UDK 343.123
343.163
340.5
Primljeno 10. studenoga 2014.
Izvorni znanstveni rad

Dr. sc. Ante Novokmet ”

SUDSKA KONTROLA NEPOKRETANJA
KAZNENOG POSTUPKA - INSTITUCIONALNI
I PROCESNI ASPEKT

Nakon uvodnih napomena o proceduralnim pozitivnim obvezama i
Direktivi 2012/29/EU o uspostavljanju minimalnih standarda prava, po-
drske i zastite Zrtava kaznenih djela u radu se razmatra pitanje kontrole
nepokretanja kaznenog postupka kroz institucionalni i procesni aspekt.
U tom kontekstu najprije se analizira pravo Zrtve da zahtijeva kontrolu
nepokretanja kaznenog postupka prema ¢l. 11. Direktive. Institucionalni i
procesni aspekt sredisnji su dio rada u kojem se analizira ustavni poloZaj
drZavnog odvjetnistva te ustanova supsidijarnog tuZitelja s pozicije hr-
vatskog kaznenog procesnog prava. Potom se postojece hrvatsko rjesenje
usporeduje sa zahtjevima iz ¢l. 11. Direktive te se daje zakljucna ocjena o
uskladenosti hrvatskog prava s ¢l. 11. Direktive.

I. UVOD

Problematika kontrole odnosno nadzora nad nepokretanjem kaznenog pos-
tupka nije se dugo vremena spominjala u hrvatskoj teoriji i praksi. Vjerojatan
razlog za to je institut oSteCenika kao tuZitelja (supsidijarnog tuzitelja) koji
se moze smatrati tradicionalnom ustanovom hrvatskog kaznenog procesnog
prava buduci da je prvi put uveden jo$ hrvatskim Zakonom o kaznenom pos-
tupku iz 1875." te se zadrzao sve do danas.? Stoga bi se moglo zastupati na-

* Dr. sc. Ante Novokmet, visi asistent na Katedri kaznenopravnih znanosti Pravnog fakul-
teta SveuciliSta J.J. Strossmayera u Osijeku

! Taj hrvatski zakon bio je inspiriran austrijskim Zakonom o kaznenom postupku (die
Strafprozessordnung) iz 1873., pa je iz njega preuzeo ideju i o supsidijarnoj tuzbi. O donoSenju
i temeljnim karakteristikama ZKP iz 1875. te saborskoj raspravi o najvaZnijim pitanjima vidi:
Bayer, V., StogodiSnjica donoSenja hrvatskog Zakonika o krivicnom postupku iz 1875. godine,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 36, br. 1, 1976., str. 17-33; Ljubanovi¢, V., 120.
obljetnica donoSenja i sankcioniranja hrvatskog Zakona o kaznenom postupku od 17. svibnja
1875., Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 1, br. 1, 1994., str. 240-243.

2 Detaljni prikaz povijesnog razvoja ustanove supsidijarnog tuzitelja vidi: Krapac, D.,
Loncari¢, D., OStecenik kao tuzitelj u krivicnom postupku, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb,
1985., str. 22-35.
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¢elno stajaliSte da postojece rjeSenje zadovoljava i pruza dostatna jamstva da
¢e se kazneni postupak zapoceti i voditi i u onim sluCajevima kada drzavni
odvjetnik uopce ne Zeli poduzeti kazneni progon (odbacio je kaznenu prijavu)
ili je tijekom postupka odustao od progona, iako postoje zakonski uvjeti da se
pocinitelj progoni.

Ipak, u posljednje vrijeme, pod snaznim utjecajem Europskog suda za ljud-
ska prava (dalje: ESLJP) te prava Europske unije (dalje: EU) ovo pitanje po-
novo dobiva na znacenju. Praksa ESLJP uobiCajeno se promatra kroz prizmu
negativnih obveza u kojima se drzavi namece odredeno necinjenje, tj. suzdr-
Zavanje od zahvata u temeljna prava pojedinca. Medutim, danas je u mnogim
presudama ESLJP sadrZzan koncept pozitivnih obveza koje traze od drzave da
poduzme odgovarajuce Cinjenje usmjereno k zastiti prava zajamcenih Europ-
skom konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje: Kon-
vencija).” Medu pozitivnim obvezama* osobito vrijedi istaknuti proceduralnu
pozitiviu obvezu provodenja ucinkovite istrage.” Jednako kao S$to okrivljenik
ima pravo na postovanje i zaStitu svojih temeljnih prava u kaznenom postupku,
tako je i pravo na ucCinkovitu istragu temeljno ljudsko pravo Zrtava kaznenih
djela.® Stoga Zrtva kaznenih djela kojima se oduzimaju ili ograni¢avaju pravo
na zivot (CL. 2.), zabrana mucenja, neCovjecnog i ponizavajuceg postupanja (¢l.
3.), pravo na slobodu (¢l. 5.) i pravo na posStovanje privatnog i obiteljskog Zi-
vota (€l. 8.) ima pravo da drzava provede uCinkovitu istragu odnosno kazneni
progon i postupak za to kazneno djelo.” Budu¢i da je i u takvim sluajevima
drZzava duzna intervenirati u svoj pravni sustav kako bi ubuduce izbjegla Cinje-
nje tih istih povreda, kao imperativ pokazuje se osigurati u¢inkovit nadzor nad

3 Razvoj pozitivnih obveza rezultat je evolutivnog tumacenja Konvencije od njezinog nad-
zornog mehanizma — Europskog suda za ljudska prava — da takav medunarodni sustav zastite
ljudskih prava moze biti u¢inkovit samo ako postoji i obveza drzava da poduzmu odredene
radnje. Vidi: Batisti¢ Kos, V., Pozitivne obveze prema Europskoj konvenciji za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, Narodne novine, Zagreb, 2012., str. 3.

4 Kada je rije¢ o vrstama pozitivnih obveza, treba istaknuti da se sve pozitivne obveze
mogu podijeliti na dvije osnovne skupine. To su sadrZzajne i proceduralne pozitivne obveze.
Sadrzajne obveze su one koje zahtijevaju poduzimanje potrebnih mjera radi osiguranja temelj-
nih uvjeta za potpuno ostvarivanje zajamcenih prava, utemeljenje pravnog okvira za zastitu
prava, stjecanje uvjeta za njihovo materijalno zadovoljenje, dok proceduralne pozitivne obveze
postavljaju zahtjev drZzavi da tako uredi svoj domaci postupak da na najbolji moguéi nacin
osigura zaStitu prava pojedinca osiguranjem dostatnih pravnih sredstava za povrede prava.
Ibid., str. 17.

5 Opsirnije o proceduralnim pozitivnim obvezama vidi ibid., str. 87-124.

¢ Detaljnije o obvezi provodenja ucinkovite istrage i analizi predmeta u kojima je Repub-
lika Hrvatska osudena zbog krSenja obveze provodenja ucinkovite istrage vidi: Durdevi¢, Z.,
Pravo na u¢inkovitu istragu u kaznenim predmetima: analiza hrvatske prakse i prava, Zbornik
radova, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2014., str. 106 i dalje.

7 Ibid.
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radom drzavnog odvjetnika kada on iz nekih razloga nije udovoljio duznosti
da sukladno nacelu legaliteta kaznenog progona pokrene kazneni postupak,
ili je, pak, tijekom postupka odustao od kaznenog progona iako su postojali
zakonski uvjeti za progon.

S druge strane, u posljednjih tridesetak godina sve vise jaca skrb za interese
Zrtve te njezina procesna prava i ovlastenja u kaznenom postupku.® Znacajan
korak u tom smjeru, u pravu EU, u€injen je 2001. godine donoSenjem Okvirne
odluke o polozaju Zrtava u kaznenom postupku kao prvim pravno obvezu-
ju¢im instrumentom donesenim na medunarodnoj razini.’” Konkretna prava
zrtve predvidena Okvirnom odlukom dodatno su proSirena i osnazena 2012.
godine Direktivom o uspostavljanju minimalnih standarda prava, podrske i
zastite Zrtava kaznenih djela.’” Medutim, Direktiva nije samo pravno jaci in-
strument kojim Komisija nastoji utjecati na drzave ¢lanice da usklade svoja za-
konodavstva za zahtjevima iz Direktive, kada to ve¢ nije dosljedno provedeno
kroz Okvirnu odluku, nego su Direktivom predvideni novi i dodatni standardi
zaftite zrtve kaznenog djela medu kojima se istice i pravo Zrtve da zahtijeva
kontrolu nepokretanja kaznenog postupka. S obzirom na to da je Republika
Hrvatska ¢lanica EU, duzna je uskladiti svoj domaci pravni poredak i u tom
bitnom segmentu.

Stoga se u ovom radu nastoji dati odgovor na pitanje je li i u kojoj mje-
ri hrvatsko rjeSenje kontrole nepokretanja kaznenog postupka uskladeno sa
zahtjevima koje Direktiva postavlja pred drzave ¢lanice. U tom smislu rjeSe-
nje Ce se potraziti kroz analizu ¢l. 11. Direktive koji propisuje pravo zrtve da
zahtijeva kontrolu nepokretanja kaznenog postupka, propisa Ustava Republike

8 Vidi: Bassiouni, C., International Recognition of Victims’ Rights, Human Rights Law
Review, vol. 6, br. 2, 2006., str. 203-279.

 Vidi detaljnije: Pemberton, A., Rasquete, C., Victims in Europe - Assessment of the
Implementation of the Framework Decision on the Standing of Victims in Criminal Procee-
dings: Preliminary Results, u: Hartmann, J. (ur.), Perspektiven professioneller Opferhilfe, The-
orie und Praxis eines interdisziplinaren Handlungsfelds, VS Verlag fur Sozialwissenschaften,
Springer Fachmedien, Wiesbaden, 2010., str. 99-112.

10" Razlog donosenja Direktive bila je neutinkovita implementacija Okvirne odluke zbog
tri bitna razloga. Prvo, isticalo se da Okvirna odluka pati od dvosmislenih izraza, §to je ote-
Zavalo drzavama implementaciju njezinih zahtjeva ili im je ostavljalo tako Siroku diskreciju
za uskladivanje domaceg prava da u konacnici nikakvi koraci nisu poduzeti. Drugo, ¢esto se
spocitavalo da su pojedine odredbe Okvirne odluke bile tako srocene da iz njih nisu proizlazile
nikakve obveze, Sto je rezultiralo time da drzave ¢lanice nisu poduzimale nikakve konkret-
ne mjere radi uskladenja domaceg prava s Okvirnom odlukom. Trece, nije bila predvidena
moguénost Komisije da pokrene tzv. infringement proceeding protiv drzave ¢lanice koja nije
postovala neku od obveza iz Okvirne odluke. Usp. Groenhuijsen, M., The development of
international policy in relation to victims of crime, International Review of Victimology, vol.
20, 2014, str. 36-37.
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Hrvatske (dalje: Ustav)'' o institucionalnom poloZaju drzavnog odvjetnistva
te procesnom aspektu kontrole nepokretanja kaznenog postupka u Zakonu o
kaznenom postupku (dalje: ZKP)."> Naposljetku se daje ocjena uskladenosti
hrvatskog modela kontrole nepokretanja kaznenog postupka sa zahtjevima iz
¢l. 11. Direktive.

II. DIREKTIVA EUROPSKE KOMISIJE I PARLAMENTA O
USPOSTAVLJANJU MINIMALNIH STANDARDA PRAVA,
PODRSKE I ZASTITE ZRTAVA KAZNENIH DJELA

Znatajan poticaj za ovaj rad proizasao je iz Direktive'* Europske komisije
i Parlamenta'* o uspostavljanju minimalnih standarda prava, podrske i zastite
Zrtava kaznenih djela (dalje: Direktiva).'” Drzave ¢lanice EU duZzne su do 16.
studenoga 2015. provesti europske odredbe u svoja nacionalna zakonodavstva.
Uzimaju¢i u obzir znacaj Direktive i potrebu uspjeSne implementacije njezinih
zahtjeva u nacionalna zakonodavstva,'¢ Europska komisija izdala je Upute ko-
jima se razjaSnjavaju odredbe Direktive o pravima Zrtava (dalje: Upute), Cime
se u cijeloj EU pridonosi ostvarivanju prava utvrdenih tom Direktivom."” Na
taj se nacin otvara moguénost svakoj drzavi da uredi konkretno pitanje prema
dostignu¢ima i shvacanjima svojeg kaznenog procesnog prava. Drugim rijeci-

11" Ustav Republike Hrvatske od 22. prosinca 1990., Narodne novine, br. 56/90, 135/97,
8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

12 Zakon o kaznenom postupku od 18. prosinca 2008., Narodne novine, br. 152/08, 76/09,
80/11, 121/11, 91/12, 143/12, 56/13, 145/13.

13 Dok uredbe u potpunosti unificiraju pravo, tj. zamjenjuju do tada postojece interne nor-
me jednom, potpuno istovjetnom europskom normom, direktive ostavljaju prostora za done-
kle razli¢ita rjeSenja u razli¢itim drzavama ¢lanicama. Rodin, S., Capeta, T., UCinci direktive
Europske unije u nacionalnom pravu, Ministarstvo pravosuda Republike Hrvatske, Zagreb,
2008., str. 7.

' Vige o uredbama i direktivama te zakonodavnom postupku u EU vidi: Chalmers, D.,
Davies, G., Monti, G., European Union Law: Cases and Materials, Cambridge University
Press, 2010., str. 92-112.

15 Direktiva Europske komisije i Parlamenta o uspostavljanju minimalnih standarda prava,
podrske i zaStite zrtava kaznenih djela od 25. listopada 2012., br. 2012/29/EU, http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32012L0029 (22. kolovoza 2014.).

¢ O ulozi nacionalnih sudova u primjeni prava EU vidi: PetraSevi¢, T., Uloga nacionalnih
sudova u primjeni prava EU-a i njihov odnos sa sudom EU-a u prethodnome postupku, u: Lauc,
Z., Petrasevi¢, T., Malagurski, B., Osnove prava EU, prethodni postupak u pravu EU, pravni
aspekti regionalne i medunarodne suradnje u EU, Pravni fakultet u Osijeku, Osijek, 2014., str.
57-58.

17 Upute drzavama Clanicama za prijenos i provedbu Direktive o pravima Zrtava: http:/
ec.europa.eu/justice/criminal/files/victims/guidance_victims_rights_directive_en.pdf (22. ko-
lovoza 2014.).
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ma, drzavama je ostavljen izvjestan prostor da konacno rjeSenje prilagode u
mjeri u kojoj je to nuzno da bi se ostvario cilj zbog kojeg je Direktiva u prvom
redu i bila usvojena, no to ne znaci da svaka drzava ¢lanica u podrucju Direk-
tive mora imati jednake norme."

S obzirom na to da je tema ovog rada sudska kontrola nepokretanja kazne-
nog postupka, u nastavku ¢e biti razmotren samo jedan aspekt: pravo Zrtve da
sudjeluje u kaznenom postupku, i to konkretno prava Zrtve propisana u ¢l. 11.
Direktive u slu€aju kada je drzavni odvjetnik donio odluku o nepokretanju
kaznenog postupka. Rijec je, dakle, o procesnim pravima Zrtve u postupku za
kaznena djela za koja se progoni po sluzbenoj duZznosti u situacijama gdje dr-
Zavni odvjetnik uopce ne Zeli poduzeti kazneni progon ili je tijekom postupka
odustao od kaznenog progona.”

Najprije, u ¢l. 11. st. 1. propisana je duznost svake drzave ¢lanice da Zrtvi
kaznenog djela osigura pravo na preispitivanje odluke o nepokretanju kazne-
nog postupka uzimajuci u obzir procesni polozaj koji zrtva ima u relevantnom
kaznenopravnom sustavu. Svrha je te odredbe omoguciti Zrtvi provjeru pridr-
Zavaju li se tijela kaznenog progona uspostavljenih pravila postupanja te je li
nadleZzno tijelo ispravno postupilo kada je odlucilo odustati od kaznenog pro-
gona. Pri tome se istiCe da Direktiva poStuje autonomiju svakog nacionalnog
kaznenog postupka pri uredenju medusobnih odnosa tijela kaznenog postupka
denosti izmedu njih.?°

Iz teksta ¢l. 11. Direktive, ali i Uputa, proizlazi da pravo zahtijevati kontrolu
nepokretanja kaznenog postupka ima samo ona osoba koja ima formalni status
Zrtve u nacionalnom kaznenom postupku.”! Medutim, u ¢l. 11. st. 2. Direktiva
predvida da pravo zahtijevati kontrolu nepokretanja kaznenog postupka ima i

8 Rodin, S., Capeta, T., op. cit. u bilj. 13, str. 8.

1 Rasic i Veber samo su djelomi¢no u pravu kada spominju pravo Zrtve da podnoSenjem
prituzbe viSem drzavnom odvjetniku prema ¢l. 206.c ZKP osporava postupanje drzavnog od-
vjetnika sukladno nacelu oportuniteta kaznenog progona. Nadalje, autori isticu da prethodna
suglasnost zrtve u smislu ¢l. 206.d ZKP ima sli¢nosti s kontrolom nad odustankom od kazne-
nog progona. Ipak, tome nije tako buduci da je u toj situaciji prethodna suglasnost zrtve ili
oSteCenika samo pretpostavka da bi drzavni odvjetnik mogao ponuditi osumnjiceniku ispunje-
nje jedne ili viSe obveza predvidenih u ¢l. 206.d ZKP, no hoce li uopcée doci do odustanka od
kaznenog progona, ne ovisi o zrtvi odnosno oste¢eniku, nego o tome je li osumnjic¢enik ispunio
odredene mu obveze, pa Ce tek tada drzavni odvjetnik odustati od kaznenog progona. Pored
toga, autori uopCe ne spominju rjeSenja hrvatskog kaznenog procesnog prava predvidena radi
nadzora nad postupanjem drzavnog odvjetnika sukladno nacelu legaliteta kaznenog progo-
na. Usp. Rasi¢, M., Veber, S., Usporedba hrvatskog zakonodavstva o zastiti Zrtava i svjedoka
kaznenih djela s Direktivom 2012/29/EU o uspostavi minimalnih standarda, prava, podrske i
zasStite Zrtava zloCina, Policija i sigurnost, br. 3, 2013., str. 358.

20 Upute, op. cit. u bilj. 17, str. 30.

2 Ibid.
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ona zrtva Ciji poloZaj joS uvijek nije formalno konstituiran, budu¢i da uzima u
obzir situaciju da se u pojedinim drzavama formalni poloZaj Zrtve kaznenog
djela uspostavlja tek nakon $to je tijelo kaznenog progona formalno pokrenulo
kazneni postupak protiv neke osobe. U tim slucajevima Direktiva zahtijeva da
barem Zrtve teZih kaznenih djela?? moraju imati osigurano pravo da zahtijeva-
ju kontrolu nepokretanja kaznenog postupka, premda u procesnom smislu taj
polozaj joS nisu stekle.

S obzirom na to da Zrtva svoje pravo na preispitivanje odluke o nepokre-
tanju kaznenog postupka moze ostvariti samo ako je upoznata s okolnoScu
da je donesena takva odluka, propisana je duznost drzave da osigura Zzrtvi
obavijest o nepokretanju kaznenog postupka bez nepotrebnog odugovlacenja
(CL. 11. st. 3.). Potom, u istom stavku, Direktiva ide i korak dalje te zahtijeva od
drzava da pored obavijesti osigura Zrtvi pristup relevantnim podacima koji su
joj potrebni da bi mogla donijeti odluku hoce li zahtijevati kontrolu odluke o
nepokretanju kaznenog postupka.

U pogledu odluka koje mogu biti predmetom kontrole, u Uputama se na-
vodi da to moze biti svaka odluka o nepokretanju kaznenog postupka, bez
obzira na to nije li postupak pokrenut zbog postojanja procesnih smetnji ili
nepostojanja zakonskih pretpostavki za kazneni progon. Osim toga, izricito se
isti¢e da predmetom kontrole moze biti i postupanje prema nacelu oportuniteta
kaznenog progona, a kao primjer spominje se nepokretanje kaznenog postup-
ka zbog nepostojanja javnog interesa za kaznenim progonom, priroda i teZina
kaznenog djela i sl.?

Kada je rije¢ o pojedinim tijelima koja mogu donijeti odluku o nepokre-
tanju kaznenog postupka, u Uputama je predvideno da su kontroli podloZne
negativne odluke drzavnog odvjetnika te drugih tijela za provedbu zakona,
kao $to je policija, ali ne i odluke suda. Osim toga, vrijedi istaknuti da kontroli
podlijeze ne samo odluka drzavnog odvjetnika kojom on uopce ne Zeli podu-
zeti kazneni progon nego i odluka kojom obustavlja postupak ili pak odustaje
od podnesene optuznice.*

U pogledu tijela koje treba provesti kontrolu na inicijativu zrtve u Uputama
je izrazeno shvacanje da to mora biti osoba ili tijelo razlicito od tijela koje
je donijelo osporavanu odluku.” Direktiva predvida i mogucnost da je odlu-
ku o nepokretanju kaznenog postupka donijelo najvise tijelo u hijerarhijskoj
strukturi tijela kaznenog progona protiv ¢ije odluke u nacionalnom pravu nije

22 Sto se smatra tezim kaznenim djelom ne definiraju Direktiva niti Upute, no u Uputama
se isti¢e da se drzave mogu voditi standardima uspostavljenim u postoje¢em europskom kazne-
nom zakonodavstvu i medunarodnom kaznenom pravosudu. /bid.

% Ibid.

2 Ibid.

% Ibid.
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moguce izjaviti pravni lijek, pa propisuje da je tada moguce kontrolu osigurati
u okviru tog istog tijela (Cl. 11. st. 4.), s tim da kontrolu treba provesti druga
sluZbena osoba koja nije sudjelovala u donoSenju prvotne odluke. Pri tome se
osobito naglasava kako je potrebno osigurati da odluka i postupak koji je pret-
hodio njezinu donoSenju budu provedeni na nepristran nacin.*

Konatno, u ¢l. 11. st. 5. predvidena je iznimka prema kojoj nece biti dopus-
tena kontrola nepokretanja kaznenog postupka ako je takva odluka zasnova-
na na domaéim pravom priznatim konsenzualnim oblicima postupanja (out
of court settlement). Ta je odredba u Uputama detaljnije razradena pa se tako
isti¢e da predmetom kontrole nepokretanja kaznenog postupka nece biti samo
ono konsenzualno postupanje koje je rezultiralo izricanjem opomene ili name-
tanjem duZznosti ispunjenja kakve obveze.”’

III. KONTROLA NEPOKRETANJA KAZNENOG POSTUPKA U
REPUBLICI HRVATSKOJ

1. Uvodne napomene

Hrvatsko rjesenje kontrole nepokretanja kaznenog postupka razmatra se s
institucionalnog i procesnog aspekta. Takav pristup je nuZzan da bi se moglo
jasno odrediti dopusta li hrvatski Ustav, a onda i dopuStaju li zakonski propisi
radikalan zahvat u strukturu kaznenog postupka, gdje bi postojeca ustanova
supsidijarnog tuzitelja bila zamijenjena takvim oblikom kontrole nepokretanja
kaznenog postupka u kojem bi sud nalagao drzavnom odvjetniku®® da poduz-
me kazneni progon,” iako on smatra da nisu ispunjene zakonske pretpostavke

26 Ibid., str. 31.

27 Ibid.

2 To je rjeSenje poznato u Njemackoj pod nazivom postupak nalaganja podizanja optuzbe
(Klageerzwingungsverfahren). Tako drzavni odvjetnik ako odbaci kaznenu prijavu ili tijekom
odnosno po okoncanju istrage odustane od kaznenog progona, o toj odluci treba obavijestiti
podnositelja kaznene prijave. Ako je podnositelj prijave ujedno i ostecenik, poucit ¢e ga 0 mo-
gucénostima podnos$enja prigovora i predvidenom roku za njegovo ulaganje (§ 171. StPO). Oste-
¢enik moze podnijeti prigovor visem drzavnom odvjetniku u roku od 14 dana od primitka rje-
Senja o odbacaju kaznene prijave ili obustavi postupka (§ 172. st. 1. StPO). Ne usvoji li drzavni
odvjetnik njegov prigovor, oSteCenik ima pravo u daljnjem roku od mjesec dana zatraZiti sud-
sku odluku (§ 172. st. 2. StPO). Smatra li sud da je prijedlog osnovan, tada ¢e donijeti odluku o
podizanju optuznice (§ 175. StPO). Za podizanje optuznice nadlezno je drzavno odvjetnistvo.
Time se dodus$e formalno postuje akuzatorno nacelo, no ono je materijalno znatno ogranice-
no zbog vezanosti drzavnog odvjetniStva za odluku suda. Vidi: Roxin, C., Schiinemann, B.,
Strafverfahrensrecht, Ein Studienbuch, Verlag C.H. Beck, Miuinchen, 2012., str. 320 i dalje.

» Austrija je 2008. reformirala svoj prethodni kazneni postupak i prihvatila model dr-
zavnoodvjetnicke istrage. Ujedno je napustila klasicni model supsidijarnog tuZitelja i uredila
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za pokretanje kaznenog postupka.*® Ne treba smetnuti s uma da Direktiva na
postoje¢i model nadzora nad radom drzavnog odvjetnika u ustanovi supsidi-
jarnog tuZzitelja ne gleda blagonaklono, budu¢i da mu se u Uputama za im-
plementaciju Direktive u nacionalna zakonodavstva upucuje ozbiljan prigovor
»da kvalitativno ne zadovoljava — sa stajaliSta interesa Zrtve — zahtjeve koji
se Zele posti¢i implementacijom prava zrtve da zatraZi preispitivanje odluke
o nepokretanju kaznenog postupka iz ¢l. 11. Direktive™.*! Tako se istiCe da
iako ustanova supsidijarnog tuZzitelja ima svoje prednosti u okolnosti da Zrtva
postaje ovlaSteni tuzitelj, ipak istovremeno na Zrtvu padaju razliciti tereti, kao
§to je usmjeravanje vlastitih vremenskih, ali i financijskih resursa u obavljanje
funkcije kaznenog progona.*? Stoga je upitno moze li se taj teret ublaziti samo
kroz osiguravanje zrtvi besplatne pravne i druge pomoci kada nastupa kao
supsidijarni tuzitelj.*

Uzimajuci u obzir navedeno, nuznim se pokazuje najprije prikazati institu-
cionalne odnose izmedu suda i drzavnog odvjetnistva u Republici Hrvatskoj, a
onda i postojece rjeSenje kontrole nad nepokretanjem kaznenog postupka kako
bi se moglo izvesti ispravne zakljucke i rjeSenje koje bi bilo prihvatljivo i za

kontrolu nepokretanja kaznenog postupka po uzoru na Njemacku. Tako oSteCenik nakon Sto
je obavijesten o odustanku od kaznenog progona moze podnijeti drzavnom odvjetniku zahtjev
za nastavak postupka (Antrag auf Fortfiihrung). Ako drzavni odvjetnik ne udovolji zahtjevu,
prosljeduje ga sudu da donese konacnu odluku. Udovolji li vi$i pokrajinski sud zahtjevu, dr-
zavno odvjetniStvo duzno je pokrenuti odnosno nastaviti postupak (§ 195.-196. StPO). Usp.
Bertel, C., Venier, A., Strafprozessrecht, Manzsche Verlags- und Universitatsbuchhandlung,
Wien, 2011., str. 115-116.

3 Za razliku od Njemacke i Austrije, gdje do sudske kontrole dolazi tek na poticaj oste-
¢enika, talijanski model predvida obveznu sudsku kontrolu negativne odluke drZzavnog od-
vjetnika. Kada smatra da je kaznena prijava neosnovana, tj. da nema dovoljno dokaza da je
odredena osoba pocinila kazneno djelo (¢l. 408. st. 1. CPP), ili je, pak, i nakon Sest mjeseci
od zaprimanja kaznene prijave poCinitelj nepoznat (¢l. 415. st. 1. CPP), drZzavni je odvjetnik
duZan podnijeti sucu za prethodna istrazivanja tzv. zahtjev za arhiviranje zbog neosnovanosti
kaznene prijave (richiesta di archiviazione per infondatezza della notizia di reato, ¢l. 408.
CPP). O podnesenom zahtjevu drzavni odvjetnik ¢e, doduse, obavijestiti oStecenika i pouciti
ga da moze podnijeti prigovor protiv te odluke, medutim, okolnost da je oStecenik podnio
prigovor nema posebno znacenje na konstituiranje kontrole odustanka od kaznenog progona.
Naime, sud kontrolira svaki odustanak drzavnog odvjetnika od kaznenog progona s obzirom
na to da drzavni odvjetnik nikada ne moze jednostrano odustati od kaznenog progona, nego
uvijek mora zatraziti od suda da tu njegovu procjenu uobli¢i formalnom odlukom. Prigovor
ostecenika moZe biti znacajan s aspekta Sirine sudske kontrole, ako oStecenik upozori na pro-
puste drzavnog odvjetnika odnosno na bitne Cinjenice koje bi trebalo istraziti i dokaze koje bi
trebalo prikupiti. Vidi detaljnije: Ruggieri, F., Marcolini, S., Italy, u: Ligeti, K. (ur.), Toward
a prosecutor for the European Union, Volume I, A Comparative Analysis, Hart Publishing,
Oxford and Portland, Oregon, 2013., str. 392-393.

31 Upute, op. cit. u bilj. 17, str. 31.

32 Ibid.

3 Ibid.
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hrvatsko kazneno procesno pravo. U tom je smislu potrebno usporediti zahtje-
ve postavljene u Direktivi i dosege suvremenog hrvatskog kaznenog procesnog
prava te temeljna i desetljeCima neupitna nacela kaznenog postupka koja su
nucleus za dovodenje u ravnoteZu dviju uvijek prisutnih antagonistickih sila
pri konstruiranju svakog kaznenog postupka.*

2. Institucionalni aspekt

Institucionalno govoreci, drzavno je odvjetnistvo, prema Ustavu, samostal-
no i neovisno pravosudno tijelo (¢l. 125. st. 1. Ustava). Pri tome je opseg nje-
govih zadaca u hrvatskom pravnom poretku trojak. Temeljno mu je ovlastenje
i duZnost postupati protiv pocCinitelja kaznenih i drugih kaZznjivih djela, po-
duzimati pravne radnje radi zastite imovine Republike Hrvatske te podnositi
pravna sredstva za zaStitu Ustava i prava. Njegova duznost da postupa protiv
pocinitelja kaznenih i drugih kaZnjivih djela, o kojoj Ce biti viSe rijeci u nas-
tavku, te posljednje, ali niSta manje znacajno, ovlastenje da podnosi pravna
sredstava za zaStitu Ustava i prava mozda i najjasnije doCaravaju znacaj i po-
trebu njegove samostalnosti i neovisnosti.* Rije¢ je o poznatoj postavci fran-
cuskog prava, koju su prihvatila i prava drugih zemalja kontinentalne Europe,
pa tako i njemacko pravo, prema kojoj je drzavno odvjetni$tvo ,,Cuvar zakona“
(Wachter des Gesetzes).*® Taj polozaj drzavnog odvjetniStva potvrduje i Zakon
o drzavnom odvijetnistvu (dalje: ZDO)*" koji propisuje da se drzavno odvjet-
nistvo ustanovljuje kao jedinstveno pravosudno tijelo ¢iji se djelokrug, ovlasti
i nadleznost utvrduju zakonom (¢l. 3. ZDO). Nadalje, drzavno odvjetnistvo
obavlja svoje ovlasti na osnovi Ustava, zakona, medunarodnih ugovora, koji
su dio pravnog poretka Republike Hrvatske i drugih propisa koji su donese-
ni sukladno Ustavu, medunarodnom ugovoru i zakonu Republike Hrvatske
(€l 2. st. 2. ZDO). Konacno, jamstva samostalnosti i neovisnosti prepozna-
je 1 ZKP u op¢im odredbama gdje izri¢ito propisuje da drzavno odvjetniStvo

3 Detaljnije o tendenciji za efikasno§¢u kaznenog postupka i tendenciji zastite osobnih
prava i prava obrane gradana okrivljenih u kaznenom postupku vidi: Bayer, V., Kazneno proce-
sno pravo — odabrana poglavlja, Knjiga I., Uvod u teoriju kaznenog procesnog prava, priredio
prof. dr. sc. Davor Krapac, Zagreb, 1997., str. 12-13.

¥ Za to je potrebna njegova objektivnost i nepristranost, napominje Krapac. One bi bile
dovedene u pitanje ako bi drzavno odvjetniStvo bilo podvrgnuto nadzoru upravnih ili drugih
drzavnih tijela. Krapac, D., Kazneno procesno pravo, Prva knjiga: Institucije, Narodne novine,
Zagreb, 2012, str. 212.

% Ljubanovi¢, V., Kazneno procesno pravo — izabrana poglavlja, Grafika, Osijek, 2002.,
str. 44.

37 Zakon o drzavnom odvjetniStvu od 30. lipnja 2009., Narodne novine, br. 76/09, 153/09,
116/10, 145/10, 57/11, 130/11, 72/13, 148/13.
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kada postupa kao drZzavno tijelo ne postupa iskljucivo prema svojim stranacki
obojenim interesima, nego s jednakom paZnjom ispituje i utvrduje Cinjenice
koje terete okrivljenika i koje mu idu u korist (€. 9. st. 1. ZKP) te da drzavno
odvjetniS$tvo neovisno i nepristrano razjaSnjava sumnju o kaznenom djelu za
koje se kazneni postupak pokrece po sluzZbenoj duZnosti pri ¢emu je duZzno s
jednakom paZnjom prikupljati podatke o krivnji i neduZznosti okrivljenika (¢L.
9.st. 2. ZKP).®

Spomenute ovlasti proizlaze iz polozaja drzavnog odvjetniStva kao pra-
vosudnog tijela.*” Tim se izrazom koristi kako Ustav tako i ZDO. Medutim,
pojam pravosuda izrazen kroz sentenciju lurisdicio est ius dicendi officium
— pravosude ima ovlast izreci §to je pravo — ocito upucuje na djelatnost presu-
divanja od strane drzavnih sudova. Stoga se postavlja pitanje zasto Ustav ozna-
¢uje drzavno odvjetniStvo kao pravosudno tijelo, buduci da prema izre¢enom
pravosudu po naravi stvari pripada samo sud. Odgovor se krije u specificnom
polozaju i ovlastima drzavnog odvjetnika*’ koje se ne zaustavljaju samo na ge-
neralnim odredbama ZKP-a o potrebi vodenja racuna o interesima okrivljeni-
kove obrane, nego ZKP predvida i konkretne mehanizme koji potvrduju takav
polozaj. Tako drzavno odvjetnistvo, pored prije navedenog, moze poduzimati
odredene procesne radnje u korist okrivljenika: izjaviti zalbu protiv presude
(CL. 464. st. 3. ZKP), podnijeti zahtjev za obnovu kaznenog postupka (¢l. 504.
ZKP), zahtjev za zaStitu zakonitosti (¢l. 509. ZKP), koje se ovlasti po naravi
stvari ne mogu uvrstiti u funkciju kaznenog progona. Sve su to razlozi zasto se
drzavno odvjetniStvo moZe smatrati dijelom pravosuda u Sirem smislu rijeci.
Stoga se moze zakljuciti da se drzavni odvjetnik moze smatrati strankom u
kaznenom postupku samo u Cistom formalnom smislu kao nositelj formalno
suprotne procesne funkcije i priblizno jednakih procesnih prava kao i okrivlje-

¥ Vaznost spomenute odredbe opCenito se odnosi na postupanje prilikom prikupljanja po-
dataka o krivnji i neduznosti okrivljenika. Ta je duznost posebno vazna s obzirom na strukturu
odnosa tijekom prethodnog kaznenog postupka koji vodi drzavni odvjetnik. To isti¢e znaCenje
eti¢nosti u postupanju. EtiCnost mora biti prva i najvaZnija komponenta postupanja drzavnog
odvjetnika i policije, napominje Pavisic¢. Pavisi¢, B., Komentar Zakona o kaznenom postupku,
Dusevi¢ & Krsovnik, Rijeka, 2011., str. 69.

¥ Sli¢no je stajaliste zastupljeno u njemackoj teoriji. Tako Roxin drzavno odvjetni$tvo
smatra samostalnim organom pravosuda, koje ne pripada ni izvr$noj ni sudbenoj vlasti. Roxin,
C., Schiinemann, B., op. cit. u bilj. 28, str. 54. Meyer-Gofiner, pak, oznatuje drzavno odvjet-
nistvo kao pravosudno tijelo sui generis. Meyer-Gofiner, Lutz, StPO, § 141 GVG, 56. Auflage,
C.H.Beck, 2013, rt. 6.

4 Krapac spominje da pojedinim zakonskim odredbama drzavnom odvjetniku mogu biti
prosireni okviri diskrecijskog odlu¢ivanja o kaznenom progonu sukladno zahtjevima suvreme-
ne kriminalne politike, ali uvijek tako da u eventualnom kaznenom postupku nastupa objektiv-
no te sudu osigura sve vazne ¢injenice i dokaze potrebne za pravi¢no sudenje. Vidi: Krapac, D.,
Zakon o kaznenom postupku i drugi izvori hrvatskog kaznenog postupovnog prava, Narodne
novine, Zagreb, 2008., str. 127.
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nik, a neovisno o stvarnoj opre¢nosti interesa drzavnog odvjetnika i okrivlje-
nika i prekoraCenja stranacke iskljuCivosti drzavnog odvjetnika.*!

Okolnost da se drzavno odvjetniStvo moZe oznaciti pravosudem u Sirem
smislu ne znaci da ono ima ovlast presudivanja. Naprotiv, u kaznenom i dru-
gim postupcima sudbenu vlast obavljaju sudovi (¢l. 118. st. 1. Ustava). Cinje-
nica da sudovi obavljaju ,vlast™ jasno upucuje na zakljuc¢ak da je sudbena,
pored zakonodavne i izvr$ne vlasti, treCa vlast u drzavi (Cl. 4. st. 1. Ustava),
a sudacka se duznost povjerava osobno sucima (¢l. 121. st. 1. Ustava). Dakle,
sudovi sude, Sto znaci da u konkretnom slucaju, u pravnim pravilima normira-
nom postupku, utvrduju Cinjenice, primjenjuju pravo na utvrdene Cinjenice te
donose odluku. Da bi to mogli, Ustav im je zajamcio supstancijalna i osobna
jamstva samostalnosti i neovisnosti (¢l. 118. st. 2. Ustava). Slijedom svega na-
vedenog moze se zakljuciti da je odnos izmedu drzavnog odvjetnistva i suda
odnos dvaju samostalnih i neovisnih drzavnih tijela koja svako za sebe imaju
svoj djelokrug poslova, prava i duznosti, ali i odgovornosti, kako u kaznenim
tako i u drugim postupcima.*

Samostalnost i neovisnost u postupanju koje ta dva tijela obostrano uZivaju
prepoznata je u ¢l. 29. st. 5. Ustava koji propisuje da se kazneni postupak moze
pokrenuti pred sudom samo na zahtjev ovlastenog tuzitelja. Sli¢no i ZKP koji
predvida da se kazneni postupak provodi na zahtjev ovlastenog tuzitelja (Cl. 2.
st. 1. ZKP). RijeC je, naravno, o akuzatornom nacelu koje odreduje da je funk-
cija sudenja koju obavlja sud oStro odvojena od funkcije kaznenog progona
koja je povjerena tuZzitelju kao zasebnom procesnom subjektu.* Njegovo prak-
tino znacenje jo$ vise dolazi do izraZzaja kada se u kaznenom postupku kao
ovlasteni tuZzitelj pojavljuje drzavni odvjetnik.** Pored toga Sto se davanjem
inicijative tuzitelju da pokrece kazneni postupak osigurava objektivnost suda
u jednom zapocetom kaznenom postupku, jer takve objektivnosti nikada ne bi
bilo kada bi sud morao prethodno stvoriti preduvjerenje u okrivljenikovu kriv-
nju, dolazi i do nastanka odnosa izmedu dvaju drZavnih tijela koja usuglaSeno

4 Ljubanovic, V., op. cit. u bilj. 36, str. 48.

4 Usp. Ljubanovi¢, V., Novo hrvatsko pravo drzavnog odvjetnitva, Hrvatski ljetopis za
kazneno pravo i praksu, vol. 8, br. 2, 2001., str. 4-6.

# To znati, poja$njava Krapac, da sud nikada ne moZe zapocCeti kazneni postupak po
$vojoj inicijativi, ¢ak niti onda kada se kazneno djelo dogodilo pred njegovim o¢ima, dok s
druge strane jednom zapoceti postupak sud mora uvijek voditi vezano uz postojanje i predmet
zahtjeva ovlastenog tuzitelja. Usp. Krapac, D., op. cit. u bilj. 35, str. 81.

# Ljubanovi¢ napominje da je glavni razlog za tako strogo propisanu odvojenost funkcije
kaznenog progona od funkcije sudenja i povjeravanje obavljanja tih funkcija razli¢itim proces-
nim subjektima (tuZitelju i sudu) postizanje objektivnosti pri utvrdivanju ¢injenica u postupku
i donoSenju odluka. Vidi: Ljubanovi¢, V., Drzavno odvjetniStvo: njegov poloZzaj, ustrojstvo i
funkcije u kaznenom postupku, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 3, br. 2, 1996.,
str. 684.
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obavljaju razlicite funkcije u kaznenom postupku: drzavni odvjetnik funkciju
kaznenog progona, a sud funkciju sudenja. Taj se odnos samostalnosti i neovis-
nosti zasniva na uvazavanju njihovih razli¢itih procesnih, ali i ustrojstvenih
funkcija. Naime, sud ne moZe drzavnom odvjetniku izdavati naloge za njegov
rad i obavljanje funkcije kaznenog progona niti u jednom zapocetom postupku
moze imati stegovne ovlasti prema njemu. Primjerice: ako na raspravu, koja je
odredena na temelju optuznice drzavnog odvjetnika, ne dode drzavni odvjet-
nik ili osoba koja ga zamjenjuje, rasprava ¢e se odgoditi, a o razlozima odgode
obavijestit ¢e se visi drzavni odvjetnik (¢l. 401. st. 1. ZKP); ako drzavni od-
vjetnik ili osoba koja ga zamjenjuje naruSava red, predsjednik vijeca izvijestit
¢e o tome viSeg drzavnog odvjetnika, a moZe i prekinuti raspravu i od viSeg
drzavnog odvjetnika zatraziti da odredi drugu osobu da zastupa optuznicu (¢l.
396. st. 5. ZKP). S druge strane, drzavni odvjetnik ne moze presudivati, tj.
izricati Sto je pravo. Tako se osigurava nuzna objektivnost i nepristranost suda
pri utvrdivanju Cinjenica i odlucivanju, drzavni odvjetnik ostvaruje prostor za
objektivnu procjenu zakonskih pretpostavki za pokretanje kaznenog postup-
ka,” a pri donoSenju osudujuce presude osigurava se suglasnost dvaju tijela
drzavne vlasti oko pitanja krivnje pocinitelja kaznenog djela.*

3. Procesni aspekt
3.1. Uvodne napomene

Pitanje kontrole nepokretanja kaznenog postupka u Hrvatskoj trenutacno je
uredeno na dva razli€ita nacina. Pri tome treba razlikovati kontrolu nepokreta-
nja kaznenog postupka u slu¢aju kada je oSteCenik poznat te kontrolu nepokre-
tanja kaznenog postupka u situaciji kada o$tecenik nije poznat.

U prvom slucaju rije¢ je o tzv. oSteceniku kao tuZitelju (supsidijarnom tu-
zitelju),” dakle osobi koja je oSteCena kaznenim djelom za koje se progoni po

* Krstulovic isti¢e da je drzavni odvjetnik vezan nacelom objektivnosti i legaliteta kazne-
nog progona pa zakljucuje da njegovo pravo na poduzimanje procesnih radnji nadilazi funkciju
kaznenog progona i obuhvacéa sve one koje drZi potrebnima za donoSenje pravilne presude.
Takav poloZaj priblizava ga shvac¢anju poznatom u njemackom pravu da je drzavno odvjetnis-
tvo “najobjektivniji organ vlasti na svijetu”. Vidi: Krstulovi¢, A., Uloga drzavnog odvjetnika
u suvremenom prethodnom postupku, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 11, br.
1, 2004., str. 87.

4 Krapac, D., op. cit. u bilj. 35, str. 83.

47 Institut supsidijarne tuzbe uveden je u hrvatsko kazneno procesno pravo jo$ hrvatskim
Kaznenim postupnikom iz 1875., koji je bio inspiriran austrijskim (Glaserovim) Kazneno pro-
cesualnim redom — die Strafprozessordnung iz 1873., te se zadrzao sve do danas. Usp. Toma-
Sevi¢, G., Pajci¢, M., Subjekti u kaznenom postupku: pravni polozaj zrtve i oSteCenika u novom
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sluzbenoj duZnosti i koja je stupila na mjesto drzavnog odvjetnika i obavlja
funkciju kaznenog progona jer drzavni odvjetnik uopce ne zeli poduzeti kaz-
neni progon ili je tijekom postupka odustao od kaznenog progona, a ispunjene
su zakonske pretpostavke za kazneni progon. Preuzimanjem progona oStece-
nik postaje ovlasteni tuzitelj u kaznenom postupku, i iako je motiviran svojim
privatnim interesom da pocinitelj bude kaznjen, u konacnici ¢e ostvarivanjem
svojeg interesa dovesti i do osude pocCinitelja u javnom interesu. Na taj nacin
ostecenik ima svojevrsnu ulogu nadziratelja postupanja drzavnog odvjetnika u
svim slucajevima kada je rije¢ o punoljetnim pociniteljima kaznenih djela za
koja se progoni po sluzbenoj duznosti.*® Pored toga, ZKP poznaje i specifi¢no
pravo osteenika da podnese prituzbu vi§em drzavnom odvjetniku ako smatra
da rjeSenje o odbacaju kaznene prijave prema nacelu svrhovitosti iz ¢l. 206.c
ZKP nije osnovano. Ako visi drzavni odvjetnik utvrdi da rjeSenje nije osnova-
no, nalozit ¢e nizem drzavnom odvjetniku da odmah nastavi rad na predmetu,
o ¢emu Ce izvijestiti osteCenika, okrivljenika i podnositelja prijave.*’

S druge strane, kontrola nepokretanja kaznenog postupka kada oSteCenik
nije poznat novijeg je datuma i karakterizira je mogucnost da kontrolu nepo-
kretanja kaznenog postupka inicira podnositelj kaznene prijave koji nije isto-
vremeno i oSteCen kaznenim djelom odnosno da do takve kontrole dode cak
i kada je drzavno odvjetniStvo postupalo na vlastitu inicijativu. Ipak, takav
oblik kontrole za sada je osiguran samo u okviru Ureda za suzbijanje korupcije
1 organiziranog kriminaliteta (dalje: USKOK). Naime, da bi ispunila mjerila za
zatvaranje Poglavlja 23 — Pravosude i temeljna prava, Hrvatska je imala obve-
zu, uzimajuéi u obzir primjedbu Misije neovisnih stru¢njaka Europske komisi-
je u vezi s radom USKOK-a, osigurati u¢inkovitu kontrolu odbacaja kaznenih
prijava kada nema o$teCenika, ve¢ samo postoji osoba koja je podnijela kazne-
nu prijavu ili se radi o slu¢ajevima kada nije podnesena kaznena prijava, vec
je USKOK sam na osnovi svojih ovlasti odlu€io pokrenuti postupak upisom
prijave u upisnik kaznenih prijava.”® Spomenuto rjesenje uredeno je kao in-

hrvatskom kaznenom postupku, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 15, br. 2,
2008., str. 821 i dalje.

4 U kaznenom postupku prema maloljetnicima kao ovlaSteni tuzitelj isklju¢ivo nastupa
drzavni odvjetnik, pa po naravi stvari oSte¢enik ne moZe nastupiti kao supsidijarni tuzitelj.

* Purdevi¢ upozorava na to da postupak povodom prituzbe oStecenika zbog odbataja
kaznene prijave nije dosljedno ureden buduci da nije jasno propisano $to se u procesnom smis-
Iu dogada s rjeSenjem drzavnog odvjetnika o odbacaju kaznene prijave. Vidi: Purdevi¢, Z.,
Rekonstrukcija, judicijalizacija, konstitucionalizacija, europeizacija hrvatskog kaznenog pos-
tupka V. novelom ZKP/08?, prvi dio, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 20, br.
2,2013., str. 354.

%0 Kako je navedena primjedba bila jedno od podmjerila u mjerilu br. 5 (suzbijanje korup-
cije), a za zatvaranje Poglavlja 23 — Pravosude i temeljna prava, bilo je nuZno izmijeniti i do-
puniti postojece zakonsko rjeSenje. Vidi: Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
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stancijsko pravno sredstvo u okviru USKOK-a putem Kolegija Ureda u prvom
stupnju odnosno Odjela za nadzor Drzavnog odvjetniStva Republike Hrvatske
u drugom stupnju. Stoga ¢e u nastavku rada radi jasnijeg i preciznijeg izlaganja
ta dva oblika kontrole biti posebno razmotrena.

3.2. Kontrola nepokretanja kaznenog postupka kada je ostecenik poznat

Institucionalni aspekt ima svoje procesno ostvarenje u ZKP. Tako nacelo
oficijelnosti kaznenog progona odreduje drzavnog odvjetnika kao ovlastenog
tuzitelja za kaznena djela za koja se progoni po sluzbenoj duznosti.”' Pri tome,
on postupa u ime Republike Hrvatske i svih njezinih gradana neovisno o pri-
vatnoj volji osobe koja je oSteCena kaznenim djelom. No, da bi u obavljanju
svoje temeljne duznosti u kaznenom postupku prema svim gradanima postu-
pao jednako, dakle prema kriterijima struke, a ne prema dnevnopolitickim
potrebama, zakonom mu je izrijekom propisano da je duZan pokrenuti kazneni
postupak protiv neke osobe samo i onda kada nepobitno ustanovi postojanje
zakonskih pretpostavki, a otkloni postojanje zakonskih smetnji za kazneni
progon.”> Da bi to uspio, dakle ispravno procijenio zakonske pretpostavke za
kazneni progon, drzavni odvjetnik mora biti objektivan i nepristran u ocjeni
svih relevantnih okolnosti za stvaranje takve odluke, a to moZe biti samo ako
je istovremeno samostalan i neovisan o drugim drzavnim tijelima.

Dakle, nacelo legaliteta kaznenog progona (¢l. 2. st. 3. ZKP) predvida duz-
nost drzavnog odvjetnika da pokrene kazneni postupak ako postoji osnovana
sumnja da je odredena osoba pocinila kazneno djelo za koje se kazneni pos-
tupak pokrece po sluzbenoj duznosti, a nema zakonskih smetnji za progon te
osobe.™ Medutim, da bi drzavni odvjetnik doSao u priliku da pokrene kazneni
postupak, mora najprije do¢i do saznanja da je poCinjeno kazneno djelo i da ga
je potinila odredena osoba. Do takvih podataka, u pravilu, dolazi na temelju
kaznene prijave.>* No, prije nego odluci pokrenuti kazneni postupak, drzav-
ni odvjetnik treba ocijeniti kaznenu prijavu da bi ustanovio jesu li ispunjene

Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta, s Kona¢nim prijedlogom zakona,
Zagreb, travanj 2011., http://www.sabor.hr/fgs.axd?1d=17658 (23. kolovoza 2014.).

5! Detaljnije o natelu oficijelnosti kaznenog progona: Krapac, D., op. cit. u bilj. 35, str.
84-92.

2 Ljubanovi¢, V., op. cit. u bil]. 36, str. 44.

3 Detaljnije o nacelu legaliteta kaznenog progona: Krapac, D., op. cit. u bilj. 35, str. 93-102.

3 Pavisi¢ napominje da kaznena prijava moZe biti tek povod za prikupljanje podataka o
kaznenom djelu ili po€initelju. Ona je glavni, iako ne nuzno jedini i iskljucivi povod za pokre-
tanje kaznenog postupka. Podaci u kaznenoj prijavi nisu dokaz u kaznenom postupku, nego su
osnova i povod drzavnom odvjetniku za kazneni progon. Vidi: Pavisi¢, B., Kazneno postupov-
no pravo, Pravni fakultet SveuciliSta u Rijeci, Rijeka, 2010., str. 216-217.
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pretpostavke za pokretanje kaznenog postupka. Tako Makra ocjenu kaznene
prijave usko veze uz nacelo legaliteta kaznenog progona i zahtijeva strogo pri-
drzavanje tog nacela da bi se sprijecila bilo kakva arbitrarnost u donoSenju
odluke ili da se ne bi olako preslo preko kaznene prijave, pa se onda odbacila,
ili se ne bi olako inicirao kazneni postupak.”® Makra dalje napominje, imajuéi
u vidu postulate pravne drzave i zakonito postupanje tijela kaznenog progona,
da je kaznena prijava kao kaznenoprocesni akt sredstvo zastite ljudskih slo-
boda i prava, osobnih ili imovinskih, te garancija od neosnovanog optuZziva-
nja, pa autor zakljucuje da se radi o zastiti kaznenoprocesnih prava ¢ovjeka.>
Bas zbog toga, ocjena je kaznene prijave kompleksan zadatak u kojem dolazi
do niza medusobno isprepletenih odnosa drzavnog odvjetniStva i policije, pri
¢emu drzavni odvjetnik mora voditi raCuna o nizu vanjskih i unutarnjih ¢im-
benika koji utjeCu na njegovu odluku o odbacaju kaznene prijave.”” Krapac i
Novosel isticu da je odbacaj kaznene prijave prakti¢ni selekcijski mehanizam
za odabir kaznenih predmeta u kojima ¢e drzavni odvjetnik kazneno progoniti
neku osobu ili nece te izraz strukturirane diskrecijske ocjene drzavnog tijela
kojem je povjerena ustavna i zakonska zadaca kaznenog progona pocCinitelja
kaznenih djela.’

Iako njegov samostalni i neovisni poloZaj otvara moguénost za objektivnu
prosudbu zakonskih pretpostavki za kazneni progon, ipak postoji razumljiva
mogucnost da drzavni odvjetnik u svojoj prosudbi katkada pogre$no procije-
ni postojanje tih pretpostavki te odbaci kaznenu prijavu ili tijekom postupka
odustane od kaznenog progona, iako postoje zakonski uvjeti za kazneni pro-
gon.” Stoga se postavlja pitanje tko ¢e i kada provoditi nadzor nad takvom
negativnom odlukom. Tomasevic napominje da bi prva pomisao bila da takav
nadzor treba provoditi sud koji je po prirodi stvari i ulozi koju u postupku ima
zasigurno najobjektivnije drzavno tijelo.” No, upravo nadzor nad drzavnim
odvjetnikom u¢inio bi sud manje objektivnim, upozorava autor.®’ Nadzor nad

% Makra, A., Krivi¢na ili kaznena prijava (denunciatio, delatio), Priru¢nik za stru¢no ob-
razovanje radnika unutraSnjih poslova, vol. 39, br. 6, 1991., str. 461. Navedeno prema: Raguz,
S., Vnucec, Z., Horjan, A. M., Superina, M., Odbacaji kaznenih prijava podneseni od strane
policije, Policija i sigurnost, vol. 20, br. 3, 2012., str. 310.

% Ibid.

57 Vise o tim ¢imbenicima vidi ibid., str. 329-333.

8 Krapac, D., Novosel, D., Rad drzavnog odvjetnika u predistraznom postupku i razlozi
odbacaja kaznenih prijava prema odredbama Zakona o kaznenom postupku, Hrvatski ljetopis
za kazneno pravo i praksu, vol. 17, br. 1, 2010., str. 141.

¥ Ljubanovic¢ istite da postojanje zakonskih uvjeta za kazneni progon procjenjuje onaj
tko ex officio obavlja progon i na koga se nacelo legaliteta kaznenog progona i odnosi, dakle
drzavni odvjetnik. Ljubanovi¢, V., op. cit. u bilj. 36, str. 65.

% TomasSevi¢, G., Kazneno procesno pravo, Opéi dio: Temeljni pojmovi, Pravni fakultet u
Splitu, Split, 2011., str. 125.

' Ibid.
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radom drzavnog odvjetnika zahtijevao bi od suda da bez drzavnog odvjetnika,
koji ne obavlja kazneni progon iako su ispunjeni zakonski uvjeti, samostalno
odluti o pokretanju ili nastavljanju kaznenog postupka.®* Time bi, zakljucuje
Tomasevic, doSlo do kumulacije funkcija jer bi sud obavljao kako funkciju pro-
gona tako i funkciju sudenja, §to mu smanjuje objektivnost, pa je sudski nadzor
u ovoj situaciji neprihvatljiv.®?

Stoga za takvu procesnu anomaliju naSe kazneno procesno pravo predvi-
da mehanizam nadzora nad radom drzavnog odvjetnika u osobi oStecenika
kao tuZzitelja (supsidijarnog tuzitelja). Stupanjem na mjesto drzavnog odvjetni-
ka i preuzimanjem kaznenog progona oStecenik postaje ovlasteni tuZitelj pa,
ostvarujuci svoj privatni interes da poc€initelj bude kaZnjen, ostvaruje i javni
interes za kaZnjavanjem pocinitelja kaznenog djela. ZKP izriCito predvida da
ako drzavni odvjetnik ustanovi da nema osnova za pokretanje ili provodenje
kaznenog progona, na njegovo mjesto moze stupiti osteCenik kao tuZzitelj (¢l. 2.
st. 4. ZKP). To mu pravo ZKP izricito osigurava nametanjem duZznosti drzav-
nom odvjetniku da ga obavijesti o odbacaju kaznene prijave ili odustanku od
kaznenog progona (¢l. 47. st. 1. t. 17. ZKP), i to u roku od osam dana od dana
kada je utvrdio da nema osnova za progon za kazneno djelo za koje se kazneni
postupak pokrece po sluzbenoj duznosti ili kad utvrdi da nema osnova za pro-
gon protiv neke od prijavljenih osoba (Cl. 55. st. 1. ZKP).%

Iako se prikazano rjeSenje Cini prihvatljivim, ipak trpi izvjesne prigovore.
Tako se upozorava da ¢e oSteCenik Cesto nastojati zloupotrijebiti ovu ovlast
kao oblik privatne osvete prema neduznoj osobi.®> Medutim, na tu problemati-
ku nase kazneno procesno pravo uspje$no odgovara obveznom sudskom kon-
trolom preuzimanja progona od strane supsidijarnog tuZzitelja, pri ¢emu sud
kontrolira postojanje minimuma pretpostavki da bi se osteCeniku dopustilo
preuzimanje kaznenog progona. Tako, ako oSteCenik Zeli preuzeti progon u
fazi istraZivanja, mora se obratiti sucu istrage s prijedlogom za provodenje
dokaznih radnji (¢l. 213.c st. 1. ZKP), dok u fazi istrage treba sucu istrage
predloZiti provodenje istrage za kaznena djela za koja se provodi istraga (Cl.
225. st. 1. ZKP). Ako, pak, oSteCenik preuzima progon od drzavnog odvjet-
nika koji je odustao od optuZznice i ne ostaje pri podignutoj optuznici, vec
podize novu optuznicu, ta nova optuznica podlijeZe kontroli optuznog vijeca
(€L. 55. st. 3. ZKP). Kada drZzavni odvjetnik odustane od optuzbe na raspravi,

2 Ibid.

% Ibid.

% Jedino ograniCenje za preuzimanje kaznenog progona od strane supsidijarnog tuZite-
lja predvideno je kada drzavni odvjetnik odustaje od kaznenog progona primjenjujuci nacelo
oportuniteta kaznenog progona (¢l. 206.c, 206.d i 206.e ZKP) i u postupku prema maloljetni-
cima (¢l. 50. st. 1. ZSM).

% Krapac, D., op. cit. u bilj. 35, str. 219.
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osteCenik je duzan odmah se oCitovati hoce li nastaviti progon (Cl. 56. st. 1.
ZKP). Budu¢i da prijedlog osteCenika za provodenje dokaznih radnji odnosno
istrage u smislu ¢l. 225. st. 1. ZKP sadrZzava i kratko obrazlozenje okolnosti iz
kojih proizlazi osnovana sumnja da je okrivljenik po¢inio kazneno djelo, sudac
istrage mora ex officio provjeriti postojanje zakonske pretpostavke (osnovane
sumnje), a po prirodi stvari i procesnih smetnji za pokretanje i vodenje postup-
ka. Pored toga, iako nije izrijekom navedeno, sudac istrage ¢e provjeriti i moze
li se osoba koja preuzima progon uopce smatrati oStecenikom u smislu zakona
i je li progon preuzela pravovremeno.*

Iz navedenog proizlazi da je posredstvom oSteCenika osigurana sudska
kontrola odbacaja kaznene prijave odnosno odustanka od kaznenog progona,
kako tijekom istrazivanja i istrage tako i nakon podnesene optuznice, i da o
tome odlucuje funkcionalno nadlezni sud ovisno o stadiju postupka. Sudska
kontrola obavlja se prigodom odlu¢ivanja o prijedlogu za provodenje dokaznih
radnji, odnosno o provodenju istrage, te prigodom ex officio kontrole optuz-
nice ako je oSteCenik podnio novu optuZnicu, dok u stadiju rasprave o tome
odlucuje sud pred kojim se vodi rasprava. Predvidanjem sudske kontrole pre-
uzimanja kaznenog progona zakonodavac u biti osigurava i posrednu sudsku
kontrolu negativne odluke drzavnog odvjetnika jer ako ustanovi postojanje za-
konskih pretpostavki za progon, dopusta oSteCeniku da progon i preuzme pa
se na taj nacin sanira Steta koja je nastala pogreSnim postupanjem drzavnog
odvjetnika.”” Da je tome tako, pokazuje i ¢l. 58. st. 2. ZKP koji propisuje da

% Usp. Ljubanovi¢, V., op. cit. u bilj. 36, str. 67.

7 Ovdje se moze dodati i jedan potpuno opravdani racionalni razlog koji dovodi suca, bez
obzira na to je li rije¢ o sucu istrage ili izvanraspravnom vije¢u, u nezgodnu poziciju da kon-
trolira odluku drzavnog odvjetnika da ne poduzme kazneni progon. Naime, drzavni odvjetnik
odlucuje o kaznenoj prijavi na temelju kompleksne prosudbe svih ¢injenica i okolnosti konkret-
nog slucaja i za taj mu je postupak ZKP namijenio rok od Sest mjeseci od upisa kaznene prijave
u upisnik kaznenih prijava (¢l. 206.b ZKP). Tu njegovu djelatnost snazno podupire mocan
policijski aparat koji ga servisira svim potrebnim informacijama. Stoga, u toj preliminarnoj
fazi postupka, tijela kaznenog progona poduzimajuci, u pravilu, niz neformalnih radnji i mjera,
logicno i iskustveno istraZuju sporni kriminalni dogadaj. Pri tome, njihova djelatnost obuhvaca
§iru sferu istrazivanja iz koje dobivaju potpuniju slika kriminalnog dogadaja nego $to bi je
sud ikada mogao obuhvatiti uvidom u spis predmeta u situaciji kada mu supsidijarni tuZzitelj
predlaze nastavak postupka. Procjena, primjerice, suca istrage da su ipak ispunjene zakonske
pretpostavke za kazneni progon iskljucivo se temelji na ¢injenicama i dokazima koje je drzavni
odvjetnik unio u spis predmeta, pa ¢e i osnovanu sumnju kao otponac za zapocinjanje istrage
ili istraZivanja sudac moci ocijeniti samo na temelju tih izvora spoznaje buduci da sam nije
ovlasten u tom trenutku provoditi ikakve dokazne radnje. Dok se drzavni odvjetnik, u pravilu,
vodi teznjom za efikasno$¢u postupka, sudac mora cijeniti i teznju za zaStitom ljudskih prava i
sloboda. Stoga ¢e njegova psiholoska procjena zakonskih pretpostavki za kazneni progon biti
puno zahtjevnija jer mora voditi interesa i o tome da neduZni gradanin ne bude nezakonito
progonjen, dok si taj luksuz moZe priustiti drzavni odvjetnik, pa je izglednije da Ce prije poku-
Sati pokrenuti kazneni postupak protiv neduznog gradanina nego propustiti progoniti krivca.
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u postupku koji se vodi na zahtjev oSteCenika koji je preuzeo kazneni progon
drzavni odvjetnik ima pravo do zavrSetka rasprave sam preuzeti kazneni pro-
gon i zastupanje optuzbe. 1z te odredbe ocito proizlazi svijest zakonodavca
da drZzavni odvjetnik moZe pogrijesiti, ali i shvatiti znacaj svojeg propusta i
odluciti preuzeti kazneni progon nakon Sto je ipak zaklju¢io da je pogresno
procijenio postojanje zakonskih pretpostavki za progon.®® Takvo je rjeSenje u
svezi sa shvaanjem o pravnoj prirodi prava na supsidijarnu tuzbu. Naime, tu
nije rije¢ o ,,privatnom os$tecenikovu pravu kaznjavanja“ ve¢ o ,,drzavnom pra-
vu kaZnjavanja“ koje drzava prepusta oSteCeniku kao svojem savezniku i koje
moze ponovo preuzeti od ostecenika.®

3.3. Kontrola nepokretanja kaznenog postupka kada je ostecenik
nepoznat

lako ustanova supsidijarnog tuZzitelja nacelno zadovoljava u situaciji kod
koje se susrece oStecenik kao klasi¢na Zrtva kaznenog djela, problematican je
nadzor nad nepokretanjem kaznenog postupka gdje takvog klasi¢nog odnosa
nema, odnosno gdje nema oStecenika da ostvarujui svoj privatni imovinski
ili kakav drugi interes ostvari druStveni interes za kaznjavanje pocCinitelja. Tu
postoje dva moguca rjeSenja. Jedan je nadzor putem suda, a drugi je instancij-
ski nadzor u okviru drzavnog odvjetniStva.

U Hrvatskoj je zakonodavac pristupio rjeSavanju ovoga problema tako da je
kontrolu nepokretanja kaznenog postupka uredio u okviru drzavnog odvjetnis-
tva predvidjevsi odredene instancijske elemente nadzora nad radom drzavnog
odvjetnika. Ipak, to rjeSenje nije u cijelosti provedeno buduci da je osigurana
kontrola samo za kaznena djela u okviru USKOK-a, dok u postupcima za osta-
la kaznena djela opCeg kriminaliteta takva mogucnost ne postoji. Slijedom
navedenog, u Zakonu o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog krimina-
liteta (dalje: ZUSKOK)™ predvidena su dva mehanizma nadzora nad odlukom
ravnatelja ili zamjenika ravnatelja da odbaci kaznenu prijavu:

- prvi, kada je odbacio kaznenu prijavu jer nema osnova za progon za kaz-

neno djelo iz ¢l. 21. ZUSKOK ili kad utvrdi da nema osnova za progon

% Preuzimanjem kaznenog progona od drzavnog odvjetnika osteCenik gubi poziciju ovlas-
tenog tuZitelja. To znaci da ponovo drZavni odvjetnik obavlja funkciju kaznenog progona. No,
da bi se otklonile eventualne Stetne posljedice takvog postupka u situaciji kada je drzavni od-
vjetnik nakon ponovnog preuzimanja kaznenog progona svojim nezainteresiranim i povr$nim
zastupanjem optuzbe svjesno doveo do npr. oslobadajuce presude, oste¢enik moze podnijeti
zalbu zbog svih osnova zbog kojih se presuda moze pobijati zalbom (¢l. 464. st. 4. ZKP).

% Ljubanovi¢, V., op. cit. u bilj. 36, str. 69.

0 Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta od 1. srpnja 2009.,
Narodne novine, br. 76/09, 116/10, 145/10, 57/11, 136/12, 148/13.
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protiv neke od prijavljenih osoba iz te prijave, a kaznenim djelom nije

osteCena niti jedna osoba i stoga nije dana uputa osteceniku u smislu ¢l.

55. st.1. ZKP (¢l. 28.a-28.c ZUSKOK), i

- drugi, kada smatra da je potrebno donijeti odluku o odbacaju kaznene

prijave u predmetu u kojem mu nije podnesena kaznena prijava zato Sto

nema osnova za progon za kazneno djelo iz ¢l. 21. ZUSKOK ili sma-

tra da nema osnova za progon protiv neke od osoba iz tog predmeta, a

kaznenim djelom nije oSteCena niti jedna osoba i stoga nije dana uputa

osteCeniku u smislu ¢l. 55. st.1. ZKP (¢l. 28.d-28.e ZUSKOK).”

U prvom slucaju, koji reguliraju ¢l. 28.a-28.c ZUSKOK, ureden je postupak

u slucaju odbacaja kaznene prijave koja je podnesena Uredu kada nema oSte-
¢enika i kada prijava nije odbacena iz razloga svrhovitosti (¢l. 206.c, 206.d,
206.e ZKP). Kada je ravnatelj ili zamjenik ravnatelja odbacio kaznenu prijavu
jer nema osnova za progon za kazneno djelo iz ¢l. 21. ZUSKOK ili kad utvrdi
da nema osnova za progon protiv neke od prijavljenih osoba iz te prijave, a
kaznenim djelom nije oSteCena niti jedna osoba i stoga nije dana uputa oStece-
niku u smislu ¢l. 55. st. 1. ZKP, duzan je uz dostavu rjeSenja o odbacaju uputiti
podnositelja prijave da moze u roku od petnaest dana od dana primitka rjeSenja
podnijeti prigovor kolegiju Ureda (¢l. 28.a. st. 1. ZUSKOK). Po primitku pri-
govora kolegij Ureda odreduje izvjestitelja iz reda zamjenika ravnatelja koji je
duZan prouciti predmet u roku od petnaest dana i po proteku tog roka odredit
¢e se dan i sat sjednice kolegija (¢l. 28.a st. 2. ZUSKOK). Sjednica kolegija
zapocinje izlaganjem zamjenika ravnatelja koji je odreden za izvjestitelja, a
potom kolegij Ureda pristupa raspravi te tajnim glasovanjem i natpolovi¢nom
ve¢inom donosi odluku o osnovanosti prigovora (¢l. 28.a st. 3. ZUSKOK).
Utvrdi li kolegij Ureda svojom odlukom da je prigovor osnovan, ravnatelj ili
zamjenik ravnatelja koji je donio rjeSenje o odbacaju duZan je nastaviti postu-
pak sukladno obrazloZenoj odluci kolegija (¢l. 28.a st. 4. ZUSKOK). Utvdi li,
pak, kolegij Ureda svojom odlukom da je prigovor neosnovan, zamjenik rav-
natelja koji je odreden za izvjestitelja donijet ¢e obrazlozenu odluku kojom se
prigovor odbija i u roku od osam dana o tome izvijestiti podnositelja prigovora
i uputiti ga da moze u roku od petnaest dana od dana primitka odluke podnijeti
Odjelu za unutarnji nadzor Drzavnog odvjetniStva Republike Hrvatske prigo-
vor protiv odluke kolegija Ureda (¢l. 28.a st. 5. ZUSKOK). Ako podnositelj
prijave podnese prigovor protiv odluke kolegija Odjelu za nadzor DrZzavnog
odvjetnistva Republike Hrvatske, Odjel moze prije odluke zatraZiti od izvje-
stitelja provodenje pojedinih dokaznih radnji (¢l. 28.b st. 2. ZUSKOK) i nakon
toga, ocijeni li da je zahtjev osnovan, nalozit ¢e Uredu provodenje istrage ili
podizanje neposredne optuZznice (€l. 28.c st. 3. ZUSKOK).

" Ti su mehanizmi nadzora implementirani izmjenama i dopunama ZUSKOK-a od 25.
svibnja 2011.
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U drugom slucaju, koji reguliraju ¢l. 28.d-28.e ZUSKOK, obuhvacena je
situacija kad nije podnesena kaznena prijava, ve¢ je Ured sam na osnovi
svojih ovlasti odlucio pokrenuti postupak upisom prijave u upisnik kaznenih
prijava. U tom se slucaju odbacaj kaznene prijave moze upisati u upisnik ka-
znenih prijava tek nakon $to je odluku o osnovanosti odbacaja donio kolegij
Ureda i potvrdio je Odjel za nadzor Drzavnog odvjetniStva Republike Hrvat-
ske. Dakle, ako ravnatelj ili zamjenik ravnatelja smatra da je potrebno doni-
jeti odluku o odbacaju kaznene prijave u predmetu u kojem mu nije podnese-
na kaznena prijava zato $to nema osnova za progon za kazneno djelo iz ¢l. 21.
ZUSKOK ili smatra da nema osnova za progon protiv neke od osoba iz tog
predmeta, a kaznenim djelom nije oSteCena niti jedna osoba i stoga nije dana
uputa oSteceniku u smislu €l. 55. st. 1. ZKP, duZan je uz dostavu nacrta rje-
Senja o odbacaju zatraziti odobrenje kolegija Ureda (¢l. 28.d st. 1. ZUSKOK).
Ako kolegij Ureda svojom odlukom utvrdi da nacrt rjeSenja o odbacaju nije
osnovan, ravnatelj ili zamjenik ravnatelja koji je zaduzen predmetom nastavit
¢e postupak (¢l. 28.d st. 4. ZUSKOK). Utvrdi li, pak, kolegij Ureda svojom
odlukom da je nacrt rjeSenja o odbacaju osnovan, dostavit e predmet zajed-
no sa svojom odlukom Odjelu za unutarnji nadzor Drzavnog odvjetniStva
Republike Hrvatske (¢l. 28.d st. 5. ZUSKOK). Ako Odjel za unutarnji nad-
zor Drzavnog odvjetniStva Republike Hrvatske utvrdi da je odluka kolegija
Ureda osnovana, obavijestit ¢e o tome Ured koji ¢e nakon primitka obavijesti
rjeSenje o odbacaju kaznene prijave upisati u upisnik kaznenih prijava. S
druge strane, ako utvrdi da je odluka kolegija Ureda neosnovana, naloZit e
Uredu provodenje istrage ili podizanje neposredne optuznice (¢l. 28.d st. 2.
i 3. ZUSKOK).

Iz navedenog proizlazi da je Hrvatska uspjesno rijeSila problem ucinkovi-
tog nadzora nad odbaCajem kaznene prijave za kaznena djela iz nadleznosti
USKOK-a kada nema oStecenika, ve¢ samo postoji kaznena prijava koju je
podnijela bilo koja pravna ili fizicka osoba. Pored toga, jednako kvalitetno
rijeSen je problem odustanka od kaznenog progona kada je USKOK na os-
novi svojih ovlasti odlucio pokrenuti postupak. Ovo se rjeSenje Cini potpuno
prihvatljivim jer je ostvarena uinkovita kontrola odbacaja kaznenih prijava u
okviru drzavnog odvjetnistva, ¢ime se osigurava da to tijelo, koje je primarno
pozvano da ocjenjuje utemeljenost kaznenih prijava, u duhu svoga poloZzaja
kao samostalnog i neovisnog pravosudnog tijela ostaje potpuno objektivno i
nepristrano u prosudbi postojanja zakonskih pretpostavki za kazneni progon.
Dodatno jamstvo kvalitete, objektivnosti i transparentnog postupanja osigu-
rano je kroz dvostupanjski postupak odlucivanja o odbacaju kaznene prijave
buduci da se kontrola ostvaruje najprije putem kolegija Ureda u prvom stupnju
odnosno Odjela za nadzor Drzavnog odvjetnistva Republike Hrvatske u dru-
gom stupnju.
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IV. OSVRT NA USKLADENOST HRVATSKOG PRAVA S CL.
11. DIREKTIVE O MINIMALNIM PRAVIMA ZRTAVA
KAZNENIH DJELA

1. Ocjena uskladenosti hrvatskog modela kontrole nepokretanja
kaznenog postupka s ¢l. 11. Direktive o minimalnim pravima
zrtava kaznenih djela

Uzimaju¢i u obzir prikazano rjeSenje kontrole nepokretanja kaznenog
postupka, moze se izvesti zakljutna ocjena o uskladenosti hrvatskog prava
sa zahtjevima koje je prema nacionalnim pravima drZzava Clanica postavila
Direktiva. Ipak, vazno je napomenuti da se u Uputama za prijenos i provedbu
Direktive o pravima Zrtava istiCu odredeni prigovori ustanovi supsidijarnog
tuZzitelja koje je potrebno razmotriti prije iznosenja zakljucaka.

Velikom reformom prethodnog kaznenog postupka 2008. nije inauguriran
samo novi model drzavnoodvjetnicke istrage,”” nego je u hrvatsko kazneno
procesno pravo prvi put uvedena Zrtva kaznenog djela kao poseban sudionik
kaznenog postupka s posebnim procesnim pravima.”? Stoga je potrebno raz-
likovati procesni polozaj zrtve™ i oSteCenika,” premda je institut Zrtve usko
povezan s institutom oStecenika.” Naime, u Hrvatskoj je Zrtvi zajamCeno pra-
vo da u kaznenom postupku sudjeluje kao ostecenik (Cl. 43. st. 2. ZKP), a sud,
drzavno odvjetniStvo, istrazitelj i policija duzni su pri poduzimanju prve radnje
u kojoj sudjeluje obavijestiti Zrtvu o pravima koja ima kao oSte¢enik (¢l. 43.
st. 4. t. 2. ZKP) te u zapisnik unijeti danu obavijest i izjavu Zrtve Zeli li sudje-
lovati u postupku u svojstvu osteenika (Cl. 43. st. 5. ZKP). Iz toga proizlazi
da ne moze svaka Zzrtva kaznenog djela nastupiti u kaznenom postupku kao
supsidijarni tuzitelj buduéi da je to pravo vezano samo uz oStecenika (Cl. 47.
st. 11., 12. ZKP).”” Zrtvi koja istovremeno nije i oStecenik osigurano je pravo

2 Vidi: Novosel, D., Pajti¢, M., Drzavni odvjetnik kao gospodar novog prethodnog kazne-
nog postupka, Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, vol. 16, br. 2, 2009., str. 427-474.

 Vidi detaljnije: Brneti¢, D., Analiza normativnog uredenja pravnog statusa Zzrtava i svje-
doka u reformiranom kaznenom postupku i otvorenost gradana na suradnju s policijom, Poli-
cija i sigurnost, vol. 18, br. 4, 2009., str. 488-510.

" Zrtva kaznenog djela je osoba koja zbog pocinjenja kaznenog djela trpi fizicke i duSevne
posljedice, imovinsku Stetu ili bitnu povredu temeljnih prava i sloboda (¢l. 202. st. 2. t. 11. ZKP).

5 Ostecenik je Zrtva i druga osoba Cije je kakvo osobno ili imovinsko pravo povrijedeno
ili ugroZeno kaznenim djelom, a sudjeluje u svojstvu oSteCenika u kaznenom postupku (¢l. 202.
st. 2. t. 12. ZKP).

¢ Tako i Buri¢, Z., Polozaj zrtve u hrvatskom i makedonskom kaznenom procesnom pravu
kroz prizmu Okvirne odluke o poloZaju Zrtava u kaznenom postupku, Zbornik Pravnog fakul-
teta u Zagrebu, vol. 61, br. 2, 2011., str. 496.

" Tomasevic i Pajcic istitu da se zrtve mogu podijeliti u dvije grupe: Zrtve koje aktivno
sudjeluju u postupku, tj. zrtve-oStecenici, i Zrtve koje ne sudjeluju aktivno u postupku, tj. pos-

665



A. Novokmet: Sudska kontrola nepokretanja kaznenog postupka — institucionalni i procesni aspekti
Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu (Zagreb), vol. 21, broj 2/2014, str. 645-678.

na obavijest od drzavnog odvjetnika o poduzetim radnjama povodom njezine
prijave (Clanak 206.a ZKP) i podno$enje prituzbe visem drzavnom odvjetniku
(¢lanak 206.b ZKP). Medutim, tu se ne radi o kontroli nepokretanja kaznenog
postupka, nego o instancijskom pravnom sredstvu koje su Zrtva i oSteCenik
ovlasteni podnijeti zbog nepoduzimanja radnji drzavnog odvjetnika koje dovo-
de do odugovlacenja postupka. Drugim rije¢ima, drzavni odvjetnik u konkret-
nom slu€aju uopce nije donio odluku o kaznenoj prijavi, pa se zrtvi i o$teCeni-
ku omogucuje da podnosenjem prituzbe visem drzavnom odvjetniku potaknu
donosenje takve odluke. No, nakon $to je drzavni odvjetnik odbacio kaznenu
prijavu, zrtva neCe moci nastupiti kao supsidijarni tuZzitelj ako nije istovremeno
1 o$tecenik u smislu zakona buduc¢i da drzavni odvjetnik o odbacivanju prijave
te razlozima za takvu odluku izvjeStava samo oSteCenika uz pouku da moze
sam poduzeti progon (¢l. 206. st. 5. t. 3. u svezi s ¢l. 55. st. 1. ZKP). S druge
strane, zrtvu Ce izvijestiti o odbacaju kaznene prijave prema cl. 206. st. 5. t. 3.
ZKP, ali je neCe pouciti u smislu ¢l. 55. ZKP buduci da je to pravo pridrzano
samo za o$teCenika. Ovo rjeSenje nije u suprotnosti s Direktivom jer i Direkti-
vau cl. 11. st. 1. propisuje da pravo na kontrolu nepokretanja kaznenog postup-
ka ima samo zrtva koja u skladu s domac¢im pravom ima formalno konstituiran
polozaj sudionika kaznenog postupka, a tome zahtjevu odgovara procesni po-
loZaj osteCenika u smislu ¢l. 47. ZKP. Zrtvi su osigurane dostatne mogucnosti
da uspostavi svoj poloZaj i sudjeluje u kaznenom postupku kao oStecenik (¢l.
43. st. 2. ZKP). Najprije kroz duznost tijela kaznenog postupka da je s tim
pravom upoznaju (¢l. 43. st. 4. t. 2. ZKP), ali i pravom Zrtve da se sama prijavi
kao ostecenik do podizanja optuZznice policiji ili drzavnom odvjetniStvu, a do
zavrSetka rasprave sudu (¢l. 46. st. 1. ZKP), pa u tom smislu hrvatsko pravo
udovoljava zahtjevu postavljenom u ¢l. 11. st. 1. Direktive.”®

Trenutak od kojeg Zrtva moZze postati oSteCenik nije vezan uz formalnu od-
luku drzavnog odvjetnika o pokretanju kaznenog postupka, buduci da se Zrtva
moZze prijaviti kao oStecenik ve¢ prilikom prve radnje koju poduzimaju tijela
kaznenog postupka, a prije nego je drzavni odvjetnik zapoceo s istraZivanjem
ili istragom odnosno podnio neposrednu optuznicu. Slijedom toga, hrvatsko
rjeSenje udovoljava zahtjevu iz ¢l. 11. st. 2. Direktive.

Da bi uspjeSno ostvario svoje pravo da preuzme progon u svojstvu supsidi-
jarnog tuzitelja, propisano je pravo oStecenika da bude obavijeSten o odbacaju
kaznene prijave ili odustanku drzavnog odvjetnika od kaznenog progona (Cl.
47. st. 1. t. 11. ZKP) te pravu da poduzme kazneni progon umjesto drzavnog

tupovno neaktivne Zrtve, zrtve koje nisu oStecenici. Usp. Tomasevi¢, G., Paj¢i¢, M., op. cit. u
bilj. 47, str. 839.

8 Tomasevic i Pajci¢ dodaju da je rijet o rjeSenju koje pridonosi jasnoéi odredivanja statusa
kaznenoprocesnih subjekata, koje se u naSoj kaznenoprocesnoj znanosti ve¢ prije predlagalo.
Nalazimo ga i u poredbenom i medunarodnom kaznenom procesnom pravu. Ibid., str. 840.
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odvjetnika (Cl. 47. st. 1. t. 12. ZKP). Ta su prava dalje razradena u ¢l. 55. st. 1.
ZKP gdje je propisana duznost drzavnog odvjetnika da obavijesti oStecenika
o odustanku od kaznenog progona, ali i da ga uputi da moZze sam poduzeti
kazneni progon.” Konatno, da bi oStecenik doista mogao uspjesno procijeniti
ima li mjesta nastavku kaznenog progona, predvidena je duZznost drzavnog
odvjetnika da mu dostavi naputak koje radnje moze poduzeti radi ostvariva-
nja tog prava te ¢e mu u tu svrhu omoguditi uvid u spis predmeta (¢l. 55. st.
5. ZKP).% Na taj naCin hrvatsko pravo udovoljava zahtjevima postavljenim u
Direktivi, kako s aspekta prava na obavijest tako i s obzirom na duZnost tijela
kaznenog progona da oSteceniku kroz uvid u spis predmeta osiguraju dostatnu
informacijsku podlogu za donosenje odluke o preuzimanju kaznenog progona.

Direktiva ne postavlja izriciti zahtjev u pogledu tijela koje bi trebalo proves-
ti kontrolu nepokretanja kaznenog postupka. Jedino se u Uputama naglaSava
da to mora biti osoba ili tijelo razli¢ito od tijela koje je donijelo osporavanu
odluku te da odluka i postupak koji je prethodio njezinu donoSenju mora biti
proveden na nepristran nacin. lako je u Hrvatskoj prihvacena ustanova supsidi-
jarnog tuzitelja, ipak sud u konacnici ima posljednju rije¢ o tome je li drzavni
odvjetnik ispravno postupio kada je odlu€io nepokrenuti kazneni postupak.
Naime, osteCenik stjece polozaj ovlastenog tuzitelja tek po odluci suda kojom
mu se dopusta da preuzme progon u svojstvu supsidijarnog tuzitelja.®' 1z nave-
denog proizlazi da kontrolu provodi sud i da je ona obvezna. Tako se istovre-
meno postize dvostruka svrha. S jedne strane, sprjecava se Sikaniranje osobe
za koju ne postoje zakonski uvjeti za progon, a s druge strane, ako sud ustanovi
postojanje zakonskih pretpostavki za kazneni progon, dopusta oSteCeniku da
progon i preuzme pa se na taj naCin izbjegavaju Stetne posljedice do kojih bi
doslo zbog pogresne prosudbe drzavnog odvjetnika o nepostojanju zakonskih
pretpostavki za kazneni progon. Konkretnim rjeSenjem hrvatsko pravo ipak

™ Tako Ce postupiti i sud ako je donio rjeSenje o obustavi postupka zbog odustajanja drzav-
nog odvjetnika od progona u drugim slu¢ajevima (¢l. 55. st. 1. ZKP).

80 Vrijedi spomenuti da o nepokretanju kaznenog postupka drzavni odvjetnik obavjeStava
i drugog podnositelja kaznene prijave koji nije istovremeno i oStecenik, ali, po naravi stvari,
bez upute o pravu na preuzimanje progona i uvid u spis predmeta (¢l. 206. st. 5. t. 3. ZKP).

81 Formalno, od dostave obavijesti do podnoSenja optuznog akta oSteCenik nema svojstvo
supsidijarnog tuzitelja buduci da u predvidenom roku tek treba donijeti odluku Zeli li preuzeti
kazneni progon. Podno$enjem prijedloga za provodenje istrage ili istraZivanja odnosno optuZz-
nice oSteCenik daje inicijativu za pokretanje odnosno nastavak kaznenog postupka, pri cemu
nastaje odnos izmedu suda i oSte¢enika u kojem sud treba ocijeniti jesu li ispunjene zakonske
pretpostavke za kazneni progon. Buduéi da sud, izmedu ostalog, mora provjeriti moze li se
osoba koja preuzima progon smatrati oSteCenikom u smislu zakona i je li preuzela progon pra-
vovremeno, ona Ce ste¢i polozaj supsidijarnog tuzitelja tek na temelju odluke suda kojom joj se
dopusta da preuzme kazneni progon. Tako i Vasiljevi¢, T., Sistem krivi¢nog procesnog prava
SFRJ, Savremena administracija, Beograd, 1981., str. 142.
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osigurava da o zahtjevu oSteCenika za preuzimanjem kaznenog progona, ko-
jim se u biti osporava nepokretanje kaznenog postupka od strane drzavnog
odvjetnika, odluci tijelo koje istovremeno ispunjava jamstva samostalnosti i
neovisnosti u svom radu. Te su kvalitete sudbene vlasti condicio sine qua non
za nepristrano provodenje postupka kontrole i donoSenje jednako nepristrane
odluke, pa se moze zakljuciti da hrvatsko pravo i u tom aspektu udovoljava
zahtjevima postavljenima u Direktivi.

Direktiva predvida slucaj da je odluku o nepokretanju kaznenog postupka
donijelo najvise tijelo u strukturi tijela kaznenog progona protiv ¢ije odluke
u nacionalnom pravu nije moguce izjaviti pravni lijek te propisuje da je tada
moguce kontrolu osigurati u okviru tog istog tijela. U Hrvatskoj se ta situaci-
ja moZze prepoznati u ¢l. 206.e ZKP, a rije¢ je o moguénosti da glavni drzavni
odvjetnik pod uvjetima i na naCin propisan posebnim zakonom® rjeSenjem
odbaci kaznenu prijavu ili odustane od kaznenog progona tijekom kaznenog
postupka ako je to razmjerno teZzini pocinjenih kaznenih djela i znacenju
iskaza te osobe, vazno za otkrivanje i dokazivanje kaznenih djela i ¢lanova
zlo¢inacke organizacije odnosno zlo¢inackog udruzenja.** Pri tome je izri-
¢ito propisano da protiv tog rjeSenja glavnog drzavnog odvjetnika Zalba nije
dopustena (¢l. 206.e st. 2. ZKP). Iako bi se sa stajaliSta Direktive moglo
postaviti pitanje kontrole te odluke, ipak je takva rasprava suvisna buduci da
o dodjeljivanju okrivljeniku statusa krunskog svjedoka u konacnici odlucuje
sud, a odluka drzavnog odvjetnika da odbaci kaznenu prijavu i odustane od
kaznenog progona dolazi do izrazaja tek nakon $to je krunski svjedok dao
cjelovit i okolnosni iskaz na koji se obvezao. U konkretnom je slucaju rijec o
iznimci od nacela legaliteta kaznenog progona na koju je drzava primorana
kako bi se mogla suprotstaviti najtezim oblicima organizirane kriminalne
djelatnosti. Zbog toga drzava moZze posegnuti za tim institutom samo kada
ne postoje druge mogucnosti za u€inkovito suzbijanje organiziranog krimi-
naliteta. Uzimajuci u obzir navedeno, moze se reci da priroda tog instituta,
kao i suglasnost dvaju drzavnih tijela o potrebi njegove primjene, pruzaju
dovoljno jamstvo da Ce prosudba temeljnih pretpostavki za dodjelu statusa
krunskog svjedoka nekoj osobi, kao i odluka glavnog drzavnog odvjetnika o
odustanku od kaznenog progona biti utemeljene na objektivnim i provjerlji-
vim kriterijima.

82 U konkretnom slutaju rije¢ je o ZUSKOKU-u koji regulira postupak dodjeljivanja po-
loZaja svjedoka (krunski svjedok) osobi koja je postala pripadnikom zlo¢inatke organizacije
odnosno zlo¢inackog udruzenja (¢l. 36.-46. ZUSKOK).

8 Detaljnije o ustanovi krunskog svjedoka vidi: Krapac, D., op. cit. u bilj. 35, str. 487-491.
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2. Posebno o kritici ustanove supsidijarnog tuzitelja u Uputama za
drzave Clanice za prijenos i provedbu Direktive o pravima Zrtava

U Uputama za prijenos i provedbu Direktive o pravima Zrtava kritizira se
ustanova supsidijarnog tuzitelja pa se istice da taj model nadzora nad nepo-
kretanjem kaznenog postupka nije kvalitativno jednak pravu Zrtve da prema
¢l. 11. Direktive zahtijeva kontrolu nepokretanja kaznenog postupka. Naime,
intencija je Direktive osigurati zrtvi klasi¢no pravo Zalbe/prigovora protiv od-
luke o nepokretanju kaznenog postupka o kojoj bi odlu¢ivalo neko nepristrano
tijelo razli¢ito od tijela koje je donijelo osporavanu odluku. Na taj se nacin Zeli
omoguciti Zrtvi jednostavan i transparentan postupak kontrole koji bi istovre-
meno bio liSen nepotrebnih birokratskih prepreka zbog Cega bi svaka Zrtva i
bez posebnog pravnog znanja i stru¢ne pomoci mogla jednostavno inicirati
kontrolu nepokretanja kaznenog postupka. Nadalje, istiCe se da iako ustanova
supsidijarnog tuZzitelja ima prednosti u tome Sto zrtva postaje ovlasteni tuzitelj,
ipak istodobno na Zrtvu padaju razliciti tereti kao $to je usmjeravanje vlastitih
vremenskih, ali i financijskih resursa u obavljanje funkcije kaznenog progo-
na.®* Stoga je upitno, isti¢e se u Uputama, je li samo jamcenje pravne i druge
stru¢ne pomo¢i Zrtvi dostatna osnova za ublazavanje tereta kaznenog progona
kada nastupa kao supsidijarni tuzitelj.®

S pozicije hrvatskog prava na spomenute prigovore moze se dati sljedeci
odgovor. Normiranjem ustanove supsidijarnog tuzitelja hrvatski zakonodavac
nije regulirao privatni kazneni progon, nego je ustanovio oSteCenika kao svog
saveznika i protutezu monopolu drzavnog odvjetnika na progon za kaznena
djela za koja se progoni po sluzbenoj duznosti. Iako je, doduse, oStecenik is-
klju¢ivo motiviran svojim privatnim interesom da pocinitelj bude kaznjen,
ipak e ostvarujuci svoj interes omoguciti kaZnjavanje pocCinitelja u javnom
interesu. Budu¢i da se drzavni odvjetnik uvijek moZze predomisliti i ponovo
preuzeti kazneni progon od oSteenika, treba zakljuciti da mu drzava nije pre-
pustila kazneni progon, nego je oSteCenika postavila kao mehanizam nadzora
nad postupanjem drzavnog odvjetnika prema nacelu legaliteta kaznenog pro-
gona. Da nije rije¢ o privatnom kaznenom progonu, proizlazi iz okolnosti da
su predvidena jasna institucionalna jamstva sudske kontrole preuzimanja kaz-
nenog progona. Naime, prilikom preuzimanja kaznenog progona oStecenik se
ne moze voditi samo svojim privatnim interesima buduci da su pravnim propi-
sima predvidena odredena ogranicenja supsidijarnog kaznenog progona.®® Ta
su ograniCenja sadrzana u provodenju obvezne sudske kontrole preuzimanja
kaznenog progona pa Ce sud dopustiti o$teCeniku da preuzme progon samo

8 Upute, op. cit. u bilj. 17, str. 31.
85 Ibid.
86 Tako i Krapac, D., Lontari¢, D., op. cit. u bilj. 2, str. 38.
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tamo gdje bi bilo uvjeta i za ,,javnu optuzbu* koja je izostala zbog pogresne
odluke drzavnog odvjetnika. Stoga Krapac i Loncari¢ napominju da sudska
kontrola preuzimanja kaznenog progona ,,kanalizira“ ostvarivanje oSteceniko-
vih privatnih interesa u smjeru ostvarivanja javnih interesa, tj. da okrivljenik
bude proglaSen krivim i kaZznjen samo ako za to postoje zakonski uvjeti.’’
Prigovor da na supsidijarnog tuzitelja padaju financijski tereti obavljanja
funkcije kaznenog progona ne moZze se prihvatiti. Naime, supsidijarni tuZzitelj
ne snosi nikakve troSkove provodenja istrage ili istrazivanja odnosno sude-
nja na raspravi. Stovise, ne postoji duznost supsidijarnog tuzitelja da predujmi
troSkove postupka niti troSkove provodenja pojedinih dokaznih radnji, kako
tijekom prethodnog postupka tako niti na raspravi.®® Jedina je duZznost oStece-
nika da pravodobno dade inicijativu za pokretanje odnosno nastavak postupka.
Tako ¢e sudac istrage, prihvati li prijedlog oStecenika, u rjeSenju o provodenju
dokaznih radnji (¢l. 213.c st. 1. ZKP) odnosno istrage (¢l. 225. st. 2. ZKP)
odrediti i dokazne radnje koje je ocijenio svrhovitima provesti. U oba slucaja

87 Ibid.

8 Ipak, potrebno je istaknuti da je od ZKP/O8 utinjen bitan zaokret u pravnoj prirodi
supsidijarne tuzbe buduci da je propisana duznost supsidijarnog tuZzitelja da snosi troSkove
postupka ako je postupak zavrSen presudom kojom se okrivljenik oslobada optuZzbe, ili pre-
sudom kojom se optuzba odbija, ili rjeSenjem o obustavi postupka (¢l. 149. st. 3. ZKP). Nave-
dena odredba zasluZuje ozbiljnu kritiku. Najprije treba istaknuti da njezino unoSenje u tekst
Zakona nije bilo obrazloZeno nikakvim konkretnim razlozima u Kona¢nom prijedlogu ZKP-a
(vidi: Konacni prijedlog Zakona o kaznenom postupku, drugo Citanje, P. Z. E. br. 116, str.
177. http://www.sabor.hr/fgs.axd?1id=13092). Konkretno rjeSenje direktno se kosi s pravnom
prirodom supsidijarne tuzbe i svrhom njezina postojanja u naSem kaznenom postupku. Do-
ista je paradoksalno da drZzava, koja u osobi supsidijarnog tuzitelja vidi svog saveznika, tom
istom savezniku iznenada okrece leda i kaznjava ga u slucaju ako je okrivljenik osloboden
optuzbe, ili je postupak obustavljen, ili je okontan odbijaju¢om presudom. Polazeci od Cinje-
nice da supsidijarni tuzitelj djeluje kao nadzornik nad neaktivnim drzavnim odvjetnikom te
da je preuzimanje progona obavijeno obveznom sudskom kontrolom, a pozicija supsidijarnog
tuZzitelja relativizirana mogu¢no$c¢u da drzavni odvjetnik ponovo od njega preuzme kazneni
progon, tada se prijetnja snoSenja troSkova kaznenog postupka ne moZe shvatiti drugacije doli
kao teznja zakonodavca da odvrati oSteCenika od same pomisli da uopce dade inicijativu za
preuzimanje kaznenog progona. Konkretno rjesenje nije u duhu hrvatskog kaznenog postupka
niti je u skladu s ulogom koju supsidijarni tuzitelj ima u postupku u kojem je preuzeo kazneni
progon. Naime, iako je supsidijarni tuzitelj primarno motiviran svojim privatnim interesom,
on ¢e u konacnici dovesti do kaZnjavanja poc€initelja u javnom interesu. Dokaz toga je i pravo
drzavnog odvjetnika da se u bilo kojem trenutku predomisli i ponovo preuzme progon od
supsidijarnog tuzitelja. Kona¢no, navedeno demotiviranje oSteCenika da preuzme progon rusi
jedinu protutezu monopolu drzavnog odvjetnika na progon za kaznena djela za koja se progoni
po sluzbenoj duznosti. Potiranje tog korektivnog elementa otvara vrata mogucoj pravnoj ne-
sigurnosti i stavlja pod znak upitnika dosljedno ostvarivanje svrhe nacela legaliteta kaznenog
progona, tj. da drzavni odvjetnik uvijek i sa svakim pociniteljem kaznenog djela postupa na
jednak nacin bez kalkuliranja uvjetovanog druStvenim statusom pocinitelja kaznenog djela,
dnevnopolitickim potrebama ili utjecajima sa strane.
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dokazne radnje odnosno istragu provodi istrazitelj po nalogu suca istrage (Cl.
213.cst. 2. ZKPi ¢l. 225. st. 4. ZKP). Kada dokazne radnje budu provedene (¢I.
213.c st. 4. ZKP), odnosno kad ustanovi da je istraga zavrSena, sudac istrage
izvijestit ¢e o tome oSteCenika kao tuZitelja te o mjestu gdje se nalazi spis i
drugi predmeti i vremenu u kojemu ih moZze razgledati, kao i o pravu da u roku
od osam dana moZze podnijeti optuZnicu te o tome obavijestiti suca istrage (Cl.
225. st. 5. ZKP). Na raspravi je sli¢no buduci da supsidijarni tuzitelj moze upo-
zoravati na Cinjenice i predlagati dokaze, prisustvovati raspravi i sudjelovati u
dokaznom postupku te iznijeti zavrs$ni govor (Cl. 47. st. 4.1 6. ZKP).

Eventualno bi se mogao uputiti prigovor postoje¢em obliku besplatne prav-
ne pomo¢i supsidijarnom tuZitelju. Trenutacno je pravo na besplatnu pravnu
pomo¢ osigurano samo supsidijarnom tuZzitelju za kaznena djela za koja se
prema Zakonu moze izreci kazna zatvora viSe od pet godina. Tada mu se, na
njegovo traZenje, moze postaviti opunomocenik ako je to u interesu postupka
i ako oStecenik kao tuZzitelj, prema svom imovnom stanju, ne moze podmiriti
troSkove zastupanja (Cl. 59. st. 1. ZKP). Iz toga proizlazi da zakonodavac nije
osigurao besplatnu pravnu pomo¢ svakom oSteceniku kao tuZitelju, nego je to
pravo vezao uz tezinu kaznenog djela. Ipak, treba istaknuti da je i u pogledu
laksih kaznenih djela pravni put za o$teCenika podnosenje odgovarajuceg op-
tuznog akta kojim inicira pokretanje odnosno nastavak postupka te pravovre-
meno i valjano koriStenje mnogobrojnim procesnim pravima jednako teSko 1
problemati¢no. Stoga samo kriterij teZine kaznenog djela nikako ne moZe biti
opravdanje za nejednak procesni tretman, pa bi pravo na besplatnu pravnu po-
mo¢ trebalo osigurati svakom supsidijarnom tuZzitelju koji prema svom imov-
nom stanju ne moze podmiriti troSkove zastupanja neovisno o stvarnoj tezini
pocinjenog kaznenog djela.®

Uzimajuéi u obzir sve navedeno, ali i potrebu uskladivanja domaceg prava
s Direktivom, moZze se re¢i da Zrtva (oSteCenik) u Hrvatskoj ima osiguranu
moguénost osporavati zakonitost i osnovanost odluke drzavnog odvjetnika
o nepokretanju kaznenog postupka. Taj je oblik nadzora ureden u ustanovi
supsidijarnog tuzitelja. lako se u Direktivi i Uputama taj model pokazuje dvoj-
benim jer na Zrtvu prebacuje teret obavljanja funkcije kaznenog progona, ipak

8 RjeSenje za konkretni problem nazire se u odredbama Zakona o besplatnoj pravnoj po-
mo¢i (Narodne novine, br. 143/13, dalje: ZBPP). Tim je Zakonom osiguran pristup sudu gra-
danima slabijeg imovinskog statusa tako da troSkove u cijelosti ili djelomi¢no snosi Republika
Hrvatska pod uvjetom da gradani iz objektivnih razloga nisu u stanju ostvariti to pravo bez
ugrozavanja vlastitog uzdrzavanja odnosno uzdrzavanja ¢lanova svojeg kucanstva te da pravna
pomoc¢ nije osigurana na temelju posebnih propisa. Konkretno, oSte¢enik kaznenim djelom za
koje je predvidena kazna do pet godina zatvora mogao bi prema ¢l. 9.-11. ZBPP zatraZiti tzv.
primarnu pravnu pomo¢ koja osigurava op¢u pravnu informaciju i pravni savjet kako postupiti
nakon Sto je obavijeSten o pravu da preuzme kazneni progon, ali i zatraZiti sastavljanje podnes-
ka na temelju kojeg Ce dati inicijativu za preuzimanje kaznenog progona.
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to rjeSenje ima svoje prednosti u odnosu prema drugim modelima nadzora
koje poznaje komparativno pravo. Naime, na taj se nacin izbjegava nepozelj-
no interferiranje suda u akuzatorno nacelo kao fundamentalnu osnovu svakog
suvremenog kaznenog postupka i funkciju kaznenog progona koja po prirodi
stvari pripada tuZitelju, a ne sudu. S druge strane, stavljanjem u nadleZnost
suda da odluci o prijedlogu oStecenika za nastavak postupka ne osigurava se
samo objektivna i nepristrana prosudba zakonskih pretpostavki za pokretanje
kaznenog postupka, nego se istovremeno pruza zastita neduznom gradaninu
od neosnovanih optuzbi, Sikaniranja i zlonamjernih progona.

Nije intencija Direktive doslovno zamijeniti domace norme, nego da se do-
mace pravo prilagodi Direktivi u onoj mjeri koja je potrebna da bi se ostvario
cilj zbog kojeg je Direktiva usvojena. Zbog teorijskih i dogmatskih razloga jas-
no je da Direktiva ne moZe utjecati na zakonodavstva drzava ¢lanica da, kada
je rije¢ o kaznenom postupku, konkretna postupovna rjeSenja budu potpuno
jednaka. Takvo rezoniranje ne samo da ne bi bilo Zivotno nego bi se kosilo
sa sada ve¢ tradicionalnim tekovinama kaznenog procesnog prava bez kojih
se ne moze zamisliti niti jedan suvremeni kazneni postupak. Tako se, izmedu
ostalog, u Direktivi i Uputama za prijenos i provedbu Direktive o pravima Zr-
tava na viSe mjesta izric¢ito naglaSava da Direktiva poStuje autonomiju svakog
nacionalnog kaznenog postupka te da joj nije cilj ulaziti u medusobne odnose
tijela kaznenog postupka niti ih uskladivati.

Zapravo, bitno je da Zrtva ima osiguranu mogucnost da osporava odluku o
nepokretanju kaznenog postupka. Koje ¢e naravi ona biti i kako ¢e se ostvari-
vati u kaznenim postupcima pojedinih drZzava ¢lanica, stvar je izbora, no ipak
treba voditi racuna da zahtjevi iz Direktive budu Sto dosljednije provedeni.
Stoga se u Uputama pozivaju drzave Clanice da propiSu jasan i transparentan
postupak liSen nepotrebnog birokratizma kako bi Zrtva i bez stru¢ne pravne
pomoci mogla zahtijevati kontrolu nepokretanja kaznenog postupka.” Ako,
pak, drzava ¢lanica usvoji formalniji postupak kontrole, ograni¢ena financijska
sredstva Zrtve ne smiju biti zapreka ostvarivanju prava na kontrolu nepokre-
tanja kaznenog postupka.” Kljutno je da domaci kazneni postupak bude tako
ustrojen da omoguci Zrtvi nesmetano i u€inkovito koriStenje tim pravom te da
tijelo kojem je povjerena provedba kontrole uZziva samostalnost i neovisnost u
svom radu koji su nuZzni za donoSenje nepristrane odluke. Nije dovoljno samo
propisati neko pravo Zrtve, nego ga je potrebno tako nomotehnicki urediti da
ima realnu moguénost ostvarenja u praksi i da Zzrtva doista moZze ocekivati
korist od takvog rjeSenja. Stoga bi svako isklju¢ivo birokratsko propisivanje
ucinkovitog pravnog sredstva bez uzimanja u obzir temeljnih nacela kaznenog
procesnog prava i medusobnih odnosa tijela kaznenog postupka ucinilo vise

% Upute, op. cit. u bilj. 17, str. 31.
U Ibid.
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Stete nego koristi i stavilo pod znak pitanja dosljedno ostvarivanje prava Zrtve
da osporava odluku o nepokretanju kaznenog postupka.

V. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA O KONTROLI
NEPOKRETANJA KAZNENOG POSTUPKA

Na temelju svega reCenog moze se zakljuciti da je model kontrole nepokre-
tanja kaznenog postupka u Hrvatskoj rijeSen na zadovoljavaju¢i nacin. Jedan
je klasi¢ni nadzor u osobi supsidijarnog tuzitelja koji se pokazuje dobrim jer
oStecenik ostvarujuci svoj privatni interes osigurava i javni interes da pocini-
telj bude kaznjen. Pored toga, istovremeno se omogucuje sudu kontrola zakoni-
tosti i osnovanosti pokretanja kaznenog postupka koji preuzima ostecenik, ali
s tom garancijom da ne dolazi do nepoZeljnog zadiranja suda u autonomni po-
loZaj drzavnog odvjetnika koji on nesumnjivo ima kao samostalno i neovisno
pravosudno tijelo. Naime, za razliku od razmotrenih komparativnih rjeSenja u
Njemackoj, Austriji i Italiji, gdje sud interferira u funkciju kaznenog progona
tako §to nalaZze drzavnom odvjetniku da ipak pokrene ili nastavi obustavljeni
postupak, u Hrvatskoj sud ne zadire u ovlasti drzavnog odvjetnika da samo-
stalno procjenjuje postojanje zakonskih pretpostavki za kazneni progon.

Dopustajuci osteCeniku da postane supsidijarni tuzitelj i progoni po€initelja
kaznenog djela, sud Ce istodobno ostvariti dvostruku kontrolnu ulogu. S jedne
strane, ispitat Ce jesu li ispunjene zakonske pretpostavke za progon kako bi
se izbjegao zlonamjerni progon i Sikaniranje neduzne osobe. S druge strane,
dopustanjem o$teCeniku da preuzme progon sud e indirektno poslati poruku
drzavnom odvjetniku da jo$ jedanput razmisli o ispravnosti svog postupka,
pa ako ipak uvidi da je pogrijeSio u svojoj prosudbi, moze se predomisliti i
ponovo preuzeti progon od supsidijarnog tuZzitelja. Takvim ustrojem kontro-
le nepokretanja kaznenog postupka ne dolazi do konfrontacije izmedu dvaju
drzavnih tijela pa se ne dovodi u pitanje njihova Ustavom zajam¢ena samo-
stalnost 1 neovisnost u djelokrugu poslova koje obavljaju (...sudovi sude, ...
drzavno odvjetnistvo je ovlasteno i duzno postupati protiv pocinitelja kaznenih
i drugih kaZznjivih djela...). Na taj se nacin osigurava da akuzatorno nacelo
kao temelj suvremenog kaznenog postupka bude ocuvano od presizanja jedne
u drugu procesnu funkciju, a da subjekt koji je vezan uz pojedinu funkciju
istovremeno uziva najve¢i moguci stupanj objektivnosti u svojem radu koji je
podjednako potreban i sudu i drzavnom odvjetniku. Ako bi se, pak, prihvatio
model u kojem bi sud mogao nalagati drzavnom odvjetniku da progoni i kada
on smatra da nisu ispunjene zakonske pretpostavke za kazneni progon, takvoj
bi novoj konstrukciji morala prethoditi revizija ustavnog teksta u dijelu koji se
odnosi na drzavnog odvjetnika pa bi drzavno odvjetnistvo moralo izgubiti svoj
ustavni rang samostalnog i neovisnog pravosudnog tijela.
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Predvidajuci u okviru USKOK-a kontrolu odbacaja kaznene prijave koju
je podnijela neka osoba, a oStecenik nije poznat, kao i kada kaznena prijava
uopce nije bila podnesena, nego je USKOK po svojoj inicijativi odlucio pro-
goniti, zakonodavac je uspjesno udovoljio duznosti uspostavljanja ucinkovite
kontrole nad odlukom drzavnog odvjetnika da odustane od kaznenog progona
i u tim slucajevima. Postojece se rjeSenje Cini dobrim jer je kontrola odbacaja
kaznene prijave uredena na temelju prigovora podnositelja kaznene prijave,
kao instancijskog pravnog sredstva u okviru unutarnje strukture drzavnog od-
vjetniStva. No, da bi se sprijecila mozebitna pristranost u provodenju kontrole
odbacaja kaznene prijave, predviden je dvostupanjski postupak koji se u oba
slu¢aja pokrece na inicijativu podnositelja kaznene prijave, pri ¢emu u prvom
stupnju odlucuje kolegij Ureda, a u drugom stupnju Odjel za unutarnji nad-
zor Drzavnog odvjetniStva Republike Hrvatske. Tako se osigurava jamstvo
objektivnog i nepristranog postupanja. U drugom slucaju, kada je Ured na vla-
stitu inicijativu odlu€io pokrenuti postupak, pa razumljivo nema podnositelja
kaznene prijave, a po prirodi stvari ni oSteCenika, tada je ravnatelj odnosno
zamjenik ravnatelja duzan samostalno pokrenuti postupak kontrole dostavom
nacrta rjeSenja o odbacaju kolegiju Ureda. Utvrdi li kolegij Ureda da je nacrt
rjeSenja o odbacaju osnovan, dostavit ¢e predmet zajedno sa svojom odlukom
Odjelu za unutarnji nadzor Drzavnog odvjetniStva Republike Hrvatske koji tu
odluku mora potvrditi pa tek tada Ured moze odbacaj kaznene prijave upisati
u upisnik kaznenih prijava.

DrZavno je odvjetniStvo u Republici Hrvatskoj odredeno kao samostalno i
neovisno pravosudno tijelo. Ta su jamstva proklamirana Ustavom kao najvisim
pravnim aktom u jednoj uredenoj drzavi, a drzavno odvjetniStvo u razlici-
tim situacijama nadilazi svoju stranacku isklju¢ivost pa ga se slijedom toga
smatra dijelom pravosuda u Sirem smislu rijec¢i. Uzimajuci u obzir navedeno
kao i Ustavom odredeni djelokrug njegovih ovlasti, nema razloga izrazavati
nepovjerenje u obavljanje njegove temeljne duznosti da u interesu Republike
Hrvatske i svih njezinih gradana po sluZzbenoj duZnosti zapocne i podrzava
kazneni progon pocinitelja kaznenog djela uvijek kada su ispunjeni zakonski
uvjeti, a ne postoje zakonske smetnje za kazneni progon. Ipak, drzavno odvijet-
niStvo katkada moze pogrijesiti u objektivnoj prosudbi te odustati od kaznenog
progona iako su ispunjeni zakonski uvjeti za kazneni progon, pa je potpuno
razumljivo da mora postojati sustav djelotvorne kontrole nad njegovim radom.
Kontrola od strane supsidijarnog tuZzitelja pokazuje se dobrim rjeSenjem jer se
osigurava dosljedna primjena akuzatornog nacela, drzavni odvjetnik zadrzava
slobodu autonomnog postupanja, a sud izbjegava Stetno kumuliranje funkci-
ja u rukama istog subjekta. Stoga je funkciju kaznenog progona u pogledu
kaznenog djela za koje se progoni po sluzbenoj duznosti potrebno ne samo
strogo vezati uz drzavnog odvjetnika nego i osigurati da on bude objektivan u
procjeni zakonskih pretpostavki za kazneni progon. To nikada ne bi moglo biti
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kada bi se bilo koja vlast, pa i sudbena, upletala u njegov rad i nametala mu
duZnost da progoni.

Iz navedenog proizlazi da je nadzor putem suda nad odustankom drzav-
nog odvjetnika od kaznenog progona teSko ostvariv jer svako upletanje suda
u rad drzavnog odvjetniStva kr$i nacelo akuzatornosti te podjelu procesnih
funkcija kaznenog progona i sudenja na dva neovisna procesna subjekta. Ako
bi se dopustilo sudu da svako malo intervenira u odbacaj kaznene prijave,
sud bi redovito izlazio iz domene objektivnog i nepristranog tijela i jednim
dijelom uzurpirao funkciju kaznenog progona koja je svojstvena drzavnom
odvjetniku. Ne treba zaboraviti da je drzavno odvjetniStvo samostalno i ne-
ovisno tijelo koje, sasvim opravdano, mora imati institucionalno zajamcene
mogucnosti za stru¢nu procjenu zakonskih pretpostavki za kazneni progon
kako bi se osiguralo da prema svakom gradaninu postupa na jednak na-
¢in bez diskriminacije motivirane po bilo kojoj osnovi. Tom zahtjevu moZze
udovoljiti samo ako je samostalno i neovisno te u prosudbi tih pretpostavki
objektivno i nepristrano. To isklju¢ivo moZe biti jedino ako je liSeno bilo
kakvog izvanjskog utjecaja na svoje odluke, §to nikako nije slucaj ako je sud
ovlaSten da pravnoobvezuju¢im nalozima inzistira na kaznenom progonu.
Pri tome potpuno opravdano primjecuje Roxin da bi davanjem ovlasti sudu
da nalaze drzavnom odvjetniku kazneni progon bilo ugrozeno akuzatorno
nacelo jer iako bi se formalno ostvarivalo, u biti bi bilo ograni¢eno zbog ve-
zanosti drzavnog odvjetnika na odluku suda.’” Stoga bi svaki oblik upletanja
suda u tradicionalno autonomno podrucje drzavnog odvjetnika koje bi pret-
postavljalo duznost drzavnog odvjetnika da progoni iako on smatra da ne bi
trebao progoniti dokidalo njegovu objektivnost i nepristranost pri prosudbi
postojanja zakonskih pretpostavki za pokretanje kaznenog postupka, $to bi
ga u konacnici pretvorilo u poslusnog poltrona i slijepog izvrSivaca naloga
iako to po svojim ustavnim jamstvima ne bi smio biti. Osim toga, cak i kada
bi sud bio ovlaSten naloziti drzavnom odvjetniku da progoni, €ini se upitnim
ostvarivanje te duznosti u praksi jer bi drzavni odvjetnik svojom nezain-
teresiranoS¢u 1 pasivnoscu te svjesnim nepodrzavanjem kaznenog progona
mogao dovesti do obustave postupka ili oslobadajuée presude. Slijedom sve-
ga navedenog proizlazi zaklju€ak da se takav nadzor u okviru suda ne Cini
izglednim i ostvarivim u praksi te da postojece rjeSenje u okviru supsidijar-
nog tuzitelja treba zadrZzati, uz eventualne dorade i dopune koje ¢e osigurati
transparentan i jednostavan nacin preuzimanja kaznenog progona.

2 Roxin, C., Schiinemann, B., op. cit. u bilj. 28, str. 330.
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JUDICIAL REVIEW IN THE EVENT OF A DECISION NOT TO PROSECUTE:
INSTITUTIONAL AND PROCEDURAL ASPECTS

After some introductory remarks on positive procedural obligations and concerning Di-

rective 2012/29/EU of the European Parliament and of the Council establishing minimum
standards on the rights, support and protection of victims of crime, this paper, through insti-
tutional and procedural aspects, discusses the right to a review of a decision not to prosecute.
Against this background, the paper analyses the rights of the victim in the event of a decision
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not to prosecute under Article 11 of the Directive. Institutional and procedural aspects form
a central part of the paper, dealing with the constitutional position of the Office of the State
Attorney and the institution of the subsidiary prosecutor from the position of Croatian criminal
procedure law. In this paper, the author analyses the degree of alignment of Croatian law with
Article 11 of the Directive, and makes a final evaluation regarding the compatibility of the
Croatian legal system with the requirements of Directive 2012/29/EU in the light of victims’
rights in the event of a decision not to prosecute.
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