniji i Srbiji. U ovim je drzavama
inspektor ovlaSten utvrdivati ¢injenice pregledom, fotografiranjem ili snimanjem
poslovnih knjiga, evidencija te prostora koji se koriste za obavljanje nadzirane
djelatnosti. Ovlasten je saslusati stranke i svjedoke, utvrdivati njihov identitet, uzimati
1 ispitivati uzorke materijala, osigurati dokaze, oduzimati predmete, dokumente i
uzorke zbog osiguranja dokaza, u¢i u prostorije, objekte i uredaje u kojima nadzirana
osoba obavlja djelatnost te poduzimati ostale radnje s ciljem provedbe nadzora.®

Iz odredbi ovih zakona jasno se uocava kako je zadaca inspektora, ne samo
u Hrvatskoj ve¢ i u drugim drzavama, provesti nadzor utvrdujuéi cinjenice
neposrednim opazanjem, uvidom u isprave ili saslusanjem osoba, tj. svjedoka. Kako
je ve¢ naglaseno, u Hrvatskoj je inspektor obvezan primjenjivati odredbe ZUP-a
kada postupanjem iz podrucja upravnog prava neposredno utjece na prava ili pravne
interese pojedinaca, Sto je svakako slucaj u provedbi inspekcijskog nadzora. Stoga,
obvezan je slijediti odredbe o dokazivanju propisane ZUP-om. Ovim je odredbama
detaljno uredeno koja je dokazna sredstva ovlasten koristiti te na koji nacin treba
izvoditi dokaze. Inspektor je ovlasten pribavljati isprave, nalaze i miSljenja vjestaka,
sasluSavati svjedoke i obavljati ocevid, a ako za utvrdivanje odredenih Cinjenica
ne postoje drugi dokazi, kao dokazno sredstvo moze uzimati i izjave stranke.
Takoder, ZUP propisuje nacin na koji se pribavljaju isprave, provodi svjedoCenje
ili vjestacenje, propisuje novéane kazne za svjedoke i vjestake te obvezu omoguciti
provedbu odevida.’! Time je postupovni rezim poduzimanja radnji inspektora u

58 Clanak 23. ZSDU-a.

59 Clanak 61. stavci 1., 3. i 4. ZDI-ja, ¢lanak 184. ZPDML-a te ¢lanak 10. stavak 2. ZGl-ja.
60 Clanci 19.-22. ZIN-a SI te &lanak 21. stavak 1. ZIN-a RS.

61 Vidi ¢lanak 3. stavak 2. te ¢lanke 58. do 70. ZUP-a.
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Hrvatskoj detaljno i precizno postavljen, a sve kako bi se dokazi izvodili zakonito i
tako zastitila prava i pravni interesi stranaka u postupku nadzora. Postivanjem se ovih
pravila pridonosi nacelu utvrdivanja materijale istine, kao jednom od klju¢nih nacela
koje se vezuje uz svako odlu¢ivanje upravnih tijela.?

6. PRAVO NA IZJASNJAVANJE

Jedno od najvaznijih prava osobe, o Cijim pravima, obvezama i pravnim
interesima odlucuje upravno tijelo, svakako je pravo na izjasnjavanje. Ovo je pravo
posebno regulirano ZUP-om, koji se, kako je prethodno navedeno, na odgovarajuéi
nacin primjenjuje pri poduzimanju svake radnje javnopravnog tijela iz podrucja
upravnog prava, koja ima neposredan u¢inak na prava, obveze ili pravne interese
pojedinaca, ako zakonom nije drugadije propisano.®® Nesporno je kako radnje koje
poduzima inspektor imaju znacajan ucinak na prava, obveze i pravne interese stranke
u postupku inspekcijskog nadzora. Stav javnopravnog tijela o zakonitom postupanju
stranke izravno rezultira izricanjem upravnih ili prekrSajnih mjera u upravnom
odnosno prekr§ajnom postupku, a ponekad i pokretanjem kaznenog postupka. Stoga,
iako je u zakonima rijetko propisano kako se stranka u postupku inspekcijskog
nadzora ima pravo izjasniti, odgovaraju¢om se primjenom ZUP-a zakljucuje kako
joj inspektor ovo pravo ne bi smio uskratiti. Nesporno je kako se stranka ima pravo
izjasniti u postupku izricanja upravnih mjera, a koje se izricu u upravnom postupku.
Medutim, ovo pravo ne iskljucuje pravo stranke izjasniti se i u postupku inspekcijskog
nadzora.®*

Nekim je zakonima stranci u postupku inspekcijskog nadzora omoguceno
izjasniti se ¢ak i prije pokretanja postupka nadzora. Primjerice, u skladu sa Zakonom
o zasStiti potroSaca na osnovi zaprimljene predstavke potrosaca, a prije pokretanja
postupka inspekcijskog nadzora nad trgovcem, inspektor pisanim putem moze
zatraziti izjasnjavanje trgovca u odnosu na sadrzaj predstavke. Ako trgovac nije
suglasan sa zahtjevom potrosaca ili ne ispuni njegov zahtjev inspektor po sluzbenoj
duznosti moZe pokrenuti postupak inspekcijskog nadzora.®> Na ovaj je na¢in pravo na
izjaSnjavanje stranke dodatno ojacano u odnosu na koristenje ovog prava u postupku
inspekcijskog nadzora i upravnom postupku izricanja upravnih, odnosno prekrsajnih
mjera.

U skladu sa ZUP-om, stranci se mora omoguditi izjasnjavanje o svim

62 Nacelo utvrdivanja materijalne istine propisano je ¢lankom 8. ZUP-a.

63 Vidi ¢lanak 3. stavak 2. ZUP-a. Siki¢ navodi kako se &l. 30. ZUP-a, kojom se ureduje
izjasnjavanje stranke, moze smatrati nacelom, bez obzira na to $to medu osnovnim nacelima
nema nadela sasluganja stranke. Marko Siki¢ i Lana Ofak, ,,Nova nacela upravnog postupka (s
posebnim naglaskom na razmjernost, legitimna ocekivanja i steena prava)“, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci 32, br. 1 (2011): 131.

64 Kako se u postupku izricanja upravnih mjere stranka izuzetno ne mora saslusati propisano
je Zakonom o zastiti okolisa, koji ovlas¢uje inspektora donijeti inspekcijsko rjeSenje bez
sasluanja stranke. Clanak 231. stavak 1. Zakona o zastiti okolida, Narodne novine, br. 80/13.,
153/13., 78/15., 12/18., 118/18.

65 Clanak 143. Zakona o zadtiti potro§aga, Narodne novine, br. 19/22., 59/23.
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¢injenicama, okolnostima i pravnim pitanjima vaznim za rje$avanje upravne stvari.
Bez prethodnog se izjasnjavanja stranke postupak moze provesti samo ako se njezin
zahtjev usvaja ili ako odluka donesena u postupku nema negativan u¢inak na njezine
pravne interese ili kad je tako propisano zakonom. Navedena odredba ZUP-a, dodatno
je razradena pravima i duznostima stranaka u ispitnom postupku, prema kojima ona
ima pravo sudjelovati u ispitnom postupku sve do donosenja odluke, davati izjave i
objasnjenja, iznositi ¢injenice i okolnosti bitne za rjeSavanje stvari te pobijati to¢nost
navoda s kojima se ne slaze. Upravo u ovu svrhu, javnopravno tijelo je obvezno
omoguciti stranci pravo na izjasnjavanje o svim okolnostima i ¢injenicama koje su
iznesene u ispitnom postupku, o prijedlozima za izvodenje dokaza i podnesenim
dokazima, sudjelovanje u izvodenju dokaza i postavljanje pitanja drugim strankama,
svjedocima i vjeStacima preko sluzbene osobe, a uz dopustenje sluzbene osobe i
neposredno, kao i upoznavanje s rezultatom izvodenja dokaza i izjaSnjavanje o tim
rezultatima.®® Koriste¢i postupovna prava derivirana odgovarajuéom primjenom
ZUP-a, stranka u postupku inspekcijskog nadzora aktivno sudjeluje u utvrdivanju
¢injenica vaznih za donoSenje odluke o zakonitosti i pravilnosti njezina rada.

Pravo na izjasnjavanje stranke u postupku inspekcijskog nadzora uvrijezeno je
i u slovenskom pravu. Kako je postupak inspekcijskog nadzora u Sloveniji upravni
postupak, stranka ga koristi u okviru svojih postupovnih prava u upravnom postupku.
ZUP SI, jednako kao $to je to sluc¢aj u Hrvatskoj, obvezuje inspektora omoguditi
stranci da se izjasni o svim ¢injenicama i okolnostima bitnim za dono$enje odluke.®’
Zanimljivo je naglasiti kako inspektor stranci koja ne nazoc¢i nadzoru treba dostaviti
zapisnik o obavljenom nadzoru te ju pozvati da se u odredenom roku pisano ili
usmeno izjasni o ¢injenicama i okolnostima naznacenima u zapisniku, osim kada se
radi o hitnim i neodgodivim mjerama. Bez sasluSanja stranke inspektor je ovlasten
donijeti rjeSenje tek po proteku ovoga roka.®® Stranka je ovlaStena izjasniti se u
postupku inspekcijskog nadzora i u Srbiji. ZIN-om RS, u ovoj je drzavi propisano
kako nadzirana osoba, izmedu ostaloga, ima pravo izjasniti se o ¢injenicama bitnim
za potpuno i pravilno utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja i izvedenim dokazima.%® Kako
je postupak inspekcijskog nadzora i u Srbiji upravni postupak, isto pravo stranke
izvodi se i iz ZUP-a RS, koji propisuje kako se svaka stranka u upravnom postupku
ima pravo izjasniti se o ¢injenicama i okolnostima vaznim za donosenje odluke, ako
zakonom nije drugacije propisano.’®

Pravo stranke na izjaSnjavanje u postupku inspekcijskog nadzora doprinosi
zakonitosti provedenog postupka, jer osigurava da inspektor prije sastavljanja
zapisnika u obzir uzme sve relevantne Cinjenice i okolnosti utvrdene u predmetu
nadzora. Takoder, ostvarivanjem prava stranke na izjaSnjavanje, inspektor stjece
dodatna saznanja o Cinjenicama ili okolnostima na koje ga stranka upozori, a koje
mogu biti od znacaja za utvrdivanje materijalne istine. Primjerice, pozivajuci se

66 Clanak 30. i ¢lanak 52. stavei 1.-3. ZUP-a.
67 Clanak 9. stavak 1. ZUP-a SL

68 Clanak 29. stavci 3. 1 4. ZIN-a SL

69 Clanak 20. stavak 2. ZIN-a RS.

70 Clanak 11. ZUP-a RS.
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upravo na ovo pravo, stranka moze dostaviti dokumentaciju koju inspektor nije imao
na raspolaganju prilikom pokretanja postupka, a koja moze objasniti razloge nekih
njezinih odluka i postupanja.

7. PRAVO UVIDA U SPIS

Kako bi stranka u postupku inspekcijskog nadzora mogla Koristiti pravo
na izjasnjavanje vazno je da ima uvid u sve Cinjenice i okolnosti koje je utvrdio
inspektor, kao i u dokaze kojima su takve ¢injenice utvrdene. Stoga, pravo koje stranci
treba stajati na raspolaganju svakako je pravo uvida u spis predmeta inspekcijskog
nadzora. Pravo uvida u spis u pravilu nije uredeno zakonima koji utvrduju
inspekcijski nadzor i njegovu provedbu, ve¢ se u Hrvatskoj, izvodi odgovaraju¢om
primjenom odredbi ZUP-a. Ovo pravo posebno je vazno kada se inspekcijski nadzor
provodi kao posredan nadzor, pa stranka tijekom trajanja nadzora nema mogucénosti
neposredno komunicirati s inspektorom. Takav je, primjerice, sluc¢aj kada inspektori
i drugi ovlasteni sluzbenici Ureda povjerenika za informiranje provode inspekcijski
nadzor uvidom u dostavljene podatke i dokumentaciju ili kada inspektor prosvjetne
inspekcije obavlja nadzor izravnim uvidom u opc¢e i pojedinacne akte te uvjete i nacin
rada nadzirane ustanove.”!

U Hrvatskoj, u skladu sa ZUP-om, stranke i druge osobe koje dokazu pravni
interes imaju pravo obavijestiti se o tijeku postupka i razgledati spis predmeta
te o svom trosku umnoziti akte iz spisa, osim zapisnika o vijecanju i glasovanju
¢lanova kolegijalnih tijela, nacrta rjeSenja i drugih akata koji su propisima oznaceni
odredenim stupnjem tajnosti ili ako je to protivno interesu stranke ili tre¢ih osoba.
Iako je ova odredba prilagodena specifi¢nostima uvida u spis u upravnom postupku,
na odgovaraju¢i nacin svakako se treba primijeniti i u postupcima inspekcijskog
nadzora. Nadalje, propisano je kako se razgledavanje spisa obavlja u sluzbenim
prostorijama javnopravnog tijela kod kojeg se vodi postupak, a kad se spis predmeta
vodi u elektroni¢kom obliku, javnopravno tijelo duzno je osigurati tehni¢ke uvjete za
njegovo razgledanje.”?

Pravo uvida u spis, kao pravo osobe o ¢ijim pravima, obvezama i pravnim
interesima odlucuje inspektor, uvrijezeno je i u usporednom pravu. U Sloveniji stranka
i svaka osoba koja za to dokaze pravni interes ima pravo pregledati dokumente koji se
nalaze u spisu predmeta i o svom trosku umnoziti one koje im trebaju, u fizickom ili
elektronickom obliku. Pregledavanje i umnazanje ovih dokumenata nadzire sluzbena
osoba javnopravnog tijela ili se odvija putem informacijskog sustava. I u Sloveniji su,
jednako kao i1 u Hrvatskoj, od ovoga prava izuzeti zapisnici o vije¢anju i glasovanju
kolegijalnih tijela.” Isto pravo susrece se i u Italiji, gdje zainteresirana osoba ima
pravo pregledati dokumentaciju upravnih predmeta, kao i uciniti njezine preslike.
Pristup ispravama je besplatan, a izrada preslika moZe se naplatiti jedino prema
stvarnim troSkovima umnozavanja. Ovo se pravo moze ostvarivati sve dok je tijelo

71 Clanak 46. ZPPI-ja i &¢lanak 14. stavak 2. ZPI-ja.
72 Clanak 84. stavci 1.-3. ZUP-a.
73 Clanak 82. stavei 1. i 6. ZUP-a SI.
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obvezno Cuvati konkretne isprave.”* Kona¢no, stranke u upravnom postupku imaju
pravo razgledati spise predmeta i o svom trosku ih prepisati, odnosno fotokopirati,
i u Srbiji. U ovoj su drzavi od razgledavanja takoder izuzeti zapisnici o vijecanju i
glasanju, sluzbeni referati i nacrti rjeSenja, kao i spisi koji se vode kao povijerljivi’>

Dakle, ostvaruju¢i pravo uvida u spis, stranka u postupku inspekcijskog
nadzora ima pravo pregledati i uciniti preslike svih dokumenata koji su prikupljeni
tijekom ovoga postupka, posebno onih koji su nastali od strane nadleznog tijela ili
tre¢ih osoba. Upravo ostvaruju¢i ovo pravo ona moze u potpunosti ostvariti i pravo
na izja$njavanje o ¢injeni¢nim i pravnim pitanjima.”® Kako bi se u postupku nadzora
stranka ocitovala o ovim pitanjima najprije treba znati do kojih je utvrdenja inspektor
dosao. Uskrac¢ivanjem moguénosti ovoj osobi da razgleda spis i umnozi neke akte iz
spisa, posebno u slucajevima provedbe posrednog inspekcijskog nadzora, stranci se
ograni¢ava aktivno sudjelovanje u postupku te ocitovanje o Cinjeni¢nim i pravnim
pitanjima, ali i moguénost koriStenja pravnih sredstava, §to moze imati ucinak i na
utvrdeno ¢injeni¢no stanje, stoga i na ispravnost donesene odluke.”’

8. EVIDENTIRANJE UOCENIH NEDOSTATAKA

Posebnost postupka inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj svakako se ogleda
u okolnosti da ovaj postupak zavrSava sastavljanjem zapisnika o provedenom
nadzoru. Kada je u postupku inspekcijskog nadzora utvrdena kakva nezakonitost ili
nepravilnost, takav zapisnik, tj. radnje koje su mu prethodile, ujedno predstavljaju
osnovu za pokretanje upravnog postupka po sluzbenoj duznosti u kojemu ¢ée se
stranci u postupku nadzora izre¢i upravna ili prekrSajna mjera. Stoga, gotovo svi
zakoni koji propisuju provedbu inspekcijskog nadzora sadrze odredbe o zapisniku
kojim se okon¢ava postupak provedenog nadzora.”®

ZUP utvrduje kako zapisnik sastavljen na nacin propisan zakonom,
predstavlja javnu ispravu. To znaci da se istinitost sadrzaja naznacenoga u zapisniku
pretpostavlja, sve dok se ne dokaze suprotno. Dakle, u Hrvatskoj je zapisnik dokaz
o tijeku i sadrZaju radnji poduzetih u postupku te izjava koje su dane, osim u dijelu
zapisnika na koje je stavljena primjedba kako nije pravilno sastavljen.”’ Poradi
vaznosti za izricanje upravnih i inspekcijskih mjera koje ¢e uslijediti iza provedenog
postupka inspekcijskog nadzora, zakoni koji ureduju ovaj nadzor u pojedinim
upravnim podruc¢jima nerijetko sadrze odredbe o sadrzaju i nacinu sastavljanja

74 Clanak 10. stavak 1., ¢lanak 22. stavci 1. i 6. te ¢lanak 25. stavei 1. 1 2. Nuove norme.

75 Clanak 64. stavci 1., 2.1 3. ZUP-a RS.

76 Sikié i Ofak isti¢u kako pravo uvida u spis &ini jednu od osnova prava na izjasnjavanje stranke,
koje joj omogucuje upoznati se sa svim Cinjenicama i okolnostima kljuénim za rjeSavanje
upravnog postupka. Lana Ofak i Marko Siki¢, ,,Pravo na uvid u spis u upravnim stvarima®,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 40, br. 1 (2019): 426.

77 Derda, Opéi upravni postupak, 197-198.

78 Vidi primjerice ¢lanak 26. stavak 1. ZSDU-a, ¢lanak 67. stavak 1. ZDI-ja, ¢lanak 49. stavak
1. ZPPl-ja, ¢lanak 53. stavak 1. ZHI-ja, ¢lanak 15. stavak 1. ZSI-ja, ¢lanak 226. stavci 1.1 2.
Zakona o radu, Narodne novine, br. 93/14., 127/17., 98/19., 151/22., 64/23.

79 Clanak 76. stavak 5. ZUP-a.
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zapisnika. Sadrzaj zapisnika u nekim je zakonima tek nac¢elno odreden te se propisuje
kako se u zapisniku posebno navodi utvrdeno ¢injeni¢no stanje, uoc¢ene nezakonitosti
ili nepravilnosti te poduzete odnosno izreCene mjere i radnje.®® Drugi zakoni sadrzaj
zapisnika odreduju vrlo detaljno, propisuju¢i kako on mora sadrzavati ¢injeni¢no
stanje te povrede zakona i drugih propisa, nepravilnosti i nedostatke u radu, ocjenu
stanja, mjere kojima se nareduje otklanjanje utvrdenih nezakonitosti ili nepravilnosti
te rok za izvrSenje naredenih mjera, prijedloge za uklanjanje utvrdenih nepravilnosti
i nedostataka u radu, obvezu izvjeséivanja inspektora o poduzetim mjerama i pouku
o pravu na prigovor.?! Kona¢no, ima i zakona koji ne propisuju sadrzaj zapisnika,
ni nacin njegova sastavljanja i ovjere, ve¢ u poduzimanju ove radnje upuéuju na
supsidijarnu primjenu pravila ZUP-a.#? U skladu s ovim Zakonom, u zapisnik se
upisuje naziv javnopravnog tijela koje obavlja radnju, mjesto i vrijeme obavljanja
radnje, naznaka upravne stvari, osobna imena sluzbenih osoba, nazo¢nih stranaka i
osoba ovlastenih za njihovo zastupanje, opis i sadrzaj u postupku provedenih radnji i
danih izjava te isprava koje su koristene.®3

ZUP takoder detaljno utvrduje nacin sastavljanja zapisnika i njegovu
ovjeru. Propisuje kako se zapisnik prije zakljuCenja treba procitati osobama koje
su sudjelovale u poduzimanju radnji, Sto na kraju zapisnika treba biti i posebno
naznaceno. Takoder, propisuje kako u zapisniku treba biti utvrdeno kako osobe
koje su nazocile njegovu sastavljanju nemaju nikakvih primjedbi. Ako ove osobe
imaju primjedbu na sadrzaj ili nacin sastavljanja zapisnika, u zapisniku treba kratko
naznaciti sadrzaj svake primjedbe. Zapisnik potpisuje sluzbena osoba koja je provela
upravnu radnju i eventualno zapisnicar. Ujedno, svaka osoba koja je dala neku izjavu
treba se potpisati u zapisniku neposredno iza svoje izjave te na kraju stranice na
kojoj se izjava nalazi. U potpisanom i zaklju¢enom zapisniku nista se ne smije ni
dodavati ni mijenjati, ve¢ se svaka dopuna unosi kao dodatak koji potpisuje sluzbena
osoba i osoba na ¢iji je prijedlog takva dopuna unesena.®* Ve¢ina zakona kojima je
ureden inspekcijski nadzor propisuju kako se primjerak zapisnika obavezno urucuje
stranci.®> Proaktivna uloga stranke u postupku inspekcijskog nadzora u evidentiranju
utvrdenih ¢injenica od iznimne je vaznosti za zastitu njezinih prava. Prava ove osobe
posebno su prepoznata kroz obvezu potpisivanja ispod svake izjave koju je osoba
dala, ali 1 ovlast stavljanja primjedbe na dijelove zapisnika koje smatra neto¢nima.

Zanimljivo je spomenuti kako ZPPI propisuje dodatnu zastitu stranke u
postupku inspekcijskog nadzora, gdje joj daje ovlast izjave prigovora na zapisnik. Ova
je osoba ovlastena izjaviti prigovor u roku od osam dana od dana primitka zapisnika.
Zapisnik se moze osporavati zbog nepotpuno ili pogresno utvrdenog Cinjeni¢nog
stanja, pogresne primjene propisa i na temelju toga izreCene mjere te prekoracenja

80 Vidi npr. ¢lanak 26. ZSDU-a i ¢lanak 15. ZSl-ja.

81 Vidi npr. ¢lanak 49. stavak 2. ZSPP-a.

82 Vidi npr. ¢lanak 67. ZDI-ja te ¢lanak 15. ZSI-ja.

83 Clanak 76. stavak 2. ZUP-a. O sastavljanju zapisnika u postupku inspekcijskog nadzora vise
vidi u: Milan Stipi¢, ,,Evidentiranje svake vazne poduzete postupovne radnje sastavljanjem
zapisnika®, Financije i pravo 11, br. 1 (2023): 9-30.

84 Clanak 76. stavak 3. ZUP-a.

85 Vidi npr. ¢lanak 26. ZSDU-a, ¢lanak 67. ZDI-ja i ¢lanak 53. stavak 2. ZHI-ja.
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ovlasti u provedbi inspekcijskog nadzora. Najprije ga razmatra inspektor koji je
nadzor proveo te ako ocjeni da je prigovor osnovan izmijenit ¢e zapisnik. Ako smatra
da prigovor nije osnovan dostavit ¢e ga, uz o€itovanje, na odlucivanje povjereniku
za informiranje. U tom slucaju povjerenik ispituje prigovor i oCitovanje te je u
slu¢aju osnovanosti prigovora obvezan ukinuti ili izmijeniti izre¢enu mjeru.’® Ovim
je postupkom, propisanim u posebnom upravnom podrucju pristupa informacijama
od javnoga znacaja, strankama u postupku inspekcijskog nadzora osigurana pravna
zastita odlu¢ivanjem vise instance u odnosu na onu koja je zapisnik sastavila.

Sastavljanje zapisnika ima znacaj posljednje radnje u postupku inspekcijskog
nadzora i u Srbiji. U ovoj drzavi inspektor u zapisniku evidentira uocene
nezakonitosti i nepravilnosti te njime odreduje mjere za njihovo otklanjanje. Ujedno,
kada je to potrebno, kako bi se sprijecio nastanak nezakonitosti i Stetnih posljedica
zapisnikom, moze odrediti 1 preventivne mjere. Ako subjekt nadzora ne postupi po
ovim mjerama, inspektor ¢e iste mjere izre¢i rjeSenjem. Zapisnik se u roku od osam
dana dostavlja stranci, koja je u narednih pet radnih dana ovlastena u pisanom obliku
staviti primjedbe na zapisnik. Kako bi utvrdio osnovanost primjedbi, inspektor
moze provesti dopunski inspekcijski nadzor. Ako su u primjedbama na zapisnik
iznesene nove ¢injenice i1 dokazi zbog kojih u zapisniku treba izmijeniti ¢injeni¢no
stanje, inspektor sastavlja dopunu zapisnika, na koju stranka viSe ne moze staviti
primjedbe.?’

U Sloveniji i Italiji zapisnik sastavljen u postupku inspekcijskog nadzora nema
isto znacenje kao u Hrvatskoj i Srbiji. U ovim se drzavama njime evidentiraju vaznije
radnje poduzete u provedenom postupku. U Sloveniji se zapisnik sastavlja o usmenoj
raspravi, usmenim izjavama stranaka ili drugih osoba i drugim bitnim radnjama u
postupku. ZIN ST utvrduje jos i kako se u zapisniku treba navesti i utvrdeno ¢injeni¢no
stanje, izreCena upozorenja te rok za otklanjanje nedostataka.®® Nacin sastavljanja
zapisnika u ovoj je drzavi detaljno propisan. Sastavlja ga sluzbena osoba koja
vodi postupak ili obavlja postupovnu radnju. Radi inzistiranja na transparentnosti
sastavljanja zapisnika, sluzbena osoba koja ga sastavlja obvezna je njegov sadrzaj
izgovarati naglas. Nakon §to je zapisnik sastavljen stranke imaju pravo da im bude
procitan ili ga mogu procitati same. Nakon §to je zapisnik procitan i nazo¢ne osobe
na njega nisu imale primjedbi, to treba biti nazna¢eno u samom tekstu zapisnika. Ako
neka osoba stavi primjedbu na zapisnik, sadrzaj takve primjedbe obvezno se unosi.
Zapisnik je ovlastena potpisati svaka osoba koja je nazocila postupku, a ovjerava ga
sluzbena osoba koja je postupak vodila i, eventualno, zapisnic¢ar. Ako je neka osoba
odbila potpisati zapisnik isto se u zapisniku treba evidentirati te istaknuti razlog
odbijanja potpisivanja. Sve dopune zakljuéenog zapisnika trebaju biti potpisane i
ovjerene, kao i izvorni tekst zapisnika.?? Evidentno je kako i druge drzave posveéuju
znacajnu pozornost sadrzaju i sastavljanju zapisnika, kao javne isprave kojom se
utvrduju nezakonitosti i nepravilnosti u radu nadzirane osobe te utvrduju mehanizme

86 Clanci 52.-55. ZPPI-ja.

87 Clanak 26. stavak 1., ¢lanak 27. stavak 1., ¢lanak 35. stavei 1.1 5. te &lanak 36. ZIN-a RS.
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zastite ove osobe od neto¢nih i neistinitih podataka koji u zapisniku mogu biti
sadrzani.

Slijedom navedenoga, u Hrvatskoj, zapisnik o obavljenom inspekcijskom
nadzoru ima poseban znacaj jer on predstavlja vjerodostojnu javnu ispravu o uocenim
nezakonitostima i nepravilnostima radi kojih je inspektor u upravnom postupku
ovlasten stranci u postupku inspekcijskog nadzora izre¢i upravne ili prekrSajne
mjere. Stoga, vazno je da stranka tijekom sastavljanja zapisnika ospori svaki navod
koji prema njezinu misljenju ne odgovara istini. Na taj nacin, zna¢ajno moze zastititi
svoja prava prije pokretanja upravnoga postupka u kojem joj moze biti izreCena neka
upravna ili prekrSajna mjera.

9. ZAKLJUCAK

U suvremenom drustvu inspekcijski nadzor zauzima posebno mjesto.
Provedbom se ovog nadzora, i poti¢uéi pojedince da se pri poduzimanju poslovnih,
ali i privatnih aktivnosti pridrzavaju zakona i propisa, znacajno S§titi javni interes.
Postupak inspekcijskog nadzora u Hrvatskoj ima dvije vazne znacajke. Ponajprije,
ovaj postupak nije upravni postupak. Postupak inspekcijskog nadzora obuhvaca
radnje usmjerene na utvrdivanje postupa li neka osoba u skladu sa zakonom i
propisima. Medutim, pri poduzimanju ovih radnji inspektor tek na odgovarajuéi nacin
primjenjuje neke odredbe ZUP-a. Druga znacajka ovoga postupka ogleda se u tome
Sto se on okoncava sastavljanjem zapisnika. Medutim, takav zapisnik predstavlja
javnu ispravu te se drzi kako su ¢injenice 1 okolnosti evidentirane u njemu istinite,
sve dok se ne dokaze drugacije.

Kako postupak inspekcijskog nadzora nije upravni postupak te kako
ovaj postupak ne zavrSava donoSenjem rtjeSenja, ve¢ sastavljanjem zapisnika o
inspekcijskom nadzoru, postavlja se pitanje na koji nacin stranke u postupku nadzora
mogu zastititi svoja prava i pravne interese. Provedba je inspekcijskog nadzora uvijek
utvrdena zakonom ili ZDI-jem ili drugim zakonom koji ureduje pojedino upravno
podrucje. lako ovi zakoni detaljno utvrduju cilj 1 svrhu nadzora, ovlasti inspektora,
upravne i prekrSajne mjere koje se mogu izre¢i uslijed uocenih nezakonitosti i
nepravilnosti, oni rijetko sadrze odredbe o pravnoj zastiti stranaka u postupku ovoga
nadzora.

U radu je naznaceno kako se prava stranaka u postupku inspekcijskog nadzora
svakako Stite: samim saznanjem da ¢e ovaj postupak biti proveden, obvezom
inspektora utvrdivati Cinjenice u postupku inspekcijskog nadzora u skladu s
odredbama propisanim u zakonima koji ureduju pojedina upravna podrucja, ali i
u ZUP-u, pravom stranke na izjasnjavanje o ¢injenicama i okolnostima utvrdenim
u postupku inspekcijskog nadzora i pravnim pitanjima koja se jave kao relevantna
pri utvrdivanju zakonitosti i pravilnosti njihovih radnji, njezinim pravom na uvid
u spis inspekcijskog predmeta te, konacno, pravom ove osobe staviti primjedbe
na zapisnik ili izjaviti prigovor na zapisnik. Ova prava svakako mogu doprinijeti
stjecanju pravilne predodzbe inspektora o zakonitosti i pravilnosti radnji stranke koju
se nadzire.
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Vazno je naglasiti kako znacajna povreda prava stranke u postupku
inspekcijskog nadzora nastupa tek provedbom upravnog postupka, koji se pokrece
po okoncanju postupka inspekcijskog nadzora, i nametanjem ovoj osobi konkretne
upravne ili prekrSajne mjera koju treba izvrsiti. Takve mjere izravno zadiru u prava
i pravne interese ove osobe. U hrvatskom su pravu, budu¢i da su one utvrdene u
upravnom postupku, prava nadzirane osobe cjelovito zasti¢ena pravom izjavljivanja
zalbe protiv rjeSenja donesenog u upravnom postupku koji je pokrenut na temelju
ranije provedenog postupka inspekcijskog nadzora, u kojem su utvrdene nezakonitosti
ili nepravilnosti u radu ove osobe. Tako se, primjerice, naredbe i zabrane koje sportski
inspektor izri¢e rjeSenjem mogu osporiti Zalbom. Protiv rjeSenja kojim prosvjetna
inspekcija nalaze ili zabranjuje poduzimanje odredene radnje ili izrice kakvu mjeru
takoder je dopustena zalba. Protiv rjeSenja gradevinskog inspektora kojim se izricu
inspekcijske 1 druge mjere ne moze se izjaviti zalba, ali se moze pokrenuti upravni
spor. Jednako tako, i protiv rjeSenja inspektora pomorskog dobra kojim se zabranjuje
koristenje pomorskog dobra, zalba nije dopustena, ali se takoder moze pokrenuti
upravni spor.”’

Medutim, odluka inspektora treba li pokrenuti upravni postupak i nadziranoj
osobi nametnuti kakvu upravnu ili prekrSajnu mjeru izravno ovisi o njegovim
opazanjima utvrdenim u postupku inspekcijskog nadzora, a koja moraju biti
zapisnicki evidentirana. ZUP, utvrdujuéi pravo stranke na pravni lijek kao jednog od
osnovnih nacela upravnoga postupka, propisuje kako stranka ima pravo na prigovor
protiv svakog drugog postupanja javnopravnog tijela iz podru¢ja upravnog prava, o
kojem se ne donosi rjeenje, a kojim je povrijedeno njezino pravo ili pravni interes.’!
Takav prigovor izjavljuje se Celniku javnopravnog tijela, koji je o njemu obvezan
odlu¢iti rjeSenjem u roku od osam dana od dana izjavljivanja prigovora. Celnik je
ovlasten prigovor odbiti kao neosnovan ili usvojiti te naloziti uklanjanje nezakonitosti
ili nepravilnosti koja je prigovorom osporena. Protiv rjesenja prvostupanjskog tijela o
prigovoru moze se izjaviti zalba, a protiv rjeSenja drugostupanjskog tijela o prigovoru
moze se pokrenuti upravni spor. Ako nema drugostupanjskog tijela, protiv rjeSenja
tijela o prigovoru moze se pokrenuti upravni spor.”?

Medutim, buduéi da se provedbom postupka inspekcijskog nadzora, koji nije
upravni postupak i koji zavrSava sastavljanjem zapisnika o inspekcijskom nadzoru,

90 Clanak 18. stavci 1. i 2. te &lanak 23. stavak 1. ZSI-ja, ¢lanak 30. stavak 1. i &lanak 33.
stavak 1. ZPI-ja, ¢lanak 19. stavak 1. i ¢lanak 22. stavak 1. ZGI-ja te ¢lanak 186. stavci 1.
i 3. ZPDML-a. Sli¢no je i u Sloveniji, gdje se zalbom moze osporavati rjeSenje o izricanju
upravne ili prekr$ajne mjere koje je doneseno u postupku inspekcijskog nadzora, vidi ¢lanak
18. Zakona o zdravstveni in§pekciji, ¢lanak 16. stavci 1. i 2. Zakona o inspekciji rada, ¢lanak
21. Zakona o Solski in$pekciji i sl. Stipi¢ naglasava kako se propisivanju upravnog spora u
predmetima inspekcijskog nadzora treba pristupiti restriktivno, jer se tijekom inspekcijskog
nadzora, u pravilu, o¢ekuje hitno, odnosno brzo ustanovljenje stvarnog stanja stvari, vode¢i pri
tome brigu o zastiti prava stranaka u postupku. O pravnoj zastiti stranke tijekom inspekcijskog
nadzora vise vidi u: Stipi¢, ,,Sporna pitanja“, 23-33.

91 O mogucénosti podnosSenja prigovora vidi vise u: Milan Stipi¢, ,,Inspekcijski nadzor — doseg
najavljenih izmjena®, Financije i pravo 5, br. 2 (2017): 17-18.

92 Clanak 12. stavak 3., ¢lanak 122. i ¢lanak 156. ZUP-a.
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izravno ne utjeCe na prava i pravne interese nadzirane osobe, jer se u Hrvatskoj ovoj
osobi zapisni¢ki ne moze naloziti poduzimanje neke radnje ili zabrana obavljanja
kakve djelatnosti, ve¢ se to uvijek €ini rjeSenjem donesenim u upravnom postupku,
protiv radnji inspektora poduzetih u tome postupku ne moze se izjaviti prigovor,
jednako kao niti protiv samog zapisnika kojim se postupak inspekcijskog nadzora
zakljucuje, osim kada je prigovor protiv zapisnika izriito dopusten zakonom
koji ureduje pojedino upravno podrué¢je.”® lako provedba inspekcijskog nadzora
predstavlja postupanje javnopravnog tijela iz podrucja upravnog prava, o kojem se
ne donosi rjesenje, samim zapisnikom o inspekcijskom nadzoru ne mogu se izravno
povrijediti prava ili pravni interesi nadzirane osobe, ve¢ takva prava i pravni interesi
mogu biti povrijedeni tek rjeSenjem donesenim u upravnom postupku kojim se ovoj
osobi nalazu upravne ili prekrSajne mjere. Ako u postupku inspekcijskog nadzora
nije uocena nikakva nezakonitost ili nepravilnost, prava nadzirane osobe takoder nisu
povrijedena.
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their rights in this process. The paper begins by examining the legal regulation of
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