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POKRETANJE PREKRSAJNOG POSTUPKA NAKON IZRICANJA MJERE
ZABRANE OBAVLJANJA DJELATNOSTI U POSTUPKU INSPEKCIJSKOG
NADZORA U SVJETLU NACELA NE BIS IN IDEM

THE OPENING OF MISDEMEANOUR PROCEEDINGS AFTER THE IMPOSITION
OF A BAN ON ENGAGING IN BUSINESS ACTIVITIES
IN LIGHT OF THE NE BIS IN IDEM PRINCIPLE

dr. sc. lva Parenta
Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci
e-mail: iparenta@pravri.uniri.hr

Sazetak

Polaze¢i s aspekta nacela ne bis in idem u radu se analiza mogu¢nost pokretanja prekrsajnog
postupka nakon $to je prethodno, u postupku inspekcijskog nadzora, izre¢ena upravna mjera
zabrane obavljanja djelatnosti. S obzirom na to da je nacelo ne bis in idem zajamceno ¢l. 4.
Protokola br. 7 uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, analizira se
dopustivost dualiteta upravnog i prekr$ajnog postupka u kontekstu prakse Europskog suda za
ljudska prava. Pritom se analizira moze li se mjera zabrane obavljanja djelatnosti smatrati
»kaznenom* u smislu primjene Konvencije, a posljedi¢no tome i nacela ne bis in idem.
Nastavno se analiziraju pojmovi djela (idem factum) i dualiteta postupka (bis) u kontekstu
predmeta razmatranja. Nakon kritickog prikaza prakse hrvatskih prekrSajnih sudova, u
zakljuénom se dijelu rada izlazu smjernice za de lege lata postupanje.

Kljuéne rijefi: ne bis in idem, prekrsajni postupak, postupak inspekcijskog nadzora, mjera
zabrane obavljanja djelatnosti.

Abstract

Starting from the aspect of the ne bis in idem principle, the paper analyzes the possibility of
initiating misdemeanour proceedings after the prior administration of a ban on engaging in
business activities by competent supervisory authorities. The principle of ne bis in idem is
guaranteed by Art. 4 Protocol no. 7 to the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms. So the paper analyzes the admissibility of the duality of administrative
and misdemeanor proceedings in the context of the practice of the European Court of Human
Rights. In doing so, it is analyzed whether a ban on engaging in business activities can be
considered "criminal” in terms of the application of the Convention, and consequently the
principle of ne bis in idem. Further on, the elements of “idem factum” and “bis” are analyzed.
After the critical presentation of domestic case law, the final part of the paper gives practical
guidelines for future proceedings.

Keywords: ne bis in idem, misdemeanour proceedings, inspection supervision, prohibition
from conducting business activities.
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1. UvOD

Nacelo ne bis in idem propisano je u ¢&l. 32. st. 2. Ustava RH? te ¢l. 4. Protokola br. 7. uz
Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje: Konvencija ili EKLJP).? U
posljednjih je desetak godina tome nacelu u hrvatskoj teoriji i praksi posvecena znatna
pozornost. Ona je primarno rezultat presuda Europskog suda za ljudska prava (dalje: ESLJP) u
predmetima Maresti® i Tomasovi¢* u kojima je utvrdeno da je RH povrijedila pravo zajamd&eno
¢l. 4. Protokola br. 7 uz Konvenciju. Navedene su presude pobudile znatiZelju teoreticara i
praktiCara te dovele do preispitivanja ispravnosti dotadasnje prakse sudova u pogledu
dupliciranja, u prvom redu, prekrsajnih i kaznenih postupaka.® Kako su standardi ESLJP-a sve
dublje prodirali u praksu, tako su prekr$ajni sudovi RH poceli preispitivati i primjenjivost
nacela ne bis in idem u prekr$ajnim postupcima pokrenutim nakon izricanja razli¢itih upravnih
mjera u postupku inspekcijskog nadzora, a izmedu ostalog i mjere zabrane obavljanja
djelatnosti. Praksa hrvatskih sudova po tom se pitanju znatno mijenjala. S obzirom nato da jos
uvijek postoje dvojbe oko dopustivosti dualiteta upravnog i1 prekrSajnog postupka, u ovom se
radu kao srediSnje pitanje postavlja moze li se, nakon $to je izreCena upravna mjera zabrane
obavljanja djelatnosti u postupku inspekcijskog nadzora uz primarnu ili supsidijarnu primjenu
Zakona o op¢em upravnom postupku, voditi prekrSajni postupak u odnosu na iste ¢injenice ili
¢injenice koje su u biti iste onima zbog kojih je izre¢ena upravna mjera, a da time ne dode do
povrede nacela ne bis in idem. Cilj je ovoga rada ponuditi odgovor na to srediS$nje pitanje i
pruziti odredene smjernice za de lege lata postupanje utemeljene na teorijskom razmatranju
nacela ne bis in idem i uskladene s praksom ESLJP-a.

2. ZABRANA OBAVLJANJA DJELATNOSTI U RAZLICITIM OBLICIMA
INSPEKCIIJSKOG NADZORA

Upravne mjere koje su predmet razmatranja ovoga rada u kontekstu moguénosti primjene
nacela ne bis in idem u naknadnom prekrsajnom postupku jesu mjere koje se sastoje u zabrani
obavljanja djelatnosti na odredeno vrijeme te koje se zbog utvrdenih nezakonitosti i
nepravilnosti izri€u u postupku inspekcijskog nadzora. Inspekcijski nadzor jedan je od poslova
tijela drzavne uprave kojim se nadzire zakonito i pravilno postupanje odredenih subjekata u
provodenju pravnih propisa (Borkovi¢, 2002:236 1 238). Ako upravno tijelo u postupku
provodenja inspekcijskog nadzora utvrdi da nadzirani subjekt ne postupa u skladu s pravnim
propisima iz sustava pozitivnhog zakonodavstva za nadziranu djelatnost, ono je ne samo

L Cl. 32. st. 2. Ustava RH glasi: ,,;Nikome se ne moZe ponovno suditi niti ga se moZe kazniti u kaznenom postupku
za kazneno djelo za koje je ve¢ pravomocéno osloboden ili osuden u skladu sa zakonom.” (Narodne novine,
56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010, 5/2014).

2 Cl. 4. st. 1. Protokola br. 7. uz Konvenciju glasi: ,,Nikome se ne moZe ponovno suditi niti ga se moze kazniti u
kaznenom postupku iste drzave za kazneno djelo za koje je ve¢ pravomoéno osloboden ili osuden u skladu sa
zakonom i kaznenim postupkom te drzave.* (Narodne novine — Medunarodni ugovori 18/97, 6/99, 14/02, 13/03,
9/05, 1/06, 2/10, 13/17).

3 ESLJP, Maresti protiv Hrvatske, br. zahtjeva 55759/07, 25. 6. 2009.

4 ESLIP, Tomasovié protiv Hrvatske, br. zahtjeva 53785/09, 18. 10. 2011.

5 V. Novosel, Raso i Buri¢, 2010; Ivi¢evi¢ Karas i Kos, 2012; Josipovi¢ i Novak Hrgovié¢, 2016; Martinovié, 2019.
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ovlasteno, ve¢ i duzno, putem upravnih mjera naloziti nadziranom subjektu da svoje poslovanje
uskladi s propisima (Miscevi¢, 1987:7).°

Mogu¢énost izricanja takvih upravnih mjera predvidena je brojnim zakonima. U tom smislu
Medvedovi¢ navodi kako ,,nije pretjerano re¢i da u materiji inspekcijskog nadzora postoji prava
Suma propisa u kojoj se nerijetko tesko snalaze i dobri pravni struc¢njaci® (Medvedovi¢,
1994:565). Mjere zabrane obavljanja djelatnosti izvrSavaju se pe¢acenjem poslovnih prostorija,
a moguénost njihova izricanja predvidena je primjerice ¢l. 124. Opéeg poreznog zakona,’ ¢l.
108. Zakona o trosarinama,® ¢l. 43. Zakona o ugostiteljskoj djelatnosti,® ¢l. 166. i 168. Zakona
o poljoprivredi,'® ¢l. 147. Zakona o zastiti potrosaca,'! ¢l. 9. Zakona o zabrani i sprje¢avanju
obavljanja neregistrirane djelatnosti.*? Pojedine, pak, zakonske odredbe, poput ¢&l. 240. Zakona
o strancima®® i ¢l. 68. Zakona o trgovini,** predvidaju moguénost neizvriavanja izre¢ene mjere
zabrane obavljanja djelatnosti te ukidanja usmeno izrecenog rjeSenja ako nadzirani subjekt
otkloni utvrdene nepravilnosti te dostavi dokaz o uplati zakonom propisanog fiksnog novcanog
iznosa u korist Drzavnog proracuna.

Upravne mjere su s aspekta nacela ne bis in idem zanimljive u slu¢ajevima kada povreda propisa
zbog koje se mjera izrice ujedno predstavlja i prekrsaj u odnosu na koji se pokrece prekrsajni
postupak. Primjerice, prema OPZ-u se upravna mjera zabrane obavljanja daljnjeg rada moze
izre¢i poreznom obvezniku zbog propusta u izdavanju racuna (¢l. 124. st. 1. t. 1.). S obzirom
na to da je porezno tijelo obvezno podnijeti kaznenu prijavu nadleznom tijelu ako se u tijeku
poreznog nadzora pojavi sumnja da je porezni obveznik pocinio prekrsaj, protiv njega se ujedno
pokrec¢e prekrSajni postupak jer je propust u izdavanju racuna OPZ-om propisan kao najtezi
porezni prekrsaj (€l. 192. st. 1. t. 1.).

Upravne mjere u sustavu nacionalnog zakonodavstva nisu oznacene kao kaznene ili prekrsajne
niti se izricu u okviru kaznenih i prekrSajnih postupaka. Medutim, one se svejedno, neovisno o
njihovoj klasifikaciji u hrvatskom pravu, u smislu Konvencije mogu smatrati ,.kaznenim* u
slu¢aju da ispunjavaju Engel kriterije!® razvijene u praksi ESLIP-a.

3. DOPUSTENOST DUALITETA UPRAVNOG I PREKRSAJNOG POSTUPKA S
ASPEKTA PRAKSE EUROPSKOG SUDA ZA LJUDSKA PRAVA

ESLIJP, prilikom odluc¢ivanja je li u konkretnom predmetu doslo do povrede nacela ne bis in
idem iz ¢l. 4. st. 1. Protokola br. 7 uz Konvenciju, najprije utvrduje putem Engel kriterija je li
prvi postupak, ovdje postupak inspekcijskog nadzora, imao kaznenopravni karakter. Tek nakon

® To slijedi i iz €l. 25. st. 2. Zakona o sustavu drzavne uprave koji propisuje da je inspektor odgovoran ako propusti
poduzeti mjere i radnje koje ima pravo i obvezu poduzeti.

" Narodne novine, 115/16, 106/18, 121/19, 32/20, 42/20, 114/22, dalje: OPZ.

8 Narodne novine, 106/18, 121/19, 144/21.

® Narodne novine, 85/15, 121/16, 99/18, 25/19, 98/19, 32/20, 42/20, 126/21.

10 Narodne novine, 118/18, 42/20, 127/20, 52/21, 152/22.

11 Narodne novine, 19/2022.

12 Narodne novine, 61/11, 66/19.

13 Narodne novine, 133/20, 114/22, 151/22.

14 Narodne novine, 87/08, 96/08, 116/08, 76/09, 114/11, 68/13, 30/14, 32/19, 98/19, 32/20, 33/23

15 ESLJP, Engel i drugi protiv Nizozemske, br. zahtjeva 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, 8. 6. 1976.
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Sto utvrdi da se odredeni postupak smatra kaznenim u smislu primjene Konvencije, radi ocjene
o (ne)postojanju povrede nacela ne bis in idem utvrduje odnosi li se dualizam postupka (bis) na
isto djelo (idem factum).

3.1. Engel kriteriji u kontekstu svrhe mjere zabrane obavljanja djelatnosti u postupku
inspekcijskog nadzora

Engel kriteriji odnosno kriteriji kojima se ESLJP rukovodi prilikom utvrdivanja moze li se
odredeni postupak smatrati kaznenim su: (1) klasifikacija djela u nacionalnom pravu
(classification in domestic law), (2) priroda djela (nature of the offence) te (3) priroda i tezina
sankcije (nature and degree of severity of the sanction).!® Pritom su drugi i treé¢i kriterij
alternativni, medutim nije isklju¢ena moguénost njihove kumulativne primjene kada iz
odvojene analize oba mjerila ne proizlazi jasan zakljuc¢ak.’

Prvi Engel kriterij u konkretnom slu¢aju nije primjenjiv s obzirom na to da djelo za koje se
izrice upravna mjera zabrane obavljanja djelatnosti u hrvatskom zakonodavstvu nije
klasificirano niti kao kazneno niti kao prekr$ajno.

Kada je rije¢ o drugom Engel kriteriju, u praksi ESLJP-a su se za ocjenu 0 njegovu
(ne)postojanju razvili odredeni ¢imbenici koje taj Sud uzima u obzir. Najrelevantniji u vezi s
predmetom razmatranja ovoga rada su sljedeci: (a) je li odredena pravna norma primjenjiva
samo na to¢no odredenu skupinu adresata ili je opéeobvezujuéeg karaktera,'® (b) sastoji li se
namjena pravnog pravila u kaznjavanju ili odvraéanju,'® (c) nastoje li se pravnim pravilom
zastititi opéi interesi drustva koji se uobicajeno Stite kaznenim pravom,?’ (d) je li izricanje
sankcije ovisno o utvrdenju krivnje.?!

U postupku inspekcijskog nadzora tijela drzavne uprave izvrSavaju nadzorne ovlasti pa za njih
unaprijed zakonom mora biti propisano koje subjekte mogu nadzirati te u kojoj oblasti njihova
djelovanja (Borkovi¢, 2002:237). Zakon o DrZzavnom inspektoratu u ¢l. 3. st. 1. propisuje
djelokrug Drzavnog inspektorata odnosno podrué¢ja u kojem ono obavlja inspekcijske poslove
(trgovina, hrana, poljoprivreda, ugostiteljske djelatnosti, rudarstvo i sl.).?? Dakle, propisi koji
reguliraju inspekcijsku djelatnost (najcesce) se odnose na to¢no odredenu skupinu adresata, tj.
subjekata koje se nadzire, a nisu generalno primjenjivi na sve gradane kao $to je to u slucaju
kaznenih djela 1 prekrSaja.

Upravne mjere zabrane obavljanja djelatnosti izri¢u se u okviru inspekcijskog nadzora. Njime
se zadovoljava dvojaka svrha, preventivna i represivna (Stani¢i¢, 2019: 61). Pritom se
preventivna svrha ostvaruje tako Sto su subjekti nadzora svjesni da mogu postati predmet
nadzora pa nastoje svoje poslovanje uskladiti s vazecim propisima, a represivna tako Sto
inspekcijska tijela, kada utvrde odredenu nezakonitost ili nepravilnost, poduzimaju odredene

16 Tbid., § 82.

V. npr. ESLJP, Bendenoun protiv Francuske, br. zahtjeva 12547/86, 24. 2. 1994, § 47.

18 ESLJP, Bendenoun protiv Francuske, br. zahtjeva 12547/86, 24.2. 1994, § 47.

19 ESLJP, Maresti protiv Hrvatske, br. zahtjeva 55759/07, 25. 6. 2009., § 59.

2 ESLJP, Produkcija Plus Storitveno podjetje d.o.0. protiv Slovenije, br. zahtjeva 47072/15, 23. 10. 2018., § 42.
2L ESLJP, Benham protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. zahtjeva 19380/92, 10. 6. 1996., § 56.

22 Narodne novine, 115/18, 117/21.
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mjere da se poslovanje nadziranog subjekta vrati u stanje zakonitosti i pravilnosti (Stanicic,
2019:61). Iz navedenog slijedi kako je svrha pravnih propisa koji predvidaju izricanje upravnih
mjera odvrac¢ajuce naravi te usmjerena iskljucivo prema subjektu nadzora, za razliku od svrhe
kaznjavanja u kaznenom i prekrSajnom pravu koja se sastoji i u generalnoj i u specijalnoj
prevenciji te retribuciji.?® U potonjim se postupcima kaznom Zeli utjecati na po¢initelja, ali i na
sve druge da ne ¢ine kaznena djela tako Sto se jaca svijest o pogibeljnosti njihova Cinjenja ili
kod prekrSaja svijest o povredi javnog poretka, drustvene discipline 1 drugih drustvenih
vrijednosti.?* Pritom generalna prevencija ima svoj negativni i pozitivni vid. Negativni se
ocituje u zastraSivanju potencijalnih pocinitelja kaznom zbog koje ¢e oni odustati od pocinjenja
kaznenog djela, a pozitivnim vidom generalne prevencije se javnost uvjerava da je pravo jace
od neprava s obzirom na to da se kaznjavanjem pocinitelja ponovno uspostavlja javni poredak
(Novoselec 1 Martinovi¢, 2019:302). Retributivna svrha kazne vidljiva je iz namjere da se
njome izrazi drustveni prijekor zbog pocinjenog kaznenog djela ili prekrsaja. Osim toga, kazna,
zbog zla koje je pocinitelj nanio pocinjenjem kaznenog djela, u sebi sadrzi odredeno zlo koje
se nanosi pocinitelju (Mrcela 1 Vuleti¢, 2021:268).

Upravne mjere u sebi ne sadrZe elemente generalne prevencije niti retribucije. Svrha je njihova
izricanja iskljuc¢ivo odvracaju¢e djelovanje na subjekta nadzora koje se olituje u tome da
otkloni uocene nepravilnosti u svome poslovanju te ga uskladi sa zakonskim i podzakonskim
propisima na snazi. One su svojom svrhom usmjerene k hitnom uklanjanju protupravnog stanja
(Josipovi¢ 1 Novak Hrgovi¢, 2016:501). Tako, primjerice, OPZ navodi da se upravne mjere
mogu izreéi s ciljem ,,onemogucéavanja daljnjeg nezakonitog postupanja i pravilnog uredenja
porezno-pravnog odnosa® (¢l. 124. st. 1.). Njthovim se izricanjem ne izraZava niti drustveni
prijekor koji se shvac¢a kao ,,socijalno-eticki utemeljen prijekor koji predstavlja bit po€initeljeve
krivnje* (Novoselec i Martinovi¢, 2019:303), jer se u postupku inspekcijskog nadzora ne
utvrduje krivnja, niti u obliku namjernog niti nehajnog postupanja subjekta nadzora u odnosu
na utvrdene nezakonitosti u poslovanju. Izricanje ,,sankcije* u postupku inspekcijskog nadzora
nije povezano s krivnjom nadziranog subjekta, kako niti u pogledu vrste tako niti u pogledu
visine nov¢anog iznosa koju nadzirani subjekt moZze platiti ako Zeli dovesti do ukidanja usmeno
izreenog rjesenja o upravnoj mjeri. Taj je iznos odreden zakonom u fiksnom iznosu,? iz ¢ega
slijedi da se njegova visina ne individualizira s obzirom na krivnju subjekta nadzora. Osim toga,
na strani subjekta nadzora ne postoji obveza uplate tog nov€anog iznosa niti su propisani nacini
prisilnog izvrSenja kao §to je to u sluaju neplacene nov€ane kazne u kaznenom ili prekr§ajnom
postupku.2®

Pandan upravnoj mjeri zabrane obavljanja daljnjeg rada bi u kaznenom pravu mogla
predstavljati sigurnosna mjera zabrane obavljanja odredene duznosti ili djelatnosti, a u
prekrSajnom pravu zaStitna mjera zabrane obavljanja odredene duZznosti ili djelatnosti ili
zabrane obavljanja odredenih djelatnosti ili poslova pravnoj osobi. Njihova se svrha sastoji u
otklanjanju okolnosti ili uvjeta koji omogucavaju ili poticajno djeluju na pocinjenje novog

23 Detaljnije o teorijama o svrsi kazne vidi Baci¢, 1998:380-392; Novoselec, 2016:360-366.

%V, ¢l 41. KZ-ai32. PZ-a.

%5 Primjerice, u Zakonu o strancima propisan je iznos od 30.000,00 kn za svakog drzavljanina tre¢e zemlje (¢l.
240. st. 3.).

V. ¢l. 43. KZ-a i €l. 34. PZ-a. Usp. Stipi¢, 2009:164 i 165.
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kaznenog djela ili prekriaja,?’ odnosno njihova je svrha iskljudivo specijalna prevencija koja se
ostvaruje u svom negativnom vidu (onemogucavanje pocinitelja da ponovno ¢ini kaznena djela)
te pozitivnom vidu (popravljanje i resocijalizacija pocinitelja) (Novoselec i Martinovic,
2019:417). Sukladno ¢l. 4. KZ-a koji propisuje nacelo krivnje, krivnja je preduvjet samo za
izricanje kazne, ali ne i drugih kaznenopravnih sankcija kakve su sigurnosne mjere koje se
temelje na opasnosti podinitelja.?® Hrvatski sustav kaznenopravnih sankcija, kao i primjerice
njemacki, polazi od tzv. sustava dvostrukog kolosijeka kaznenopravnih sankcija: kazni i
sigurnosnih mjera (zweispuriges System von Strafen und Mafregeln). U njemackom se
kaznenom pravu sigurnosne mjere nazivaju mjerama popravljanja i sigurnosti (Mafsregeln der
Besserung und Sicherung) te je njihova svrha specijalnopreventivna, temelji se na opasnosti
pocinitelja, i u tom smislu ostvaruje uc¢inak koji kazna, s obzirom na to da se temelji na krivnji
pocinitelja, ne moze ostvariti (Van Gemmeren u: Miinchener Kommentar StGB, 2020: § 61, 1.
br. 1; Kinzig u Schonke i Schroder, 2019: §§ 61ff., r. br. 1-6). Sigurnosne mjere svoje nastajanje
1 uvodenje u kaznene zakone duguju ucenju pozitivista sukladno kojima kazneno pravo mora
biti isklju€ivo preventivno orijentirano (Baci¢, 1998: 449). U skladu s time, sigurnosne mjere
su ,,mjere Ciste prevencije’ (Baci¢, 1998: 453). S obzirom na to da su upravne mjere usmjerene
iskljuc¢ivo specijalnopreventivno, na subjekta nadzora, te da se izricu neovisno o krivnji, moglo
bi ih se, prema pravnoj prirodi, klasificirati kao kvazi-sigurnosne odnosno kvazi-zastitne mjere.

Tre¢i Engel kriterij uzima u obzir prirodu i tezinu sankcije koja se moze izreéi za djelo, pri
¢emu na kaznenu narav sankcije, sukladno praksi ESLJP-a, naj¢esée ukazuje mogucénost
izricanja kazne zatvora ili nov¢ane kazne koja se u slucaju neplacanja moze zamijeniti kaznom
zatvora ili dovesti do upisa u kaznenu evidenciju.?® S obzirom na navedeno, mjera zabrane
obavljanje djelatnosti, Cak i u onim slu¢ajevima u kojima je moguce obustaviti njezino izvrSenje
uplatom odredenog novcanog iznosa, ne bi se po svojoj prirodi i naravi trebala smatrati
,»kaznenom sankcijom*.

3.2. Pojam djela (idem factum)

U vezi elementa idem, ESLIP je u predmetu Zolotukhin protiv Rusije*® prikazao tri razli¢ita
pristupa do tada zauzimana u praksi Suda (§§ 70. — 77.). S obzirom na to da razli€iti pristupi
dovode do pravne neizvjesnosti u smislu primjene ¢l. 4. Protokola br. 7. uz Konvenciju, Sud je
u tom predmetu postavio temelje za uskladeno tumacenje pojma idem u daljnjoj praksi.

U predmetu Zolotukhin protiv podnositelja zahtjeva bio je voden prekrSajni postupak radi
naruS$avanja javnog reda i mira koje se manifestiralo u psovanju dvaju policijskih sluzbenika te
odguravanju jednog od njih. Na istim se ¢injenicama temeljila i optuzba za kazneno djelo
narusavanja javnog reda sukladno kojoj je podnositelj zahtjeva prekrsio javni red izgovarajuci

21V, ¢l 66. KZ-ai51. PZ-a

28 Prema nacelu krivnje propisanom u ¢&l. 4. PZ-a, a po uzoru na KZ/97, krivnja je preduvjet izricanja svih
prekrS$ajnopravnih sankcija, a ne samo kazni. Medutim, takvo je rjeSenje zastarjelo te bi ga trebalo uskladiti s
nacelom krivnje koje propisuje KZ jer se izricanje i odredivanje trajanja zastitnih mjera temelji na stupnju
opasnosti pocinitelja, a ne na njegovoj krivnji.

2 ESLJP, Matijasié protiv Hrvatske, br. zahtjeva 38771/15, 8. 6. 2021., § 36., ESLJP, Zugic' protiv Hrvatske, br.
zahtjeva 3699/08, 31. 5. 2011, § 68.

30 ESLJP, Zolotukhin protiv Rusije, br. zahtjeva 14939/03, 10. 2. 2009., § 111.
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prostote, prijete¢i nasiljem 1 opiru¢i se jednom od policijskih sluzbenika. Drugim rijecima,
¢injenice iz dvaju postupaka (prekrSajnog i kaznenog) razlikovale su se samo u izostanku
jednog elementa, prijetnje nasiljem, koji je bio izostavljen u prekrSajnom postupku. To je
dovelo do zakljucka Suda da su optuzbom za kazneno djelo obuhvacene Cinjenice djela iz
prethodno vodenog prekrsajnog postupka odnosno da je rije¢ o bitno istim ¢injenicama (§ 97).

U skladu s time, prema shvacanju Suda pogresno je ono tumacenje pojma idem koje naglasava
pravnu kvalifikaciju djela (idem delictum). Kada bi se on tako (restriktivno) tumacio, sudovi bi
se ograniCili samo na donoSenje zakljucka da je osoba sudena za djela koja imaju drugaciju
pravnu kvalifikaciju te bi se time dovela u pitanje prakti¢na i uinkovita primjena jamstva iz ¢l.
4. Protokola br. 7 uz Konvenciju. Stoga je idem potrebno tumaciti na nacin da se ,,zabranjuje
kazneni progon ili sudenje za drugo djelo u mjeri u kojoj ono proizlazi iz istovjetnih ¢injenica
ili ¢injenica koje su u biti iste” (identical facts or facts which are substantially the same, § 82.).
Stoga se sud ,,u svome ispitivanju treba usredotociti na one ¢injenice koje predstavljaju skup
konkretnih ¢injeni¢nih okolnosti koje uklju¢uju istoga okrivljenika ...« (§ 84.). Idem se, dakle,
odnosi na pojam djela u procesnom smislu shvacen kao ,,jedinstveni povijesni dogadaj*
(Martinovi¢, 2019:598; Tieman u: Karlsruher Kommentar StPO, 2023: § 264, r. br. 5-10).

3.3. Dualizam postupka (bis): kriterij bliske povezanosti u naravi i vremenu

Za ocjenu o nepostojanju dvostrukog sudenja ili kaznjavanja (bis) u smislu isklju¢enja primjene
nacela ne bis in idem, mora se utvrditi da su dva postupka dovoljno medusobno povezana u
naravi i u vremenu (sufficiently close connection in substance and in time). Premda se potreba
utvrdivanja povezanosti izmedu dvaju postupaka isticala i u ranijim odlukama Suda,® u
predmetu 4 i B protiv Norveske®? taj je test dodatno analiziran i razjagnjen. U tom su predmetu
podnositeljima zahtjeva porezne vlasti izrekle nov€anu kaznu administrativnog karaktera stoga
Sto su propustili prijaviti dohodak od stjecanja i prijenosa dionica. Zbog tog se propusta protiv
podnositelja zahtjeva vodio 1 kazneni postupak. Nakon $to je ESLJP zakljucio da se nov¢ana
kazna izreCena u upravnom postupku smatra kaznenom u smislu Engel kriterija te da je rije¢ o
istom djelu (idem) zbog bitne istovjetnosti ¢injeni¢nog stanja u poreznom i kaznenom postupku,
presao je na ispitivanje postojanja dvostrukosti postupaka (bis). Pritom je naglasio da ¢l. 4.
Protokola br. 7 ne prijeci da pravni sustavi drZava stranaka zauzmu ,integriran pristup
drustveno Stetnim ponaSanjima koja su u pitanju, a posebice pristup koji ukljucuje usporedne
faze pravnog odgovora na nedjela, od strane razli€itih tijela i u razli¢ite svrhe* (§ 123).

Kako se vodenje dvaju postupaka ne bi smatralo protivnim ¢l. 4. Protokola br. 7 uz Konvenciju,
kumulativno mora biti ispunjen test njihove bliske povezanosti i u naravi i u vremenu. Pritom
je ESLIJP za odredivanje postojanja bliske veze u naravi kao odlu¢ne naveo sljedeée cimbenike:
(1) jesu li se razli¢itim postupcima nastojale ostvariti komplementarne svrhe te time obuhvatiti
razli¢iti aspekti drustveno nedozvoljenog ponaSanja; (2) je li dualitet postupaka predvidljiva
posljedica istog ponaSanja; (3) jesu li mjerodavni postupci vodeni na nacin kako bi se §to vise
izbjeglo dupliciranje u prikupljanju i ocjeni dokaza, ponajprije suradnjom izmedu razlicitih

3L\, npr. ESLIP, Nilson protiv Svedske, br. zahtjeva 73661/01, 13. 12. 2005. u kojoj je test ,,dovoljne medusobne
povezanosti u naravi i vremenu‘ po prvi puta primijenjen.

%2 ESLJP, A. i B. protiv Norveske, br. zahtjeva 24130/11 i 29758/11, 15. 11. 2016.
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nadleznih tijela kako bi se ¢injenice utvrdene u jednom postupku koristile u drugom,; i, iznad
svega, (4) je li kazna izre¢ena u postupku koji je prvi postao pravomoéno okoncéan uzeta u obzir
u postupku koji je kasnije pravomoéno okonéan (§ 132.). Sto se ti¢e povezanosti postupaka u
vremenu, Sud je istaknuo kako ,,to ne znaci da se dva postupka moraju voditi istodobno od
pocetka do kraja“, ali ,,vremenska veza mora biti dovoljno bliska da bi se pojedinac zastitio od

neizvjesnosti, odgoda i prekomjernog odugovlagenja postupka“ (§ 134.).%

Kada se navedeni kriteriji dovedu u kontekst hrvatskog pravnog sustava, tj. postupka
inspekcijskog nadzora u kojemu je izreCena mjera zabrane obavljanja djelatnosti i prekr$ajnog
postupka, iz obrazloZenja u nastavku dade se zakljuciti kako ta dva postupka, u pravilu,
ispunjavaju kriterije bliske povezanosti u naravi i vremenu. Drugim rijeCima, njihovo
konsekutivno vodenje ne dovodi do povrede nacela ne bis in idem.

Prvi kriterij bliske povezanosti u naravi zahtijeva da se razliitim postupcima ostvaruju
komplementarne svrhe te time obuhvacaju razliCiti aspekti spornog ponasanja. Osnovna je
svrha inspekcijskog nadzora nadzor nad primjenom nacela zakonitosti u radu nadziranih osoba
i tijela s ciljem da subjekti nadzora usklade svoje poslovanje sa zakonskim i podzakonskim
propisima (Stanici¢, 2019:61 1 64). S druge strane, svrha je prekrSajnog prava inkriminirati ona
ponaSanja kojima se povrjeduje ili ugrozava javni poredak, drustvena disciplina 1 drustvene
vrijednosti zajamcene 1 zaSticene Ustavom RH i medunarodnim pravom ¢ija se zaStita ne
ostvaruje kaznenopravnom prisilom te izricanje prekrSajnopravnih sankcija pocinitelju
prekriaja s ciljem specijalne i generalne prevencije.** S obzirom na to da se u tim dvama
postupcima isti dogadaj sagledava s razli¢itih aspekata i1 od strane razli¢itih nadleznih tijela, a
njihova komplementarna svrha ostvaruje time $to se (naj¢esce) cjelokupno nepravo ne moze
iscrpiti izricanjem upravne mjere, ostvaruje se prvi kriterij bliske povezanosti u naravi.

Drugi kriterij bliske povezanosti u naravi zahtijeva da je dualitet postupka predvidljiva
posljedica istog ponaSanja. Niti taj kriterij ne bi trebao biti sporan imaju¢i na umu da subjekti
nad kojima se provodi inspekcijski nadzor ne mogu ne biti upoznati sa zahtjevom da svoje
poslovanje moraju uskladiti s propisima koji reguliraju tu djelatnost, da im se moZe zabraniti
obavljanje djelatnosti do otklanjanja nepravilnosti u poslovanju, ali i da ih se moze prekr$ajno
sankcionirati radi protupravnog postupanja u okviru obavljanja djelatnosti.

Treci kriterij zahtijeva postojanje suradnje izmedu razli¢itih nadleznih tijela kako bi se Cinjenice
utvrdene u jednom postupku koristile u drugom. Nadlezni inspektori koji provode inspekcijski
nadzor prilikom podnoSenja optuznog prijedloga ili prekrSajnog naloga prilazu sve dokaze na
kojima su utemeljili svoj zakljucak o postojanju nepravilnosti u poslovanju i zbog kojih su
izrekli upravnu mjeru. Eventualno dupliciranje radnji u naknadnom prekrSajnom postupku
rezultat je osiguranja prava obrane i1 ostalih jamstava pravicnog postupka koji se moraju
primjenjivati u prekrSajnom postupku.

Konaéno, posljednji kriterij zahtijeva uzimanje u obzir kazne koja je izreCena u postupku
inspekcijskog nadzora u naknadnom prekrsajnom postupku. Imajuci u vidu da ¢l. 36. st. 2. PZ-
a propisuje da ¢e sud, odredujuci vrstu i mjeru kazne koju ¢e primijeniti, uzeti u obzir sve

33 V. Lasagni i Mirandola, 2019. za kritiku te odluke ESLJP-a.
3 CI. 1. Prekrsajnog zakona (Narodne novine 107/07, 39/13, 157/13, 110/15, 70/17, 118/18, 114/22, dalje: PZ).
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okolnosti koje utjecu da kazna po vrsti 1 mjeri bude laksa ili teza, nema nikakve prepreke da se
pocinitelju prekrSaja kao olakotna okolnost uzme u obzir izreCena upravna mjera. Iz
obrazloZenja najrecentnijih odluka slijedi da prekriajni sudovi tako veé i postupaju.®

Sto se tige kriterija bliske povezanosti u vremenu, niti on ne bi trebao biti sporan jer prekriajni
postupak u pravilu slijedi vrlo brzo nakon okonc¢anja postupka inspekcijskog nadzora pa se time
zadovoljava uvjet koji je postavio ESLJP da ,,vremenska veza mora biti dovoljno bliska da bi
se pojedinac zastitio od neizvjesnosti, odgoda i prekomjernog odugovlacenja postupka“.

4. PRIMJENA NACELA NE BIS IN IDEM U PREKRSAJNIM POSTUPCIMA
NAKON PRETHODNO IZRECENE MJERE ZABRANE OBAVLJANJA
DJELATNOSTI: PRIKAZ PRAKSE HRVATSKIH SUDOVA

Shvacdanja prekrSajnih sudova u kontekstu primjene nacela ne bis in idem u prekrSajnim
postupcima koji su se vodili nakon $to je u postupku inspekcijskog nadzora izreCena mjera
zabrane obavljanja djelatnosti mijenjala su se kroz tri faze.

U prvoj fazi, prije presuda u predmetima Maresti i Tomasovi¢, praksa se temeljila na shvacanju
stroge odvojenosti postupka inspekcijskog nadzora u kojem se izri¢e upravna mjera zabrane
obavljanja djelatnosti i prekrSajnog postupka koji se vodi zbog istih ¢injenica. U skladu s time,
smatralo se da okrivljenici uplatom nov¢anog iznosa u inspekcijskom postupku nisu platili
novCanu kaznu za prekrSaj za koji su kaZnjeni u prekrSajnom postupku ve¢ su ishodili
neizvrSavanje 1 ukidanje usmenog rjeSenja o zabrani obavljanja djelatnosti te stoga naknadno
vodenje prekriajnog postupka ne dovodi do povrede nacela ne bis in idem.®

Impresionirani autoritetom ESLJP-a i ne analizirajuéi (u dostatnoj mjeri) Engel kriterije za
klasificiranje djela kao ,,kaznenog®, u drugoj su fazi hrvatski sudovi odstupili od dotadaSnje
prakse pa su upravne mjere izrecene u postupcima provodenja inspekcijskog nadzora redovito
smatrali kaznenim te time preprekom za vodenje prekr$ajnih postupaka. U skladu s time,
presude prekrSajnih sudova su se redovito pozivale na shvacanja ESLJP-a izrazena u
predmetima Maresti i Zolothukin te temeljile na stajalistu da je okrivljenik uplatom odredenog
novéanog iznosa za isti ¢injenicni supstrat zapravo kaznjen u administrativnom postupku pa bi
shodno tome vodenje prekriajnog postupka dovelo do povrede naéela ne bis in idem.*” Stovige,
cak je 1 samo izvrSenje upravne mjere pecacenjem poslovnih prostorija, dakle bez ukidanja te
mjere uplatom odredenog nov€anog iznosa, sukladno stajalistu Odjela za prekrsaje iz podrucja
gospodarstva i financija od 11. srpnja 2014. koji je slijedila sudska praksa, predstavljalo
prepreku za vodenje prekriajnog postupka.®® Medutim, u mnogim predmetima Einjeniéni
supstrat u odnosu na koji se vodio prekrsajni postupak nije u cijelosti bio konzumiran izre¢enom
upravnom mjerom odnosno upravnom je mjerom bio obuhvacen samo jedan od vise prekrSaja
koji se okrivljeniku stavlja na teret.3® Tada se, sukladno stajalistu Odjela za prekriaje iz

35 V. npr. Opéinski prekrsajni sud u Zagrebu, Pp-4291/2022 od 25. svibnja 2022.; Op¢inski prekriajni sud u Splitu,
Pp-11360/2022 od 9. prosinca 2022.

% VPS, G7-5097/2011 od 30. sije€nja 2013.

37VPS, Gz-6146/2011 od 16. srpnja 2014.

38 VPS, G7-421/2018 od 6. studenog 2019.

39V, npr. VPS, G7-1394/2018 od 31. srpnja 2018.
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podrugja gospodarstva i financija,*® u odnosu na ono djelo prekrsaja koje proizlazi iz istovjetnih
¢injenica ili ¢injenica koje su u biti iste onima zbog kojih je izre¢ena upravna mjera donosila
presuda kojom se optuzba odbija, dok u odnosu na preostale prekrsaje nije bilo prepreke za
daljnje vodenje postupka.*!

Treca, najrecentnija faza prakse prekr$ajnih sudova u pogledu primjene nacela ne bis in idem
rezultat je shvacanja Vrhovnog suda Republike Hrvatske (dalje: VSRH) o pravnoj prirodi
upravnih mjera te povratka na prvi korak u utvrdivanju djela kao ,,kaznenog®, tj. na Engel
kriterije.

Odlucuju¢i o zahtjevu za =zaStitu zakonitosti Glavnog drzavnog odvjetnika, VSRH je,
referiraju¢i se na upravnu mjeru zabrane obavljanja djelatnosti iz Zakona o zabrani i
sprjeCavanju obavljanja neregistrirane djelatnosti, istaknuo da se upravna mjera ,,niti
ekstenzivnim tumacenjem ne moze poistovjetiti sa sankcijom* jer se njome ,,nastoji promptno
suzbiti zateCeno protupravno stanje i onemoguciti pocinitelja da nastavi s takvim ¢injenjem, ali
se takvom mjerom ne odlucuje o meritumu prekrsaja.<4?> Takav je stav VSRH potvrdio i
nekoliko godina kasnije odlucujuéi o zahtjevu za zastitu zakonitosti vezanom uz zabranu
obavljanja djelatnosti iz OPZ-a isti¢u¢i kako je svrha takve mjere preventivna, u postupku
njezina izricanja se ne odlucuje o krivnji niti o meritumu pa se ne moze raditi o presudenoj
stvari koja bi aktivirala primjenu nacela ne bis in idem.*®

Pozivajuéi se na izraZena stajalista VSRH-a o0 pravnoj prirodi upravnih mjera, VPS je odstupio
od dotadasnje prakse sukladno kojoj je izreCena upravna mjera predstavljala prepreku za
vodenje prekrSajnog postupka. Iz obrazlozenja najrecentnijih odluka jasno se dade isCitati da
VPS upravnu mjeru viSe ne smatra sankcijom u smislu Engel kriterija, a §to posljedi¢no
iskljuuje moguénost primjene nacela ne bis in idem.** Referirajuéi se na pravno shvacanje
Odjela javnog reda i mira i javne sigurnosti od 14. oZujka 2022. sukladno kojem prekrs$ajno
procesuiranje i kaznjavanje poslodavca nakon prethodno izreCene zabrane obavljanja
djelatnosti (prema Zakonu o strancima) ne predstavlja povredu nacela ne bis in idem, VPS je
zaklju€io da upravna mjera zabrane obavljanja djelatnosti koja nije izvrSena stoga $to je
okrivljenica u ostavljenom roku uplatila odredeni nov¢ani iznos ne zadovoljava ni drugi ni treéi
Engel kriterij (priroda djela i tezina sankcije) da bi se mogla smatrati kaznenom i time aktivirati
primjenu nacela ne bis in idem. Najrelevantniji dio obrazlozenja te odluke glasi: ,, ... ovaj sud
smatra da se radi o administrativnoj mjeri koja nije obvezujuceg karaktera, nije prisilno
izvrSena, nema svrhu kaZnjavanja, nije propisana radi zastite opceg interesa drustva kaznenim
pravom, niti je ona rezultat utvrdene krivnje. Navedenu administrativnhu mjeru je okrivljenica
sama izabrala platiti radi obavljanja daljnjeg poslovanja te je njome nadoknadena Steta za
drzavni proracun koji se izmedu ostalog puni 1 upravnim pristojbama za potvrde o prijavi rada
te ona nije kaznenopravna sankcija kojoj je smisao represija i generalna prevencija.“* S

40VPS, J2-2817/2016 od 27. veljage 2019.

41V, npr. VPS, Gz-2181/2016 od 3. listopada 2018.; VPS, G2-5544/2014 od 14. lipnja 2017.; VPS, G#-3833/16
od 4. svibnja 2017., VPS, Gz-4208/16 od 18. svibnja 2017.

42 \/SRH, Kzz 43/2017 od 8. studenog 2017.

43 VSRH, Kzz 3/2020 od 21. svibnja 2020.

4 V. npr. VPS, J2-2152/2019 od 21. sije¢nja 2022.; VPS, J2-1280/2020 od 16. ozujka 2022.

45 VPS, J2-150/2019 od 5. svibnja 2022.
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obzirom na to da je sudska praksa duzi niz godina pocivala na shvacanju da izreCena upravna
mjera predstavlja prepreku za vodenje prekrSajnog postupka, trenutno se mogu pronaci opre¢ne
odluke prekrsajnih odjela mjesno nadleznih sudova, jedne koje se temelje na ,,staroj* praksi*®
te druge koje slijede najnovije pravno shvaéanje VPS-a.#’

5. ZAKLJUCAK

U prethodnom se poglavlju rada nastojala sistematizirati praksa prekrSajnih sudova. Pokazalo
se da se ona pod utjecajem stajalista ESLJP-a mijenjala i dopunjavala te da jo$ uvijek postoje
dvojbe oko dopustivosti dualiteta upravnog i prekrSajnog postupka. U nastavku ¢e se dati
smjernice za ispravnu prakti¢nu primjenu nacela ne bis in idem u slucajevima vodenja
prekrSajnog postupka nakon izre€ene mjere zabrane obavljanja djelatnosti u postupku
inspekcijskog nadzora.

Polazi$na tocka u utvrdivanju treba li u prekr$ajnom postupku primijeniti nacelo ne bis in idem
jest ispravna primjena Engel kriterija.*® Drugim rije¢ima, prekriajni sudovi prvo trebaju utvrditi
i obrazloziti smatra li se odredena upravna mjera ,.kaznenom‘ mjerom. U kontekstu predmeta
razmatranja najrelevantniji je kriterij prirode djela s naglaskom na utvrdivanju sastoji 1i se
namjena pravnog pravila koje predvida izricanje mjere u kaznjavanju ili odvraéanju te je li
izricanje ovisno o utvrdenju krivnje. Ako sud utvrdi da se pojedina mjera ne smatra kaznenom,
tada niti nema mogucénosti za primjenu nacela ne bis in idem. S druge strane, ako zakljuci da
odredena upravna mjera zadovoljava Engel kriterije, tada prelazi na ispitivanje postojanja
kriterija iz predmeta Zolotukhin i A. i B.

Kriterij iz predmeta Zolothukin zahtijeva da djelo za koje je izreGena upravna mjera u postupku
inspekcijskog nadzora te djelo za koje se pokrece prekrsajni postupak proizlazi iz istovjetnih
¢injenica ili ¢injenica koje su u biti iste (idem factum). Na temelju ovog kriterija su hrvatski
sudovi redovito 1 preuranjeno donosili odbijajuce presude u prekrSajnom postupku koje su se
temeljile na istovjetnosti ¢injenica za koje je u inspekcijskom postupku izre¢ena upravna mjera
1 ¢injenica u odnosu na koje se vodi prekrSajni postupak. Umjesto toga, a prije donoSenja
zakljucka o postojanju dvostrukog postupka zbog istovjetnosti ¢injenica, mora se jo$ ispitati
postojanje dovoljno bliske povezanosti u naravi i vremenu izmedu upravnog i prekr$ajnog
postupka, kako je to ESLJP obrazlozio u predmetu A. i B. Pritom se posebno upucéuje na
utvrdivanje je li se cjelokupno nepravo iscrpljuje izricanjem upravne mjere i je li se u tim dvama
postupcima isti dogadaj sagledava s razli€itih aspekata i od strane razliCitih nadleznih tijela te
time obuhvadaju razli¢iti aspekti spornog ponasanja.*®

Teorijska 1 prakti¢na razmatranja izloZena u ovom radu upucuju na zakljucak da se mjera
zabrane obavljanja djelatnosti, u pravilu, ne bi trebala smatrati ,.kaznenom* u smislu Engel
kriterija. U skladu s time, njezino izricanje ne prijec¢i naknadno pokretanje prekrSajnog postupka

46 Op¢inski sud u Rijeci, Prekr3ajni odjel, Pp J-2372/2019 od 17. lipnja 2022.; Opéinski sud u Crikvenici, Stalna
sluzba u Rabu, Prekrsajni odjel, Pp J-634/2019 od 28. travnja 2022.

47 Op¢inski prekriajni sud u Zagrebu, Pp-4291/2022 od 25. svibnja 2022.; Op¢inski prekr3ajni sud u Splitu, Pp-
11360/2022 od 9. prosinca 2022.

48V, potpoglavlje 3.1.

49V, potpoglavlje 3.3.
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s aspekta nac¢ela ne bis in idem. Medutim, ako bi nacionalni sud u konkretnom slucaju ipak
smatrao da je odredena mjera kaznene naravi, tada bi trebao ispitati postojanje bliske
povezanosti u naravi i vremenu izmedu postupka inspekcijskog nadzora u kojem je izrecena te
prekrSajnog postupka. U najveéem c¢e broju slucajeva bliska povezanost izmedu tih dvaju
postupaka biti ostvarena pa ne¢e do¢i do povrede nacela ne bis in idem.
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