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Visoki upravni sud Republike Hrvatske

UDK 347.998.85(497.5)(094.8)
351.94(497.5)(094.8)

USPOREDNOST DISCIPLINSKE I PREKRSAJNE
(ILI KAZNENE) ODGOVORNOSTI DRZAVNIH
SLUZBENIKA

Cl. 96/2. i 3. Zakona o drzavnim sluzbenicima, NN 92/05, 142/06,
77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13,
38/13; &l. 4/1. Protokola 7 Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, NN - MU 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05,
1/06, 2/10

Vodenje disciplinskog i prekr$ajnog postupka protiv drzavnog sluzbe-
nika povodom istog Zivotnog dogadaja (ni)je dopusteno.

Iz obrazloZenja:

»Nadalje, nije sporno da tuzitelj nije u zakonom predvidenom roku pro-
duzio vaznost knjiZice vozila za svoje privatno vozilo te da je za taj pre-
krsaj kaZnjen temeljem mjerodavnog Zakona o prekriajima. Sporno je
medutim, §to je prvostupanjsko tijelo, a to prihvaca i drugostupanjsko
tijelo, za isti prekr3aj, ali ovaj put pod krinkom teze povrede sluzbene
duznosti, kaznilo tuzitelja i u disciplinskom postupku. Tuzitelj je i u zal-
bi, a ponavlja to i u tuzbi, osporavao moguénost kaznjavanja za prekr3aj
i za isto djelo kao disciplinsko, odnosno povredu sluzbene duZznosti, §to
su upravna tijela otklonila, ¢ime su i po misljenju ovog Suda povrijedila
zakon na Stetu tuZitelja. Naime, odlukom Europskog suda za ljudska
prava u predmetu Maresti protiv Hrvatske upucuje se na ¢l. 4. Protokola
7 Europske konvencije koji uspostavlja jamstvo da se nikome neée suditi
odnosno da nitko nece biti kaZnjen za djelo za koje je ve¢ bio pravomoé-
no osloboden ili osuden.
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U konkretnom slucaju tuzitelj je bio pravomoéno kaZnjen za prekriaj, pa
stoga za isti ¢injeni¢ni i pravni opis tog djela nije mogao biti kaznjen i u
disciplinskom postupku.«

Presuda Us-10447/2011-6 od 3. srpnja 2014.

Komentar:

Navedenim stajalistem Visoki upravni sud (dalje: VUS) odstupio je od
svoje ustaljene sudske prakse, ali i od sudske prakse odnosno stajalista
Ustavnog suda Republike Hrvatske i Europskog suda za ljudska prava
(dalje: ESLJP). VUS nije dao jasne razloge za primjenu nacela ne bis in
idem iz presude Maresti v. RH (prema kojem se osobi ne moze dvaput
suditi po optuzbi za kazneno djelo povodom istog dogadaja) na disciplin-
ski postupak kao radni spor odnosno spor u kojem sluzbeniku pripadaju
prava »gradanske naravi«.!

VUS (prije Upravni sud Republike Hrvatske) imao je do sada jedinstveno
stajalite o odvojenosti i usporednosti disciplinske i prekrsajne odgovornos-
ti: »Nadalje, tuzeno tijelo je pravilno navelo da je disciplinski postupak protiv
tuzitelja pokrenut zbog nedolicnog ponasanja u sluzbi ili izvan sluzbe sukladno
odredbi ¢l. 112/1. t. 4. Zakona o policiji. U prekrsajnom postupku utvrduje se,
medutim, o postojanju ili nepostojanju prekrsaja odnosno odlucuje se o prekr-
Sajnoj odgovornosti tugitelja. Pravilno je zakljuceno da se radi o dva razlicita
postupka, koji imaju razlicite svrbe i posljedice.« Us-12230/2009-4 od 1. pro-
sinca 2010. »Sud nalazi da prigovori tuzitelja nisu osnovani jer je tuZeno tijelo
pravilno zakljucilo da se u konkretnom sluéaju radi o sluzbenickoj odgovornosti
poslodavcu iz radnopravnog odnosa, a ne o nepostovanju prometnib propisa od
strane gradanina, buduci da je predmetni disciplinski postupak voden zbog toga
Sto tuzitelj kao policijski sluzbenik, koji osim opcib uvjeta propisanibh zakonom,
mora zadovoljavati i ispunjavati odredene posebne uvjete, nije koristio sluzbeno
vozilo na pravilan nacin te je zbog takvog njegovog postupanja doslo do pro-
metne nesrece s materijalnom Stetom.« Us-9280/2009-4 od 29. veljale 2012.2

U »6. Odredbom &l. 14/2. Ustava propisano je da su svi jednaki pred zakonom. To bi ustav-
no pravo bilo povrijedeno kad sud ne bi uzeo u obzir propis koji je ocigledno mjerodavan ili kad
bi mjerodavan propis bio na grubi nacin pogresno shvacen, odnosno kad bi sud bez ikakvib ili bez
valjanib razloga odstupio od ustaljene prakse, a Sto bi moglo izazvati sumnju da je osporena pre-
suda donijeta samovoljno.« Ustavni sud Republike Hrvatske, U-III-1289/2004 od 24. veljace
2005., www.usud.hr

2 Takvo stajaliste VUS je istaknuo i u presudama: Us-10605/2009-4 od 7. ozuj-
ka 2012., Us-2788/2009-4 od 11. svibnja 2011., Us-9730/2009-4 od 1. lipnja 2010., Us-
7033/1999-4 od 1. ozujka 2000., Us-4193/2010-5 od 14. veljage 2013.
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O odvojenosti odnosno usporednosti (paralelnosti) prekrsajne i disciplin-
ske odgovornosti jasno se ocitovao i Ustavni sud Republike Hrvatske:
»Ustavni sud podsjeca da provodeci disciplinski postupak nadlezno prvostu-
panjsko tijelo nije preuzelo nadleZnost prekrSajnog suda u svezi s ocjenom pos-
tojanja prekrsajnog djela i prekrSajne odgovornosti. Naime, postupci i radnje
zbog kojib se provodi odredeni disciplinski postupak mogu imati i elemente pre-
krsajnib odnosno kaznenib djela, $to ne znaci da nadlezna disciplinska tijela
ne bi mogla provoditi disciplinski postupak. U disciplinskom postupku utvrduje
se postojanje disciplinske, a ne kaznene odgovornosti, a eventualno postojanje
i prekrSajne odnosno kaznene odgovornosti ne utjece na odlucivanje o posto-
janju disciplinskog prijestupa. Zakljuc¢no, ocjena je Ustavnog suda da se, u
konkretnom slucaju, ne radi o povredi nacela ne bis in idem u smislu njegovog
sadrzaja, odredenog u osporenim odlukama, jer je o podnositelju u provedenom
disciplinskom postupku odlucivano u skladu s nadleznostima navedenib uprav-
nib tijela i Upravnog suda Republike Hrvatske i za disciplinsko djelo razlicitih
zakonskih opisa i pravne kvalifikacije u odnosu na prekrsaj za koji je voden
prekrajni postupak.« Odluka U-II1-58/2011 od 13. rujna 2011.3

Europski sud za ljudska prava i Ustavni sud Republike Hrvatske zauzeli su
jasna i jedinstvena stajalista da je u slucaju disciplinskih postupaka protiv
drzavnih sluzbenika rije¢ o redovnom radnom sporu u kojem sluzbenici
uzivaju »prava gradanske naravi, a nije rije¢ o postupku u kojem se odlu-
Cuje o »optuzbi za kazneno djelo«. »31. U ovom se predmetu postupak od-
nosio na disciplinsku mjeru, to jest otpustanje podnositelja zahtjeva iz policijske
sluzbe. lako je u prethodno spomenutoj presudi u predmetu Vilbo Eskelinen
Sud dao neiscrpan popis primjera ‘redovnib radnib sporova’ na koje bi se ¢l.
6. u nacelu trebao primjenjivati, on time iz primjene tog clanka nije iskljucio i
ostale postupke koji se odnose na radne sporove. Sud je u vise navrata presudio
da disciplinski postupci u kojima se dovodi u pitanje pravo daljnjeg obavljanja
zanimanja otvaraju ‘contestations’ (sporove) o gradanskim pravima u smislu ¢l.
6/1. (vidi Philis v. Greece (no. 2), 27. lipnja 1997., § 45, Reports of Judgments
and Decisions 1997-1V; Gautrin and Others v. France, 20. svibnja 1998.,
§ 35, Reports of Judgments and Decisions 1998-1II; W. R. v. Austria, br.
26602/95, §§ 25 — 31, 21. prosinca 1999.).« ESLJP, presuda Vanjak v. RH
od 14. sije¢nja 2010.

»4. Ustavni sud dalje napominje da se postupak o kojemu je rije¢ odnosio na
prestanak sluzbe drzavnib sluzbenika jer su u disciplinskom postupku progla-

3 Identi¢no stajaliste o pitanju odvojenosti i usporednosti disciplinske i prekriajne
ili kaznene odgovornosti Ustavni sud Republike Hrvatske izrazio je u tocki 11. odluke U-
111-4798/2010 od 12. lipnja 2014., www.usud.hr
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Seni odgovornima za pocinjenje teZe povrede sluzbene duznosti. Dakle, rijec je
o postupku koji se odnosi na spor oko prava podnositelja da ne bude podvrgnut
protupravnom prestanku drzavne sluzbe. S obzirom na prirodu djela za koje
se podnositelja tereti — povredu discipline, klasifikaciju tog djela u pravnom
sustavu te sankciju kojoj se izloZio i koja mu je izrecena, Ustavni sud istice da
je rije¢ o disciplinskom/stegovnom postupku koji se nije odnosio na ‘optuzbu
za kazneno djelo’, koje bi potpadalo pod ¢l. 6. i njegov kazneni aspekt. Iz
navedenog nedvojbeno proizlazi da je rije¢ o pravu koje je ‘gradanske naravi’ u
smislu ¢l. 6. Konvencije, a koje, sukladno praksi ESLJP-a u predmetima Niko-
lova i Vandova protiv Bugarske (presuda, 25. ozujka 1999.), kao i Albert i Le
Compte protiv Belgije (presuda, 10. veljace 1983.), u sporovima protiv drzave i
njezinib drzavnib sluzbenika u nacelu potpada pod ¢l. 6. Konvencije u njego-
vom gradanskom aspektu. Takvo je stajaliste primjenjivo i kad je rijec o ¢l. 29/1.
Ustava.« Ustavni sud RH, U-111-4798/2010.

U predmetu Maresti v. RH ESLJP je zauzeo stajaliste da se osobi na moze
suditi dvaput po »optuzbi za kazneno djelo« za isti Zivotni dogadaj, pri
Cemu je Sud dao kriterije za ocjenu kada se radi o »optuzbi za kazneno
djelo«: »Prvo mjerilo je pravno razvrstavanje djela prema nacionalnom pravu,
drugo je sama narav djela, a trece stupanj teZine kazne kojoj je doticna osoba
moguce izloZena. Drugo i trece mjerilo je alternativno, ne nuzno kumulativno.
Cl. 6. Zakona o prekriajima protiv javnog reda i mira predvida zatvor u traja-
nju od 60 dana kao najveéu mogucéu kaznu, a podnositelj zahtjeva na kraju je
osuden na 40 dana oduzimanja slobode. Kao $to je Sud potvrdio u vise navrata,
u drustvu koje je opredijeljeno za vladavinu prava, kada zaprijecena i stvarno
izre¢ena kazna podnositelju zahtjeva ukljucuje gubitak slobode, postoji pretpo-
stavka da ono $to mu se stavlja na teret predstavlja ‘optuzbu za kazneno djelo’,
a to je pretpostavka koja se samo iznimno moZe pobijati, i to samo ako se liSenje
slobode ne moze smatrati ‘osobito Stetnim’ s obzirom na njegovu prirodu, traja-
nje ili nacin izvifenja«. Ne samo da je ESLJP izrijekom utvrdio da je disci-
plinski postupak »redovni gradanski spor« (predmet Vanjak v. RH) nego
je 1 iz presude Maresti v. RH jasno da se disciplinski postupak i ne moze
svesti pod kriterije koji jednu optuzbu ¢ine »optuzbom za kazneno djelo«.

Za izmjenu dosada$njeg pravnog stajalista VUS-a, za koju Sud nije dao jas-
no obrazlozenje, nema temelja ni u zakonodavstvu Republike Hrvatske,* a

4 Kaznena odgovornost ne isklju¢uje odgovornost za povredu sluzbene duznosti ako
djelo koje je predmet kaznenoga postupka ujedno predstavlja i povredu sluzbene duZnos-
ti. Oslobodenje od kaznene odgovornosti ne pretpostavlja oslobadanje od odgovornosti za
povredu sluzbene duznosti ako je izvrieno djelo propisano kao povreda sluzbene duznosti
(v. &l. 96/2. 1 3. Zakona o drzavnim sluzbenicima). Budu¢i da Zakon o drzavnim sluzbenici-
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ni u pravnoj teoriji koja zastupa stajaliste o paralelnosti ovih vidova pravne
odgovornosti, pri emu se istic¢e da se navedeni postupci vode pred razlici-
tim tijelima, prema razli¢itim propisima, da imaju razli¢itu svrhu, a i kazne
su potpuno razli¢ite.’

Nacelo ne bis in idem (zabrana dvostrukog kaZnjavanja za isto kazneno
djelo) ne moZe se primijeniti kada se protiv drzavnog sluzbenika za isti
dogadaj vodi i disciplinski i prekrsajni (ili kazneni) postupak. To iz razloga
sto se kod odlucivanja o disciplinskoj odgovornosti odlu¢uje o postovanju
sluzbene duznosti (radne discipline), dakle rijec je o radnom sporu, a ne o
»optuzbi za kazneno djelo«.

U suprotnom, kako je to napravio VUS u presudi Us-10447/2011-6 od
3. srpnja 2014., dobili bismo neprihvatljivu situaciju da drzavni sluzbenik
koji je kaznjen u kaznenom postupku ne moze za isti Zivotni dogadaj biti
kaZnjen kaznom prestanka drzavne sluzbe u disciplinskom postupku od-
nosno da sluzbenik koji je kaZnjen u disciplinskom postupku zbog povre-
de sluzbene duznosti® s obiljeZjem kaznenog djela ne moze biti kaznjen za
pocinjeno kazneno djelo u kaznenom postupku ili pak da sluzbenik koji je

ma nije izrijekom propisao odvojenost i usporednost disciplinske i prekriajne odgovornosti,
odredbe ¢l. 96/2. i 3. Zakona o drzavnim sluzbenicima odgovarajuce se (mutatis mutandis)
primjenjuju i na slucajeve kada se za isti Zivotni dogadaj vode i disciplinski i prekrsajni postu-
pak, kako se to vidi i iz citirane prakse VUS-a i Ustavnog suda RH. Za policijske sluzbenike,
kao posebnu kategoriju drzavnih sluzbenika za koju je disciplinska odgovornost propisana
odredbama Zakona o policiji, NN 34/11, 130/12, Zakon je izrijekom propisao odvojenost i
usporednost disciplinske i prekrSajne ili kaznene odgovornosti (¢l. 93/3. 1 4.).

5 »Za isto djelo sluzbenik moze biti osloboden kaznene odgovornosti, a da mu bude

izreena disciplinska kazna. Ovo se najprije objasnjava time da razmatranje ¢injeni¢nog sta-
nja moZe biti razli¢ito, bas kao i elementi dobivenih informacija.« Braibant, G., Administra-
tivno pravo Francuske, JP Sluzbeni list SR] i CID Podgorica, 2002., str. 328. »Nacelo non
bis in idem vaZi posebno kako unutar krivi¢nog tako i disciplinskog kaznjavanja (nitko se ne
moze za isto djelo ni disciplinski dva puta kaznjavati), ali ono ne vaZi za odnos krivi¢nog i
disciplinskog kaznjavanja — tako da se na osnovu istog stvarnog uc¢ina (npr. pronevjere) moze
isto lice kazniti krivi¢no i disciplinski.« Krbek, I., Upravno pravo FNR], III. knjiga, Savreme-
na administracija, Beograd, 1958., str. 123. »Disciplinska odgovornost je potpuno neovisna
od drugih oblika odgovornosti, a zbog razli¢itih zastitnih objekata jedna odgovornost ne
isklju¢uje drugu.« Dedié, S. i dr., Radno pravo, Pravni fakultet u Sarajevu, 2005., str. 320.
»lzmedu kaznene i disciplinske odgovornosti ne postoji identi¢nost: djela (bitnih obiljezja
krivicnog djela i bitnih obiljezja disciplinskog djela); stranaka (u krivicnom postupku nisu
iste stranke kao u disciplinskom postupku); predmeta progona (ni materijalno ni pravno ne
optuzuju se i ne progone se, u ta dva slucaja, ista djela, pa makar je radnja, kojom su ona iz-
vriena, bila jedna ista), odnosno, ako su materijalno identi¢na, nisu pravno identi¢na. Radnja
je ista, ali djelo nije.« Tinti¢, N., Nacelo non bis in idem u sistemu disciplinske odgovornosti,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, broj 1, 1961., str. 207.

6 Teske povrede sluzbene duznosti drzavnih sluzbenika propisane su &. 99. Zakona
o drzavnim sluzbenicima.
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npr. sluzbenim vozilom u alkoholiziranom stanju skrivio prometnu nesre-
¢u ne moze odgovarati i prekr$ajno i disciplinski.”

Priredio: Damir Juras”

7 Cardona istice da je »za kazneno djelo kazna zatvor, a za povredu slugbene duznosti
kazna je otpustanje iz drzavne sluzbe. Inace bi bilo moguce da se drzavni sluzbenik koji je osuden
za kradu automatski vrati u sluzbu nakon sluzenja zatvorske kazne ili odgadanja izvisenja kazne.
To bi pravni sustav ¢inilo nedosljednim. Kada odsluzi zatvor, njemu pripada sloboda, ali ne nuzno
i pravo da se ponovo zaposli u drzavnoj sluzbi, koje bi pravo trebalo biti, uobicajeno zauvijek,
oduzeto mu disciplinskom kaznom«, Cardona, F., Foundation sand procedures on discipline
of civil servants, 2002., str. 1-2, www.oecd.org/datacecd/27/45/37197156.pdf

" Dr. sc. Damir Juras, policijski savjetnik, Ministarstvo unutarnjih poslova Republike
Hrvatske, Split (civil servant-adviser, Ministry of Internal Affairs of the Republic of Croatia,
Split, e-mail: djuras@mup.hr). U tekstu se iznose autorova osobna stajalista.



