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U radu se obraduje mogucnost ostvarivanja zahtjeva za naknadu Stete, kao akcesornog zahtjeva
u upravnom sporu. Iznose se materijalnopravne pretpostavke za utvrdivanje odgovornosti za Stetu
zbog nezakonitog ili nepravilnog rada javnopravnih tijela te procesnopravni aspekt ostvarivanja tog
zahtjeva.

Kljucne rijeci: naknada stete, upravni spor

1. PRETPOSTAVKE ODGOVORNOSTI ZA STETU

1.1. Opcenito

Osnove izvanugovorne odgovornosti za Stetu opCenito su navedene u Zakonu
o obveznim odnosima,' pri ¢emu ZOO ne nabraja opCe pretpostavke odgovornosti
za Stetu, ve¢ navodi da se za Stetu odgovara po principu presumirane krivnje, da
se presumira obi¢na nepaznja, te da se za Stetu od opasne stvari ili djelatnosti te
u drugim sluCajevima predvidenima zakonom odgovara bez obzira na krivnju.?
U pravnoj teoriji nema spora da su opseg i pretpostavke odgovornosti za Stetu,
Stetna radnja Stetnika, Steta, uzro¢na veza, protupravnost te postojanje subjekata
obveznopravnog odnosa odgovornosti za Stetu, a to su oStecenik, Stetnik i
odgovorna osoba.’ Ukoliko se radi o odgovornosti po osnovi krivnje, traZi se
postojanje krivnje koja se dijeli na namjeru i nepaznju.

Zakon o upravnim sporovima* u ¢l. 23., st. 2. predvida moguénost da tuZzitelj
u upravnom sporu traZi povrat stvari ili naknadu Stete koji predstavljaju sporedni
zahtjev uz glavni zahtjev. Sud tada mora odlu€iti o tom akcesornom zahtjevu,’
pri cemu se kod zahtjeva za naknadu Stete radi o posebnoj vrsti odgovornosti

! Narodne novine, broj 35/05. i 41/08. — dalje ZOO.
2V. ¢l 1045. ZOO-a.

3 Stetnik i odgovorna osoba ne moraju uvijek biti u istoj osobi, kao $to je sluc¢aj kod odgovornosti za
drugog. Najcesci sluCajevi odgovornosti za drugog su slucajevi roditeljskog, skrbnickog odnosa te odnosa
iz ugovora o osiguranju i o radu (v. ¢l. 1055. — 1062. ZOO-a).

4 Narodne novine, broj 20/10 — dalje ZUS.
3V. ¢l 59, st. 1. Zakona o upravnim sporovima. Narodne novine broj, 20/10. — dalje ZUS.
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javnopravnih tijela za njihov nezakoniti i nepravilni rad koji moze proizaci iz
izvrSavanja pojedinacne odluke, postupanja javnopravnih tijela, sklapanja, raskida
1 izvrSavanja upravnog ugovora te propustanja donoSenja odluke u zakonom
propisanom roku. Odgovornost za $tetu pocinjenu od strane javnopravnog tijela
takvim nepravilnim ili nezakonitim radom iskljuciva je i primarna te nema direktne
odgovornosti $tetnika, odnosno osobe koja je vodila postupak.

Da bi postojala odgovornost javnopravnog tijela, moraju biti ispunjene sve
opce i posebne pretpostavke za tu posebnu vrstu odgovornosti za Stetu. Posebne
pretpostavke bile bi da je $tetna radnja pocinjena u konkretnoj upravnoj stvari, da
je oSteCenik bio stranka u tom postupku a u upravnom sporu tuzitelj, te se mora
raditi o nepravilnom ili nezakonitom radu. Odgovornost za Stetu sukladno ZUS-u
razlikuje se od odgovornosti javnopravnih tijela za nezakoniti ili nepravilni rad
prema ¢l. 14. Zakona o sustavu drzavne uprave® s obzirom na osobu koja je
odgovorna za naknadu Stete. Prema ZSDU-u, Stetu koja gradaninu, pravnoj osobi
ili drugoj stranci nastane nezakonitim ili nepravilnim radom tijela drzavne uprave,
tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, odnosno pravnih osoba
koje imaju javne ovlasti u povjerenim im poslovima drzavne uprave, naknaduje
Republika Hrvatska (dalje RH).

Do stupanja na snagu ZUS-a, potrazivanja naknade $tete poc¢injene nezakonitim
ili nepravilnim radom javnopravnih tijela, stranke iz upravnih postupaka i tuZzitelji
u upravnim sporovima ostvarivali su isklju¢ivo u parni¢nom postupku protiv
RH, sukladno ¢l. 14. ZSDU-a.” Smatramo da ¢e se ubuduce naknada Stete po
toj osnovi znatno vise potrazivati sporednim zahtjevom u upravnom sporu, iako
nema zapreke ni ostvarivanju u parni¢nom postupku na dosadasnji nacin.

1.2. Vrsta odgovornosti

ZUS u ¢l. 59., st. 1. samo navodi da ¢e sud u okviru tuzbenog zahtjeva odluciti
i 0 naknadi Stete i o povratu stvari,® te navodi pretpostavke za oslobadanje tuzenog
javnopravnog tijela od odgovornosti za naknadu Stete® i nema drugih odredbi koje
bi izri¢ito ili posredno odredivale o kakvoj se vrsti odgovornosti radi. S obzirom da
ZUS propisuje kako tuzenik moZe biti samo javnopravno tijelo koje je donijelo ili
propustilo donijeti pojedina¢nu odluku, postupilo ili propustilo postupiti, odnosno
koje je stranka upravnog ugovora,'® proizlazi da se radi o odgovornosti za drugog

¢ Narodne novine, broj 150/12 — dalje ZSDU.

" Do donoSenja i stupanja na snagu ZSDU-a iz 2012. godine bio je na snazi Zakon o sustavu drzavne
uprave (,,Narodne novine®, broj 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 59/01, 199/03 i 79/07 — dalje ZSDU/93) koji
je odgovornost za nezakoniti ili nepravilni rad javnopravnih tijela regulirao identi¢no u ¢l. 13.

8 Smatramo da u ¢l. 59., st. 2. ZUS-a nije bilo potrebno posebno navoditi da ¢e sud odlutiti o naknadi
Stete i u slucaju kada utvrdi kako je upravni ugovor nezakonito raskinut ili je niStetan, jer se podrazumijeva
da se naknada Stete u upravnom sporu moze ostvarivati u svezi sa svim postupcima koji mogu biti predmet
upravnog spora.

? V. ¢l 59, st. 3. ZUS-a.
0V, ¢l. 18. ZUS-a.
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koja je iskljuciva i primarna i nema odgovornosti Stetnika, odnosno osobe koja je
vodila postupak.

Budu¢i da ZUS ne propisuje radi li se o objektivnoj ili o subjektivnoj
odgovornosti, postavlja se pitanje o kojoj vrsti odgovornosti se radi u slucaju
naknade Stete sukladno ¢l. 59., st. 1. ZUS-a. U dosadasnjoj sudskoj praksi koja
je razmatrala pitanje nezakonitog i nepravilnog rada, zauzimalo se stajaliSte da
u slu€aju nezakonitog i nepravilnog rada mora postojati i volja ili pristanak da
se takvim postupanjem oStete prava ili interesi stranke. Takva sudska praksa
odnosila se na rad javnopravnih tijela i sudova, odnosno sudaca.!' S obzirom
na takav stav koji se u bitnom svodio na tumacenje da odredeno propuStanje ili
postupanje suprotno zakonu, drugom propisu ili opéem aktu te odredeno Cinjenje
ili necinjenje suprotno uobicajenom ili propisanom nacinu obavljanja djelatnosti,
¢ini nezakonit, odnosno nepravilan rad samo ako uz navedeno postoji i volja ili
pristanak da se drugome nanese $teta, moZe se zakljuciti kako se prihvacao princip
odgovornosti po osnovi krivnje. Volja i pristanak Stetnika da se nanese $teta bila
je jedna od pretpostavki koja se tumacila ovisno o svim konkretnim okolnostima
slucaja. To bi znacilo da je u proteklom razdoblju subjektivni odnos $tetnika prema
nanosenju Stete, bilo da se radi o namjeri ili 0 nepaZnji, bila jedna od pretpostavki
nezakonitog i nepravilnog rada, odnosno da je bio prihvacen princip subjektivne
odgovornosti na osnovi krivnje.

Medutim, Ustavni sud RH zauzeo je druk¢ije stajaliSte u obrazloZenju jedne
svoje odluke'? gdje je jasno naveo kako za javnopravnu odgovornost RH za Stetu
nije bitno postojanje volje ili pristanka da se nezakonitim ili nepravilnim radom
oStete prava i interesi treCega, odnosno da bez ispunjenja voljnog elementa nema
nezakonitog ili nepravilnog rada tijela drzavne uprave. Zauzeto je stajaliSte da se
po ¢l. 13. ZSDU/93 odgovara po nacelu uzro¢nosti (causa), a ne po nacelu krivnje
(culpa). Takvo stajaliSte Ustavni sud RH opravdava ¢injenicom da je ova primarna
i neposredna odgovornost drzave za Stetu zbog nezakonitog ili nepravilnog rada
tijela drzavne i javne uprave poseban izraz nacela vladavine prava, kao jedne od
najvisih vrednota ustavnog poretka RH." Takvo stajaliSte moZe se primijeniti i u
odnosu na akcesorno potrazivanje naknade Stete prema ZUS-u, i ono u potpunosti
mijenja ovu vrstu odgovornosti prema dosadasnjoj sudskoj praksi jer bi se sada
radilo o objektivnoj odgovornosti bez obzira na krivnju.

Ako se analiziraju odredbe ¢l. 59. ZUS-a, moZe se takoder zakljuciti kako se
radi o objektivnoj odgovornosti bez obzira na krivnju. To proizlazi prvenstveno
iz same prirode potrazivanja naknade Stete u upravnom sporu. Ukoliko sud
usvoji tuzbeni zahtjev i u pogledu glavne stvari donese odluku u korist tuzitelja,
a ujedno utvrdi da je tuZzitelju u izvrSenju ranije nezakonite i poniStene odluke,

1V, npr. odluke Vrhovnog suda RH: Rev-2320/1997, Rev-927/95, Rev-186/2004, Rev-713/1998,
Rev-204/1997, Rev-683/2006.

12 V. odluku Ustavnog suda RH, broj: U-III-2314/2005 od 21. veljate 2007. (Narodne novine, broj
36/07).

13V, €l. 3. Ustava RH (,,Narodne novine*“, broj 56/90, 135/97, 8/98 — procisceni tekst, 113/00, 124/00
— procisceni tekst, 28/01, 41/01 — procisceni tekst, 55/01 — ispr., 76/10 i 85/10 — proc. tekst).
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postupanja ili propustanja, odnosno sklapanja, raskidanja ili izvr§avanja upravnog
ugovora nastupila Steta, tuZitelju ¢e dosuditi naknadu Stete bez obzira na krivnju
javnopravnog tijela ili osobe koja je neposredno vodila postupak. Razlozi za
oslobadanje od odgovornosti iz ¢l. 59., st. 3. ZUS-a takoder govore u prilog
zakljucku da se radi o objektivnoj odgovornosti, jer se kao jedini razlog oslobadanja
od odgovornosti javnopravnog tijela navodi postupanje samog tuzitelja, odnosno
da je isti sam, u cijelosti ili djelomi¢no, prouzrocio Stetu.'* Stoga smatramo da
se kod odgovornosti za Stetu propisanu ¢l. 59. ZUS-a radi o objektivnoj vrsti
odgovornosti bez obzira na krivnju.

1.3. Subjekti odgovornosti za Stetu

Kod odgovornosti za Stetu koja se potrazuje u upravnom sporu sporednim
zahtjevom postoje tri subjekta obveznopravnog odnosa odgovornosti za Stetu. To
su odgovorna osoba, Stetnik i oStec¢enik. Odgovorna osoba uvijek je javnopravno
tijelo koje je donijelo pojedinacnu odluku u upravnom postupku, propustilo
donijeti pojedinacnu odluku, postupilo ili propustilo postupiti, odnosno koje je
stranka upravnog ugovora. Pasivno legitimirano je po prirodi stvari javnopravno
tijelo prema kojemu je postavljen glavni zahtjev. OsSteCenik je uvijek tuzitelj jer
je samo on ovla$ten zahtijevati naknadu $tete u upravnom sporu. Stetnik je osoba
koja je neposredno vodila postupak kod javnopravnog tijela i ona nije pasivno
legitimirana. Vidljiva je razlika u pasivno legitimiranoj osobi sukladno ¢l. 14.
ZSDU-a u odnosu na potrazivanje naknade Stete u upravnom sporu sukladno ¢l.
59.ZUS-a. Prema ZSDU-u uvijek je pasivno legitimirana RH, dok je prema ZUS-u
pasivno legitimirano javnopravno tijelo koje moZe ali i ne mora biti samostalna
pravna osoba.

1.4. Stetna radnja

Druga pretpostavka kod odgovornosti za Stetu je Stetna radnja koja se opéenito
moZze sastojati u Cinjenju ili necinjenju. Kod odgovornosti za Stetu sukladno
ZUS-u stetna radnja sastoji se od izvrSavanja pojedinacne odluke, propustanja
javnopravnog tijela da donese pojedinac¢nu odluku u zakonom propisanom
roku, postupanja javnopravnih tijela kao i sklapanja, raskidanja i izvrSavanja
upravnog ugovora. Dakle, $tetna radnja moZze biti sve ono $to inaCe moze biti
predmet upravnog spora i §to je predmet glavnog tuzbenog zahtjeva tuzitelja.'s
Pretpostavka je odlu€ivanja o zahtjevu za naknadu S$tete usvajanje glavnog
tuzbenog zahtjeva. Ukoliko upravni sud utvrdi da je tuzbeni zahtjev osnovan, on

14Z0O0 u ¢l. 1067. kao pretpostavke za oslobadanje od odgovornosti za Stetu od opasne stvari ili
djelatnosti  propisuje visu silu koja se nije mogla predvidjeti, izbje¢i ili otkloniti, radnju samog oSte¢enog
ili tre¢e osobe koja se nije mogla predvidjeti i Cije se posljedice nisu mogle izbjeéi ili otkloniti od strane
odgovorne osobe. Stoga su pretpostavke za oslobadanje od odgovornosti za naknadu Stete prema ZUS-u
restriktivnije u odnosu na oslobadanje od odgovornosti za Stetu od opasne stvari ili djelatnosti za koju
Z0O0 propisuje izri¢ito objektivni princip odgovornosti.

V. ¢l 3. ZUS-a.
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Ce rijesiti glavni zahtjev te odluciti i o zahtjevu za naknadu Stete. Ako upravni sud
zbog prirode stvari nije u mogucnosti sam rijeSiti glavni zahtjev, ponistit e odluku
javnopravnog tijela i predmet vratiti javnopravnom tijelu na ponovno odlucivanje
te u tom slu€aju nece odlucivati o zahtjevu za naknadu Stete, s obzirom da joS nece
biti poznato je li odluka javnopravnog tijela zakonita. Medutim, miSljenja smo da
bi upravni sud mogao iznimno odlucivati o zahtjevu za naknadu $tete i u slucaju
ocjene zakonitosti kada ne bi donosio odluku kao sud pune jurisdikcije, kao $to
je primjerice u slu€aju propustanja javnopravnog tijela da donese pojedinatnu
odluku u zakonom propisanom roku.'®

1.5. Steta

Steta je daljnja pretpostavka odgovornosti za Stetu jer u sluCaju njezina
nepostojanja, nema niti odgovornosti za Stetu. Steta moZze biti umanjenje postojece
imovine oStecenika (obi¢na §teta), sprecavanje njezina povecanja (izmakla korist)
kada se radi o imovinskoj Steti, a moZe se raditi i o povredi prava osobnosti kada
se radi o neimovinskoj $teti."”

U praksi se vrlo Cesto od strane oSteCenoga koji tvrdi da postoji nezakonitost
ili nepravilan rad javnopravnih tijela, nekriti¢ki navodi Steta koja uopce ne postoji
niti bi mogla nastati po redovnom tijeku stvari. OSteenik je duzan dokazati visinu
Stete pa tako primjerice i izgubljenu dobit koja bi po redovnom tijeku stvari
nastala. U svim takvim situacijama vrlo su bitni nalazi i mi$ljenja financijskih i
drugih vjestaka koji se oCituju o postojanju i visini $tete, a isto tako i 0 uzro¢noj
vezi izmedu Stete i Stetne radnje. Nema nikakve razlike izmedu utvrdivanja
postojanja i visine Stete u postupku pred upravnim sudovima u odnosu na parnic¢ni
postupak pred redovnim sudovima.

1.6. Uzrocna veza

Izmedu Stetne radnje i $tete mora postojati uzrocna veza te osteCenik mora
dokazati da bi upravo zbog izvrSavanja pojedinatne odluke, propustanja
javnopravnog tijela da donese pojedina¢nu odluku u zakonom propisanom roku,
postupanja javnopravnih tijela kao i sklapanja, raskidanja i izvr§avanja upravnog
ugovora nastupila $teta i da postoji uzrocna veza izmedu takvog Cinjenja ili
necinjenja te Stete. Takoder je u praksi Cest slucaj da tuzitelji ne mogu dokazati
uzroc¢nu vezu, odnosno da se, ¢ak ako bi se i moglo reci kako postoji nepravilni i
nezakoniti rad te Steta, ne moZe zakljuciti da je ona u uzroc¢noj vezi s takvim radom.
Steta moZe biti posljedica raznih uzroka te je bitno utvrditi pravno odlucujuci
uzrok. U praksi je prihvaceno stajaliste o adekvatnoj uzro¢nosti prema kojoj se
uzrokom neke Stete smatra samo ona okolnost koja po redovnom tijeku stvari
dovodi do takve posljedice.

16 Tzv. Sutnja uprave.
7V. ¢l 19. 1 1046. ZOO-a.
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1.7. Protupravnost

Zadnja je pretpostavka odgovornosti za $tetu, prema ¢l. 59., st. 1. ZUS-a,
postojanje protupravnosti, odnosno djelovanje javnopravnog tijela, postupanjem
ili propuStanjem, suprotno nekom propisu. Protupravnost postoji ako se uz
sve ostale pretpostavke radi o nezakonitom i nepravilnom radu. Utvrdenje
postojanja nezakonitog ili nepravilnog rada, ako se prihvati da postoji objektivna
odgovornost, predstavlja osnovni problem u svezi s ovom posebnom odgovornosti
za Stetu. Naime, postavlja se pitanje razgranicenja nezakonitog ili nepravilnog
rada u odnosu na pravno stajaliSte i pravno miSljenje koje je pogre$no izrazeno
u odlukama, postupanju ili propustanju javnopravnog tijela i koje je kao takvo
upravni sud utvrdio. MiSljenja smo da je za postojanje protupravnosti kod
odgovornosti za $tetu sukladno ZUS-u dovoljno da je upravni sud usvojio tuzbeni
zahtjev tuzitelja, odnosno utvrdio postojanje povrede u postupanju ili propustanje,
odnosno povrede u svezi s upravnim ugovorom.

1.7.1. Nepravilan rad

Nepravilan rad opcenito definira se kao Cinjenje ili ne€injenje suprotno
uobicajenom ili propisanom nac€inu obavljanja djelatnosti. U odnosu na rad
javnopravnih tijela, to bi znacilo da postoji bitan otklon od uobi¢ajenog postupanja
ili postupanje suprotno usvojenim stajaliStima. Nepravilan rad u pravilu moze biti
povezan s istovremenim nezakonitim radom, odnosno s postupanjem suprotno
nekom propisu ili propusStanje primjene propisa. Ukoliko bi tijekom postupka
javnopravno tijelo postupalo suprotno uobi¢ajenom i propisanom nacinu vodenja
postupka, radilo bi se ujedno i o postupanju suprotno zakonu ili podzakonskom
aktu koji propisuje postupovne norme i proceduru postupanja.

Nepravilan rad u upravnom postupku mogao bi biti u svim onim predmetima
gdje se donosi odredena odluka i gdje, zbog propusta, neopravdanih razloga ili
nepaznje, javnopravno tijelo ne donese odluku ili je donese nakon neopravdano
dugog vremena i sl. Takav nepravilan rad moze uvijek biti u kombinaciji s
nezakonitim radom, kada se radi o postupanju suprotno propisu ili propustanju
da se propis primijeni. Nepravilan rad stoga se moZe svesti na neopravdano
neobavljanje ili neuredno obavljanje duznosti, gdje eventualno moze doci i do
odgovornosti iz ¢l. 59., st. 1. ZUS-a.

U svakom slucaju, nepravilan rad ovisi takoder o nizu konkretnih okolnosti
slucaja i nemoguce je taksativno nabrojati glavne situacije kada bi se to moglo
dogoditi. Kod nepravilnog rada po samoj definiciji mora biti rije¢ o nekom propustu
gdje se u pravilu radi o odredenom stupnju krivnje pa dvojba o objektivnoj ili
subjektivnoj odgovornosti ovdje nije toliko izraZena. Posebno napominjemo da je
apsolutno neprimjereno taksativno navoditi kada bi se radilo o nepravilnom radu
jer je to fakti¢no pitanje u svakom konkretnom sluc¢aju, ovisno o vrsti postupka.
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1.7.2. Nezakoniti rad

Nezakoniti rad se definira kao postupanje suprotno zakonu, drugom propisu
ili op¢em aktu ili propustanje postupanja u skladu sa zakonom i drugim propisom
ili op¢im aktom. Problem se javlja kako definirati nezakoniti rad koji se sastoji u
pogre$nom pravnom stajali$tu ili pravnom miSljenju unutar postupka ili odluke
koju donosi javnopravno tijelo. Smatramo da, s obzirom na prirodu stvari, kod
upravnog spora te odredbe ¢l. 59., st. 3. ZUS-a o moguénosti oslobadanja od
odgovornosti javnopravnog tijela, pozivanje na pogre$Sno pravno stajalite ili
pravno misljenje ne moZze biti razlogom oslobadanja od odgovornosti.

Drzavna i javna uprava postupaju prema nacelima vertikalne nadredenosti, u
sustavu u kojemu su niza upravna tijela duzna postupati u skladu s obvezatnim
napucimaviSegtijela, aunutar jednog upravnogtijelasluzbenici postupaju ponacelu
subordinacije u odnosu na celnika tijela. Drzavna tijela nastupaju s javnopravnog
aspekta, odnosno kao iure imperii, i kada se ne radi o dvostranopravnom odnosu,
pa bi zaista bilo neprihvatljivo da stranka koja je nasuprot drzavnog tijela na
svoj teret snosi eventualnu Stetu ukoliko bi se radilo o pogreSnom pravnom
stajaliStu i ukoliko bi doSlo do kasnijeg poniStenja odredene odluke. Stoga je
odluka Ustavnog suda RH,'® koja se, uostalom, odnosi na rad drzavnih tijela i na
primjenu ¢l. 13. ZSDU/93, primjenjiva i u odnosu na eventualni nezakoniti rad
tijela drzavne uprave koji bi se odnosio i na pogreSnu primjenu prava i pogre$no
pravno stajaliste, Sto nikako nije primjenjivo u odnosu na rad sudaca. Ustav RH
i Zakon o sudovima odreduju da je sudbena vlast samostalna i neovisna,' $to
se mora tumaciti u konkretnom postupku da je sudac autonoman u tumacenju i
primjeni pravne norme u postupku. S druge strane, Ustav RH jam¢i svakome da
mu zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no i u razumnom roku
odluti o njegovim pravima i obvezama, ili o sumnji ili optuzbi za kazneno djelo.
Upravo samostalnost i neovisnost koja se odraZava kroz tumacenje i primjenu
pravne norme u svakom konkretnom sudskom postupku garantira strankama u
postupku pravo na pravi¢no i nepristrano sudenje. Pogreske koje bi sudac po€inio
u primjeni procesnog i materijalnog prava ispravljaju se u odgovarajuéem sustavu
pravnih lijekova i ne predstavljaju nezakonit i nepravilan rad.

2. SPOR O NAKNADI STETE

2.1. Priroda spora o naknadi Stete

TuZba u upravnom sporu obvezno mora sadrzavati tuzbeni zahtjev kojim se
kao glavnim zahtjevom mozZze zahtijevati: poniStavanje ili oglaSivanje niStavom

18 V. supra bilj. 11.

V. ¢l 117., st. 2. Ustava RH i ¢l. 2. Zakona o sudovima (Narodne novine, broj 150/05, 16/07, 113/08,
153/09, 116/10, 122/10 — prociséeni tekst, 27/11 i 130/11 — dalje ZS).

2V, ¢l 29., st. 1. Ustava RH i ¢l. 6. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (,,Narodne
novine* — Medunarodni ugovori, broj 18/97, 6/99, 8/99, 14/02 i 1/06 — dalje Konvencija).

449



Dr. sc. Jadranko Jug, mr. sc. Inga Vezmar Barlek: Naknada $tete u upravnom sporu
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 2/2013., str. 443.- 455.

pojedinacne odluke, donoSenje pojedinacne odluke koja nije donesena u
propisanom roku, postupanje koje je tuzenik sukladno propisima ili pojedinacnoj
odluci obvezan izvrsiti te oglaSivanje niStetnim upravnog ugovora ili izvrSavanje
obveze iz upravnog ugovora.?’ Prema tome, cilj je sudske zastite koja se pruza
u upravnom sporu osiguranje zaStite prava i pravnih interesa fizickih i pravnih
osoba i drugih stranaka povrijedenih pojedinacnim odlukama ili postupanjem
javnopravnih tijela.?

Uz prvenstveno usmjerenje upravnog spora ka osiguranju naprijed navedenog
cilja, moguce je da stranka koja traZi sudsku zaStitu odnosno kontrolu rada
uprave, pretrpi stanovitu Stetu, zbog ¢ega je zakonodavac tuzitelju dao mogucnost
zahtijevati od tuZzenika i naknadu Stete. Razmatraju¢i pojam $tete, Perda i Sikic¢
navode kako se radi o Steti koja je za tuzitelja nastala kao posljedica izvrSenja
nezakonite odluke,” a tako navodi i Borkovi¢, proucavajuli ranije uredenje
upravnoga spora.** Uz to, kako je naprijed navedeno, moZze se raditi i o Steti
nastaloj propustanjem javnopravnog tijela da o zahtjevu odluci u propisanom roku
ili o Steti nastaloj nezakonitim odnosno nepravilnim postupanjem javnopravnog
tijela ili pak o Steti nastaloj vezano uz upravne ugovore.

Zahtjev za naknadu Stete u upravnom sporu ima znacenje pridruzenog zahtjeva,
odnosno sporednog potrazivanja koje se moze isticati uz glavni zahtjev. Glavni
zahtjevi su ZUS-om taksativno odredeni® te se naknada Stete moze zahtijevati
samo ako je u ovisnosti s predmetom upravnog spora, tj. s glavnim zahtjevom.
Prema tome, spor o naknadi Stete ima znacenje akcesornog spora.?

Moglo bi se rec¢i da se u suStini radi o objektivnoj kumulaciji tuzbenih
zahtjeva, iako se pravila o objektivnoj kumulaciji odnose na kumuliranje zahtjeva
gdje je svaki za sebe glavni. Moguénost isticanja viSe tuzbenih zahtjeva protiv
istog tuzenika uvjetovana je razlozima ekonomicnosti i koncentracije postupka,
racionalnog obavljanja procesnih radnji te mogucnosti rjeSavanja svih spornih
odnosa u jednom postupku.”” U slu¢aju da upravni sud odlu¢i o zahtjevu za
naknadu $tete, o takvom zahtjevu neCe se voditi gradanska parnica pa iz tog
razloga rjeSavanje takvog zahtjeva u upravnom sporu pogoduje ostvarivanju
nacela ekonomicnosti.?®

Odlutivanje upravnog suda i o zahtjevu za naknadu Stete po prirodi stvari
vezano je uz spor pune jurisdikcije u kojemu sudac raspolaze $irim ovlaStenjima

2CL 23, st. 1., t. 1.1 €l 22, st. 2. ZUS-a.
2CL 1., st. 1. ZUS-a.

% Perda, D., Siki¢, M. (2012.). Komentar Zakona o upravnim sporovima. Zagreb: Novi informator.
Str. 159.

2 Borkovic, I. (1987.). Upravno pravo. Zagreb: Informator. Str. 446.
»CL 22, st. 2. ZUS-a.
% Perda, D., Siki¢, M. Op. cit. Str. 159. Borkovi¢, I. Upravno pravo. Op. cit. Str. 446.

" Triva, S., Dika, M. (2004.). Gradansko parnitno procesno pravo. Zagreb: Narodne novine. Str.
420-421.

2 Borkovic, I. Upravno pravo. Op. cit. Str. 446.
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nego u sporu o zakonitosti akta.” Medutim, ostvarivanje zahtjeva za naknadu
Stete nije iskljucivo vezano uz spor pune jurisdikcije, ve¢ se takav zahtjev moze
podnijeti i u sporu koji se vodi radi ocjene zakonitosti pojedinacne odluke, pa Ce
se u tom slu€aju, uz spor o ocjeni zakonitosti pojedinacne odluke, voditi i ovaj
drugi spor akcesorne prirode kao spor pune jurisdikcije.*

Ovdje se, vezano uz modalitete vodenja upravnog spora, ukazuje kako nacin
vodenja upravnog spora (spor o ocjeni zakonitosti ili spor pune jurisdikcije) u
sudskoj praksi ne treba poistovjecivati s odredbama ZUS-a kojima se propisuje
predmet upravnoga spora.*!

2.2. Stranke u sporu za naknadu Stete

Legitimacija za podnoSenje zahtjeva za naknadu $tete dana je tuzitelju, buduci
da ZUS izricito odreduje kako takav zahtjev mora biti sadrzan ve¢ u tuzbi.*

Medutim, svojstvo stranke u upravnom sporu ima i zainteresirana osoba,
koja je definirana kao svaka osoba kojoj bi poniStavanje, izmjena ili donoSenje
pojedinacne odluke, postupanje ili propuStanje postupanja javnopravnoga tijela,
odnosno sklapanje, raskid ili izvrS§avanje upravnog ugovora povrijedilo njezino
pravo ili pravni interes.*® Iz odredbi ZUS-a bi proizlazilo kako zainteresirana
osoba u upravnom sporu ne bi bila ovlaStena zahtijevati naknadu Stete, a taj su
stav zauzeli i autori u sudskoj praksi prvostupanjskih upravnih sudova.’* Moguée
je, naime, i da zainteresirana osoba pretrpi stanovitu Stetu izvrSenjem nezakonite
odluke (primjerice ako sud u povodu tuzbe tuzitelja nade nezakonitom pojedinacnu
odluku koja je zainteresiranoj osobi bila u korist i ponisti takvu odluku), medutim,
naknadu Stete zbog nezakonite odluke javnopravnog tijela, zainteresirana osoba
ovlastena je ostvariti u parnici pred redovnim sudom.

» Britvi¢ Vetma, B. (2011.). Spor pune jurisdikcije prema Zakonu o upravnim sporovima iz 2010. U:
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci (1991.) v. 32. Br. 1. Str. 381-405. Rijeka, 2011.

% Borkovi¢, I. Upravno pravo. Op. cit. Str. 446.

3L Cl. 3. ZUS-a. Predmet upravnog spora jesu: 1. ocjena zakonitosti pojedinatne odluke kojom je
javnopravno tijelo odlucilo o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke u upravnoj stvari (upravni akt)
protiv koje nije dopusteno izjaviti redoviti pravni lijek; 2. ocjena zakonitosti postupanja javnopravnog
tijela iz podrucja upravnog prava kojim je povrijedeno pravo, obveza ili pravni interes stranke protiv
kojeg nije dopuSteno izjaviti redoviti pravni lijek; 3. ocjena zakonitosti propustanja javnopravnog tijela
iz podrucja upravnog prava da u zakonom propisanom roku odluci o pravu, obvezi ili pravnom interesu
ili redovitom pravnom lijeku stranke odnosno da postupi prema propisu; 4. ocjena zakonitosti sklapanja,
raskidanja i izvrSavanja upravnog ugovora. (2) Predmet upravnog spora je i ocjena zakonitosti opceg akta
jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe koja ima javnu ovlast i pravne osobe
koja obavlja javnu sluzbu (u daljnjem tekstu: opci akt).

2Cl1. 23., st. 2. ZUS-a.
$CL 19., st. 1. ZUS-a.

3 Zainteresirana osoba u upravnom sporu, ¢lanak 19. ZUS-a. Presuda Upravnog suda u Zagrebu broj:
UsI-421/12 od 21. lipnja 2012.
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U prilog stajali§tu kako je samo tuZitelj ovlaSten zahtijevati naknadu Stete u
upravnom sporu, i odredba je ZUS-a prema kojoj ¢e sud o zahtjevu za naknadu
Stete odluciti u okviru tuzbenoga zahtjeva.*

Pasivno legitimiran u ovom je slucaju uvijek tuzenik jer, kao Sto je naprijed
navedeno, radi se o sporednom potraZivanju koje se po prirodi stvari zahtijeva od
istog subjekta protiv kojega je usmjeren i tuzbeni zahtjev. TuZenik je u upravnom
sporu javnopravno tijelo koje je donijelo ili propustilo donijeti pojedina¢nu odluku,
postupilo ili propustilo postupiti, odnosno koje je stranka upravnog ugovora.*
Ovakvo uredenje otvara pitanje prinudnog izvrSenja odluke kojom se tuZzenik
obvezuje nadoknaditi Stetu, budu¢i da javnopravno tijelo nije pravna osoba pa
bi se prijedlogom za ovrhu eventualno mogla traziti ovrha od RH, odnosno od
jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave iako ovrSni naslov nece
glasiti na RH odnosno jedinicu lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

2.3. Odluka o zahtjevu za naknadu Stete

O zahtjevu za naknadu $tete sud odlucuje presudom. Tako je propisano kako
sud o tuzbenom zahtjevu koji se odnosi na glavnu stvar i sporedna traZenja
odlucuje presudom, $to znaci da odluka o naknadi $tete treba biti sadrzana u izreci
presude. Cilj je ovakve odredbe da se u upravnom sporu stvar u potpunosti rijesi
u meritumu.”’ Pri tome se postavlja pitanje tumacenja odredbe ¢l. 59., stavka 2.
ZUS-a kojim je, posebno vezano uz upravne ugovore, propisana obveza suda da
odluci o naknadi Stete. Je li takva obveza sadrzana ve¢ unutar odredbe stavka 1.
istoga ¢lanka ZUS-a ili namece duznost upravnom sudu da odluci o naknadi Stete
neovisno o zahtjevu tuzitelja?

U tom slucaju, izreka presude sadrzavat ¢e dva dijela: prvi dio kojim se rjeSava
glavni zahtjev (jedan od taksativno propisanih ¢l. 22., st. 2. ZUS-a) i drugi dio
kojim se odluCuje o zahtjevu za naknadu Stete i izrice koja Steta, od koga i na
koji nacin treba biti nadoknadena.® Pri tome je sud ovlaSten dosuditi naknadu
svakog oblika Stete: materijalne i nematerijalne, stvarne Stete i izmakle koristi,”
primjenjujuci odgovarajuce odredbe ZOO-a.

Odredba prema kojoj i o naknadi Stete treba odluciti izrekom razumljiva je kad
se 0 zahtjevu za naknadu Stete meritorno odlucuje (ako se takav zahtjev odbija ili se
Steta dosuduje), medutim, moze se postaviti pitanje je li o zahtjevu zainteresirane
osobe za naknadu Stete (koja, kako je naprijed navedeno, nije aktivno legitimirana
za podnosenje takvog zahtjeva) takoder potrebno posebno odluciti i je li takav

3. 59, st. 1. ZUS-a.

% Cl. 18. ZUS-a.

3 Perda, D., Siki¢, M. Op. cit. Str. 246. Cl. 55. i €l. 60., st. 3. ZUS-a. Izreka sadrzava odluku suda.
¥ Borkovic, I. Upravno pravo. Op. cit. Str. 447.

¥ Perda, D., Siki¢, M. Op. cit. Str. 258.
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presude, kojom se odlucuje o tuzbenom zahtjevu, istaknuti kako zainteresirana
osoba u upravnom sporu nije ovlastena podnijeti zahtjev za naknadu Stete.*

U odnosu na dosadasnje uredenje upravnog spora, odredba kojom se propisuje
duznost suda da odluci i o zahtjevu za naknadu $tete gramaticki je sada drukcije
postavljena. Naime, u starom Zakonu o upravnim sporovima bilo je propisano
kako je upravni sud ovlasten dosuditi naknadu Stete samo u slu€aju za tuzitelja
pozitivnog ishoda spora (ako je sud tuzbu uvaZio i poniStio upravni akt) i pod
uvjetom da su podaci postupka davali pouzdanu osnovu za to.*!

Sada, gramaticki promatrano, odluka upravnog suda o naknadi $tete nije viSe
formalno vezana samo uz usvajanje tuzbenog zahtjeva,* medutim, osnovano
je ocekivati da ¢e upravni sud Stetu dosuditi samo u slucaju da usvoji tuzbeni
zahtjev i, primjerice, poni$ti osporavanu pojedinacnu odluku, jer u protivnom,
ako je odluka zakonita, zakonito je i njezino izvrSenje pa, prema tome, Steta nije
nastupila.*

U ranijem uredenju bilo je nadalje propisano kako ¢e u slucaju da upravni sud
ne odluci o zahtjevu za naknadu Stete, uputiti tuZitelja da svoj zahtjev ostvaruje
u parnici.* Sada je, medutim, izostala takva odredba. Ovo mogucée iz razloga $to
bi iz odredbe ¢l. 59., st. 1. ZUS-a proizlazila obveza upravnog suda da odluci i
o zahtjevu za naknadu $tete (,,Sud ce ... odluciti i o naknadi Stete ...”), iako se u
obrazloZenju konacnog prijedloga ZUS-a, u dijelu koji se odnosi na tu odredbu,
navodi kako upravni sud ,,... moZe odlutiti i o naknadi $tete ...“.*

DPerda i Siki¢ navode kako uz pretpostavku da je sud usvojio tuzbeni zahtjev,
o zahtjevu za naknadu Stete moZe odluciti samo ako postoje svi dokazi da je
Steta nastupila i ako je moguce utvrditi njezinu visinu. Ako to upravni sud ne
moZze uCiniti, trebalo bi tuZzitelja uputiti da taj imovinskopravni zahtjev ostvari u
gradanskoj parnici, jer ovdje je primarno rije¢ o gradanskopravnom zahtjevu.*

Dakle, neovisno o nedostatku izric¢ite odredbe ZUS-a kojom bi se odredivala
mogucnost upravnog suda da stranke uputi na ostvarivanje zahtjeva za naknadu
Stete u parnici pred redovnim sudom, moglo bi se zakljuciti da takva moguénost
ipak postoji, buduci da se u osnovi radi o gradanskopravnom zahtjevu.

Ako bi upravni sud meritorno odlucio o zahtjevu za naknadu $tete, tada takav
zahtjev viSe ne bi bilo moguce ostvariti u parnici pred redovnim sudom.*’

40 postupovnim pitanjima sud odlucuje rjeSenjem. CI. 65., st. 1. ZUS-a.

4 Cl. 42., st. 4. Zakona o upravnim sporovima. Narodne novine broj 53/91, 9/92 i 77/92 — dalje
ZUS/91. Borkovi¢, 1. Upravno pravo. Op. cit. Str. 447.

2CL 59., st. 1.13. ZUS-a.

# Tako i Perda, D., Siki¢, M. Op. cit. Str. 159.

“ClL. 42., st. 4. ZUS/91.

4 Obrazlozenje Konatnog prijedloga ZUS-a sa 16. sjednice Hrvatskoga sabora. MreZna stranica

http://www.sabor.hr
4 Perda, D., Siki¢, M. Op. cit. Str. 259.

4 Perda, D., Siki¢, M. Op. cit. Str. 259.
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2.4. Naknada Stete u povodu nezakonitog opceg akta

U postupku ocjene zakonitosti opeg akta Visoki upravni sud RH* ne odlu¢uje
o eventualnom zahtjevu podnositelja za naknadu Stete. Naime, da bi fizicka ili
pravna osoba, odnosno skupina osoba povezanih zajednickim interesom, mogla
uopée podnijeti zahtjev Visokom upravnom sudu za ocjenu zakonitosti opeg
akta, nuzno je da je podnositelju pojedinatnom odlukom utemeljenom na opéem
aktu doslo do povrede prava ili pravnog interesa.*

Prema tome, podnositelj zahtjeva za ocjenu zakonitosti opleg akta moze
istovremeno s tim zahtjevom podnijeti i upravnu tuzbu kojom trazi ocjenu
zakonitosti pojedinacne odluke utemeljene na opéem aktu i u tom sporu, kao
tuzitelj, bio bi ovlasten zahtijevati 1 naknadu Stete. Ako to ne ucini, naknadu Stete
mogao bi ostvariti u postupku pred redovnim sudom.

3. ZAKLJUCAK

Odgovornost za Stetu, Cija se naknada moZe ostvarivati u upravnom sporu,
posebna je odgovornost javnopravnih tijela za nepravilan i nezakoniti rad koji
proizlazi iz izvrSavanja pojedinacne odluke, postupanja, sklapanja, raskida i
izvrS§avanja upravnog ugovora te propustanja donoSenja odluke u zakonom
propisanom roku. Radi se o objektivnoj vrsti odgovornosti, odgovornosti za
drugog te je odgovornost javnopravnih tijela primarna i iskljuciva. Aktivno je
legitimiran za potrazivanje naknade Stete sporednim zahtjevom samo tuZzitelj, a
pasivno je legitimirano javnopravno tijelo. Za postojanje odgovornosti potrebne
su sve ople pretpostavke odgovornosti za Stetu, ali i posebna pretpostavka da
je upravni sud usvojio glavni zahtjev. Smatramo da se kod ove, posebne vrste
odgovornosti, kao razlog oslobadanja odgovornosti ne moZze navoditi pogre$no
pravno stajaliSte ili misljenje javnopravnih tijela s obzirom na prirodu stvari,
razloge za oslobadanje od odgovornosti navedene u ZUS-u i na sam ustroj i nacin
odlucivanja javnopravnih tijela.

Zahtjev za naknadu Stete u upravnom sporu ima znalenje pridruzenog
zahtjeva, odnosno sporednog potrazivanja koje se moZze isticati uz glavni zahtjev.
Moguénost isticanja i ovog tuzbenog zahtjeva protiv istoga tuzenika uvjetovana
je razlozima ekonomicnosti i koncentracije postupka, racionalnog obavljanja
procesnih radnji te mogucnosti da se u jednom postupku rijeSe svi sporni odnosi.

8 Dalje: Visoki upravni sud.
4 Cl. 83., st. 1. ZUS-a.
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CLAIMS FOR DAMAGES IN ADMINISTRATIVE
DISPUTE RESOLUTION

This paper analyses the possibility of success in claims for damages as accessory demands in
administrative dispute resolution. Substantive law presumptions for determining responsibility for
loss due to illegal or incorrect activity of public legal bodies and the procedural legal aspect for
fulfilling this demand are also presented.
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