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Cilj ovog rada je prikazati institut odgovornosti drzave za $tetu ¢ija bi svrha trebala biti
ostvarenje dva cilja: za$tite ljudskih prava i temeljnih sloboda te pravilnog funkcioniranja
javne sluzbe. lako su ta dva cilja naoko nespojiva, punom provedbom nacela odgovornosti,
drZava u vidu gradana koji tuze za naknadu $Stete stjeCe partnere koji e ukazati na nedostatke
unutar sustava. Na taj nacin ¢e drzava moci pravovremeno reagirati radi otklanjanja
disfunkcija unutar sustava, a gradani ¢e ostvariti zastitu svojih prava.

U Hrvatskoj postoji nekoliko zakona koji predvidaju odgovornost drzave za Stetu nastalu
radom sluzbenika ili namjestenika, no na sva se op¢a pitanja odgovornosti primjenjuju odredbe
Zakona o obveznim odnosima o izvanugovornoj odgovornosti za Stetu. Premda se zakonski
okvir u Hrvatskoj ne razlikuje puno od onog u drugim europskim zemljama, u sudskoj je
praksi (osobito Vrhovnog suda RH) mogucnost naknade $tete od strane drzave znatno ogra-
ni¢ena. Pojedinac mora dokazati postojanje volje odnosno pristanka na nano$enje Stete te je
odgovornost drzave za $tetu ograniCena samo na slucajeve u kojima se Cinjenje ili propust
sluzbenika moze smatrati kaznenim djelom, a ne tek gradanskopravnim deliktom.

Ipak, postoje odredeni pomaci, od ratifikacije Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, ponovnog reguliranja odgovornosti RH za Stetu nastalu uslijed
teroristi¢kih akata i javnih demonstracija, Stetu uzrokovanu od pripadnika hrvatskih oruzanih
i redarstvenih snaga tijekom Domovinskog rata te Stetu nastalu u bivSoj SFRJ za koju je
odgovarala bivsa SFRJ, a jedan od predvodnika promjena je i Ustavni sud RH koji gotovo
svakodnevno dosuduje naknadu Stete gradanima zbog povrede prava na sudenje u
razumnom roku kao nove osnove za naknadu Stete. Ono $to jo$ preostaje je da i redovni
sudovi prihvate liberalnije stajaliSte u pogledu odgovornosti drzave za Stetu.

Bududi da je Hrvatska odnedavno i jedna od drZzava kandidata za ¢lanstvo u EU, na
kraju se predstavlja uredenje odgovornosti drzava ¢lanica i Europske zajednice za Stetu
koju pretrpe gradani.

Kljucne rijeci: odgovornost drZave, Steta, ljudska prava

| Uvod

Suvremena drzava, prema autorima koji su se bavili pitanjem odgovornosti drzave za
Stetu, uz svojih brojne zadace, ima duznost jam¢iti pravnu i stvarnu sigurnost svima koji se
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nalaze na njezinom podrucju.' S istog gledista su polazili i mnogi liberalni ekonomisti u
opravdavanju poreza nametnutih od drzave, prikazujuci drzavu kao jamca vanjske i unutarnje
sigurnosti koji omogucuje nesmetano uzivanje imovine i dohotka koji stje¢u porezni
obveznici.2 Naime, u svakom razvijenom pravhom sustavu nuzno je postojanje odredenog
mehanizma za popravljanje Stete koju pojedincima uzrokuju drzavna tijela i sluzbene osobe.
Usporedno s razvojem ideja pravne drzave (Rechtsstaat) i vladavine prava (rule of law),
ponajprije tijekom 19. st., oblikuje se i institut odgovornosti drzave za Stetu od tek ponekih
jednostavnih elemenata i pretezno dobrovoljnog nacina popravljanja Stete od strane drzave,
do gotovo sveobuhvatnog instituta koji postavlja dosta stroge kriterije odgovornosti drzave
za pravilno obavljanje njezinih funkcija. U istom razdoblju, drzava preuzima na sebe neke
funkcije koje su dotad bile pretezno u rukama pojedinaca te mnoge dotad nepoznate funkcije
- tekovine razvoja znanosti i sve vece slozenosti suvremenog drustva. Dodijeliti drzavi odre-
dena prava pri obavljanju djelatnosti iz svoje nadleznosti, a ne vezati ju obvezama na njihovo
uredno obavljanje, znacilo bi dopustiti rasipanje korisnih sredstava bez ikakve odgovornosti
prema gradanima od kojih su sredstva prikupljena. S druge strane, u demokratskom drustvu
potrebno je osigurati odredenu razinu postivanja ljudskih prava i temeljnih sloboda, koja
moze posebice lako povrijediti drzavni aparat, bilo samim prekora¢enjem granica svoje
nadleznosti koja je, u pravilu, toéno definirana zakonom, bilo da ih povrijedi unutar svog
prostora djelovanja na neki drugi nacin. Danas gotovo u svim zemljama postoje ustavi s
katalogom osnovnih prava i sloboda ¢ovjeka koja su duzni postovati svi, pa i sama drzava.®
Ako ipak dode do njihove povrede mora postojati nacin na koji ée se Steta prouzro¢ena
radom drzavnog aparata popraviti, inace postoji vrlo vjerojatna opasnost da c¢e osjetljivost
na povrede individualnih prava malo po malo padati, $to bi u krajnjoj liniji moglo dovesti do
razvoja tendencija suprotnih demokratskim teznjama, tj. etatizmu, gomilanju moci u drzavnoj
eliti, samovolji i neodgovornosti vlasti. Naprotiv, potpunom provedbom nacela da drzava
odgovara za Stete prouzro¢ene nezakonitim i nepravilnim radom svojih tijela, javna vlast, u
vidu gradana koji tuze, stjece partnera koji ¢e upozoriti na disfunkcije unutar sustava kako
bi se adekvatno i pravodobno reagiralo.

Osim svega navedenog, nesporno je da se drzava ne moze potpuno izjednaditi s ostalim
subjektima, jer bi uspjesno funkcioniranje drzavnog aparata u javnom interesu bilo nemoguce
bez odredenog stupnja diskrecijskih ovlasti na strani drzavnih organa uz imunitet od
odgovornosti. Uzmimo za primjer gospodarski intervencionizam. Naime, s vremenom je
postalo jasno da trziste bez odredenog korektiva u obliku razli¢itih mjera drzave ne moze
normalno funkcionirati, a da se pritom ne ugroze moguénosti primjerene egzistencije Sirokih
slojeva stanovnistva (dobar pokazatelj za to je distribucija bogatstva u nekoj zemlji), ali i
zbog drugih vaznih razloga poput odrzavanja inflacije u normalnim okvirima, osiguranja
gospodarskog rasta i sl. Tako drzava svojom poreznom, monetarnom, poljoprivrednom,
industrijskom i dr. politikom selektivno utje¢e na pojedine sektore gospodarstva bilo pozitivnim
(poticajnim) mjerama - razli¢ite potpore i subvencije, ili pak negativnim mjerama - pove¢ano
oporezivanje visih platnih razreda, dividendi, visokih kamatnih stopa itd., uvodenje kvota
za odredene proizvode - posebice u poljoprivredi i sl. pri éemu jedni gospodarski subjekti
stje€u koristi na Stetu drugih, tj. potonji gube zbog konkurentnosti koja je svakako manja od
one koja bi bila bez drzavne intervencije, no gledano dugorocno, pridonosi se op¢oj dobrobiti.

' |. Crnié: Odgovornost drzave za $tetu, Pravo u gospodarstvu, vol. 35, 1996. str. 117; J. Cuveljak: Odgovornost
drzave za $tetu nastalu fizickim i pravnim osobama obavljanjem sluzbe ili druge djelatnosti drzavnih organa i
drugih javnopravnih osoba, Hrvatska javna uprava, br. 1, 2001., str. 127.

2 B.Jelcic: Financijsko pravo i financijska znanost, Zagreb 1998., str. 88.

3 (Cl. 3. Ustava RH (Narodne novine 41/2001): Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost
spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, postivanje prava ¢ovjeka, nepovredivost vlasnistva, oéuvanje prirode i
Covjekova okolisa, vladavina prava i demokratski viSestranacki sustav najviSe su vrednote ustavnog poretka
Republike Hrvatske i temelj su za tumadenje Ustava. Cl. 5. st. 2. Svatko je duzan drzati se Ustava i zakona i
postivati pravni poredak Republike Hrvatske.
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Gradani se opravdano mogu zapitati zasto drzava financira opstanak "gubitasa”, ili zasto
trpi nadzaposlenost (ili "prikrivenu nezaposlenost") u javnom sektoru na Stetu propulzivnih
privatnih sektora. Takvo djelovanje je nuzno radi odrzavanja stabilnosti gospodarstva,
spre€avanja vecih socijalnih nemira, a dugoroéno i radi eventualnog smanjenja nezapo-
slenosti te u tim slu¢ajevima ne postoji temelj za Stetu i njezinu naknadu. Cak i ako je
moguce traziti naknadu Stete nastale obavljanjem opcekorisne djelatnosti, tada je to moguée
samo u ograni¢enom opsegu.*

Svrha ovog rada je prikazati kako je komparativno ureden institut odgovornosti drzave
za Stetu u Europi te kako je ta materija uredena u Hrvatskoj. lako je pozitivnopravni okvir u
Hrvatskoj u velikoj mjeri slican nacinu na koji je odgovornost drzave za $tetu uredena u
europskim drzavama, iznenadujuci su rezultati pronadeni u nasoj sudskoj praksi. Naime,
kod nas je postavljen izuzetno visoki standard koji gradanin kao tuzitelj mora ispuniti da bi
stekao pravo na naknadu Stete. Time je znatno naruSena ravnoteza izmedu zastite interesa
pojedinca i drzave, u korist posljednje. To svakako nije dobro u svjetlu zastite ljudskih prava
te bi takvu praksu trebalo $to prije promijeniti. Nije jasno koji su razlozi takvom restriktivnom
stavu hrvatskih sudova (osobito Vrhovnog suda). Vjerojatno je jedan od razloga formalisticka
tradicija i ¢injenica da u Hrvatskoj gotovo cijelo 20. stolje¢e nije bilo demokracije te se i na
taj nacin iskazivala moc¢ drzave prema gradanima. No, detaljnije istrazivanje uzroka
danasdnjeg stanja prelazilo bi opseg ovog rada. Pozitivni se pomaci ipak naziru u praksi
Ustavnog suda koji gotovo svakodnevno donosi odluke u kojima dosuduje naknadu Stete
gradanima zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku.®

U Hrvatskoj je od 5. studenoga 1997. na snazi Europska konvencija za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda ¢ija je specificnost da pojedinac moze ostvariti zastitu pred
Europskim sudom za ljudska prava u Strasbourgu. Sud na kraju postupka moze donijeti
pravno obvezujucu odluku protiv drzave koja moze glasiti i na naknadu Stete. Zato ¢emo
jedan dio rada posvetiti i odgovornosti drzave za Stetu u okviru te Konvencije.

Na samom kraju, izlaganje doktrine o odgovornosti drzave za Stetu u pravu Europske
unije (nadalje: EU) &ini se neizbjeznim osobito sada kada je Hrvatska kao zemlja kandidat
na pragu pocetka pregovora o ¢lanstvu u EU. Vazno je, naime, istaknuti da taj institut u
sklopu EU dobiva novu dimenziju, jer je Osnivackim ugovorima® uspostavljen novi pravni
poredak koji nije ni medunarodno ni nacionalno pravo. U sklopu toga mozemo govoriti kako
o odgovornosti za Stetu same Europske zajednice” te novim osnovama odgovornosti drzava

4 Tako ¢l. 156. st. 3. ZOO odreduje da se moze zahtijevati samo naknada Stete koja prelazi uobi¢ajene granice ili
prekomjerna Steta, ako $teta nastane u obavljanju op¢ekorisne djelatnosti za koju je dobivena dozvola nadleznog
organa.

5 (. 29. st. 1. Svatko ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud praviéno i u razumnom roku
odluci o njegovim pravima i obvezama (...).

5 Pojam "Osnivacki ugovori" obuhvaéa Ugovor o Europskoj zajednici za ugljen i éelik iz 1952. godine, sklopljen u
Parizu, zatim Rimske ugovore, potpisane 1957. godine u Rimu, kojima su osnovane Europska ekonomska
zajednica (EEC) i Europska zajednica za atomsku energiju (Euratom). Posljednja dva ugovora su zapravo
uspostavili carinsku uniju izmedu zemalja Europske zajednice za ugljen i ¢elik i postavili ciljeve stvaranja
zajednickog trziSta koje bi osiguralo slobodno kretanje ljudi, roba, usluga i kapitala. Institucije nastale Rimskim
ugovorima te Ugovorom o Europskoj zajednici za ugljen i ¢elik ujedinjene su Ugovorom o spajanju iz 1965.
godine (Merger Treaty). Otada se sve tri zajednice skraéeno nazivaju Zajednica. Jedinstveni europski akt (Single
European Act) iz 1986. prvi je donio bitne izmjene i dopune Rimskih ugovora potrebne za uspostavu jedinstvenog
trzista. Nadalje, u Osnivacke ugovore ulazi svakako i Ugovor o Europskoj Uniji iz 1992. (Ugovor iz Maastrichta),
koji je u svoje vrijeme predstavljao daljnji korak u integraciji, zatim Ugovor iz Amsterdama iz 1996., koji je usvojio
nacela Schengenskog sporazuma (1985. godine) i konvencije (1990. godine), zajedno s deklaracijama i odlukama
donesenim pri Schengenskom izvrSnom odboru te uveo novu enumeraciju Ugovora o europskim zajednicama.
Napokon, tu spada i Ugovor iz Nice, rezultat meduvladine konferencije 2002. godine, donesen zbog prosirenja
na 10 novih ¢lanica iz srednje i istoéne Europe. V. Gorana Dojé¢inovic: Mali leksikon europskih integracija, Zagreb
2001. str. 10, 21, 22, 27-29.

7 EZ ulazi u prvi stup Europske unije, koji obuhvaca carinsku uniju, zajednicko trziste, zajedni¢ku gospodarsku,
poljoprivrednu i dr. politiku itd., u kojem institucije Unije mogu donositi pravno obvezujuce akte, za razliku od
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¢lanica za Stetu nanesenu gradanima (osobito neprovedbom ili nepravilnom provedbom
smjernica), no o tome Ce biti rijeci kasnije.

Za potrebe daljnjeg razmatranja upotrijebit ¢emo ve¢ gotovo standardnu podjelu
odgovornosti drzave za Stetu na: a) odgovornost drzave za protupravno djelovanje sluzbe
ili ukratko, odgovornost za pogresku i b) odgovornost drzave u slu€aju zakonitog i pravilnog
djelovanja sluzbe ili odgovornost bez pogreske.®

Il Odgovornost drzave za Stetu

Bududi da drzava kao pravna osoba djeluje posredno putem svoijih tijela, to ona i odgovara
za pogreske sluzbenika pocinjene za vrijeme obavljanja njihove sluzbene duznosti. Naime,
"pravna osoba svoju dinamiCku volju moze izrazavati jedino preko svojih tijela".® Oni ne
nastupaju kao radnici ili zastupnici pravne osobe koji poduzimaju vlastite radnje tek u ime i
za raCun zastupanoga, nego kao sama pravna osoba. Njihovi akti se smatraju aktima,
odnosno uracunavaju se u akte same pravne osobe.

Prodor instituta odgovornosti drzave za Stetu poc¢eo je u 19. st. uvodenjem razli¢itog
tretiranja situacija kada drzava postupa kao privatnik, prema propisima gradanskog prava
(iure gestionis) i slu€ajeva u kojima nastupa autoritativno kao javna vlast (iure imperii). U
prvom je slu¢aju drzava potpuno ravnopravna (koordinirana) s drugim subjektima, dok se u
drugom slucaju radi o odnosu javne vlasti i pojedinca koji je njoj podreden (subordiniran).
Kad se drzava u prvom slu¢aju podvela pod primjenu propisa gradanskog prava, srusena
je nacelna neodgovornost suverene drzave, jer je u pravnim odnosima iure gestionis drzava
odgovarala za $tetu poput fizi¢kih i pravnih osoba za svoje namjestenike.'® No, nije se dugo
mogla opravdati takva asimetri¢na, prijelazna faza odgovornosti drzave, te su se ubrzo
pocele donositi presude protiv drzave i u slu¢aju Steta nanesenih protupravnim djelovanjem
drzavnih tijela, tj. Stete, nastale aktima drzave kao javne vlasti. ' S vremenom su se razvila
tri osnovna sustava.

U prvom drzava primarno i neposredno odgovara za $tetu te ostec¢enik ne samo da
moze, nego mora usmijeriti svoj zahtjev prema drzavi, a njoj ostaje moguénost regresa od
sluzbenika koji je Stetu prouzrocio. Gradanin moze tek u ograni¢enom broju sluc¢ajeva
zahtijevati naknadu i izravno od sluzbenika; u pravilu, u sluéaju kad je sluzbenik pocinio
Stetu kaznenim djelom te u slu€aju drugih ekscesnih situacija.

U nekim drzavama pak za Stetu primarno odgovara sluzbena osoba koja je djelujuci
protupravno nanijela Stetu, a drzava samo supsidijarno ako se oste¢enik ne uspije namiriti
od sluzbenika.

U tre¢em sustavu odgovaraju i drzava i sluzbenik, a protiv koga ¢e ostecenik uputiti svoj
zahtjev, ovisi isklju¢ivo o njegovu izboru.

Naravno, to su samo modeli koji se ne javljaju u ¢istom obliku u pozitivnim pravnim
porecima. Ne samo da oni variraju od zemlje do zemlje, nego su Cesto razlike zamjetne u
istoj drzavi izmedu razli¢itih kategorija sluzbenih osoba. 1z istih razloga, tj. nemogucnosti

drugog - zajednicka vanjska i sigurnosna politika te tre¢eg stupa - suradnja u podru¢ju unutarnjih poslova i
pravosudu, gdje se akti jo$ uvijek mogu donositi tek na medudrzavnim konferencijama, poput svih ugovora
medunarodnog prava.

8 Isto tako I. Krbek u svom ¢lanku Odgovornost drzave za $tetu, rad JAZU, Zagreb 1954., str. 156 . Borkovic:
Upravno pravo, Zagreb 2002., str. 132.

9 M. Vedris, P, Klari¢c: Gradansko pravo, Zagreb, 2001. str. 50.

© | Krbek op. cit. str. 158.

U Francuskoj, ali i opéenito za razvoj tog instituta, osobito je vazna odluka Drzavnog vije¢a (Conseil d’Etat) u
predmetu Blancoiz 1873. kojom je uévrséeno nacelo odgovornosti drzave za Stetu i priznata nadleznost upravnih
sudova uvijek kad do odgovornosti dolazi zbog funkcioniranja javnih sluzbi. I. Borkovic op. cit. str. 133.
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tipizacije, dobro bi bilo barem kratko prikazati uredenje tog instituta i njegov razvoj u pojedinim
drzavama.

1. Francuska

Bududi da je Francuska opcenito bila najplodonosnija u razvoju upravnog prava opcenito,
logi€no je i u razmatranju razvoja instituta odgovornosti drzave za Stetu poceti od nje. RjeSenja
primijenjena u njoj mogla bi izvrsno posluZziti kao prijedlozi de lege ferenda u naem pravnom
poretku koji je, nazalost, u tom podrudju jos uvijek dosta restriktivan.

Najznacajnija razlika izmedu francuskoga i hrvatskoga prava u ovoj materiji jest to $to je
ona pretezno uredena propisima upravnog prava, a ne gradanskog prava kao kod nas. To
je nacelo utemeljeno jo$ 1873. u poznatoj odluci iz predmeta Blanco.? Buduéi da je drzavna
vlast suverena, te da se obavlja u javhom interesu, smatra se da odgovornost mora biti
regulirana normama javnog (upravnog) prava, a ne privatnog (gradanskog). Time je napu-
tena koncepcija "I'Etat débiteur” prema kojoj se nije moglo osudivati drzavu kao duznika,
takoder je napusteno i dotadasnje razlikovanje izmedu akata vlasti od akata poslovanja
(tradicionalna podijela poslova iure imperiii iure gestionis, pri ¢emu bi u slu¢aju posljednjih
nadleznost imali redovni sudovi), a uvodi se novi kriterij javne sluzbe (service public). Tako
svi sporovi koji proizlaze iz organizacije i funkcioniranja javne sluzbe idu u nadleznost
upravnih sudova.

lako je namjera izdvajanja odgovornosti za Stetu iz opceg uredenja gradanskog prava
bila da se ograni¢i odgovornost drzave, tijekom vremena doslo je do suprotnog rezultata -
znatno stroze odgovornosti nego $to bi bila prema opéim propisima gradanskog prava.

Za odgovornost drzave za Stetu u francuskome pravu osobito je vazno razlikovanje
izmedu osobne pogreske (faute personelle) i pogreSke sluzbe (faute de service), §to je
nuzna posljedica priznavanja odgovornosti za loSe funkcioniranje sluzbe. Osobna pogreska
dovodi do osobne odgovornosti sluzbenika, a pogreska sluzbe do odgovornosti drzave
odnosno druge osobe javnog prava. U slu¢aju osobne pogreske, smatralo se: "u€injeno
djelo tako se odvaja od sluzbene funkcije da gubi administrativni znacaj; a obrnuto u slu¢aju
grijeSke sluzbe, pogresno djelo ostaje vezano sa sluzbenom funkcijom i zadrzava
administrativni znacaj"."® Bit izvorne koncepcije pogreske sluzbe jest da drzava "ne odgovara
kao vlastodavac svojih sluzbenika (kako se to ¢inilo prema civilistic(kom shvacanju), ve¢
kao voditelj sluzbe koja lose funkcionira. Ta je grijeska anonimna i objektivna".'* U slu¢aju
osobne pogreske, nadlezni su redovni sudovi, primjenjujuéi propise gradanskog prava, a o
pogreski sluzbe odlu€uju upravni sudovi (ponajprije Drzavni savjet - Conseil d’Etat) temeljem
posebnih pravila.

Buduci da drzava djeluje preko svoijih tijela - fizickih osoba, to je pogreska sluzbe zapravo
uvijek i neka osobna pogre$ka pa odredivanje te dvije pogreske kao dva zasebna, strogo
odijeljena pojma predstavlja gotovo nemogudi zadatak. 1z sudske prakse proizlazi da se o
osobnoj pogreski radi u slu¢aju kad sluzbenik prijede granice svoje funkcije, kad pocini
osobito teSku pogresku ili kad zlonamjerno grijesi na Stetu gradana.'

2 U tom slucaju radilo se o povredi koju je dijete pretrpjelo prometom vagoneta drzavne tvornice duhana. Roditelji
su ustali protiv drzave pred redovnim sudom te je doslo do sukoba nadleznosti redovnih i upravnih sudova, a
sukob je ubrzo rijesio Konfliktni sud (Tribunal de conflits). On je prekinuo s dotadasnjim tumacenjem zakona
Revolucije prema kojima sudovi nisu mogli osudivati drzavu na pla¢anje, ali istodobno je priznao nadleznost
upravnih sudova, jer je do odgovornosti drzave doslo funkcioniranjem javne sluzbe. I. Krbek op. cit. str. 161.

s Ibid. str. 167

" Ibid. str. 162.

s Ibid. str. 163.
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No, kako se sluzbenici ne bi u svojem poslu pasivizirali zbog straha od osobnog progona,
u novije se doba prvenstveno polazi od pogreske sluzbe. Tako se u povodu osobne tuzbe
protiv sluzbenika, predmet moze iznijeti pred Konflikini sud koji u svakom konkretnom sluc¢aju
moze odluciti hoce li redovni sudovi suditi 0 nekoj osobnoj pogreski.

O pogreski sluzbe moze se raditi u slu€aju da je sluzba loSe funkcionirala, zatim ako
nije uopce funkcionirala ili ako je sluzba nepravodobno izvrSena. Za pitanje odgovornosti je
irelevantno je li Steta nanesena nekim formalnim pravnim aktom (posebice upravnim aktom)
ili materijalnim ¢injenjem odnosno necinjenjem. Da bi postojala odgovornost drzave potreban
je odreden stupanj protupravnosti koji se moze sastojati bilo u formalnoj nezakonitosti ili
pak u nemarnosti ili propustu. Trazi se, nadalje, odreden stupanj tezine u samoj pogreski.
Tako npr. da bi nezakonitost dovela do materijalne odgovornosti drzave mora se raditi o
narocito teSkim povredama poput povrede nacela presudene stvari (pravomoc¢nost), mate-
rijalne povreda zakona,'® izvrtanja vlasti (détournement de pouvoir),"” stvarne nenadleznost
i sl.’® U pojedinim slu¢ajevima Drzavni savjet uzima u obzir prilike mjesta ili izvanredne
teSkoce, odnos izmedu opce obveze obavljanja odredene sluzbe i sredstava kojima ona
raspolaze, te o prirodi same sluzbe - tako se npr. kod nekih policijskih i zdravstvenih sluzbi
trazi tedka pogreska. Takoder se uzima u obzir radi li se konkretno o nekoj op¢oj mjeri koja
ravnopravno pogada Siri krug gradana ili pak o posebnoj mijeri. Ispitivanje ne zaobilazi ni
eventualni doprinos oste¢enog nastanku Stete (ako je npr. Stetu mogao otkloniti podnoSenjem
pravnih lijekova) ili doprinos neke treée osobe, a u sluc¢aju viSe sile (force majeure)
odgovornost administracije je potpuno isklju¢ena.

Kod pitanja uzro¢nosti traZi se da je Steta izravno prouzro¢ena nekim pogresnim ¢injenjem
odnosno necinjenjem, no u posebnim slu¢ajevima priznaje se i indirektna Steta. Teret doka-
zivanja - osobito ¢injenice da je doslo do pogreske i da je tom pogreSkom nastala Steta na
strani oStecenika - pada na tuzitelja, ali zbog osobina postupka pred Drzavnim savjetom to
i nije tako teSko kao pred redovnim sudovima.

Vec¢ pocetkom 20. st. nestaje ostro razlikovanje izmedu osobne pogreske i pogreske
sluzbe te se dopusta njihovo kumuliranje. Tako drzava pocinje odgovarati i za osobne
pogreske svojih sluzbenika. Osobna pogreska postaje pogreskom u djelovanju (culpa in
agendo), a pogreska sluzbe se sastoji od pogreske u nadzoru (culpa in inspiciendo)." To
je, medutim, ujedno predstavljalo i veliki napredak u zastiti prava gradana, jer je do tada
bas u slu€aju najtezih povreda koje su se smatrale osobnim pogreskama ostajalo za
gradanina vrlo neizvjesno hoce li se mocéi naplatiti od samog sluzbenika. Kasnije, osobito
nakon 1949. Drzavni savjet gotovo u svim slu¢ajevima osobne pogreske, uz primjenu formule
"osobna pogreska nije bez svake veze sa sluzbom", proglasava drzavu odgovornom za
Stetu.2’ Tako mozemo reéi da su danas iznimni slu¢ajevi u kojima drzava ne odgovara za
osobnu pogresku sluzbenika pocinjenu u svezi sa sluzbom. To dovodi do toga da se u
pogledu krivnje kao subjektivnog elementa odgovornosti uvijek presumira njezino postojanje,
kada je duznost nesavrseno ili neadekvatno izvrSena, a ¢esto se istie da nije nuzno

6 Slu¢aj kad nadlezno tijelo uopce ne primijeni materijalni propis koji je trebalo primijeniti, kad primijeni propis ¢ija
primjena u konkretnoj situaciji ne dolazi u obzir kao i kad pravni propis $to je valjalo primijeniti pogresno protumadi
i primijeni. I. Borkovic op. cit. str. 75.

7 Sluéaj kad primjenjiva¢ pravnog pravila donosi pojedinacni akt (ili radnju) suprotno cilju odnosno svrsi samog
pravnog pravila. Ibid. str. 76.

® | Krbek op. cit. str. 165.

U jednom od prvih slu¢ajeva (Lemonnier, iz 1918.) u kojima je Drzavni savjet priznao suodgovornost javnog tijela
s osobnom pogreskom sluzbenika radilo se o loSe organiziranoj proslavi opéine u kojoj je povrijeden jedan
prolaznik. Redovni sud je utvrdio osobnu odgovornost nacelnika opéine, no vladin povjerenik se pred Drzavnim
savjetom uspjesno zagovorio i za suodgovornost odnosne opcine. Kasnije je judikatura prosirila kumuliranje na
sve administrativne akte, bez obzira na njihovu prirodu ili razinu vlasti (sredisnja ili lokalna tijela) te na sve
slu¢ajeve osobne pogreske, Ibid. str. 168.

20 "] a faute personnelle de 'agent n’est pas dépourvue de tout lien avec le service", v. odluku u predmetu Demoiselle
Mimeur od 18. studenog 1949.
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dokazivati istodobno postojanje krivnje odredene sluzbene osobe.?' Naravno, pritom drzava,
iako placa neposredno, zadrzava pravo regresa prema sluzbeniku.

Imunitet od odgovornosti postoji uglavhom u odnosu na akte viade (akti doneseni u
obavljanju politickih funkcija u odnosu prema drugim drzavama, dakle u podrucju vanjskih
poslova) te u odnosu na akte parlamenta (zakoni i drugi akti), no i oni se sve vi$e podvrgavaju
pravilima o odgovornosti drzave za Stetu. Sto se tide prvih, Drzavni savjet zbog ogranic¢enja
svoje nadleznosti u pogledu akata vlade (kako u sporu o zakonitosti tako i pune jurisdikcije),
ne moze ponistiti takav akt kao nezakonit, ali moze dosuditi naknadu Stete. Ta odgovornost
se onda tumaci kao odgovornost za rizik.?2 Za akte parlamenta jo$ uglavnom vrijedi imunitet
jer “se u Francuskoj ne prakticira sudska kontrola ustavnosti parlamentarnih akata pa se ne
moze ni pokretati upravni spor protiv takvih akata”.?

Bududi da je Ustav Pete Republike izvrénoj vlasti dodijelio Siroke regulatorne nadleznosti,
Drzavni savjet je proSirio svoj nadzor i na zakonodavne akte izvréne vlasti (uredbe sa
zakonskom snagom). Drzavni savjet je jo$ 1959. u predmetu Syndicat général des ingenieurs-
conseils, zaklju¢io kako bi bez njegove kontrole vlada mogla €initi sve §to smatra da je u
njezinoj nadleznosti, te bi njezine ovlasti bile gotovo neograni¢ene.?* Ako je takvim aktom
nekome nastala Steta, oSteceni bi mogao zahtijevati i naknadu Stete od drzave.

Sto se tice odgovornosti za djelovanje pravosuda, isprva je vrijedilo nacelo da drzava
ne moze odgovarati za sudske akte, §to se pravdalo nac¢elom materijalne snage sudskih
akata, pa i sudskom nezavisnoS¢u. Kasnije je nacelo neodgovornosti na vise mjesta
zakonskim odredbama izric¢ito probijeno. Danas pravila o odgovornosti jo$ uvijek nisu ista
za sve sudove. Upravni sudovi uzivaju gotovo potpuni imunitet od odgovornosti, dok za
pogreske sudaca redovnih sudova drzava redovito odgovara. Da bi se utvrdila odgovornosti
drzave, prema Zakonu o organizaciji sudova (Code de I'organisation judiciaire) potrebno je
dokazati Stetu, koja je nastala zbog nepravilno obavljene pravosudne djelatnosti, a zbog
grube nepaznije ili uskradivanja pravosudne djelatnosti (déni de justice). Prema istom zakonu
drzava odgovara i za osobne pogreske sudaca.?®

2. Engleska

U engleskom pravu je razvoj instituta odgovornosti drzave za Stetu iSao sasvim drugim
putem. Naime, odgovornost drzave za Stetu je regulirana opc¢im pravilima gradanskog prava
i to tek odnedavno, to¢nije od donosenja Zakona o postupcima protiv Krune (Crown Procee-
dings Act) godine 1947. Dotada je vrijedilo opée nacelo da Kruna ne moze pociniti delikt, niti
moze biti tuzena pred vlastitim sudovima (“the King can do no wrong’). U skladu s tim na-
¢elom Kruna odnosno drzava nije mogla odgovarati za djela svojih sluzbenika.?® Jedino $to je
oste¢enom pojedincu prije stajalo na raspolaganju jest da osobno tuzi drzavnog sluzbenika
pred gradanskim sudom po nacelima common law koji bi onda odgovarao prema istim pravilima
kao svaki drugi gradanin. Iz tih razloga se nije mogao niti razviti pojam koji bi korespondirao
francuskoj pogreski sluzbe (faute de service) koja je dovela do puno jace pravne zastite.?”

2 8. Petric: Odgovornost drzave za $tetu, Zbornik Pravnog fakulteta u Rijeci, br. 1, 2002. god., str. 77.

22 Medu prvim takvim sluc¢ajevima je predmet Corsin iz 1930. godine, gdje Drzavni savjet kaze da su "okolnosti
slu¢aja takve, da angaziraju odgovornost drzave", pri ¢emu je vjesto izbjegao pitanje pogreske sluzbe. I. Krbek
op. cit. str. 171.

= |bid. str. 170.

24 8. Rodin: Europske integracije i ustavno pravo, Zagreb, 1997., str. 168.

% |bid. str. 76.

2% Nemoguc¢nost podizanja tuzbe odnosila se samo na sluzbenike sredi$nje administracije, tj. sluzbenike Krune
(Queen’s Government), dok su lokalne vlasti glede odgovornosti za Stetu bile podvrgnute opéim pravnim pravilima.
Istom rezimu su danas podvrgnuta i velika nacionalizirana poduzeca. I. Krbek op. cit. str. 178.

27 Opcenito se u engleskom pravu dandanas ne priznaje temeljna podjela prava na javno i privatno pa se na sve
pravne odnose primjenjuju norme opcéega prava - common law, koje pak mogu biti derogirane aktima Parlamenta
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Medu prvim slu¢ajevima izri¢itog zakonskog reguliranja odgovornosti sluzbenika bio je
Habeas Corpus Act iz godine 1679. u kojemu se predvida odgovornost sluzbenika za
slu€aju nezakonitog uhi¢enja.?® U praksi je i drzava, medutim, znala davati naknadu Stete
osobi povrijedenoj nepravilnim djelovanjem drzavnog sluzbenika, ali samo “od dobre volje”
ili ex gratia. U iznimnim slu€ajevima je, moglo do¢i posredno i do postupka protiv drzave
temeljem posebnog zahtjeva (petition of right) u kojemu bi o$teéeni gradanin trazio da mu
se Steta naknadi. Tek ako bi odgovorni ministar pozitivno rijeSio zahtjev te izrekao svoj
“fiaf’, otvarao bi se i vodio sudski spor za naknadu Stete pred gradanskim sudom kao u
svakoj drugoj parnici.®®

DonoSenjem Zakona o postupcima protiv Krune, drzava je podvrgnuta opéim pravnim
propisima te odgovara za radnje svojih sluzbenika kao i svaki drugi poslodavac za radnje
svojih zaposlenika.®® Drzava nije odgovorna ako sama radnja odnosno propust sluzbenika
ne predstavlja gradanski delikt (forf) za koji se odgovara prema odredbama engleskog
prava.®' Pritome se ona moze pozivati na svako zakonsko ogranicenije ili isklju¢enje odgovor-
nosti na koje se moze pozivati sluzbenik, ali ¢e odgovarati za svako prekoracenje sluzbenih
ovlasti pa ¢ak i za postupanje u kojem je sluzbenik pokazao obi¢nu nepaznju (negligence).
Odgovornost drzave se nacelno iskljuCuje za sudske pogreske, za radnje postanskih
sluzbenika® i neke radnje ¢lanova oruzanih snaga,® a zadrzane su i neke privilegije sredisnje
drzavne uprave. Tako npr. administracija moze uskratiti da u parnici pokaze neke akte; ima
pravo traziti da spor rijeSi posebni sud - odjel Visokog suda (Queen’s Bench Division of the
High Court), zatim moze izabrati mjesto izvrSenja (radi zastite srediSnje administracije da
ne ide izvan Londona), a presude protiv Krune ne mogu se izvrsiti prinudno, jer se protiv
Krune i njenih sluzbenika ne moze izreci zapovijed (injunction).® Sto se tice definicije pojma
sluzbenika, smatra se da su to samo osobe koje je neposredno ili posredno imenovala
drzava i koji primaju naknadu za rad iz drzavnih sredstava.®® %

(oni svi zajedno Cine statute law) jer ovaj, u skladu s engleskom ustavnopravnom doktrinom suverenosti Parlamenta
(Parliamentary sovereignity), zajedno s "monarhom"”, predstavlja najvisu vlast u Ujedinjenom Kraljevstvu (Queen-
in-Parliament). Tako je jo$ od ukidanja posebnih equity sudova 1642. godine: Suda zvjezdane komore (Court of
Star Chamber) i Suda visokog povijerenstva (Court of High Commission) koji su bili izraz kraljeve vlasti, a provodili
su inkvizicijski postupak, uz oslanjanje na rimsko pravo. S. Kurtovic: Opéa povijest prava i drzave, knjiga I,
Zagreb 1994. g.str. 8,9 21.

28 Protiv zatvorskih sluzbenika (od 19. st. to je policija) kao i protiv sudaca koji bi povrijedili odredbe Habeas Corpus
Act-a, predvidene su velike globe u korist samog uhi¢enog, a u sluéaju ponovljenog nepostivanja tog zakona ti
sluzbenici gube sluzbu. Zatvorski sluzbenik plac¢a za nepostivanje tog zakona kaznu od 100 funti, a sudac 500
funti. Kako kaze prof. Kurtovi¢: “Postivanje ovih odredaba je izvanredno jamstvo osobne slobode”. /bid. str. 50.

2 |. Borkovic op. cit. str. 134

30 v. Matthews v. Ministry of Defence, [2003] UKHL 4, od 13. velja¢e 2003. O odnosu koncepta odgovornosti drzave
za Stetu u engleskom pravu i pravu EZ, v. odluke u predmetu Three Rivers District Council and Others v. Governor
and Company of the Bank of England, od 18. svibnja 2000., te Three Rivers District Council and Others v.
Governor and Company of the Bank of England [2001] UKHL 16, od 22. ozujka 2001.

31 Opcenito o sudskoj kontroli uprave u Ujedinjenom kraljevstvu i odgovornosti drzave za ispravno funkcioniranje
uprave v. F. Jacobs: United Kingdom Report u 11th colloquium in Lisbon from 17th to 19th May 1988: “The
execution of the individual administrative decisions and the intervention of the courts in the execution of the
decisions”, Association of the Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union.

% 8. Petric op. cit. str. 79.

% Temelijem Zakona o postanskoj sluzbi (Post Office Act) iz 1969. koji izri¢ito ukida odgovornost drzave za takve
Stete unato¢ ¢injenici da se radi o javnoj korporaciji osnovanoj zakonom. Ibid. str. 80 u fusnoti.

3 Ponajprije se misli na $tete koje nastanu smréu ili tielesnom povredom pripadnika oruzanih snaga, uz uvjet da je
takva povreda uracunata u mirovinu. Ibid. str. 81.

% | Krbek op. cit. str. 179.

% Ibid.

87 Zanimljiv je primjer odgovornosti za radnje policije prema Zakonu o policiji (Police Act) iz 1997. godine. Drzava
za $tete koje potjecu od takvih radnji ne odgovara jer njih postavljaju i financiraju lokalna tijela. No, ne postoji ni
odgovornost lokalnog tijela uprave jer ono prema stajalistu sudske prakse nema moguénost nadgledati i kontrolirati
rad radnika $to je, inace, pretpostavka za zasnivanje odgovornosti poslodavca za rad radnika. Za delikte policije
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Ako usporedimo engleski sustav odgovornosti drzave za Stetu s francuskim, ocito je da
su gradani prema francuskom sustavu bolje zasticeni, jer je dosljednije provedena
odgovornost drzave za pogreSku.

3. Njemacka

U Njemackoj se kao i u Francuskoj pocela rano zastupati teza o odgovornosti drzave za
Stetu. Postojalo je nekoliko teorija koje su opravdavale takvu odgovornost. Teorija
podcinjenosti (Subjektionstheorie) izvodila je odgovornost drzave iz okolnosti da je pojedinac
podcinjen vlasti sluzbenika koju je on dobio od drzave. S druge strane, prema teoriji garancije
(Garantietheorie) odgovornost proizlazi iz samog akta postavljanja sluzbenika, jer drzava
na taj nacin presutno preuzima i odgovornost da ée sluzbenik pravilno i uredno obavljati
svoju sluzbu. Teorija preuzimanija krivnje pak tvrdi da odgovornost postoji jednostavno jer
drzava preuzima krivnju. Najvaznija je, ipak, bila organska ili reprezentativna teorija po
kojoj drzava ne moze djelovati, nego preko svojih tijela pa je sasvim opravdano da drzava
odgovara za Stetu koja gradanima nastane nepravilnim obavljanjem sluzbe od strane njezinih
tijela. Tako se vec krajem 18. stoljec¢a, to€nije 1790. godine, u pruskom ustavu priznaje
pravo na naknadu Stete svakoj osobi koja je zbog opéeg, javnog interesa prisiliena na
Zrtvovanje nekog svog osobnog prava ili privilegije.® No, do dono$enja Njemackog
gradanskog zakonika (Btirgerliches Gesetzbuch) 1896. godine vladao je u vezi s tim pitanjem
u njemackim drzavama veliki partikularizam. Taj zakon je uveo nacelno razlikovanje izmedu
poslova drzave kao vlasti (iure imperii) i kao privatnopravne osobe (iure gestionis). U slu¢aju
posljednjih, drzava kao javnopravna osoba jamci za poslovanje svojih sluzbenika poput
bilo koje druge privatnopravne osobe. Ako je pak sluzbenik nekome prouzrocio Stetu u
obavljanju javne vlasti (6ffentliche Gewalt), drzava je, prema odredbi Uvodnog zakona za
Gradanski zakonik (Einfihrungsgesetz zum Blirgerlichen Gesetzbuch), odgovarala samo
kad to neki zakon izrijekom propisuje, za 5to su onda bili mjerodavni propisi pojedinih drzava
i samog Reicha. Gradanski zakonik je postavio nacela osobne odgovornosti sluzbenika.
Prema odredbama BGB-a potrebno je, naime, dokazati da je sluzbenik povrijedio sluzbenu
duznost s namjerom ili iz nehaja te da je nastala Steta. Ukoliko bi se radilo o postupanju iz
nehaja, sluzbenik je bio duzan naknaditi Stetu samo ako oste¢eni ne moze na drugi nacin
doci do naknade. Kad bi sluzbenik povrijedio sluzbenu duznost rjieSenjem u nekoj pravnoj
stvari, za Stetu je odgovarao samo ako se za tu povredu kazneno odgovaralo, no taj kriterij
se nije primjenjivao za slu¢aj uskrate ili otezanja u obavljanju sluzbe. Pri tome se uzimala u
obzir i injenica je li odteéeni eventualno mogao otkloniti Stetu pravovremenim ulaganjem
pravnog lijeka, sto je u nekim slu¢ajevima moglo dovesti i do oslobodenja od odgovornosti.®®
Sto se tice odgovornosti sredinjih viasti, Reich je za svoje sluzbenike odredio neposrednu
i primarnu odgovornost Reicha, a takvu odgovornost je priznala i ve¢ina njemackih drzava.

Daljnji pomak u unifikaciji nastupio je donoSenjem Weimarskog ustava 1919. godine
koji je priznao nacelo neposrednog i primarnog jamstva drzave, naravno, samo u sluc¢aju
obavljanja javne vlasti.*° Pojam sluzbenika obuhvacéa, prema Ustavu, svaku osobu kojoj je
drzava povjerila obavljanje javne vlasti. Sto se ti¢e nadleznosti, mozemo reéi da, iako su se
razvili posebni upravni sudovi, oni nisu imali (a i danas nemaju) isklju¢ivu nadleznost poput
francuskih upravnih sudova (osobito DrZzavnog savjeta). Tako svaki redovni sud moze sam

odgovara zapovjednik policije odredenog okruga, buduéi da on policajce ima pod svojim zapovjedniStvom i
nadzorom. Naknada se, medutim, isplacuje iz tzv. policijskog fonda koji se puni iz lokalnog proraduna. S. Petri¢
op. cit. str. 79.

% |bid. str. 82

3% | Krbek op. cit. str. 174, 175.

40 Jer kad drzava djeluje kao privatnopravni subjekt, ona odgovara prema odredbama Gradanskog zakonika.
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rijesiti pitanje zakonitosti akta sluzbenika kojim je navodno prouzro€ena odredena Steta,
bez duznosti da prekine postupak i prepusti rieSavanje prethodnog pitanja zakonitosti za to
nadleznom forumu.

Temeljni zakon Savezne Republike Njemacke (Grundgesetz), tj. njemacki Ustav iz 1949.
preuzeo je dotadasnje odredbe Weimarskog ustava uz manje izmjene. Najznacajnija je
razlika u tome $to se viSe ne govori o obavljanju javne vlasti (6ffentliche Gewall), nego o
javnoj sluzbi (6ffentliches Amt), $to upucuje na zaklju¢ak da se odgovornost drzave proSirila
i na neautoritativno djelovanje.*!

| u danasnjem njemackom pravu odgovornost drzave za Stetu koju pocine sluzbenici u
obavljanju duznosti koju im je povjerila drzava ravna se prema ¢l. 839. Gradanskog zakonika.
lako se njime regulira zapravo osobna odgovornost sluzbenika,*? temeljem Ustava sluzbenici
vie ne odgovaraju osobno. Kriteriji se iz ovog ¢lanka primjenjuju i dalje na odgovornost
drzave jer ona odgovara samo u slu¢aju kad se utvrdi povreda od strane odredenog sluzbe-
nika. Prema odredbi tog ¢lanka sluzbenik [odnosno danas drzava za sluzbenika] koji na-
mjerno ili nepaznjom povrijedi sluzbenu duznost (Amispflicht) ima naknaditi svu Stetu koja
iz takve povrede nastane tre¢im osobama.*® Ukoliko je povreda ucinjena iz nepaznje (fahr-
ldssig), sluzbenik [drzava] ¢e odgovarati samo ako oste¢eni ne moze dobiti naknadu na
drugoj strani. Naravno, drzava ima prema sluzbeniku pravo regresa (Rdckgriff), ali samo
ako se radi o namjeri (Vorsatz) ili gruboj nepazniji (grobe Fahrldssigkeit). Karakteristika je
njemackog sustava odgovornosti drzave za Stetu da oSteéenik mora dokazati da je sluzbena
duznost, tj. obveza drzave odnosno sluzbenika da se ponasa na odredeni naéin, predvidena
ne samo radi zastite opc¢ih, javnih interesa nego istodobno i individualnog interesa oStec¢enika
ili barem skupine ljudi kojoj pripada, odnosno da povreda koju je pretrpio ulazi u krug onih
interesa koje stiti u konkretnom slu¢aju povrijedena pravna norma (Schutzzweck).** Do
toga se dolazi kako tumacenjem odredene norme, tako i ocjenom svih konkretnih okolnosti
u kojima se sluzbena duznost obavlja.*

Sto se tiée uvjetovanja odgovornosti za Stetu krivnjom na strani sluzbenika, to je bilo
sasvim opravdano u doba kad je Gradanski zakonik donesen jer se sluzbenike u uvjetima
priznavanja osobne odgovornosti za Stetu Zeljelo zastiti od presiroke odgovornosti te sprijeciti
njihovo sustezanje i neaktivnost u radu zbog straha od odgovornosti. Medutim, danas kada
je odgovornost u potpunosti preba¢ena na drzavu, inzistiranje na dokazivanju krivnje ne
¢ini se opravdanim. Iz istog razloga se u njemackoj sudskoj praksi ve¢ dugo primjecuje
tendencija strozZe interpretacije pojma duzne paznje, tako da odgovornost drzave u tim
slu¢ajevima ponekad postaje gotovo identi¢na objektivnoj odgovornosti. Isto tako odredba
prema kojoj odgovornost postoji jedino pod uvjetom da se pojedinac nije mogao namiriti na
drugoj strani (npr. od socijalnog ili privatnog osiguranja) izgubila je danas svoj smisao.*

4 Ibid. str. 176.

4 Lokalna tijela odgovaraju za $tetu na isti nacin i po istim pravilima kao i drzava. S. Petric op. cit. str. 86.

4 Misli se: pojedincima, koji su u odnosu na sluzbenika i drzavu koja preuzima odgovornost, tre¢e osobe.

4 Ibid. str. 83.

4 Ako se radi o povredi norme kojom se $titi opéi drustveni interes, pojedinac nema pravo na naknadu $tete jer mu
nije povrijedeno konkretno pravo. Tako je npr. njemacki Savezni sud u predmetu BGH, Il ZR 48/01 od 20.
sije¢nja 2005. odbio zahtjev za naknadu $tete StediSa koji su se pozivali na propust Savezne inspekcije
(Bundesaufsichtsamt). Naime, StediSe su tvrdili da su Stetu pretrpjeli time Sto inspekcija nije na vrijeme reagirala
te je njihova banka otiSla u ste¢aj. Nakon toga, oni nisu mogli vratiti svoje uloge jer banka nije pla¢ala obvezno
osiguranje uloga. Argumentacija Saveznog suda je iSla za tim da inspekcija obavlja svoje zadaée u javhom
interesu pa StediSe nemaju pravo zahtijevati od inspekcije poduzimanje odredenih mjera. Buduéi da nemaju
takvog konkretnog prava prema drzavi ne mogu traziti ni naknadu Stete zbog povrede tog prava. Sli¢ne kriterije
ima i Sud Europskih zajednica u materiji odgovornosti drzava ¢lanica za $tetu, kad istrazuje daje li povrijedena
norma kakvo subjektivno pravo pojedincu. Ako je rezultat tog istrazivanja negativan, pojedinac nema pravo na
naknadu S$tete, v. predmet Paul, br. C-222/02 od 12. listopada 2004.

4 Ibid. str. 84, 85.
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4. Hrvatska

Kad govorimo o odgovornosti za Stetu u Hrvatskoj, moZemo reci da je razvoj tog instituta
poc¢eo u 19. st., u sklopu Habsburske monarhije (kasnije Austro-Ugarske, od 1867.). U to
doba, Hrvatska je bila podijeljena na nekoliko pravnih podruéja, tako da je i u pogledu
odgovornosti drzave za Stetu vladao partikularizam. U Dalmaciji i Istri se primjenjivalo
austrijsko pravo, u Hrvatskoj i Slavoniji hrvatsko pravo (naravno, pod velikim utjecajem
austrijskog), a u Medimurju madarsko pravo.

U austrijskom dijelu su upravni sluzbenici uzivali veliki imunitet. Naime, nije ih se moglo
pozvati na osobnu odgovornost pred redovnim sudovima, a kako se nije moglo utuZiti ni
drzavu, gradani su zapravo bili bez pravne zastite.*” U iznimnim slu¢ajevima drzava bi
temeljem posebnih zakonskih odredbi odgovarala za Stetu koju bi sluzbenici ucinili u
obavljanju javne vlasti.*®

U Hrvatskoj i Slavoniji bili su doneseni posebni zakoni o odgovornosti kotarskih i
Zupanijskih sluzbenika, o ¢ijoj su odgovornosti odlugivali Zupanijski upravni odbori (dakle,
ne sudovi). Odgovornost drzave, pa makar i supsidijarna, nije bila predvidena. Ban i odjelni
predstojnici takoder su mogli odgovarati za Stetu i to pred redovnim sudovima, no tek ako
posebni "Kraljevinski sud" (sastavljen od jednakog broja visokih sudaca i "zakonu vjestih
drzavljana" koje bi Sabor birao izvan kruga zastupnika), a prema zaklju€ku kvalificirane
vecine Sabora da se ban odnosno odjelni predstojnik ima staviti pod optuzbu, utvrdi njihovu
krivnju.® Cak i u tom sluéaju nije bila predvidena paralelna odgovornost drzave za $tetu
nanesenu gradaninu. Hrvatski Zakon o vlasti sudskoj iz godine 1874. nema nikakvih propisa
0 odgovornosti sudaca za Stetu uzrokovanu njihovim radom. U tom se sluc¢aju, medutim,
primjenjivala carska naredba iz 1859. godine, prema kojoj su suci trebali osobno odgovarati
za $tetu nanesenu tre¢ima.*®

U Medimurju je bila propisana odgovornost opc¢inskih sluzbenika, za koje bi odgovarala
i sama opcina (municipij) uz pravo regresa. Za suce i sudske sluzbenike drzava bi odgovarala
samo u sluéaju pronevjere, a inace su odgovarali osobno. Kao dokaz pronevjere priznavala
se samo odluka kaznenog ili disciplinskog suda. Ostali javni sluzbenici su za Stetu nanesenu
tre¢ima odgovarali, u pravilu, osobno.5!

U doba stare Jugoslavije (odnosno Kraljevine SHS), odgovornost sluzbenika je uredena
samim Ustavom iz 1921. godine (tzv. Vidovdanski ustav), a po uzoru na Weimarski ustav.
Predvidena je, naime, neposredna i primarna odgovornost drzave i samoupravnih tijela za
Stete koje drzavna ili samoupravna tijela nepravilnim vr§enjem sluzbe nanesu gradanima,
Sto je bilo dijametralno suprotno dotadasnjoj, gotovo apsolutnoj neodgovornosti drzave. To
bio veliki napredak, imajuci osobito na umu ¢€injenicu da je Ustav govorio o odgovornosti za
svako nepravilno obavljanje sluzbe, $to je trebalo omoguciti objektivnu odgovornost drzave,
a ne samo za slucaj kad se radi 0 osobnoj, ubrojivoj odgovornosti sluzbenika. No, takva je
odgovornost ostala samo na papiru jer su teorija i praksa tog doba ogranicile znacenije te
ustavne odredbe, u smislu da drzava jam¢i tek kad se utvrdi povreda od strane sluzbenika.®

Oktroirani ustav iz 1931. odbacio je nacelo primarne odgovornosti drzave te je odredio
supsidijarnu odgovornost, tj. ona bi imala platiti odStetu tek kad se osteéenik ne bi uspio
naplatiti neposredno od sluzbenika (sli¢no izvornom rjedenju BGB-a). Cjelokupna materija

47 |. Krbek op. cit. str. 182.

4 Tako npr. u sluéaju sudaca i sudskih sluzbenika (kako je bio predvidao Austrijski temeljni zakon o sudskoj vlasti
od 1867.godine), zatim u sluéaju protupravnog uhi¢enja, neopravdane presude, neopravdane zapljene tiskovina
i sl. Ibid. str. 183.

49 Ibid. str. 190.

50 Ibid. str. 191.

5 Ibid.

52 Ibid. str. 192.
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bila je uredena posebnim Zakonom o ¢inovnicima prema kojem je bilo odredeno da se
tuzba podnosi redovnom sudu protiv sluzbenika i drzave. Drzava se osigurala i odredbom
prema kojoj njezina odgovornost prestaje ako ne bi bila obuhvacena tuzbom. Postojao je
jo$ jedan slucaj u kojem je drzava mogla preuzeti neposrednu odgovornost za svoje
sluzbenike - kad bi se utvrdilo da je Steta nastala kao posljedica pretjerane revnosti u
sluzbi. Iznimno, kod propisa o odgovornosti sudaca i ministara je i nadalje drzava primarno
odgovarala. Mozemo reéi da je u odnosu na odredbe Vidovdanskog ustava ovakvo rieSenje
predstavljalo korak unazad u za$titi osobnih prava gradana.

Nakon Drugog svjetskog rata i prestanka kraljevine, Ustav iz godine 1946. predvidio je
da gradani pod zakonskim uvjetima imaju pravo zahtijevati od drzave i sluzbenih osoba
naknadu stete koja im je nastala nezakonitim i nepravilnim obavljanjem sluzbe. Vidimo da
ustavno rjesenje nije zauzelo niti jednu od tri moguénosti odgovornosti drzave pa je ostalo
zakonodavcu da to poblize uredi. To je i u¢inio Saveznim zakonom o drzavnim sluzbenicima,
takoder iz 1946. godine, koji je propisao supsidijarnu odgovornost drzave. Op¢im zakonom
o narodnim odborima iz 1952. godine, ponovno je uspostavljena primarna odgovornost
drzave (narodnog odbora). Osteéenik je morao najprije podnijeti zahtjev za naknadu Stete
narodnom odboru, a tek kad ovaj ne bi u cijelosti ili djelomice prihvatio taj zahtjev, ili se u
roku od 30 dana ne bi o zahtjevu uopce izjasnio, mogao je osteceni gradanin podnijeti
tuzbu redovnom sudu.%® 1953. godine je nacelo neposredne i primarne odgovornosti drzave
za Stetu prihvac¢eno opéenito Saveznim ustavnim zakonom koji preuzimaju i ustavni zakoni
svih narodnih republika.®

Takvo uredenije je potvrdio i Ustav FNRJ iz 1963., a ponovio ga je i Ustav SFRJ iz 1974.
godine. Prema njegovim odredbama, svatko je imao pravo na naknadu Stete koju mu, u
svezi s obavljanjem sluzbe ili druge djelatnosti drzavnog tijela odnosno organizacije koja
obavlja poslove od javnog interesa, nanese svojim nezakonitim ili nepravilnim radom osoba
ili organ koji obavlja tu sluzbu ili djelatnost.®® Istu odredbu je sadrzavao i Ustav SRH iz
1974. godine. Osim toga, i Zakon o upravi je propisivao da materijalnu Stetu koju radnik
tijela uprave svojim nezakonitim ili nepravilnim radom u obavljanju sluzbe u¢ini gradanima,
organizaciji udruzenog rada, drugoj samoupravnoj organizaciji ili zajednici ili drugoj osobi,
nadoknaduje drustveno-politicka zajednica.

% Sliéno rjeSenje postoji i danas u Zakonu o sluzbi u oruzanim snagama Republike Hrvatske (NN 33/2002, 58/02,
175/03 i 136/04), prema kojem je o$tecenik, prije nego podnese tuzbu protiv RH redovnom sudu, obvezan
podnijeti od$tetni zahtjev izvan spora Drzavnom odvjetnistvu RH. Tek ako odstetni zahtjev ne bude u cijelosti
usvojen (dakle, ne i u slu¢aju djelomi¢nog odbijanja zahtjeva) ili se o njemu ne donese odluka u roku od tri
mjeseca od njegova podnosenja, oste¢enik moze podnijeti tuzbu nadleznom sudu (€l. 87.). Taj prethodni postupak
obveznog pokusaja nagodbe je zapravo procesna smetnja (negativna procesna pretpostavka) za vodenje parnice
protiv RH. Takvo uredenje je vrlo upitno sa stajaliSta zastite prava gradana jer o naknadi Stete ne odlu¢uje sud
kao nezavisno tijelo, nego tijelo koje inace zastupa RH u postupcima protiv nje, iz €ega je ocigledan sukob
interesa. Nazalost, takvo je rjeSenje postavljeno kao opcée pravilo od posljednje novele Zakona o parni¢nom
postupku (nadalje: ZPP). Naime, prema novom ¢l. 186.a ZPP-a (Sluzbeni list SFRJ br. 4/77, 36/77, 36/80, 69/82,
58/84, 74/87, 57/89, 20/90, 27/90 i 35/91; NN br. 53/91, 91/92, 58/93, 112/99, 88/01 i 117/2003), osoba koja
namjerava podnijeti tuzbu protiv RH duzna se prije podno$enja same tuzbe obratiti nadleznom drzavnom
odvjetnistvu sa zahtjevom za mirno riesenje spora. Ono $to ¢e se lako vjerojatno dogoditi u praksi jest de facto
tromjese¢na odgoda svih parnica protiv drzave. Naime, u ovom trenutku tesko je o€ekivati da ¢e koji zahtjev biti
pozitivno rijesen.

5 Drzava odgovara za $tetu koju sluzbenici svojim nezakonitim radom nanesu gradanima ili pravnim osobama, a
drZzava ima sa svoje strane pravo regresa protiv sluzbenika. /bid. str. 195.

% [ Borkovic op. cit. str. 138.
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4. 1. Odgovornost Republike Hrvatske za Stetu nastalu protupravnim djelovanjem
sluzbe

U Ustavu Republike Hrvatske, donesenom 1990. godine, nema, nazalost, niti jedne
izri¢ite odredbe kojom bi se jam¢ilo gradanima pravo na naknadu Stete koju pretrpe uslijed
nezakonitog ili nepravilnog rada sluzbenika odnosno tijela vlasti. |z tog razloga je ova materija
razasuta po raznim posebnim zakonima, mjerodavnim za pojedina podrucja djelovanja
drzavnih tijela (npr. Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, Zakon o policiji, Zakon
o sudovima itd.). Ima, medutim, autora koji iz nekih temeljnih odredbi Ustava izvode
odgovornost drzave za Stetu, ponajviSe iz €l. 5. st. 2. Ustava prema kojemu je svatko duzan
drZati se Ustava i zakona i poStivati pravni poredak Republike Hrvatske, jer posliedica
nepostivanja Ustava i zakona te pravnog poretka RH od drZavnih tijela ili sluzbenika je i
pravo ostecenika da mu se popravi nastala Steta.*®

Polazna to¢ka za prouc¢avanje materije odgovornosti drzave za Stetu u Hrvatskoj je
Zakon o sustavu drzavne uprave (nadalje: ZSDU)¥ koji u €l. 13. sadrzi op¢u odredbu o
odgovornosti Republike Hrvatske za Stetu koja gradaninu, pravnoj osobi ili drugoj stranci
nastane nezakonitim ili nepravilnim radom tijela odnosno sluZbenika tijela drzavne uprave
te Stetu koja nezakonitim ili nepravilnim radom nanesu tijela (sluzbenici) jedinica lokalne
samouprave, odnosno pravnih osoba s javnim ovlastima u njima povjerenim poslovima
(tzv. preneseni djelokrug).%® Tumacenjem te odredbe proizlazi da su uz gradane i pravne
osobe, aktivno legitimirani i stranci i osobe bez drzavljanstva, a takoder i osobe koje nemaju
svojstvo ni fizicke ni pravne osobe, poput grupa gradana, naselja, radne jedinice.*®

Dakle, ako stranka Zeli ostvariti svoj zahtjev protiv Republike Hrvatske, mora dokazati
da je rad subjekata navedenih u ¢l. 13. ZSDU bio nezakonit ili nepravilan, tj. da postoji
pogreska, zatim da je nastala Steta na njezinoj strani te da postoji uzroéna veza izmedu
takvog rada i nastale Stete. Sve te pretpostavke moraju biti kumulativno ispunjene.

Vidimo da je zakonodavac ostao vjeran nacelu neposredne i primarne odgovornosti
drzave za Stetu koji je, mozemo reci, "s procesualno-tehnic¢kog gledista najracionalniji, a s
gledista osteéenika najpovoljniji.t° Naime, drzava je puno sigurniji jamac o$te¢enom grada-
ninu da ¢e stvarno doc¢i do naknade Stete nego kad bi morao osobno tuZiti sluzbenika. No,
odgovornost drzave, iako predvidena, nije detaljnije uredena posebnim propisima, pa se
prosuduje prema opc¢im pravilima gradanskog prava. Na analogan nacin se prosuduije i
odgovornost lokalnih i regionalnih tijela (op¢ina, gradova i zupanija) koja su takoder pravne
osobe javnog prava. Utoliko je nase uredenje sli¢no njemackome i engleskome, za razliku
od francuskoga gdje je ta odgovornost stavljena u nadleznost posebnih, upravnih sudova
koji odlu€uju o odgovornosti u skladu s posebnim pravilima koja su se ustalila kroz praksu
Drzavnog savjeta. Na taj nacin, nadi su sudovi bili prisiljeni supsumirati odgovornost drzave
u nekom konkretnom slu¢aju pod pravila opéeg instituta odgovornosti za Stetu iz Zakona o

% [ Crnic op. cit. str. 118.

57 NN br. 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 59/01, 190/03 i 199/03.

% Otuda se moze izvesti de lege lata zaklju¢ak da jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te pravne
osobe s javnim ovlastima same odgovaraju za $tetu koju pri¢ine njihovi sluzbenici i namjestenici u obavljanju
poslova iz samoupravnog djelokruga, bez obzira $to Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN
br. 33/01 i 60/01) o tome ne govori nista, osim toga da se prava, obveze i odgovornosti kao i druga pitanja od
znacenija za rad sluzbenika i namjestenika u upravnim tijelima jedinica lokalne samouprave i jedinica podru¢ne
(regionalne) samouprave ureduju se posebnim zakonom (€l. 56. st. 3.).

% | Borkovic op. cit. str. 140. Naravno, to ¢e biti tek ukoliko se utvrdi da, s obzirom na predmet spora, zadovoljavaju
uvjete za stjecanje stranacke sposobnosti s pravnim u¢inkom u konkretnoj parnici, a sud im rjeSenjem prizna ius
standi. U skladu s €l. 77. st. 3. ZPP to ¢e osobito biti slu¢aj ako raspolazu imovinom na kojoj se moze provesti
ovrha.

80 | Krbek op. cit. str. 196.
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obveznim odnosima (nadalje: ZOO)®' $to je dovelo, kako ¢emo vidjeti, do neadekvatnih
rezultata.? Naime, umjesto da je odgovornost drzave postala stroza od opéeg uredenja
odgovornosti za Stetu, Sto je u skladu s visokim standardima zastite ljudskih prava u suvre-
menim, demokratskim zemljama, u sudskoj je praksi doslo, naprotiv, do snaznog ograni¢ava-
nja te odgovornosti.

4.1.1. Nezakonit ili nepravilan rad kao pretpostavka odgovornosti

U ¢&l. 24. Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima (nadalje: ZDSN),% stoji da
sluZzbenik mora povjerene poslove obavljati savjesno, pridrzavajuéi se Ustava, zakona i
drugih propisa i pravila struke, $to predstavlja konkretizaciju ustavnog nacela iz ¢l. 5. st. 2.
Ustava RH, uz dodatak duZnosti postupanja lege artis jer sluzbenici prilikom stjecanja i
vr§enja svog zanimanja moraju ispunjavati odredene uvjete glede obrazovanja i razine
struénosti. 1z toga a contrario proizlazi da drukgije ponasanje predstavlja nezakonito odnosno
nepravilno ponasanje; nezakonito, u slu¢aju ako je protivno odredbama i na¢elima pozitivnog
pravnog poretka, a nepravilno ukoliko je protivno cilju radi kojeg je uspostavljeno djelovanje
sluzbe, "suprotno zahtjevu koji bi u javnom interesu valjalo ostvariti normalnim obavljanjem
sluzbe ili djelatnosti".®*

Velike se poteSkoce javljaju na graniciizmedu slu¢ajeva u kojima sluzbena osoba djeluje
u obavljanju javne sluzbe i onih u kojima postupa kao privatna osoba.® Tako se i kod nas
postavlja problem identi¢an francuskome razlikovanju pogreske sluzbe od osobne pogreske.
Smatramo da bi i nasi sudovi, u sustavu neposredne i primarne odgovornosti drzave koji je
na snazi u nas, trebali kao pravilo prihvacati odgovornost Republike za rad sluzbenika, a o
osobnoj odgovornosti bi mogli govoriti tek u fazi regresa drzave od sluzbenika. Neki autori,®
medutim, u skladu s preteznim, civilistickim shvac¢anjem odgovornosti drzave kao poslo-
davca, tvrde da je u iznimnim slu€ajevima moguce i osobno tuZiti sluzbenika ¢ijim djelovanjem
je nastala Steta, pozivajuci se pritom na odredbu ¢l. 170. ZOO, prema kojoj ostecenik ima
pravo zahtijevati naknadu Stete i neposredno od radnika (osim poduzeca) ako je radnik
Stetu uzrokovao namjerno. Smatramo ipak da takva tvrdnja nije opravdana, jer osobna
odgovornost sluzbenika predstavlja relikt u danasnjem pravu, a suprotna je i tendencijama
za 5to vecom objektivizacijom odgovornosti drzave za rad svojih sluzbenika. Ako je sluzbenik
povrijedio sluzbenu duZnost, izazvav$i time nekome Stetu, to se mora u odgovarajuéem
postupku i dokazati, a kako sluzbenik u svojem poslu dolazi u kontakt s mnogo ljudi, moglo
bi se dogoditi da on svoje dane provodi u sudnici izdvajajuci novac za sudske pristojbe i
odvjetni¢ke honorare. Zato $to bi takvo shvacanje moglo posluziti nekome kao osnova za

5 NN br. 53/91, 73/91, 111/93, 3/94, 107/95, 7/96, 91/96, 112/99 i 88/01.

%  Da se ne radi o privatnopravnom odnosu, nego odnosu koji ima vie javnopravnih elemenata, za koji rjeSenja
gradanskog prava nisu sasvim adekvatna, pokazuje i odluka njemackog Saveznog suda BGH Il ZR 245/98 od
26. lipnja 2003. Tom odlukom je potvrdeno odbijanje priznanja i ovrhe presude grékog suda protiv SR Njemacke
po kojoj je SR Njemacka bila obvezna tuziteljima naknaditi $tetu nastalu u 2. svjetskom ratu. Jedan od glavnih
argumenata je bilo nacelo imuniteta drzave u medunarodnom pravu.

% NN br. 27/01

5 | Borkovic op. cit. str. 140.

% Tako npr.u ¢l. 4. Zakona o policiji (NN br. 129/00) predvidaju se situacije u kojima policajci mogu poduzimati hitne
mjere nuzne za otklanjanje izravne opasnosti za ljude i imovinu, kad te mjere ne mogu pravodobno poduzeti
nadlezna tijela. Isto tako, policija pruza pomoc¢ tijelima drzavne uprave, jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, pravnim i fizickim osobama u slu¢aju opée opasnosti uzrokovane prirodnim nepogodama ili
epidemijama. S druge strane, ¢l. 10. odreduje da je policijski sluzbenik duzan u svako doba poduzeti nuzne
radnje zastite zivota i osobne sigurnosti ljudi i imovine, ¢ime se zapravo briSe razlika izmedu vremena kada je
policajac na duznosti i onoga kad nije na duznosti.

8 . Crnic op. cit. str. 120.
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Sikaniranje sluzbenika, ne mozemo ga prihvatiti, a to potvrduje i praksa europskih zemalja.
U iznimnim slu€ajevima ¢e se ipak raditi o osobnoj odgovornosti kad je Steta nastala,
izrazavajuéi se terminom iz francuskog prava, bez ikakve veze s obavijanjem sluzbe.®”

Kao $to smo vec¢ istaknuli, nezakonit i nepravilan rad moze se sastojati u ¢injenju, ako je
npr. sluzba loSe funkcionirala, ali isto tako i u necinjenju, propustanju, ako npr. sluzba nije
uopce djelovala. Pri tome nije vazno je li Steta nastala izvr§enjem nekog formalnog pravnog
akta (osobito upravnog akta) ili materijalnim, fakticnim ¢injenjem ili necinjenjem.

Medutim, sudska praksa je otiSla drukgijim putem u tumacenju nezakonitosti odnosno
nepravilnosti u radu sluzbenika. Tako npr. Crni¢ definira nezakonit rad kao "postupak suprotan
zakonu,®® drugom propisu ili opéem aktu odnosno propustanje da se zakon, drugi propis ili
opci akt primijeni, a s voljom ili pristankom da se trecemu nanese Steta".*® U istom smislu,
"nepravilan rad ocituje se kao €injenje ili necinjenje suprotno uobi¢ajenom ili propisanom
nacinu (metodi) obavljanja djelatnosti, a moze se zakljuciti da postoji volja ili pristanak da
se time oStete prava ili interesi trecega. Svaka pogreska u metodi rada sama po sebi ne bi
znacila, dakle, da postoji odgovornost drzave za naknadu Stete".”

Mislimo da je tako postavljenim tumacenjem nezakonitog i nepravilnog rada prakticki
onemoguceno pojedincu da dobije naknadu za povredu svojih prava jer je dokazati da je
netko postupao s voljom ili pristankom da se drugome nanese $teta, a osobito u pogledu
nekog &lana impersonalne javne sluzbe, gotovo posve nemoguce. Stovige, to je terminologija
kaznenog prava u definiranju izravne i neizravne namjere,”" iz Cega se namece zaklju¢ak
da bi odgovornost za obi¢nu pa ¢ak i za grubu nepaznju koja se jo$ od rimskog doba
izjednacuje prema svojim u¢incima s namjerom (culpa lata dolo proxima), bila jednostavno
isklju¢ena. Potoniji stupnjevi krivnje, koji su nizi od namjere, u gradanskom se pravu definiraju
objektivno (apstraktni kriterij duzne paznje koju pokazuje ideal-tip dobrog domacina ili dobrog
privrednika odnosno dobrog stru¢njaka, za obiénu nepaznju, te apstrakini kriterij duzne
paznje koju pokazuje "prosjecan” ¢ovjek, za krajnju nepaznju), a ne subjektivno, kao psihicki
odnos Stetnika prema djelu koje je ucinio.” Takav otklon od standardne doktrine odgovornosti
za Stetu” ne moze se ni¢im opravdati, a zapravo pokazuje koliko je drzava privilegirana u
odnosu prema pojedincu.

Tu se ne bi trebalo raditi o kaznenoj odgovornosti sluzbenika, nego o gradanskopravnoj
odgovornosti drzave za rad sluzbenika. Volja i pristanak na nano$enje bili bi relevantni kod
odgovornosti sluzbenika za kaznena djela zlouporabe polozaja i ovlasti iz ¢l. 337. i
nesavjesnog rada u sluzbi iz ¢l. 339. Kaznenog zakona (nadalje: KZ).™

57 U predmetu Vs, Rev 2874/00 od 19.09. 2001. vojnik je oruzjem kojim je bio zaduzen kao pripadnik Hrvatske
vojske u nekoj gostionici po¢inio ubojstvo. U tom razdoblju on se nalazio na bolovanju. Nizi sudovi su utvrdili
solidarnu odgovornost vojnika i RH za $tetu. No Vrhovni sud je ispravno utvrdio da sama okolnost da je Steta
pocinjena takvim oruzjem ne dovodi do odgovornosti Drzave kad Steta nije nastala u svezi s obavljanjem vojne
sluzbe. Isto tako je, u predmetu Vs, Rev 863/1999-2, Vrhovni sud odbio reviziju tuziteljice jer joj predmetna Steta
nije nanesena u obavljanju vojne sluzbe u smislu ¢l. 218. st. 3. Zakona o sluzbi u oruzanim snagama (NN 52/91).
Naime, vojna osoba je Stetu tuziteljici kao tre¢oj osobi prouzrogila kada je imala slobodan dan.

% Nespominjanje Ustava je nazalost vjerojatno posljedica shvac¢anja Ustava u nasoj praksi kao politickog akta bez
pravnoobvezujucih elemenata. Ista sudbina €esto prati i ratificirane i objavljene medunarodne ugovore iako su
temeljem €l. 140. Ustava nadredeni zakonima, te ve¢ prema Ustavu postoji osnova da se neposredno primjenjuju.

% Autor ¢ak navodi da je on poceo zastupati takvu tezu u svojem radu Odgovornost drustveno-politicke zajednice
i organizacije koja obavlja poslove od javnog (op¢eg) interesa, "Zakonitost", br. 9-10 iz. 1987., str. 1092., a da je
kasnije sudska praksa to i prihvatila, $to znaci da dotad toga nije bilo. v. . Crnic op. cit. str. 121., naglasak dodao
autor.

7 Ibid. str. 122., naglasak dodao autor.

V. Z Horvatic, P. Novoselec: Kazneno pravo, Op¢i dio, Zagreb 1999. str. 266-274.

72 V. M. Vedris, P, Klaric op. cit. str. 559-561.

73 Podsjetimo, kod nas je kao opc¢e nacelo odstetnog prava propisana subjektivna odgovornost kod koje se najnizi
stupanj krivnje (obi¢na nepaznja) predmnijeva, Vedris/Klaric op. cit. str. 571.

7 CI.837.st. 1. KZ (NN br. 110/97, 27/98, 129/00, 62/03, 111/03, 190/03 i 105/04): "Sluzbena ili odgovorna osoba
koja s ciljem da sebi ili drugome pribavi kakvu neimovinsku korist ili da drugome prouzroci kakvu Stetu iskoristi
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Takvom kvalifikacijom odgovornosti drzave za Stetu, prouzroéenu nezakonitim ili
nepravilnim radom sluzbenika, dovodi se u pitanje uinkovitost zastite ljudskih prava u
Republici Hrvatskoj, jer privilegiranje drzave spram gradana predstavlja diskriminaciju, a u
velikoj mjeri umanijuje i djelotvornost pravnog sredstva koje stoji na raspolaganju gradanima
- tuzba protiv RH, u smislu ¢l. 13.i 14. ECHR.”™

Prema nasem mis$ljenju, terminologiju kaznenog prava treba koristiti kod utvrdivanja
kaznene odgovornosti, a njihova uporaba kod odgovornosti drzave za Stetu dovodi do sasvim
neadekvatnih rezultata - vrlo visokog standarda krivnje koji odtecenik mora dokazati.

Donosimo nekoliko primjera iz sudske prakse. U predmetu Vs, Rev 713/98 od 13. 09.
2000., tuziteljica je putovala na liniji Zagreb-Pula-Manchester. U zracnoj luci u Puli obavljena
je carinska kontrola, pri kojoj je tuziteljica od strane djelatnika carinske policije zadrzana
zbog sumnje da ima krivotvorenu putovnicu. Zbog pregleda, odvodenja i saslusanja u poli-
cijskoj postaji u Puli tuziteljica je morala prekinuti putovanje i vratiti se u Zagreb. Protiv
policijskog djelatnika je pokrenut stegovni postupak jer je tako postupao dijelom zbog nepo-
znavanja pozitivnih propisa, a MUP je uputio tuZiteljici ispriku. Nizestupanjski sudovi su
ocijenili da je tuziteljica trpjela duSevne boli zbog povrede Casti i ugleda u smislu ¢l. 200.
Z0O0, uzrokovane nezakonitim i nepravilnim radom djelatnika zaposlenog u drzavnoj sluzbi,
za koju Stetu temeljem ¢l. 13. ZSDU odgovara RH. U revizijskom postupku je, medutim,
Vrhovni sud RH ukinuo odluke nizih sudova iz razloga $to nije utvrdeno u cemu se ocitovao
nezakonit ili nepravilan rad djelatnika carinske policije, a osobito postojanje volje odnosno
pristanka na nanosenje stete tuZiteljici.

U predmetu Vs, Rev 2059/1990. od 22. svibnja 1991. godine, tuzitelj je svoj zahtjev za
naknadu Stete temeljio na tvrdnjama da mu je Steta pocinjena nezakonitim i nepravilnim
radom Uprave prihoda opcine D. (dakle, jednog upravnog tijela) kojoj je prijavio nastanak
porezne obveze i prilozZio, u svrhu odredivanja poreza na promet, ra¢une za vozilo Golf D,
a Uprava prihoda nije donijela rjeSenje o razrezu poreza niti ovjerila racune po primitku
dokaza o placenom porezu, zbog ¢ega tuzitelj nije mogao registrirati i koristiti svoje motorno
vozilo. Nizi sudovi odbili su njegov zahtjev. Naime, propust upravnog organa da tuzitelju
izda rjeSenje o placenoj obvezi ima isto znac¢enje kao da je zahtjev tuzitelja odbijen, a kako
on, temeljem ¢l. 218. st. 2. Zakona o op¢em upravnom postupku (nadalje: ZUP), ima pravo
izjaviti zalbu zbog Sutnje administracije, to odbijanje zahtjeva stranke ne predstavlja protu-
pravnu radnju. No, Vrhovni sud RH je krenuo drugom linijom tumacenja, te je naglasio da
stjecanje prava stranke na Zalbu u slu¢aju Sutnje administracije ne znadci i prestanak duznosti
tijela da donese rjeSenje i dostavi ga stranci. Zatim je ponovio ve¢ poznatu formulu:

svoj polozaj ili ovlast, prekoraci granice svoje ovlasti ili ne obavi duznost, kaznit ¢e se novéanom kaznom ili
kaznom zatvora do tri godine". Tekst ¢l. 337. KZ-a prema ukinutoj noveli KZ od 15. srpnja 2003. (NN 111/03),
trebao je glasiti tako da se viSe ni u kaznenom pravu ne trazi specificna namjera ostecivanja, osim iznimno za
suca, suca porotnika, drzavnog odvjetnika ili njegovog zamjenika koji prilikom vodenja sudskog postupka ili
donosenja odluke prekrsi zakon (v. &l. 337.a prema ukinutoj noveli KZ). Cl. 339. KZ: "Sluzbena ili odgovorna
osoba koja krSenjem zakona ili drugih propisa, propustanjem duznog nadzora ili na drugi nacin o¢ito nesavjesno
postupa u obavljanju sluzbe, pa time prouzroci tezu povredu prava drugoga ili znatnu imovinsku Stetu, kaznit ¢e
se novéanom kaznom ili kaznom zatvora do tri godine". Kod ovih kaznenih djela se odgovara samo za namjeru
jer se u skladu s kaznenopravnom dogmatikom odgovornost za nehaj mora posebno predvidjeti. Otuda jo$
jedan argument da je doslo do nepotrebnog i nedopustenog preslikavanja rieSenja iz kaznenog prava.

s Europska Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda: Svatko ¢ija su prava i slobode koje su priznate
u ovoj Konvenciji povrijedene ima pravo na djelotvorna pravna sredstva pred domacim drzavnim tijelom ¢ak i u
slucaju kad su povredu pocinile osobe koje su djelovale u sluzbenom svojstvu (€l. 13. ECHR). UZivanje prava i
sloboda koje su priznate u ovoj Konvenciji osigurat ¢e se bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi, kao $to je spol,
rasa, boja koze, jezik, vjeroispovijed, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili drustveno podrijetlo, pripadnost
nacionalnoj manjini, imovina, rodenje ili druga okolnost (¢l. 14. ECHR).



Pravnik, 39, 2 (80), 2005 141

"nezakonit rad [se] o€ituje kao postupanje protivno zakonu, drugom propisu ili op¢em aktu ili
propustanje da se zakon, drugi propis ili op¢i akt primijeni s voljom ili pristankom da se tre¢emu
nanese Steta. Nepravilan rad se ocituje kao €injenije ili ne€injenje protivno uobicajenom ili propisanom
nacinu obavljanja djelatnosti, a moze se zakljuciti o postojanju volje ili pristanka da se time ostete
prava ili interesi trecega".

U tom predmetu se naziru i dodatne okolnosti koje se vrednuju u slu¢aju Sutnje
administracije, a to je npr. postojanje kakvih zapreka zbog kojih tijelo nije moglo rijesiti
upravnu stvar postujuci nacelo efikasnosti iz ¢l. 6. ZUP-a i nacelo ekonomi¢nosti propisano
u ¢l. 13. ZUP-a, zatim postupanje upravnog tijela u drugim istovrsnim upravnim stvarima,
ocjenjujuci pritom i rok u kojem je u prosjeku tijelo rjeSavalo takve upravne stvari, a povrh
svega moze li se zakljugiti o postojanju volje ili pristanka da se time oStete prava ili interesi
treéega.

U predmetu Vs, Rev Il 40/1992. od 8. listopada 1992. godine, tuzitelju je navodno bila
pogresno obracunata i naplacena komunalna naknada te je on traZio iznos previ$e naplacene
naknade, temeljem stjecanja bez osnove u smislu ¢l. 210. ZOO. Naravno, sud je utvrdio da
je pravomoc¢no rjeSenje nadleznog opcinskog tijela valjana osnova stjecanja, no ono $to
zacuduje jest argumentacija Vrhovnog suda:

"... u konkretnom sluéaju se revident poziva isklju¢ivo na navodnu pogresnu primjenu propisa kao
jedini razlog koiji je prouzrokovao pogre$no odredivanje visine komunalne i komunalno-namjenske
naknade, a takav razlog, sve da je i bio ostvaren u konkretnom slu¢aju, ne moze imati za posljedicu
odgovornost tuzene opcine po osnovi nepravilnog i nezakonitog rada radnika odnosno organa
tuzene opcine".

U posljednja dva predmeta, oSteéene osobe su sigurno trebale i¢i redovnim putem,
pobijaju¢i doneseni akt pravnim lijekovima u upravnom postupku i napokon tuzbom u
upravnom sporu pred Upravnim sudom RH, od kojeg bi onda mogle u adhezijskom postupku
iz ¢l. 11. Zakona o upravnim sporovima (nadalje: ZUS)® traziti povrat oduzetih stvari ili
naknadu Stete prouzroc¢ene izvrSenjem osporavanog akta, sto se, nazalost, u praksi rijetko
prakticira.””

Sto se tiée odgovornosti drzave za rad sudaca ona je predvidena (ali ne i detaljno
uredena) posebnim propisom. U ¢l. 67. Zakona o sudovima (nadalje: ZS)™® kaze se da za
Stetu koju u obnaSanju sudacke duznosti nanese sudac gradaninu ili pravnoj osobi, svojim
nezakonitim ili nepravilnim radom odgovara Republika Hrvatska. U sudskoj praksi se
navedeni pojmovi tumace na identi¢an nacin kao i kod upravnih tijela i sluzbenika.

76 "Sluzbeni list SFRJ" br. 4/77, NN br. 53/91, 9/92, 77/92

7 Jo$ je 50-tih godina proslog stoljeca, Ivo Krbek podrzavao tezu da se de lege ferenda opéenito u nadleznost
suda koji rjeSava upravne sporove stavi i rjieSavanje zahtjeva za naknadu Stete koja je nastala nezakonitim
upravnim aktom, tj. da se nacelno spoji spor o nezakonitosti upravnog akta sa sporom o naknadi Stete koja je
nastala tim aktom. Nadalje, pred redovnim sudom se pitanje zakonitosti upravnog akta moze postaviti samo kao
prethodno pitanje pa kad bi sud prekinuo postupak i uputio pitanje nadleznom organu - Upravhom sudu, moglo
bi se dogoditi da su o§te¢enom protekli zakonski rokovi za ulaganje Zalbe viSem upravnom organu ili pokretanje
upravnog spora. Na to Krbek kaze: "To je uopce prednost onih sistema, gdje se kod sudske kontrole spaja spor
anulacije sa sporom pune jurisdikcije...". Po njemu takoder, ovo ovlastenje iz ¢l. 11. ZUS-a treba tumacditi i Sire,
u smislu da se obuhvati "opcenito restituiranje ranijeg stanja (na pr. odrediti napustanje okupiranih nekretnina,
ru$enje nezakonito izvréenih naprava i sl.)". I. Krbek op. cit. str. 201, 204-206. Zametak ovakvog rieSenja postoji
u ¢l. 266. st. 4. Zakona o opéem upravnom postupku (nadalje: ZOUP, NN 53/91, 103/96), odreduje da stranka
koja zbog izvanrednog ukidanja rjeSenja trpi $tetu ima pravo na naknadu stvarne $tete (ali ne i nematerijaine), a
kao nadlezni sud se odreduje sud koji bi po ZOUP bio nadlezan za rjeSavanje upravnog spora protiv ukinutog
rieSenja, tj. Upravni sud RH.

7 NN br. 3/94, 100/96, 115/97, 131/97, 129/00, 67/01 i 5/02, 101/03, 117/03, 17/04 i 141/04.
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"Nezakonit i nepravilan rad sudaca zbog kojeg drzava odgovara za $tetu tre¢im osobama ne moze
proizlaziti iz pogredne primjene materijalnog prava, kada je ona iskljucivo rezultat pogresnog pravnog
shvacéanja." Vs, Rev 639/1986. od 11. studenog 1986. godine.

"Cinjenica da je u povodu izvanrednog pravnog lijeka preinaéena pravomoéna presuda i da je
izvrSenik uspio u postupku protuizvrSenja, ne upuéuje sama za sebe na nezakonit ili nepravilan
rad sudaca iz kojeg bi proizasla odstetna odgovornost za takav rad." Vs, Rev 1359/1985. od 18.
rujna 1985. godine.

"Odgovornost drzave za Stetu zbog nezakonitog ili nepravilnog rada upravnih tijela, odnosno sudova,
ne postoji u svakom slu€aju donoSenja nezakonite ili nepravilne odluke, ve¢ samo ako je takva
odluka donesena uz volju ili pristanak da se ostete prava i interesi tre¢ega." Vs, Rev 204/1997 od
17. prosinca 1997. godine.™

Obveze i odgovornosti ostalih djelatnika u sudu se, u skladu s odredbom ¢€l. 74. st. 2.
ZS, prosuduju prema propisima o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima (ZDSN i ZSDU).
Tako se u predmetu Vs, Gz-865/1979. od 11. srpnja 1979. radilo o tome da je sluzbenik
suda na ugovoru o dozivotnom uzdrzavanju ovjerio potpis primatelja uzdrzavanja iako je
ugovor morao ovjeriti sudac jer je u tekstu ugovora bilo navedeno da se ugovor sklapa u
smislu ¢l. 122-127. tadaSnjeg Zakona o nasljedivanju, zbog ¢ega je ugovor utvrden pravno
nevaljanim. Sud je utvrdio odgovornost drzave za Stetu zbog nepravilnog rada radnika suda.
Zanimljivo je primijetiti da se ne spominje pretpostavka volje ili pristanka od strane sluzbenika
na nanosenje Stete osteceniku.

U nekim sluc¢ajevima i sama sudska praksa odustaje od zahtjeva za voljom ili pristankom,
vjerojatno pod pritiskom javnog misljenja. Tako je u jednom predmetu iz 1991. (Vs, Rev
2203/1991. od 30. prosinca 1991. g.) ocijenjeno da Republika Hrvatska odgovara za $tetu
koju je pocinio zatvorenik tijekom bijega iz KP doma - krada automobila, jer postoji adekvatna
uzro¢na veza izmedu bijega i nepravilnog i nezakonitog rada djelatnika KP doma, bududi
da je zbog njihovog propusta zatvorenik sklon nasilju, pobjegao i ponovio djelo zbog kojeg
je izdrzavao kaznu zatvora. Okolnost da se osudenik u vrijeme bijega nalazio na privremenom
radu u KP domu otvorenog tipa, gdje je stupanj osiguranja nizi od onoga u ostalim KP
domovima nije od odlu¢nog znacenija jer je prilikom upucivanja na taj privremeni rad trebalo
voditi racuna o osobnim svojstvima zatvorenika i o Stetnim posljedicama do kojih moze
dovesti njegov bijeg te nad njim i na privremenom radu poduzeti odgovarajuci stupanj osigu-
ranja ili ga pak ne upucivati u takav dom otvorenog tipa. Kako vidimo nije utvrdena volja ili
pristajanje, tj. namjera uzrokovanja Stete, nego se radi o odgovornosti za nepaznju, a radnja
se sastoji u necinjenju (culpa in ommittendo).

Glavni razlog prihvac¢anja takvog restriktivnog stava u tumacenju nezakonitog, a zatim
i nepravilnog rada sluzbenika, bila je mogucnost da drzava odgovara "svaki put kad visa
drzavna tijela ocijene da materijalno pravo valja drukgije primijeniti nego $to su to ucinila
drzavna tijela nizeg stupnja".® Znamo da je za primjenu materijalne norme na konkretne
¢injeni¢ne odnose potrebno ponekad i protumacditi relevantnu normu. Kako je ¢esto moguée
i viSe razli¢itih tumacenja (osobito, ako imamo na umu pravne standarde koji su zapravo
pojmovi nedefiniranog sadrzaja pa ostaje tek primjenjivacu norme da ih potanje specificira),
smatra se da se ne moze izvesti zaklju¢ak o nezakonitom ili nepravilnom radu u vezi s
obavljanjem sluzbe ili druge djelatnosti drzavnog organa kao pretpostavkama prava na
naknadu Stete od drzave.

Takvo stajaliSte je potpuno opravdano ako bismo cijeli postupak pred razli¢itim instan-
cama ograni¢eno promatrali, ne uzimajuci u obzir da do postupka pred visim tijelom dolazi
podnosenjem Zzalbe koja u pravilu ima odgodni (suspenzivni) u¢inak u pogledu izvrSenja
odluke protiv koje je zalba podnesena. Naime, ako ne dode do izvrSenja osporavanog akta,
u pravilu nec¢e dodi ni do nastanka Stete, tj. drukgéije materijalnopravno shvaéanje nece stici

7 Citirano prema J. Cuveljak op. cit. str. 134.
8 [ Crnic op. cit. str. 122.
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prouzrociti Stetu. No, ako je upravni ili bilo koji drugi akt drzavnog tijela izvrSen, nastala je
vjerojatno i nekakva Steta na strani pojedinca, a njemu je irelevantno je li Steta nastala zbog
razli¢itog tumacenja materijalnih propisa od strane nizih i viSih organa ili zbog nekakve
puno teze povrede (npr. nije uopée primijenjen relevantan propis). Njemu je vazno vratiti
barem dio sredstava koja je izgubio zbog nezakonitog rada tijela, osobito u uvjetima trziSne
ekonomije u kojoj bi imobilizacija kapitala nekog gospodarskog subjekta mogla znagiti i
njegov kraj. Tako se ne bi mogli sloziti s tvrdnjom prema kojoj sama ¢€injenica, da je povodom
izvanrednog pravnog lijeka preinac¢ena pravomocéna presuda (analogno tome i upravni ili
drugi akt), ne bi mogla upucivati na nezakonit ili nepravilan rad sudaca (ili bilo kojeg drugog
sluzbenika) iz kojeg bi proizlazila odstetna odgovornost drzave za takav rad. Smatramo da
bi u takvom slucaju, zahtijevati volju ili pristanak sluzbenika bilo krajnje nepravedno i suprotno
opredijeljenosti Republike Hrvatske za najveéu moguéu razinu zastite ljudskih prava, sto
proizlazi kako iz Ustava tako i iz mnogih drugih medunarodnih pravnih akata za zastitu
lijudskih prava i sloboda koje je Hrvatska ratificirala.®

Na isti nacin, ni u upravnom sporu ne bismo smjeli uvjetovati pravo na povrat oduzetih
stvari ili naknadu Stete u slucaju utvrdenja nezakonitosti upravnog akta trazenjem volje ili
pristanka na Stetu od strane sluzbenika koji je donio osporavani akt.

Koliko je uvodenje formule "volja ili pristanak" neopravdano vidi se i u protezanju njezine
primjene na sluc¢aj nepravilnog rada sluzbenika. Naime, ne moze biti spora u tumacenju je
li netko postupao lege artis ili ne. To je €injeni¢no pitanje koje se ili moze ili ne moze utvrditi.
Ako nam je poznato ¢injeni¢no stanje ne moze se isti postupak protumaciti kao pravilan i
kao nepravilan. Za to je mjerodavna odredena struka koja sasvim sigurno moze dati odgovor
na pitanje je li rad u konkretnom sluéaju bio pravilan ili nepravilan. Postavljanje kriterija volje
ili pristanka u takvom fakticnom pitanju predstavlja, mogli bismo reci, pravni inzenjering
kojim se jedan zaseban, subjektivni element - krivnja tetnika,® umece u definiciju Stetnikove
radnje - nepravilan rad.® Stovie, time se &ini odstetna odgovornost drzave uzom od opceg
instituta odgovornosti za Stetu, $to je, kako smo vidjeli u poredbenom prikazu, suprotno
tendenciji postrozavanja odgovornosti drzave.

Dakle, nezakonitost i nepravilnost bi trebalo tumaciti kao kategorije razli¢ite od krivnje
kao posebne pretpostavke odgovornosti za Stetu. Je li neko djelovanje nezakonito moze se
utvrditi ispitivanjem je li to djelovanje sukladno vazec¢im pravnim propisima - Ustavu,
medunarodnim ugovorima, zakonima, podzakonskim aktima i drugim propisima, a je li ono
nepravilno, prosudit éemo usporedivanjem tog ponasanja s pravilima struke kojoj odnosni
sluzbenici pripadaju, a tek nakon toga ¢e se pristupiti prosudivanju subjektivnih elemenata.

4. 1. 2. Steta i njezina visina

Jedna od pretpostavki odgovornosti za Stetu je i postojanje Stete na strani ostecenika
koji trazi naknadu, a da bismo utvrdili odgovornost konkretnog Stetnika (ij. njegovu pasivnu
legitimaciju), potrebno je dokazati i daljnju pretpostavku, da je Steta nastala zbog nezakonitog
ili nepravilnog vrsenja sluzbe. Tako smo dosli do tri esencijalna elementa tuzbenog zahtjeva,
a to su: protupravno obavljanje sluzbe, zatim nastanak i visina Stete, te uzro¢na veza izmedu
prva dva elementa. Pri tom je vazno istaknuti da drzava odgovara iskljucivo za Stetu koju je
prouzrocilo njeno tijelo odnosno drugo tijelo kojemu je povjereno obavljanje javnih poslova.

8 U tom smislu postoji jedan predmet (Vs, Rev-1303/86 od 16. srpnja 1987.) u kojem je Vrhovni sud ocijenio da je
Steta uzrokovana nepravilnim i nezakonitim radom op¢inskih tijela jer je bespravno izgradeni objekt srusen na
temelju odluke upravnog tijela koja nije bila izvrsna i koja je u drugostupanjskom postupku ponistena.

8 koji se utvrduje tek nakon svih prethodnih elemenata: radnje $tetnika, Stete i uzrocne veze. M. Vedris, P, Klaric op.
cit. str. 547-8.

8  Sliéna argumentacija je i kod S. Petric op. cit. str. 100-1.
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Iz toga proizlazi da je drzava neodgovorna za Stetu koju je prouzrocila treca osoba, a
takoder ne odgovara ni za Stetu koja je nastala slu¢ajem ili viSom silom. Iznimno se posebnim
propisima moze za odredene materije protegnuti odgovornost i za slu¢aj odnosno visu silu,
ali se tada odgovornost zasniva isklju¢ivo na takvim posebnim propisima.8

Pri odredivanju naknade uzima se u obzir i ponasSanje samog ostecenog, tj. njegov
kauzalni doprinos nastanku Stete, npr. je li mogao pravodobnim ulaganjem zalbe ili drugog
pravnog lijeka otkloniti ili barem umanijiti Stetu, a to nije ucinio.®® U tom slu¢aju dolazi u obzir
primjena odredbi o podijeljenoj odgovornosti izmedu Stetnika i oStecenika iz ¢l. 192. ZOO.
Isto tako se uzima u obzir i okolnost je li 0steéenik nezakonitim ili nepravilnim radom stekao
odredenu korist pa dolazi do prebijanja (kompenzacije) trazene naknade i eventualno nastale
koristi (compensatio lucri cum damno).8®

Sto se tice vrste Stete koju je Republika duzna nadoknaditi, moZemo reci da ona odgovara
kako za materijalnu, tako i za nematerijalnu Stetu. U ¢l. 155. ZOO materijalna Steta je
definirana kao umanjenje necije imovine (damnum emergens) i spre¢avanje njezina pove-
¢anja (lucrum cessans), a nematerijalna Steta kao nano$enje drugom fizi¢kog ili psihickog
bola ili straha. Kako Krbek kaze: "Bilo bi nelogi¢no, da jedna demokratska drzava odgovara
za povredu najmanje imovine, a da ne odgovara za povredu takvih velikih li¢nih prava, kojih
osteéenje utje€e na imovinsku situaciju ostec¢enog lica".#

Redovni sudovi koji odluéuju o zahtjevu za naknadu Stete nastale nezakonitim odnosno
nepravilnim radom drzavne sluzbe mogu odrediti samo nov¢anu odstetu,®® no u teoriji i
praksi je sporno odgovara li drzava za svaku, pa i najsitniju Stetu. U svezi s tim, Borkovi¢
kaze: "Pravno gledano, obveza naknade postoji za svaku $tetu (bez obzira na njenu visinu)
nastalu pod uvjetima koje pravni poredak predvida kao osnovicu za ostvarivanje odstetnog

8 Tako je Zakonom o zemlji$nim knjigama (NN 91/96, 68/98, 137/99, 114/01 i 100/04) u ¢l. 209. predvideno da
Republika Hrvatska objektivno odgovara za $tete prouzrocene pogrjeSkama u vodenju zemljiSne knjige
elektroni¢kom obradom podataka. Odgovornost RH za Stetu je isklju¢ena kad je Steta prouzro¢ena neotklonjivim
dogadajem (vi$a sila), ali ona postoji ako je Steta prouzro¢ena manom ili nedostatkom rac¢unalnog programa ili
zakazivanjem racunala (dakle, slu¢ajno). Ovdje se ne radi o odgovornosti sudaca i sluzbenika, nego o odgovornosti
drzave za ispravno funkcioniranje jedne javne sluzbe - vodenje zemlji$nih knjiga.

8  Tako je u predmetu Vs, Rev-260/87 od 25. srpnja 1989. sud protumacio propust osteéenika da ulozi zalbu protiv
rieSenja kojim je odbijen njegov zahtjev kao propustanje razumnih mjera za smanjenje Stete, ali tek kad bi
ulaganje Zalbe bilo objektivno opravdano. U drugom predmetu (Vs, Rev-1529/82 od 9. ozujka 1983.) Vrhovni sud
je osudio opéinu na cjelokupno placanje naknade $tete nastale nepravilnim radom tijela prilikom rusenja bespravno
sagradenog objekta. Naime, ¢injenica da vlasnik nije srusio objekt, sama za sebe nije osnova za podijeljenu
odgovornost (kako je to nasao nizi sud) jer je tuZenica prilikom rusenja objekta bila duzna postupati s paznjom
dobrog domacina tako da se koliko je moguce viSe tuzitelji¢in gradevinski materijal sacuva od ostec¢enja. Ako
tuZenica pak nije tako postupala (1j. nije pokazala duznu paznju), odgovorna je za Stetu u cijelosti, a ne samo
50% kako je smatrao prvostupanjski sud. Isto tako, u Zakonu o prekr$ajima (NN br. 88/02, 122/02, 187/03, 105/
04 i127/04), u ¢l. 248. st. 2. kaZe se da nema pravo na naknadu $tete onaj tko je svojim laznim priznanjem ili na
drugi naéin namjerno prouzro¢io pravomoénu odluku o svojoj krivnji, osim ako je bio na to prisilien. Jednaku
odredbu sadrzi i ¢l. 494. st. 2. Zakona o kaznenom postupku (NN br. 62/03).

8  Tako I. Krbek op. cit. str. 201, J. éuveljak op. cit. str. 136. i /. Borkovi¢ op. cit. str. 142. To potvrduje zakljuéak da
odgovornost drzave ne treba prosudivati strogo civilisticki jer je u opéem institutu odgovornosti za Stetu isklju¢ena
mogucnost takve kompenzacije. Mogucénost takve kompenzacije je moguéa jedino kod ugovorne odgovornosti
za $tetu u skladu s €1. 266. st. 3. ZOO. Na efektivnoj isplati se inzistira osobito, medu ostalim, u slu¢aju potrazivanja
nastalog namjernim uzrokovanjem Stete i potrazivanja naknade Stete nanesene oStec¢enjem zdravlja ili uzroko-
vanjem smrti (¢l. 341. ZOO0). U istom smislu i /. Crni¢ u svom ¢lanku op. cit. str. 126, razmatra odgovornost drzave
kao jamstvenu odgovornost, odnosno odgovornost sui generis, i tvrdi da pozivanje na primjenu propisa o
odgovornosti po ZOO, nikako ne bi moglo biti odlu€ujuce, osim u slu¢aju da postoji posebni propis. Smatramo da
bi to onda trebalo dovesti do ve¢eg manevarskog prostora sucima kad odlu¢uju o odgovornosti drzave, u smislu
postavljanja strozih, objektivnijih kriterija.

8 |. Krbek op. cit. str. 201.

8 Oni ne mogu, u sluéaju da je Steta nastala izvrSenjem nezakonitog upravnog akta, ponistiti taj akt ili odrediti
restituciju ranijeg stanja. Utoliko bi bilo umjesnije da se pitanje tako nastale Stete uvijek rieava kao adhezijski
Spor u upravnom sporu jer bi se tako omogucilo istodobno i potpuno uklanjanje svih negativnih posljedica nekog
akta. V. Ibid.
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zahtjeva. Druga je stvar da li osteceni ima interesa ostvarivati i zahtjev minimalnih Steta".%
Dakle, od slu¢aja do slu¢aja biti ¢e potrebno utvrditi je li opravdan zahtjev tuzenika, uzimajugi
u obzir nastalu Stetu, njegove imovinske prilike i sl.%

U slu¢aju povrede osobnih prava, umjesto novéane naknade, sud moze narediti na
trosak Stetnika, objavljivanje presude odnosno ispravka, ili narediti da Stetnik povuce izjavu
kojom je povreda ucinjena, ili $to drugo ¢ime se moze postici svrha koja se postize naknadom
(€. 199. ZOO).

Potrebno je takoder istaknuti da u slu¢aju naknade nematerijalne Stete naknada ne
predstavlja nov&ani ekvivalent bolova i straha, ve¢ odredenu satisfakciju koja se odreduje
kako bi ostecenik nabavljanjem drugih, materijalnih dobara i ugodnosti $to prije postigao
raniju fizicku i psihi¢ku ravnotezu.®'

4. 1. 3. Krivnja sluZbenika i odgovornost drzave - objektivna ili subjektivna?

Da bi se utvrdila osobna odgovornost sluzbenika za Stetu, potrebno bi bilo, prema opéim
propisima gradanskog prava, utvrditi, dakle, da je njegova radnja, koja je prouzrocila Stetu,
bila protupravna (nezakonita ili nepravilna) i da postoji odredeni stupanj krivnje. Kako smo
na samom pocetku rada napomenuli, razlikuje se nekoliko sustava odgovornosti drzave za
rad sluzbenika. U prvom drzava odgovara objektivno za protupravno odnosno nepravilno
funkcioniranje javne sluzbe, bez obzira na krivnju odredenih sluzbenika (klasi¢an primjer
za to je francuska faute de service). U drugom drzava tek jamc¢i za rad svojih sluzbenika.

Premda se kod nas zakonodavac opredijelio za sustav neposredne i primarne, tj.
objektivne odgovornosti, tako nije i u praksi nasih sudova.

Za takav sustav drzavne odgovornosti bilo bi dovoljno dokazati da je sluzba obavljana
nezakonito ili nepravilno - objektivna protupravnost. Stranka ne bi morala uvijek ni imenovati
sluzbenika koji je povredom sluzbene duznosti nanio Stetu, osim u slu¢aju nekih osobnih
ekscesa. Ali tamo gdje je sigurno da je protupravna Stetna radnja izvrSena pri nekom drzav-
nom i dr. tijelu iz €. 13. ZSDU, za odstetnu tuzbu posve bi bilo irelevantno koji je sluzbenik
osobno izvrsio tu radnju. Osobito u slu¢aju kad je Steta nastala losim funkcioniranjem Citavog
aparata ili odlukom nekog kolektivnog tijela.

Pitanje krivnje individualnog pocinitelja bi postalo vazno pri samoj odgovornosti drzave
u sluéajevima kad je taj moment bitan za pitanje protupravnosti (npr. u nekim slu¢ajevima
détournement de pouvoir®). |zvan kruga tih slu¢ajeva, krivnja sluzbenika je relevantna tek
u postupku regresa drzave protiv sluzbenika.

Takoder, trebalo bi prihvatiti i slu¢ajeve kad zbog objektivne protupravnosti postoji
odgovornost drzave, a nema subjektivnog momenta - krivnje sluzbenika, npr. u slu¢aju
oprostive pogreske sluzbenika (osobito kod preoptereéenosti poslom) ili njegove neskrivljene
zablude (obi¢no kod zablude u ¢injenicama, ali u iznimnim slu¢ajevima se moze uzeti u
obzir i njegova zabluda u pravu - pritom mislimo i na pogresku u tumacéenju materijalnog
prava®®). Krivnja sluzbenika se moze iskljugiti i u slu¢aju psihickog poremecéaja (neubrojivost)

8 . Borkovic op. cit. str. 141.

% Ali, kako kaze Krbek: "... takvu judikaturu moze voditi samo sud koji je dobro upucen u funkcioniranje javne
sluzbe i nije suviSe okovan formulama gradanskog prava". I. Krbek op. cit. str. 211.

91 U istom smislu i €l. 200. ZOO govori o praviénoj novéanoj naknadi pri ¢ijem odredivanju sud vodi raéuna o
znaceniju povrijedenog dobra i cilju kojem sluzi ta naknada, ali i o tome da se ne pogoduje teznjama lukrativnosti
i komercijalizacije na tom podrugju. V. o tome M. Viedris, P. Klaric op. cit. str. 592.

9 Sluéaj kad primjenjiva¢ pravnog pravila donosi pojedinacni akt (ili radnju) suprotno cilju odnosno svrsi samog
pravnog pravila. I. Borkovic op. cit. str. 76. O izvrtanju se vlasti govori kao o nezakonitoj radnji u ¢l. 4. st. 2. ZOUP
i¢l.10.st. 2. ZUS.

% Za o$tecenika je mnogo povoljnije da se u slu¢aju viS§e moguéih tumacenja neke norme i neslaganja izmedu
nizih i visih tijela, i dalje takav rad smatra nezakonitim jer mu se na taj na¢in omogucuje odsteta, a sluzbenik je,
zbog nedostatka trazenog stupnja krivnje, osiguran da neée do¢i do naplate od njega u regresnom postupku.
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odnosno u stanjima besvijesti. U svim takvim slu¢ajevima bi moralo doc¢i do odgovornosti
drzave bez obzira na nedostatak subjektivne krivnje sluzbenika.®*

No u praksi ostecenik se iz nekoliko razloga nalazi u nezavidnom polozaju. Prvo, pristu-
panjem problemu odgovornosti drzave iskljucivo s gledista gradanskog prava, kao odgovor-
nosti pravne osobe za rad svojih radnika, ostec¢eni u svojem zahtjevu mora imenovati sluzbe-
nika koji je svojim nezakonitim i nepravilnim radom uzrokovao Stetu, a zatim dokazati njegovu
krivnju jer se odgovornost pravne osobe za Stetu mora prosudivati kroz postupke njenih
organa. Naime, akt nekog tijela smatra se aktom same pravne osobe, pa zato krivnja pravne
osobe moze postojati tek ako postoji krivnja njenog tijela - fizicke osobe ili nekog kolektiva.®

Smatramo da bi takav pristup odgovarao kod pravnih osoba gradanskog prava, ali kako
je drzava pravna osoba javnog prava koja prema gradanima moze, i najéescée, nastupa kao
vlast,® preslikavanje takvih rieSenja je sasvim neadekvatno problemima koji se u gotovo
svakodnevnom susretu gradana s javnim tijelima mogu pojaviti.

S druge strane, odgovornost drzave za rad svojih sluzbenika je ograni¢ena i time $to je
ostecenik duzan dokazati namjeru - volju i pristajanje, i to ne u odnosu na povredu sluzbe,
nego prema nastanku Stete. Primjena posebno obojene namjere - namjere ostecivanja
(animus nocendi) pripada, kao §to smo ve¢ napomenuli, podrucju kaznenog prava, a kod
gradanske deliktne odgovornosti drzave, dovela je do iskljuc¢ivanja odgovornosti za grubu i
obi¢nu nepaznju.

Ako bismo i prihvatili da drzava odgovara subjektivno poput svih pravnih osoba, u skladu
s €l. 172. ZOO,*” a ne objektivno, za $to se zalagao Krbek, osteéenik bi uzivao i u tom
slu€aju razmjerno visoku zastitu svojih prava jer se po opéem institutu odgovornosti za
Stetu krivnja presumira,®® doduse, u svojem najblazem obliku - obi¢noj nepazniji. Svi veci
stupnjevi krivnje - krajnja nepaznja i namjera, moraju se u svakom slu¢aju dokazati. No,
postavljanjem kriterija da drzava odgovara samo u slu¢aju volje ili pristanka na Stetu od
strane sluzbenika, dolazi u sudskoj praksi do nezakonitog pa i protuustavnog ograni¢avanja
odgovornosti drzave, a posredno i do prebacivanja tereta dokazivanja sa Stetnika na
ostecenika, Sto je protivno nacelu presumirane krivnje u naSem odstetnom pravu.

Radi rjeSavanja tih dilema najbolje bi bilo donijeti poseban zakon o odgovornosti drzave
u kojem bi se predvidala objektivna odgovornost drzave za nezakonit i nepravilan rad javne
sluzbe, a pitanje krivnje sluzbenika postavljalo tek u postupku regresa.®

Sli¢no uredenje odgovornosti drzave sadrzi ZKP u glavi XXXIII koja se odnosi na postupak za naknadu Stete i
ostvarivanje drugih prava neopravdano osudenih ili neutemeljeno uhié¢enih osoba. No, u praksi su zastupljena
uglavnom suprotna gledista (osim dakako u slu¢aju postojanja izri¢itih odredbi zakona poput onih ZKP-a) po
kojima se iz same ¢injenice preinake ili ukidanja odluke nekog organa ne moze izvesti zaklju¢ak o nezakonitosti
i nepravilnosti rada tog organa. Naprotiv, da bi se utvrdila nezakonitost, potrebno je naéi da je doslo do oc¢itog
kréenja normi. Tako /. Crnic op. cit. str. 122, J. Cuveljak op. cit. str. 133, S. Petric op. cit. str. 106.

9  Zasve to se zalagao jo$ Krbek u svojem ¢lanku, no izgleda da takva shvac¢anja nisu mogla zazivjeti u totalitarnoj
drzavi poput bivée Jugoslavije /. Krbek op. cit. str. 198-200.. Ona se jo$ uvijek zbog inercije u promjeni stajalista
sudske prakse nisu pocela realizirati ni danas u Republici Hrvatskoj. Takva shva¢anja danas ne mozemo smatrati
avangardnim tlapnjama nekog teoreti¢ara, nego esencijalnim sastojkom demokratskog pravnog poretka. O tome
se govori i u . Borkovic op. cit. str. 145.

% /. . Crnic op. cit. str. 126, J. Cuveljak op. cit. str. 139 i S. Petric op. cit. str. 102-3.

% U javnopravnom odnosu, gradani se nalaze u odnosu subordinacije.

% Pravna osoba odgovara za $tetu koju njezino tijelo uzrokuje tre¢oj osobi u obavljanju ili u svezi s obavljanjem
svojih funkcija, a ima pravo na naknadu od osobe koja je Stetu skrivila namjerno ili krajnjom nepaznjom. U
sudskoj praksi su €l. 170. do 172. ZOO temelj za prosudivanje odgovornosti drzave, v. I. Crnic op. cit. str. 126.

% (. 154. st. 1. ZOO: Tko drugome uzrokuje $tetu duzan je naknaditi je ako ne dokaze da je Steta nastala bez
njegove krivnje. Cl. 170. st. 1. ZOO: Za $tetu koju radnik u radu ili u svezi s radom uzrokuje tre¢oj osobi odgovara
poduzede u kojem je radnik radio u trenutku uzrokovanja Stete, osim ako dokaze da je radnik u danim okolnostima
postupao onako kako je trebalo. Dakle, na Stetniku je da dokaze svoju nekrivnju.

% Zanimljivo je primijetiti da autori koji su dosta povezani sa sudskom praksom, karakteriziraju odgovornost drzave
kao odgovornost koja je bliza konceptu objektivne odgovornosti za nepravilno funkcioniranje drzavnog aparata
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4. 1. 4. Regres drZave protiv sluzbenika

Ako je doslo do osude drzave na naknadu Stete, ona ima pravo regresa prema sluzbeniku
¢ijim je nezakonitim ili nepravilnim djelovanjem Steta nastupila. Tu se ne radi o zakonskom
prijelazu prava s osteéenika na drzavu (zakonskoj cesiji ili subrogaciji), nego o zasebnom
pravnom odnosu iz kojeg drzava postavlja zahtjev zbog Stete koja je njoj time nastala. U ¢l.
55. ZDSN odredeno je da je sluzbenik duzan naknaditi Stetu koju u sluzbi ili u svezi sa
sluzbom namjerno ili iz krajnje nepaznje nanese drzavnom tijelu, a takvom se smatra i
Steta koju je drzavno tijelo imalo naknadujuéi gradanima i pravnim osobama Stetu koju su
pretrpjeli namjerom ili krajnjom nepaznjom sluzbenika.

Pravo drzave na regres prema sluzbeniku uvijek se ogranic¢ava na slu¢ajeve namjernih
povreda sluzbene duznosti i povreda ucinjenih iz krajnje nepaznje. Razlog takvom ogranice-
nju osobne odgovornosti sluzbenika je nastojanje da se sluzbenicima omoguci obavljanje
poslova bez straha od odgovornosti za Stetu i spre€avanja njihove pasivnosti.

Regresni zahtjev obuhvaéa ukupni izdatak koji je drzava imala u postupku naknade
Stete koji je protiv nje vodio osteceni pojedinac, $to znaci ne samo iznos koji je drzava
isplatila oSteceniku, nego i troSkove vodenja parnice i slicne izdatke. Nastanak Stete, njezinu
visinu i okolnosti pod kojima je nastala utvrduje ¢elnik tijela, odnosno osoba koju on ovlasti
rjeSenjem. Prije donoSenja rieSenja Celnik tijela duzan je saslusati sluzbenika (¢l. 57. ZDSN).
Protiv rijeSenja o naknadi Stete sluzbenik moze izjaviti prigovor ¢elniku tijela u roku od osam
dana od primitka rie$enja, a ovaj je duzan u daljnjem roku od osam dana odlugiti o prigovoru.
Sam prigovor ima suspenzivni ucinak, tj. zadrzava ovrhu rieSenja. Protiv rjeSenja o prigovoru
moze se u roku od 15 dana od primitka rieSenja o prigovoru, odnosno od proteka roka za
odlucivanje o prigovoru podnijeti tuzba sudu opc¢e nadleznosti (¢l. 57. ZDSN). Na temelju
pravomocne odluke o naknadi Stete moze se traziti ovrha pred nadleznim sudom.

Drzavnog sluzbenika moze se u cijelosti ili djelomice osloboditi odgovornosti za Stetu,
ako se utvrdi da nije postupao namjerno ili iz krajnje nepaznje, a osobito ako je do Stete doslo
postupanjem po nalogu nadredenog sluzbenika, kojega je sluzbenik u pisanoj primjedbi upo-
zorio na mogucnost nastanka vece Stete, na $to je ovaj samo ponovio isti nalog (¢l. 26 ZDSN).

U svojoj obrani, sluzbenik nije ograni¢en samo na to da iznosi €injenice koje dokazuju
nepostojanje krivnje, ve¢ moze takoder dokazivati da drzava nije bila duzna platiti odstetu,
odnosno da ju je platila u prevelikom iznosu. To ¢e biti slu¢aj ako npr. drzava nije istaknula
prigovor zastare tuzbenog zahtjeva, zatim ako nije upozorila na odredeni doprinos ostec¢enika
nastanku Stete. S obzirom na moguce prigovore sluzbenika, njemu bi trebalo omoguéiti da
u parnici protiv drzave sudjeluje kao umje$ac, za $to zasigurno ima pravni interes. Nakon
toga bi presuda imala ucinak i prema sluzbeniku, tzv. intervencijski efekt, te bion u regresnom
postupku mogao istaknuti jedino one prigovore koje nije stavio u glavhom odstetnom
postupku.

Kod regresa protiv suca, u Zakonu o sudovima nema posebnih odredbi o tome tko odlu-
Cuje o visini Stete, iz ega proizlazi zaklju¢ak da drzava mora tuziti pred redovnim sudom.

4. 1. 5. Zastara

Zastara je gubitak zahtjeva (prava zahtijevati ispunjenje obveze) zbog nevréenja sadrzaja
subjektivnog prava kroz zakonom odredeno vrijeme.'® Naime, u svakom pravnom sustavu

(nesto poput faute de service), a takav zaklju¢ak izvode iz €injenice da je teret dokazivanja nekrivnje na drzavi.
Tako I. Crniéop. cit. str. 126, 127 i J. Cuveljak op. cit. str. 139. Ali, kako smo u viée navrata ve¢ istaknuli, odgovornost
Republike Hrvatske je izrazito subjektivna zbog prebacivanja subjektivnih elemenata (krivnje - i to isklju¢ivo
namijere) u definiciju same $tetne radnje - nezakonitog i nepravilnog rada sluzbenika.

10 M. Vedris, P, Klaric op. cit. str. 176.
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postoji nekakav oblik zastite pravne sigurnosti. Pravni poredak ne moze dovijeka §tititi necija
subjektivna prava. Tu se, dakle, ne radi o prestanku samog subjektivnog prava, nego o
prestanku moguénosti zastite tog prava putem suda, tj. utuzivosti. Zastarjelom pravu
korelativna obveza se i dalje moze valjano ispuniti; ona i dalje postoji samo $to je odgovornost
duznika prestala. Zato vjerovnik te obveze ne moze ustati tuzbom protiv duznika i od suda
traziti da nalozi placanje. Takva konzekvenca je, medutim, ublazena ¢injenicom da na zastaru
sud ne pazi po sluzbenoj duznosti, nego tek po prigovoru tuzenika, pa nepaznjom tuzenika
moze dodi i do kondemnatornih presuda koje glase na placanije, u biti, zastarjelih obveza.!*!

Kako Zakon o sustavu drzavne uprave ni ostali zakonski propisi, koji ureduju odgovornost
drzave za Stetu, ne predvidaju posebne propise o zastari potrazivanja, primjenjuju se opci
propisi 0 zastari potrazivanja iz ZOO. Prema ¢&l. 376. ZOO, potrazivanje naknade Stete
zastarijeva za tri godine od kad je oStecenik saznao za Stetu i za osobu koja je Stetu ucinila
(subjektivni zastarni rok), a u svakom slu¢aju za pet godina od kad je Steta nastala (objektivni
zastrani rok). Ako je Stetna radnja sluzbene osobe ujedno i kazneno djelo, a za kazneni
progon je predviden dulji rok zastare, zahtjev za naknadu Stete zastarijeva kad istekne
vrijeme odredeno za zastaru kaznenog progona (¢l. 377. ZO0O).%

Ako je osteéeniku protekao subjektivni rok zastare, oste¢enik moze zahtijevati od
odgovorne osobe po pravilima koja vrijede u slu€aju stjecanja bez osnove, da mu ustupi
ono $to je dobio radnjom kojom mu je uzrokovana steta (¢l. 209. ZOO), ali to znaci u svakom
slu€aju u roku od pet godina o Stetnog dogadaja jer se i na kondikcije primjenjuje opci
zastarni rok od pet godina (¢l. 371. ZOO). No, u tom slu¢aju on zapravo moze potrazivati
samo "naknadu" za materijalnu Stetu i to ako se Stetnom radnjom istodobno uvecéala imovina
Stetnika.

Problemi mogu nastati ako se zastarni rok racuna striktno od trenutka nastanka Stete,
kad je Steta nastala izvrSenjem nezakonitog upravnog akta prije kona¢nog rieSenja u
upravnom postupku odnosno prije rje$enja upravnog spora. U pravilu se pitanje zakonitosti
upravnog akta rjieSava bas u tim postupcima, dok u postupku radi naknade Stete sud to
pitanje rieSava samo kao prethodno pitanje. Ako bismo i u tom sluc¢aju racunali rok zastare
od nastanka Stete, oSteéenik bi morao odmah pokrenuti parnicu bez obzira na daljnji upravni
postupak odnosno upravni spor.'®

4. 2. Odgovornost Republike Hrvatske u slu¢aju zakonitog i pravilnog djelovanja
sluzbe

Kao $to smo u uvodu istaknuli, suvremena drZava je preuzela odgovornost za brojne
funkcije, prosirila je upravnu djelatnost uz velike moguénosti zadiranja u imovinsku pravnu
situaciju gradana. Da bi pojedinac uspio u svojem zahtjevu za naknadu $tete dovoljno je
dokazati da postoji radnja - obavljanje sluzbe (pa makar bilo zakonito i pravilno), zatim da
je nastala Steta te da postoji uzrona veza izmedu radnje i nastale Stete. Odgovornost je
iskljuena samo ako je do Stete doslo zbog viSe sile, tj. uzroka koji se nalazio izvan stvari
odnosno djelatnosti, a ¢ije se djelovanje nije moglo predvidjeti, ni izbjeci ili otkloniti (npr.
prirodne nepogode - potresi, pozari, zatim drustvena previranja - rat i sl.). Buduci da ta
odgovornost znaéi odgovornost za uzro€nost, ona obuhvaca i odgovornost za sluéaj, a to

191 Ve¢ smo napomenuli da sluzbenik moze u regresnom postupku istaknuti prigovor nelojalnog vodenja parnice
kojim se osporava intervencijski efekt presude, a on moze, medu ostalim, obuhvacati i prigovor da drzava nije
istaknula prigovor zastare. Naime, sluzbenik mora platiti odStetu samo za onu $tetu koju je drzava bila duzna
naknaditi.

192 Za kazneno djelo zlouporabe poloZaja i ovlasti iz ¢l. 337. st. 4. KZ-a, ako je djelom pribavljena znatna imovinska
rok je (u svezi s ¢l. 19. KZ-a) deset godina, jer je propisana kazna vec¢a od pet godina zatvora.

193 |, Krbek op. cit. str. 203, 204.
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su razli¢ite okolnosti koje su se mogle predvidjeti, a da se tako postupilo, mogle bi se i
otkloniti odnosno sprijeciti (npr. kvarovi u uredajima, nedostaci materijala i sl.). Kao teoretsko
opravdanije za takvu odgovornost, ¢esto se navodi teorija rizika, prema kojoj drzava treba
odgovarati za svaku Stetu koja nastane pojedincima povredom nacela jednakosti gradana
u snoSenju javnih tereta (égalité devant les charges publiques, Sonderdpfer).'°* 1% To znadi,
Stetu koja prelazi iznos Stete koju obiéno snose gradani, no to nac¢elo ne moze eo ipso dati
sucu pravnu podlogu za osudu drzave na placanje odstete u korist pojedinca €iji su tereti u
konkretnom slu¢aju prekomjerni. Za to je jo$ uvijek potrebno izri¢ito zakonsko rjesenje. No,
to ne treba shvatiti u smislu da pojedinac nema pravo na naknadu u slu¢aju Sutnje zakona.
Moguce je kroz sudsku praksu razviti nacela te odgovornosti, izvodedi ju iz duha postojecih
pravnih propisa, uz pomoc¢ nacela jednakosti u snosenju javnih tereta kao nacela pravi¢nosti
(aequitas). Tako u Francuskoj, u slu¢aju Sutnje zakona, Drzavni savjet istrazuje pretpostav-
lienu intenciju zakonodavca, prou¢avajuci pripremne radnje zakonodavca (travaux prépara-
toires) i sve prilike slu¢aja.®®

Posebno pitanje odgovornosti drzave za Stetu predstavljaju slu¢ajevi u kojima Steta
uopce nije uzrokovana neposrednim djelovanjem drzavnog aparata, nego izvanrednim doga-
dajima, npr. zbog rata, nemira, epidemije i sl. Mora li drzava i u tim slu¢ajevima naknaditi
Stetu €lanovima zajednice koji su zbog takvih dogadaja pretrpjeli veliku Stetu, iz solidarnosti,
kao predstavnik itave druStvene zajednice ili takvu Stetu ima snositi sam pojedinac?

4. 2. 1. Slu¢ajevi zahvata u imovinu gradana

U Ustavu RH jam¢i se pravo vlasnistva (¢l. 48.), a njegova nepovredivost je uvrstenaiu
najvise vrednote ustavnog poretka RH te je i temelj za tumacenje Ustava (¢l. 3.). VlasniStvo
je moguce ograniciti ili oduzeti, ali isklju¢ivo temeljem zakona i u javnom interesu radi zastite
interesa i sigurnosti RH, prirode, ljudskog okoliSa i zdravlja ljudi, uz naknadu trzisne vrijednosti
(€l.50.). Ako drzava zahvati u imovinu gradana, ona je time za sebe ostvarila neku imovinsku
korist; "...zahvat ovdje rezultira ‘obogac¢enjem’ upotrebom autoritativnih sredstava od strane
javne vlasti (mimo uobi¢ajenog gradanskopravnog posla) pa nacela na kojima pociva pravni
poredak zahtijevaju pla¢anje naknade uvijek, ako za pojedine zahvate ovakve ili slicne
vrste zakon posebno ne iskljucuje placanje naknade".'"”

Ta nacela su konkretizirana, medu ostalim, i u Zakonu o izvlastenju (nadalje: ZI1)'%® koji
odreduje da se nekretnina moze izvlastiti, ako posebnim zakonom nije drukgije odredeno,
kada je to potrebno radi izgradnje objekata iliizvodenja radova u interesu Republike Hrvatske
i kada se ocijeni da ce se koristenjem nekretnine, za koju se namjerava predloziti izvlastenje,
u novoj namjeni postic¢i veca korist od one koja se postizala koristenjem te nekretnine na

104 | Krbek op. cit. str. 214-217. v. odluku Conseil d’Etat u predmetu Société anonyme des produits laitiers “La
Fleurette” iz 1938. Jedan aspekt tog nacela se ogleda i u nasem poreznom sustavu odnosno opéem sustavu
javnih prihoda. Tako se Ustavom odreduje da je svatko duzan sudjelovati u podmirenju javnih troSkova, u skladu
sa svojim gospodarskim mogucénostima, a porezni sustav se temelji na nacelima jednakosti i pravednosti (¢l.
51.). Iz prvog dijela bi se a contrario mogao braniti zaklju¢ak da gradani imaju ustavom zajaméeno pravo da ih se
u pogledu javnih tereta tretira na, $to je viSe moguce, jednak nacin. U tom smislu i novi Zakon o odgovornosti za
Stetu nastalu uslijed teroristickih akata i javnih demonstracija odreduje u svom €l. 2. da RH odgovara na nacelima
drustvene solidarnosti, ravnomjernog snosenja javnog tereta te praviénog i brzog obestecenja.

195 v. P Craig & G. de Bdrca op. cit. str. 566.

16 | Krbek op. cit. str. 217. Opéenito, zakonske praznine ne mogu biti razlogom odbijanja tuzbenog zahtjeva jer bi to
predstavljalo uskratu pravosuda (actionem denegare). U tom smislu ZPP u ¢l. 2. st. 2. odreduje da sud ne moze
odbiti da odluéuje o zahtjevu za koji je nadlezan. On mora rijesiti zahtjev pa makar uz uporabu analogije, stvaranjem
novih pravnih rje$enja, primjenom nacela praviénosti i sl., no tesko je, a pomalo i avangardno, ocekivati takvu
odvaznost u hrvatskoj sudskoj praksi. Naravno, uz ¢asne iznimke.

197 |, Borkovic op. cit. str. 150.

18 NN br. 9/94, 35/94, 114/01.
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dosadasnji nacin.® Nekretnina se tako moze izvlastiti radi izvodenja radova ili izgradnje
objekata gospodarske infrastrukture (prometna, telekomunikacijska, vodoprivredna,
energetska), zdravstvenih, prosvjetnih i kulturnih objekata, industrijskih, energetskih,
prometnih i telekomunikacijskih objekata, objekata za potrebe hrvatskog pravosuda, vojske
i policije te istrazivanja i eksploatacije rudnog i drugog blaga (¢l. 1.). Za izvlastenu nekretninu
vlasniku pripada naknada u visini trziSne vrijednosti nekretnine (¢l. 8.).

Odluku da je izgradnja objekta ili izvodenje radova u interesu Republike Hrvatske donosi
Vlada Republike Hrvatske na prijedlog korisnika izvlastenja, po prethodno pribavljenom
misljenju skupstine Zupanije odnosno Skupstine Grada Zagreba na ¢&ijem se podrucju
namjerava graditi ili izvoditi radove, u skladu s prostornim planom (€. 9.).

Dakle, ako je drzava svojim zahvatima u imovinskopravnu situaciju ostvarila kakvu korist,
opce je nacelo da ona mora na neki nac¢in nadoknaditi istodobno nastali gubitak na strani
pojedinca. Utoliko je to podrucje odgovornosti drzave slicno opéem institutu stjecanja bez
osnove (bezrazloznog obogacenja), gdje pojedinac od drugoga, koji je bez pravne osnove
umanijio njegovu imovinu, potrazuje povrat tako stec¢ene koristi.'® Naravno, kod oduzimanja
i ograni¢avanja prava vlasnistva ne mozemo reci da drzava postupa bez osnove jer takvi
zahvati moraju, rije¢ju samog Ustava, biti utemeljeni na zakonu.

Medutim, ¢ak i u slu¢ajevima u kojima drzava nije ostvarila nikakvu imovinsku korist,
moze se utvrditi odgovornost drzave za Stetu. U to podrucje ulazi i davanje naknade za
unistene stvari. Naime, u nekim situacijama drzava zahvaca i nanosi $tetu imovini gradana
da bi sprijecila neku vedu Stetu. Tako npr. Zakon o veterinarstvu''' propisuje da za Zivotinju
koja je eutanazirana, zaklana ili uginula zbog provedbe naredenih mjera posjednik zivotinje
odnosno vlasnik predmeta ima pravo na naknadu u visini trziSne cijene na dan izvrsene
mjere. Ovdje se odstetni zahtjev gradanina temelji sliéno kao u gradanskom pravu u slu¢aju
krajnje nuzde.'?

4. 2. 2. Odgovornost za opasne stvari i djelatnosti

Ve¢ smo napomenuli da se i u sklopu opcéeg instituta odgovornosti za Stetu odgovara
objektivno, tj. dovoljno je dokazati uzro€nost, a o krivnji Stetnika se ne raspravlja. U tim
situacijama i sama praksa odustaje od zahtjeva za voljom ili pristankom na nano$enje Stete
u definiranju Stetne radnje jer se radi o odgovornosti bez pogreske; dakle, ne trazi se da su
sluzbenici postupali nezakonito i nepravilno. To su npr. slu¢ajevi Steta nastalih zbog eksplozija
u vojnim ili policijskim skladistima i sl.,'"® a danas se nacelo objektivne odgovornosti

109 7a pojam opéeg interesa i njegovih granica u francuskom pravu v. odluku Conseil d’Etat u predmetu Ministre de
I'équipement et du logement ¢/ Fédération de défense des personnes concernées par le projet actuellement
dénommeé “Ville nouvelle Est”iz 1971.

10 Kad dio imovine jedne osobe na bilo koji naéin prijede u imovinu druge osobe, a taj prijelaz nema osnove u
pravnom poslu ili zakonu, stjecatelj je duzan vratiti tu imovinu. Ako vraéanje imovine nije mogucée duzan je
nadoknaditi vrijednost ostvarene koristi. Pod prijelazom imovine se podrazumijeva i stjiecanje koristi obavljenom
radnjom (€l. 210. st. 1.1 2. ZOO). Iz odredbe st. 3. ovoga ¢lanka proizlazi da obveza vra¢anja imovine odnosno
nadoknade vrijednosti nastaje i kad se nesto primi s obzirom na osnovu koja se nije ostvarila ili koja je kasnije
otpala. Smatramo da odatle postoji moguénost da tuzitelj, u slu¢aju nistavog, ukinutog ili preina¢enog upravnog
akta, alternativno postavi zahtjev za naknadu Stete i vraéanje imovine (kondikcijski zahtjev) pa ukoliko ne uspije
dokazati Stetnu radnju - nezakonit i nepravilan rad sluzbenika (osobito ako imamo na umu visoke standarde
krivnje u nasoj sudskoj praksi), da i nadalje ima moguénost potrazivati ono $to je bez osnove platio, bez potrebe
da dokazuje iciju krivnju.

NN br. 70/97, 105/01, 172/03.

"2 Ako netko uzrokuje Stetu u stanju nuzde oste¢enik mozZe zahtijevati naknadu od osobe koja je kriva za nastanak
opasnosti Stete ili osoba od kojih je Steta otklonjena (premda nema protupravne radnje), ali od potonjih ne vise
od koristi $to su ih imale od toga (¢l. 161. st. 2. ZOO).

3 Sjetimo se samo dogadaja od 24. kolovoza 2001. kada je u Osijeku zbog nepravilnog uskladistenja oruzja,
prikuplienog u akciji "Zbogom oruzje", u samom sredistu grada doslo do snaznih eksplozija u trajanju od gotovo



Pravnik, 39, 2 (80), 2005 151

primjenjuje i za nuklearnu Stetu."* U praksi je sporno odnosi li se objektivna odgovornost
za Stetu nastalu nezgodom, izazvanom motornim vozilom, iz €l. 178. ZOO, i na vozila u
vlasnistvu Republike Hrvatske ili se primjenjuju posebne odredbe o subjektivnoj odgovornosti
sluzbenika za nezakonito ili nepravilno obavljanje sluzbe.''® Smatramo da je prikladnije da
za Stetu od nezgode izazvane sluzbenim vozilom odgovara drzava kao "imalac opasne
stvari" (¢l. 174. ZOO), a ne sluzbenik, naravno, ukoliko se radi o nezgodi koja se dogodila
za vrijeme obavljanja sluzbene duznosti. U protivnom, dolazi u obzir primjena odredbe ¢l.
176. ZOO po kojoj za Stetu odgovara sluzbenik, takoder bez obzira na svoju krivnju (ij.
kauzalno), kao osoba kojoj je imalac stvari povjerio stvar da se njome sluzi.

U slucaju objektivne odgovornosti, drzava kao imalac opasne stvari odnosno osoba
koja obavlja opasnu djelatnost, moze se osloboditi odgovornosti ako dokaze da je do Stete
doslo zbog nekog stranog uzroka koji se nije mogao predvidjeti, ni izbjeci ni otkloniti, tj. da
je nastala djelovanjem vise sile. Time se zapravo odri¢e uzro¢nost kao osnova te
odgovornosti. Egzoneracijski u€inak ima i kauzalni doprinos oStec¢enika ili tre¢e osobe koje
drzava kao Stetnik nije mogla predvidjeti i Cije posljedice nije mogla izbjedi ili otkloniti (¢l.
177. ZOO0).

4. 2. 3. Steta prouzrodena izvanrednim dogadajima

Za $tetu nastalu izvanrednim dogadajima (ij. djelovanjem viSe sile) ne moze se utvrditi
odgovornost drzave osim ako postoji zakonska odredba koja predvida takvu odgovornost.
Premda smo naprijed naveli da je sud duzan rijeSiti svaki zahtjev za koji je nadlezan, bez
obzira na pravne praznine, tu se odgovornost moze otkloniti iz jednostavnog razloga sto
nedostaje uzro¢nost, a u mnogim slu¢ajevima i zbog nedostatka same Stetne radnje nekog
javnog tijela. Kako Krbek kaze:

"Jedno je, ako je na pr. u slu€aju poplave poruSen nasip, koji bi i onako stradao i odnosne bi
povrsine dosle pod vodu, a posve je drugo, ako je nasip probusen da bi se zastitilo drugo mnogo
vrednije zemljiste. Samo u drugom slu¢aju postoji jasna obaveza na davanje naknade. Ali iz humanih
razloga, iz razloga drustvene solidarnosti moze zakon i u protivnim slué¢ajevima propisati davanje
odstete"."®

No, sasvim su izuzetni slu€ajevi u kojima drzava unaprijed predvida naknadu Stete
Zrtvama izvanrednih dogadaja. Mnogo ¢eSée ona daje takvu odstetu dobrovoljno (ex gratia)
od slu¢aja do slu¢aja (npr. u slu¢aju velikih susa, poplava, tu¢e, osobito poljoprivrednicima),
no tu se onda ne radi o pravnoj odgovornosti za Stetu, nego o pomodi koju drzava pruza za
popravljanje posljedica nastalih takvim izvanrednim dogadajima.

Iznimno, do 2. velja¢e 1996. na snazi su bile odredbe ¢l. 180. ZOO koje su predvidale
odgovornost ‘drustveno-politicke zajednice’ ija su tijela bila obvezna sprijediti Stetu nastalu
od akata nasilja ili terora te prilikom javnih demonstracija i manifestacija. Nakon preuzimanja
Z0O0 kao propisa Republike Hrvatske,'"” pojam drustveno-politicke zajednice valjalo je
tumaditi kao drzavu i lokalne jedinice, no u razdoblju nakon ukidanja odnosnih odredbi
Z0OO0 i opceg prekida svih postupaka protiv Republike Hrvatske koji se vode iz tih osnova

tri sata. Posljedica te eksplozije su bili razbijeni izlozi trgovina i robnih kuéa, te prozori i unisteni krovovi na vise
od dvadeset zgrada u samom sredistu Osijeka. Pritom je ozlijedeno troje ljudi, a izbilo je i nekoliko pozara u
kojima je oSteceno 10 terenskih policijskih vozila. Tu ne moze biti govora o subjektivnoj odgovornosti drzave jer
se radi o opasnim sredstvima. /zvor: "Vjesnik" http://www.vjesnik.com/htm|/2001/08/24/Clanak.asp?r=unu&c=1;
travanj 2004.

4 V. Zakon o odgovornosti za nuklearne Stete, NN br. 143/98.

5 V. 8. S. Miljevic: Sudar s drzavnim vozilom, Tvrtka br. 12 iz 1997. str. 28-32.

"6 |. Krbek op. cit. str. 220.

7 NN br. 53/91.
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(¢l. 184a. ZOO, NN 112/99)''® do donoSenja posebnih propisa'"® o odgovornosti drzave
2003. godine, naknada za takve Stete nije se mogla dobiti, premda je predstavljala ocitu
uskratu pravosuda (déni de justice).'°

Prema novom Zakonu o odgovornosti RH za Stetu nastalu uslijed teroristi¢kih akata i
javnih demonstracija’®' ostecenik ima pravo samo na naknadu one $tete koja je posljedica
smrti, tielesne povrede ili oStecenja zdravlja (€l. 7. st. 1.). Rije¢ je o objektivnoj odgovornosti
drzave, ali odgovornosti ograni¢ene do odredenog iznosa, i to primjenom dva kriterija. Pr-
venstveno, drzava odgovara samo do 60% iznosa utvrdene Stete, no i tako utvrdeniiznos u
svakom slu¢aju ne moze prijeci zakonski maksimum od 350.000,00 kuna (¢l. 7. st. 2.).

Vazno je, takoder, naglasiti da obveza naknade $tete postoji neovisno o tome je i Stetnik
utvrden, kazneno progonjen ili oglasen krivim. No, isto tako sva oStecenikova prava prema
Stetniku, pa ¢ak i prema Hrvatskom zavodu za zdravstveno osiguranje, isplatom naknade
Stete prelaze na RH (¢l. 7. st. 3.).

U pogledu materijalne Stete propisano je da se nadoknaduje u obliku obnove ostec¢enih
ili unistenih materijalnih dobara sukladno odredbama Zakona o obnovi.??

Sto se ti¢e odgovornosti drzave za ratne $tete svojim gradanima, $to je postalo osobito
aktualno nakon Domovinskog rata, tu se takoder radi o dobrovoljnom nacinu popravljanja
Stete, jer ne moze biti govora o Steti koju je prouzrocio drzavni aparat. Za definiciju pojma
ratne Stete moze nam posluziti zakonska definicija iz Zakona o utvrdivanju ratne Stete'? iz
1991. godine. Takvom Stetom se smatra imovinska i neimovinska, posredna i neposredna
Steta, a posebno Steta ucinjena tjelesnom integritetu, Zivotu i zdravlju ljudi, slobodi i ¢asti,
Steta ucinjena imovini (pokretnoj i nepokretnoj), ratni rashodi, gubitak nacionalnog bogatstva,
Steta za okoli$ i sve druge vrste Stete. No, svrha ovog zakona bila je da se tek popise i utvrdi

8 Ta odredba je izazvala burne reakcije u javnosti, a Europski sud za ljudska prava je u predmetu Kutic protiv
Hrvatske (br. 48778/99 od 01.03.2002.) utvrdio da takav postupak vlasti predstavlja povredu prava na pristup
sudu iz €. 6. st. 1. Europske konvencije o ljudskim pravima te odredio Vladi RH da isplati podnositelju zahtjeva
odstetu u iznosu od 10.000,00 eura (u nacionalnoj valuti) na ime nematerijalne $tete. Kasnije je i Ustavni sud RH
poceo dosudivati naknadu Stete u takvim situacijama.

9 To su: Zakon o odgovornosti za Stetu nastalu uslijed teroristi¢kih akata i javnih demonstracija, Zakon o odgovornosti
Republike Hrvatske za Stetu uzrokovanu od pripadnika hrvatskih oruzanih i redarstvenih snaga tijekom
Domovinskog rata te Zakon o odgovornosti Republike Hrvatske za Stetu nastalu u bivsoj SFRJ za koju je odgovarala
bivsa SFRJ (NN br. 117/2003)

20 U pogledu ukidanja spomenutih odredbi ZOO, Ustavni sud je takoder istakao slijedeée: "...u uvjetima podno$enja,
temeljem ¢lanka 180. Zakona o obveznim odnosima, velikog broja tuzbi protiv Republike Hrvatske za naknadu
Stete prouzrocene teroristickim aktima, a kojima su potraZivani relativno znacajni iznosi naknada $teta, postojalo
[ie] opravdanje za dodatno zakonsko uredenje te odgovornosti, pa i za odredivanje prekida zapocetih postupaka
do dono$enja novog propisa. Medutim, tako odredeni prekid postupka svojim trajanjem nije smio onemoguciti
ostvarivanje Ustavom zajamcenog prava na sudenje u razumnom roku. lako se u ovom sluc¢aju neodlucivanje u
razumnom roku ne moze pripisati sudu, vec je posljedica intervencije zakonodavca u zapoceti sudski postupak,
takvom se intervencijom moze povrijediti pravo na sudenje u razumnom roku (...) Nakon proteka zakonom
odredenog roka u kojem je Vlada bila duzna Hrvatskom saboru podnijeti prijedlog novog zakonskog uredenja i
time omoguditi nastavak prekinutih postupaka, podnositelj je bio u neizvjesnosti hoce li se i kada ¢e se nastaviti
prekinuti postupak.” v. Odluku Ustavnog suda RH br. U-111A/829/2002.

121 Za pojam javnih demonstracija (prosvjeda) v. Zakon o javnom okupljanju (NN br. 128/99). U smislu tog zakona,
organizator, odnosno njegov zastupnik duzan je, u pravilu, prijaviti odrZzavanje mirnog okupljanja i javnog prosvjeda
pa su za osiguranje reda i mira na javnom okupljanju dijelom odgovorni i organizatori. Tako je npr. organizator
duzan osigurati dovoljan broj redara, dok poslove odrzavanja javhog reda i mira na prostorima uz mjesto odrzavanja
mirnog okupljanja i javnog prosvjeda te na mjestu odrzavanja mirnog okupljanja i javnog prosvjeda, obavlja
policijska uprava (¢l. 16.). Organizator je osobito duzan poduzeti sve potrebne mjere da sudionici mirnog okupljanja
i javnog prosvjeda ne budu naoruzani i ne ¢ine Stetu. Zato u suprotnom sluéaju, tj. kad izostanu mjere koje je je
organizator bio duzan poduzeti moZe biti govora o umanjenoj odgovornosti drzave odnosno ¢ak i podijeljenoj
odgovornosti drzave i organizatora javnog okupljanja. S druge strane, odgovornost organizatora javnih priredbi
za $tetu nastalu smrcu ili tjelesnom povredom koju netko pretrpi uslijed izvanrednih okolnosti koje u takvim
prilikama mogu nastati, kao $to je gibanje masa, opc¢i nered i sli€no, izri¢ito je predvidena ¢l. 181. ZOO.

22 NN br. 24/96., 54/96., 87/96. i 57/00.

23 NN br. 61/91i70/91.
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ukupna ratna Steta koju je ucinio neprijatelj, ilegalne skupine, legalna tijela RH, kao i saveznici
navedenih skupina i tijela u razdoblju od 15. kolovoza 1990. do prestanka neprijateljstava i
ratnih operacija, a ne da se detaljno uredi odgovornost drzave. Na temelju takvog popisa
Hrvatska moze eventualno zahtijevati reparacije od sljednica SR Jugoslavije, tj. Srbije i
Crne Gore."* U tom smislu i Zakon o odgovornosti RH za Stetu uzrokovanu od pripadnika
hrvatskih oruzanih snaga tijekom domovinskog rata iskljuuje odgovornost za ratnu Stetu
(Cl. 2.). Isti zakon postavlja i neke kriterije za utvrdivanje ratne Stete'® predvidajuéi, medu
ostalim, i oborivu presumpciju da je posljedica ratnog ¢ina (ij. ratna Steta) ona Steta koju su
tijekom Domovinskog rata od 17. kolovoza 1990. do 30. lipnja 1996. uzrokovali pripadnici
hrvatskih oruzanih i redarstvenih snaga u vojnoj ili redarstvenoj sluzbiiili u svezi s obavljanjem
vojne ili redarstvene sluzbe, ako je pocinjena u vrijeme i na prostoru odvijanja vojnih borbenih
akcija (¢l. 3. st. 2).

Naprotiv, odgovornost RH postoji ako se radi o Steti, koju su uzrokovali pripadnici hrvatskih
oruzanih i redarstvenih snaga u vojnoj ili redarstvenoj sluzbi ili u svezi s tom sluzbom, za
koju se moze dokazati da nije ratna Steta, tj. da ne odgovara gore postavljenim kriterijima
odnosno koja je nastala izvan naznacenog razdoblja od 17. kolovoza 1990 do 30. lipnja
1996.

Time dolazimo i do posljednjeg propisa iz te materije, Zakona o odgovornosti RH za
Stetu nastalu u bivSoj SFRJ za koju je odgovarala bivda SFRJ. On propisuje odgovornost
za Stete samo ako se razboritim i pravi¢nim prosudivanjem svih okolnosti konkretnog slu¢aja,
posebice drzavljanstva, prebivalidta, trajnog boravista, odnosno sjedista ostecenika i Stetnika,
mjesta Stetne radnje i nastalih Stetnih posljedica, nac¢ina uzrokovanja Stete i drugih okolnosti
odmijerenih u njihovoj ukupnosti, moze zakljuciti da je Republika Hrvatska, od svih drugih
drzava - pravnih sljednica bivse SFRJ, u najblizoj vezi s konkretnom Stetom. U tom smislu
se presumira da takva najbliza veza postoji ako je osteéenik u vrijeme Stetnog dogadaja bio
drzavljanin bivée Socijalisticke Republike Hrvatske, odnosno pravna osoba s registriranim
sjedistem na njezinom teritoriju, a Steta je pocinjena na drzavnom teritoriju Republike
Hrvatske. Drzavljani drugih drzava sljednica bivse SFRJ i pravne osobe sa sjedistem na
podrucju drugih drzava sljednica bivée SFRJ imaju pravo na naknadu Stete, ali uz uvjet
uzajamnosti, tj. da i njihova tijela dopustaju odgovarajuce zahtjeve hrvatskih drzavljana.'?

24 To je Hrvatska i ucinila 2. srpnja 1999. godine kada je pokrenula postupak pred Medunarodnim sudom u Haagu
protiv tadasnje SR Jugoslavije zbog povreda Konvencije o sprje¢avanju i kaznjavanju zlo¢ina genocida u periodu
1991-1995. godine, Izvor: Medunarodni sud pravde (http://www.icj-cij.org/) na adresi: http://212.153.43.18/icjwww/
ipresscom/ipress2002/ipresscom2002-34_cry_20021120.htm; travanj 2004.

25 Npr. $teta uzrokovana za vrijeme i na prostoru odvijanja vojnih akcija svim sredstvima i oblicima ratnih borbenih
djelovanja (bombardiranje, granatiranje, mitraljiranje, eksplozije, miniranje, pokreti trupa i sl.), Steta od izravne i
konkretne vojne koristi ako je, s obzirom na vrijeme i mjesto izvrSenja u izravnoj i neposrednoj funkciji vojnih
operacija, i to posebice: a) Steta nastala kao izravna posljedica bilo koje zastitne ili pripremne mjere nadleznih
vojnih vlasti poduzete s ciljem otklanjanja, odnosno sprje¢avanja izvrSenja bilo kojega neprijateljskog napada, ili
b) Steta nastala kao izravna posljedica zastitnih ili pripremnih mjera nadleznih vojnih vlasti poduzetih u o¢ekivanju
neprijateljske akcije (radovi na zemlji$tu, oduzimanje pokretnina, zauzimanje nekretnina i sl.), c) Steta nastala
kao izravna posljedica mjera poduzetih s ciliem sprjeavanja Sirenja ili ublazavanja posljedica ratne Stete, i
napokon Steta koja je po svojim u¢incima, te konkretnim okolnostima vremena i mjesta pocinjenja Stetne radnje,
izravno izazvana ratnim stanjem i neposredno se nadovezuje na ratne operacije (izravne posljedice ratnih dogadaja
u svezi s neredima, metezom, panikom, evakuacijom i sliénim zbivanjima neposredno nakon poduzetih ratnih
operacija) (¢l. 3. st. 1.).

26 \le¢ prije dono$enja potonjeg zakona, Ustavni sud RH je imao priliku osvrnuti se na pitanje sukcesije bivée SFRJ
i odgovornosti RH za obveze bive drzave. Naime, u praksi su sudovi odbijali priznati odgovornost RH za obveze
SFRJ, smatrajuci da je to prvenstveno sukcesijsko pitanje te da okolnost $to je Steta nastala drzavljaninu Republike
Hrvatske nije sama za sebe u nedostatku posebnog akta o sukcesiji u tom dijelu dostatna u pogledu utvrdivanja
odgovornosti RH za $tetu. To je shvacanje prihvatio i Vrhovni sud RH, no Ustavni sud je s ustavnopravnog
aspekta takav zaklju¢ak ocijenio neprihvatljivim: "Sukcesija drzava znaci zamjenu jedne drzave drugom $to se
tie odgovornosti za medunarodne odnose nekog podrucja, te je jedino u tom smislu relevantan identitet odnosno
kontinuitet drzave. U svim ostalim pitanjima znac¢ajka “drzave sljednice” ili “drzave kojoj je priznat kontinuitet s
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Odgovornost drzave za Stetu

Nove osnove odgovornosti drzave za Stetu

Sustav zastite prava prema Europskoj konvenciji za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda i praksa Suda za ljudska prava u pogledu
odgovornosti drzava potpisnica Konvencije za Stetu

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (European Convention

for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, nadalje: Konvencija),
potpisana 5. studenoga 1950. u Rimu, zajedno sa svojih 13 protokola,'®” predstavlja temeljni
dokument za zastitu ljudskih prava u Europi. Stranke Konvencije su 45 drzava Europe,'?® a
ono po ¢emu se ona razlikuje od dotadasnijih sli¢nih dokumenata jest €injenica da pojedinac
moze ostvariti zastitu pred Europskim sudom za ljudska prava koji na kraju postupka moze
donijeti pravno obvezujuéu odluku protiv drzave.’® Buduéi da je i Hrvatska stranka
Konvencije, bilo bi umjesno pogledati osnove odgovornosti drzave za Stetu u sluéaju povrede
njome zajam¢enih prava i sloboda.'® Mi éemo se pokusati ograniéiti na odgovornost drzave
zbog pogreski njenih organa i sluzbenika.

127

128

129

130

prednicom” ne igra nikakvu ulogu, pa se nuzno moraju rieSavati pitanja drzavljanstva i ste¢enih prava stanovnistva
(stvarna prava, mirovine i sl.), pitanja privatnih obveznopravnih odnosa, pitanja sukcesije u unutarnjem pravnom
poretku itd. Znacajno je da je u pitanju stecenih prava, a takvima se danas preteZito smatraju ona koja imaju
novcanu vrijednost, previadavajuce stajaliste da teritorijalne promjene na njih ne utjecu. (...) Jednaka nacela u
principu vrijede u pogledu obveza koje se ti¢u steenih prava, onih koje potje€u iz stvarnopravnih i obveznopravnih
odnosa drzave prednice, kao i onih koje potjecu iz njezine deliktne odgovornosti, a jedino pitanje koje moze biti
predmetom naknadnog reguliranja odgovaraju¢im pravnim instrumentarijem jest pitanje opsega i visine
odgovornosti pojedine drzave sljednice. U tom je smislu tesko odrZiva koncepcija o preuzimanju prava uz istodobno
nepreuzimanje obveza, a ve¢ i zbog toga $to dosegnuti standardi pravne zastite zahtijevaju da gradaninu drzave
koja ¢ini dio europskog poretka bude pruzena mogucnost i pravo da se pred sudom njegove drzave odluci o
njegovom zahtjevu, te da i u tom pogledu njegov polozaj u vlastitoj drzavi bude ravnopravan polozaju gradanina
u bilo kojoj drugoj drzavi istih ili sli¢nih pravnopolitickih standarda." v. odluke Ustavnog suda br. U-111-504/1996 i
br. U-111-273/1999.

Tekst Konvencije se mijenjao u vise navrata: najprije odredbama Protokola br. 3 (stupio na snagu 21. rujna
1970.), zatim odredbama Protokola br. 5 (stupio na snagu 20. prosinca 1971.) i, napokon, Protokola br. 8 koji je
stupio na snagu 1. sije¢nja 1990. Potonji je obuhvatio i tekst Protokola br. 2 koji je prema svom ¢€l. 5. st. 3. tvorio
sastavni dio Konvencije od stupanja na snagu 21. rujna 1970. Medutim, sve odredbe tih protokola, zamijenio je
Protokol br. 11 (stupio na snagu 1. studenog 1998.). Od dana stupanja na snagu tog protokola, ukinut je Protokol
br. 9 koji je vazio od 1. listopada 1994., a Protokol br. 10 je izgubio svoju svrhu. Temeljem ¢&l. 1. Zakona o
potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1., 4., 6., 7. i 11. (NN
"Medunarodni ugovori" br. 18 od 28. listopada 1997.; procisceni tekst s integriranim 11. protokolom br. NN 6/99),
Konvencija je postala dijelom hrvatskog pravnog poretka te u skladu s odredbom ¢&l. 140. Ustava RH, ima
nadzakonsku snagu. U studenom 2002. su, takoder, ratificirani i protokoli br. 12.i13. (NN "Medunarodni ugovori"
br. 14/2002 i 13/03), tako da je u Hrvatskoj na snazi cjelokupni dokument.

Podaci od 5. ozujka 2004. Dostupno na: http://www.echr.coe.int/Eng/EDocs/DatesOfRatifications.html , velja¢a
2005.

11. Protokol, koji je stupio na snagu 1. studenoga 1998. godine unio je velike promjene u dotadasnju proceduru.
Naime, ukinuta je Komisija za ljudska prava, a pojedincima je dodijeljen izravan ius standi pred Europskim
sudom za ljudska prava. Suci zasjedaju u vijeéima od sedam sudaca, uz uvjet da u vijeéu uvijek mora biti
prisutan nacionalni sudac kad se razmatra predmet iz doti¢ne drzave. Stranke mogu u roku od tri mjeseca nakon
donosenja presude uloziti Zalbu protiv odluke u vidu zahtjeva za podno$enje slu¢aja velikom vijeéu (sastavljeno
od 17 sudaca) ¢ija je odluka kona¢na. Medutim, najveéi broj predmeta se rijesi u prvoj fazi postupka pred odborima
od tri suca. Tu se prvenstveno misli na nedopustene predmete: ako su npr. poslani Sudu nakon proteka roka od
6 mjeseci nakon donosenja domace pravomocne odluke ili ako su preuranjene, tj. ako nije iscrpljen domadi
pravni put (épuisement de recours internes) - u Hrvatskoj posliednji stupanj zastite prava i sloboda predstavlja
ustavna tuzba. Isto tako Sud, u nacelu, prihva¢a samo predmete koji se odnose na ¢injenice koje su se dogodile
nakon ratifikacije Konvencije (tzv. nadleznost ratione temporis), a to je za Hrvatsku 5. studeni 1997. godine. R.
Cvr¢ic: Djelovanje Europskog suda za ljudska prava s osvrtom na presude protiv Republike Hrvatske, Pravo i
porezi, br. 1, 2003. god. str. 77, 78.

Od pocetka primjene Konvencije u Republici Hrvatskoj pred Europskim sudom je zaprimljeno do kraja 2001.
godine 307 zahtjeva protiv RH. 188 zahtjeva je rijeSeno tako da su proglaseni nedopustenima (u skladu s ¢l. 35.
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U svojoj odluci, Sud moze, temeljem ¢l. 41. Konvencije, medu ostalim, obvezati drzavu
na isplatu odredene svote novca na ime pravi¢ne naknade (just satisfaction). Pri tome
mora utvrditi da je doslo do povrede nekog prava zasticenog Konvencijom ili njezinim
protokolima te da ostecenik u unutarnjem pravu tuzene drzave ima ograni¢ene mogucnosti
naknade za posljedice povrede Konvencije, utvrdene presudom, a naknada je u konkretnom
slu€aju nuzna. Sud ¢ée pak naknadu smatrati nuznom onda kad postoji kauzalni neksus
izmedu pretrpljene Stete i povrede Konvencije, a Steta, koja je nastala iz drugih razloga, ne
uzima se u obzir.

U okviru odgovornosti drzave za povrede Konvencije, vazno je napomenuti da nije
relevantno koje je tijelo konkretno pocinio povredu - organ izvrsne, sudske ili zakonodavne
vlasti. U tom smislu, moZemo govoriti i o odgovornosti za zakonodavne akte odnosno
propuste zakonodavca da prilagodi pravni sustav Konvenciji.

Sto se tide zastite gradanskih prava u sluéaju povreda od strane upravnih tijela,
podnositelji zahtjeva se najéeSce pozivaju na povredu ¢l. 6. Konvencije kojim se jam¢i pravo
na posteno sudenje’™' jer u svim demokratskim drzavama je na neki nacin osigurana sudska
kontrola rada javne uprave.'® Sirokim tumaéenjem &l. 6. se, naime, omogucila njegova
primjena na sve slu¢ajeve koji ne mogu potpasti ni pod jednu odredbu Konvencije.

Premda se u poc¢etku razumni rok primjenjivao samo na rad redovnih sudova, s
vremenom je Sud svoju praksu prosirio i na rad ustavnih sudova.

Elementi koje Sud uzima u obzir pri odredivanju je li koji postupak zadovoljio standard
razumnog roka su: slozenost €injeni¢nih i pravnih pitanja u slu¢aju, nac¢in na koji su vlasti
postupale s predmetom, postupanje samog podnositelja te posebne okolnosti koje su mogle
opravdati produzivanje postupka.'s®

U predmetu G.S. protiv Austrije (br.26297/95 od 21. prosinca 1999.) radilo se 0 upravhom
postupku radi izdavanja dozvole za otvaranje ljekarne. Bududi da je zahtjev odbijen tuzitelj
je podnio zalbu Saveznom ministarstvu zdravstva, sporta i zastite potroSaca koje o zalbi
nije odlucilo u zakonskom roku od Sest mjeseci te je tuzitelj pokrenuo upravni spor

Konvencije), a doneseno je dosada sedam konacnih presuda protiv RH, i to u predmetima: Rajak, Truhli, Horvat,
Futterer, Cerin, Mikuli¢ i Kuti¢. U svim dosadasnjim predmetima protiv RH stranke su podnosile zahtjev za
podnos$enje sluéaja Velikom vijec¢u, medutim, temeljem €l. 43. Konvencije, ti su zahtjevi bili odbijeni, a presude
potvrdene. L. Lukina-Karajkovic: Prikaz odluka Europskog suda za ljudska prava u Strasbourgu protiv Republike
Hrvatske, ZPFZ, br. 3-4, 2002. godine, str. 651-663.

131 . 6. st. 1.: Radi utvrdivanja svojih prava i obveza gradanske naraviili u slu¢aju podizanja optuznice za kazneno
djelo protiv njega svatko ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi€éno, javno i u razumnom
roku ispita njegov slu¢aj. Presuda se mora izreci javno, ali se sredstva priopcavanja i javnost mogu iskljuciti iz
cijele rasprave ili njezinog dijela zbog razloga koji su nuzni u demokratskom drustvu radi interesa morala, javnog
reda ili drzavne sigurnosti, kad interesi maloljetnika ili privatnog Zivota stranaka to traze, ili u opsegu koji je po
misljenju suda bezuvjetno potreban u posebnim okolnostima gdje bi javnost mogla biti tetna za interes pravde.

%2 U praksi Europske komisije za ljudska prava i Europskog suda za ljudska prava, sud koji odluéuje o gradanskom
pravu odnosno obvezi mora imati ovlast samostalnog utvrdivanja ¢injenica odnosno samostalnog izvodenja i
ocjenjivanja dokaza, tj. mora biti sud pune jurisdikcije. Kako upravna tijela u pravilu ne udovoljavaju zahtjevu
neovisnosti (buduéi da su niza upravna tijela vezana uputama visih, zatim zbog hijerarhijski uspostavljene odgovor-
nosti u obavljanju upravnih djelatnosti, i napokon, zbog odgovornosti upravnih tijela odnosno izvrSne vlasti
zakonodavnoj vlasti), to mora postojati mogucnost preispitivanja njihovih odluka od strane tijela koje te zahtjeve
ispunjava, tj. od suda pune jurisdikcije (subsequent control by judicial body that has full jurisdiction). Upravo je to
bio i sadrzaj obrazloZenja Ustavnog suda kada je, u kontekstu odlucivanja o odredbama Zakona o izvlastenju,
konstatirao da Upravni sud RH ne udovoljava tim zahtjevima. Do tog zaklju¢ka je Ustavni sud doSao zbog toga
Sto prema pozitivnim propisima Zakona o upravnim sporovima, Upravni sud nema "pravo i duznost samostalno
izvesti i ocijeniti dokaze, drugim rije¢ima samostalno utvrditi injeni¢no stanje kad god stranka pobija pravilnost
i potpunost njegova utvrdenja u upravnom postupku, neovisno o tome odlucuije li o zakonitosti upravnog akta ili
izravno odlucuje o pravu tuzitelja na koje se upravni akt odnosi ... [Isto tako nema] ... pravo i duznost odrediti i
odrzati usmenu i kontradiktornu raspravu kad god je rije¢ o tuzbi protiv upravnog akta kojim je odlu¢eno o nekom
gradanskom pravu ili obvezi odnosno ... [ni]je svakako duzan odrzati raspravu kad to stranka u postupku zahtijeva."
v. Odluku Ustavnog suda RH br. U-I-745/1999 (NN br. 112/00).

18 R. Cvrcic op. cit. str. 79.



1 56 Odgovornost drzave za Stetu

(Sdumnisbeschwerde) zbog Sutnje administracije. Nakon dva mjeseca, Savezno je
ministarstvo odbilo zalbu tuZzitelja zbog ¢ega je ovaj pokrenuo drugi upravni spor. Nakon
vide od cCetiri godine, tuzitelj je povukao tuzbu zbog sporazuma s ljekarnicom koja je dobila
dozvolu za poslovanje u tom gradu. Tuzitelj je godinu dana prije tog sporazuma podnio
tuzbu Europskoj komisiji za ljudska prava uz obrazlozenje da je duljinom trajanja postupka
o0 zahtjevu za izdavanje dozvole za otvaranje lijekarne povrijedeno njegovo pravo iz ¢l. 6. st.
1. Konvencije. Prvo je bilo potrebno utvrditi u ¢emu se sastoji gradansko pravo u smislu ¢l.
6. st. Konvencije. Naime, tuzitelj je naveo da izdavanje dozvole za otvaranje ljekarne ima
neposredan utjecaj na njegovu moguénost obavljanja zanimanja te da odgovarajuca dozvola,
sama po sebi predstavlja vlasni¢ko pravo. Drzava, medutim, osporava da se tu radi o
gradanskom pravu jer u austrijskom propisima o ljekarnickoj struci prevladavaju elementi
javnog prava, a izdavanje dozvole ovisi isklju¢ivo o procjeni javnog interesa. Europska
komisija se slozZila sa shvacanjem tuzitelja jer u regulaciji liekarnistva po njenom shvacéanju
ipak prevladavaju privatnopravni elementi. Sud je prihvatio zaklju¢ak Komisije i utvrdio da
je doslo do povrede ¢&l. 6. st. 1. Konvencije jer je trajanje postupka u cjelini, a osobito pred
Upravnim sudom prekoracilo "razumno trajanje", a Austriju je obvezao na plac¢anje 15.000,00
Silinga na ime nematerijalne Stete i 35.247,20 Silinga na ime troSkova i izdataka, uz kamatu
na navedene iznose od 4%, za slu¢aj zakas$njenja po isteku tromjesec¢nog roka. Sud je pri
odlucivanju podsjetio da se razumno trajanje postupka odreduje prema relevantnim okolno-
stima u svakom slu¢aju, uzimajuéi u obzir kriterije koje je Sud do sada razvio u svojoj
praksi, posebice slozenost predmeta, postupke tuzitelja i upravnog tijela, ali i vaznost
predmeta postupka za tuzitelja.

Sud je uzeo u obzir argument da takvi postupci imaju odredeni stupanj slozenosti, ali ga
je u konkretnom sluc¢aju odbio jer Upravni sud nije ni doSao do faze raspravljanja o meritumu
predmeta. Istaknuo je, takoder, da su drzave-ugovornice duzne organizirati svoje pravne
sustave na takav nacin da njihovi sudovi mogu jamciti svakome pravo na konaénu sudsku
odluku, u sporu o gradanskim pravima i obvezama, u razumnom vremenu.'®*

U predmetu Fuchs protiv Poljske (br. 33870/96 od 11. veljace 2003.) takoder se radilo o
trajanju upravnog postupka. Tuzitelj je bio vlasnik zemljista koji se zalio na gradevinsku
dozvolu izdanu njegovom susjedu, a takoder je pokrenuo i postupak radi ruSenja bespravno
sagradenog objekta drugog susjeda. Oba postupka se odnose na Cinjenice nastale jo$
1989. godine. Nakon gotovo trinaest i po godina je zavrsio prvi upravni postupak, a drugi
nakon dvanaest godina i 10 mjeseci. Sud je najprije iao za tim da utvrdi svoju vremensku
nadleznost (ratione temporis), a do pozitivhog zaklju¢ka je do$ao jer se znatan dio tih
postupaka odvijao u razdoblju, nakon 1. svibnja 1993. godine, kada je stupila na snagu
deklaracija u kojoj je Poljska priznala pravo podnoSenja pojedinaénih tuzbi Europskom
sudu. Sud je utvrdio da se u prvom postupku radilo o predmetu prosje¢ne slozenosti te da
nije bilo nikakvog doprinosa od strane tuzitelja, u smislu zavlaenja postupka, a bilo je i
dugih perioda neaktivnosti u postupku pred Vrhovnim upravnim sudom. Sto se tice drugog
postupka, Sud je utvrdio da nije bio osobito slozen, a isto tako da tuzitelj nije mogao ni¢ime
pridonijeti tolikom kasnjenju. Stovie, takvo ponasanje su pokazali tuziteljevi susjedi, zaleéi
se na odluke o novéanim kaznama zbog nepostivanja naloga o rusenju. Cak je i sam Vrhovni
upravni sud u odluci od 23. velja¢e 2000. ocijenio ovréne postupke pretjerano dugim. Europski
sud je konacéno zaklju€io da je doslo do povrede ¢l. 6. st. 1. Konvencije jer se u konkretnim
postupcima nije postivao zahtjev za "razumnim vremenom"”. Na ime nematerijalne Stete
Sud je dosudio tuzitelju iznos od 8.000 eura, a na ime troskova 870 eura, uz dodatak
iznosa poreza koji bi se naplac¢ivao na ove iznose te zateznu kamatu.

U gotovo svim predmetima, kako vidimo, Sud, temeljem ¢l. 41. Konvencije, za tu povredu
Konvencije dosuduje naknadu za nematerijalnu Stetu za razdoblje neizvjesnosti, ¢ekanja,

13 Prijevod presude mozete pogledati u Hrvatskoj javnoj upravi, br. 3. iz 2000. godine u redakciji /. Sprajca i N.
Weiss str. 561-564.
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stresa, dusevne ili fiziCke patnje i sl. Iznimno moze dosuditi i materijalnu Stetu, ako je moguée
dokazati uzro¢nu vezu izmedu povrede Konvencije i nastale Stete, a to je dosta tesko.'®

Presuda Europskog suda za ljudska prava je deklaratorne naravi, $to znaci da Sud ne
moze ukinuti neku pravomoénu presudu domaceg suda ili neku zakonodavnu odredbu za
koju utvrdi da je protivha Konvenciji. Drzava koja prekrsi Konvenciju duzna je popraviti
posliedice poduzimanjem odgovarajuc¢ih mjera, a takoder i dokazati da ih je poduzela. Nadzor
nad provodenjem presuda obavlja Odbor ministara koje politi¢ko tijelo Vije¢a Europe, ali
moze se ustvrditi da dosad nije bilo vec¢ih problema s izvrSenjem presuda Suda. Drzave
potpisnice Konvencije su se obvezale podvrgnuti kona¢noj presudi Suda u svakom postupku
u kojem su stranka (¢l. 46.), a svaka drzava je duzna postovati pravila medunarodnog prava
0 ispunjavanju obveza preuzetih medunarodnim ugovorima te osigurati svima koji su pod
njezinom jurisdikcijom sva prava zajam¢ena Konvencijom.'® Osim pravi¢ne naknade,
temeljem ¢l. 41. Konvencije Sud moze u slu¢aju da i dalje traje protupravna situacija ili da bi
se otklonile nastale posljedice, odrediti poduzimanije individualnih mjera, s ciljem okonc¢anja
takve protupravne situacije, te mjera opéeg karaktera, najc¢esce u vidu nuznih izmjena u
domacéem zakonodavstvu radi spre¢avanja buduce povrede iste naravi.'®

Tako je npr. u predmetu Horvat protiv Hrvatske (br. 51585/99 od 26. listopada 2001.),
Republika Hrvatska bila obvezna ne samo isplatiti nov€anu naknadu koja je dosudena
podnositeljici zahtjeva, nego i donijeti propis u skladu sa sudskom praksom Europskog
suda. To je dovelo do izmjena i dopuna Ustavnog zakona o Ustavnom sudu koje su uzele u
obzir sve prigovore Suda u pogledu neucinkovitosti ustavne tuzbe kao pravnog sredstva
zbog nerazumnog roka donosenja odluke.'®® U tom smislu je napokon i iscrpljivanje ustavne
tuzbe zbog predugog trajanja sudskih postupaka postalo uvjet za dopustivost zahtjeva pred
Sudom u Strasbourgu.'®

Clanak 63. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu™ (nadalje: UZUS) sada glasi:

Clanak 63.

(1) Ustavni sud ¢e pokrenuti postupak po ustavnoj tuzbi i prije no $to je iscrpljen pravni put, u
slu¢aju kad o pravima i obvezama stranke ili 0 sumniji ili optuzbi zbog kaznjivog djela nije u razumnom
roku odlucio sud ili u slu¢aju kad se osporenim pojedinacnim aktom grubo vrijedaju ustavna prava,
a potpuno je razvidno da bi nepokretanjem ustavnosudskog postupka za podnositelje mogle nastati
teSke i nepopravljive posljedice.

(2) U odluci kojom usvaja ustavnu tuzbu zbog nedono$enja akta u razumnom roku iz stavka 1. ovoga
¢lanka, Ustavni sud ¢e nadleznom sudu odrediti rok za donoSenje akta kojim ¢e taj sud meritorno
odluciti o pravim i obvezama ili o sumniji ili optuzbi zbog kaznjivog djela podnositelja. Rok za donoSenje
akta pocinje teci idu¢eg dana od dana objave odluke Ustavnog suda u "Narodnim novinama".

(3) U odluci iz st. 2. ovoga ¢lanka Ustavni sud ¢e odrediti primjerenu naknadu koja pripada
podnositelju zbog povrede njegova ustavnog prava koju je sud u€inio kada o pravima i obvezama
podnositelja ili o sumnji ili optuzbi zbog njegova kaznjivog djela nije odlu¢io u razumnom roku.
Naknada se isplacuje iz drzavnog prorac¢una u roku od tri mjeseca od dana podno$enja zahtjeva
stranke za njezinu isplatu.'™'

85 ]stom linijom je krenulo i nekoliko nasih starih $tedisa Ljubljanske banke. Naime, smatrajuéi da im je prekreno
pravo na mirno uzivanje vlasnistva i da su Zrtve diskriminacije jer im je onemogucen povrat Stednje iz Ljubljanske
banke, pokrenuli su 1997. godine postupak pred Europskim sudom za ljudska prava u kojem zahtijevaju iskljucivo
nematerijalnu Stetu. Izvor: "Vjesnik", http://www.vjesnik.com/html|/2004/04/09/Clanak.asp?r=unu&c=1; travanj
2004.

%6 Ibid. str. 80.

87 Ibid.

188 |, Lukina-Karajkovic op. cit. str. 654.

8 V. M. DraZenovic: Nova praksa Europskog suda u odnosu na Hrvatsku, /zvor. Studentski Internet projekt GPPNet,
http://www.pravo.hr/gpp/novosti/arhiva/2003/01sijecan;j.htm; travanj 2004.

40 NN br. 49/02.

41 Kako vidimo, to predstavlja novu osnovu odgovornosti drzave za rad odnosno propust svojih organa, $to je u
skladu sa tendencijom Sirenja odgovornosti drzave za Stetu u svim pravni porecima.
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2. Praksa Ustavnog suda RH u pogledu povrede prava na sudenje u
razumnom roku

Kako vidimo, odredba ¢l. 63. st. 3. UZUS predstavlja novu osnovu odgovornosti RH za
rad odnosno propust svojih tijela, $to je samo u skladu s tendencijom Sirenja odgovornosti
drZzave za Stetu u svim pravni porecima. Tu se doista radi o odgovornosti drzave, premda
Ustavni sud u svojim odlukama pa ni sami propis ¢l. 63. UZUS ne govori o takvoj odgovornosti.
Bez obzira, dakle, $to Ustavni sud ne izrice kondemnaciju protiv RH kao Sto je slu¢aj u
presudama redovnih sudova, ve¢ jednostavno odreduje primjerenu naknadu podnositelju,
ova odgovornost ima sve elemente instituta odgovornosti drzave za Stetu. Naime, Ustavni
sud ispituje je li propustom suda (drugim rije¢ima jednog drzavnog organa) da u razumnom
roku odluéi o pravima i obvezama stranke povrijedeno njeno ustavno pravo te odreduje
primjerenu naknadu koja se na temelju odredenih kriterija moze kvantificirati.'+?

Séamo pravo na dono$enje sudske odluke u razumnom roku €ini dio unutarnjeg pravnog
poretka Republike Hrvatske od dana stupanja na snagu Zakona o potvrdivanju Konvencije,
a to znadi od 5. studenoga 1997. Medutim, ono je ustavno pravo u Republici Hrvatskoj tek
od 9. studenoga 2000. godine, tj. od dana proglasenja Promjena Ustava.'*® Tako je sad
izmijenjenom odredbom ¢lanka 29. stavka 1. Ustava Republike Hrvatske, propisano: "Svatko
ima pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no i u razumnom roku
odluéi o njegovim pravima i obvezama (...)".

Pri ocjeni je li u konkretnom slu¢aju doslo do povrede konvencijskog i ustavnog prava
na sudenje u razumnom roku, Ustavni sud uzima u obzir gotovo identi¢éne elemente po
kojima i Sud za ljudska prava prosuduije je li doslo do povrede ¢l. 6. Konvencije, a to su:
duljina sudskog postupka, zatim postupanje nadleznog suda, ponasanje podnositelja
ustavne tuzbe, tj. eventualni njegov doprinos odugovlaéenju postupka,* slozenost sudskog
predmeta te druge okolnosti od utjecaja na duljinu sudskog postupka.'4

2. Tu moze biti govora o nezakonitom i nepravilnom radu suca odnosno suda, koji se nije koristio procesnim ovlastima,
propisanim ZPP-om, koje nalazu efikasno i u€inkovito vodenje parni¢nog postupka. U tom smislu v. odluke
Ustavnog suda br. U-111A-1591/2003 i U-111A-2886/2003.

43 NN br. 113/00.

4 U mnogim slu€ajevima se, prema ocjeni Ustavnog suda radi, o potpunoj neaktivnosti suda koja moze potrajati i po
nekoliko godina, v. npr. odluke Ustavnog suda br. U-111A-740/2002, br. U-111A-2026/2003 i br. U-111A-2172/2003. Ipak,
ukoliko se radi o objektivnim okolnostima koje se ne mogu pripisati neaktivnosti suda, Ustavni sud se ne ustru¢ava
odbiti ustavnu tuzbu, v. odluku br. U-111A-834/2002, gdje je Ustavni sud kao objektivnu okolnost uzeo u obzir ratno
stanje uslijed kojega je doslo do prekida komunikacija izmedu Republike Hrvatske i Savezne Republike Jugoslavije,
u kojoj je pak bilo sjediste tuzenika, a $to je imalo za posljedicu prekid postupka od pet godina.

45 Tako je npr. Ustavni sud u predmetu br. U-11IA-740/2002 utvrdio da je duljini postupka dijelom pridonijela i
podnositeljica ustavne tuzbe. Podnositeljica je, naime, tijekom postupka mijenjala tuzbeni zahtjev i nije dostavljala
trazene podatke sudu o ostavljenim rokovima. S druge strane, ¢injenica je da je tuzba podnesena stvarno
nenadleznom sudu, prema misljenju Ustavnog suda, nije razlog dugotrajnosti postupka, jer je obveza sudova da
paze na svoju nadleznost po sluzbenoj duznosti, v. odluku Ustavnog suda br. U-111A-448/2003. U predmetu br. U-
I11A-2033/2002, Ustavni sud je ocijenio da se brojnost sudskih postupaka koje stranke medusobno vode ne
moze uzeti kao olakotna okolnost pri ocjeni dugotrajnosti postupka. Isto tako, zahtjevi podnositelja za izuze¢e
suca, a potom i nadleznog suda, nisu od bitnog utjecaja na ocjenu dugotrajnosti samog postupka u razmatranom
razdoblju. U istom smislu v. odluku u predmetu U-111A-1496/2004 od 5. listopada 2004.

46 Najéesce se sudovi pozivaju na bolovanje i dr. sliéne razloge sprijeenosti uredujucih sudaca, v. predmeti br. U-
I11A-880/2002 i br. U-111A-448/2003. Jednom prilikom se Vrhovni sud RH pozvao na opéepoznate uvjete u kojima
funkcionira hrvatsko pravosude kao razlog neazurnosti u riesavanju predmeta, v. predmet br. U-111A-1100/2002.
Medutim, sve te prigovore Ustavni sud odbija temeljem prakse Suda za ljudska prava, prema kojoj se pozivanje
na organizacijske probleme suda, pa ni pravosuda u cjelini, ne moze smatrati opravdanim razlogom za
nedono$enje sudskih odluka u razumnom roku. Naime, drzave-ugovornice su obvezne organizirati svoje pravne
poretke na nacin koji omogucava sudovima da ispune zahtjeve propisane ¢lankom 6. stavkom 1. Konvencije (v.,
primjerice, presude Europskog suda u predmetima Buchholz protiv Njemacke od 6. svibnja 1981., Guincho
protiv Portugala od 10. srpnja 1984., Union Alimentaria Sanders SA od 7. srpnja 1989., Brigandi protiv Italjje od
19. veljace 1991.i dr.).
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Sto se tice duljine sudskog postupka, u Hrvatskoj se javio jedan specifican problem.
Naime, kod brojnih predmeta radi se o postupcima koji su poceli i po nekoliko godina prije
ratifikacije Konvencije, a u dotadasnjem pravnom poretku Republike Hrvatske takvo pravo
nije postojalo ni kao konvencijsko ni kao ustavno. Drugim rije¢ima, i tu se postavlja pitanje
vremenske nadleznosti odnosno nadleznosti ratione temporis. U pravilu, Ustavni sud pravno
relevantnim razdobljem smatra samo razdoblje postupka nakon stupanja na snagu Zakona
o potvrdivanju Konvencije, tj. od 5. studenog 1997., do dana podnos$enja ustavne tuzbe. Tek
iznimno se moze, u osobitim slu¢ajevima, uzeti u obzir i razdoblje prije dana na koji je
Konvencija postala dio naSeg pravnog poretka.'”

Ustavni sud je razvio, takoder, odredena mijerila po kojima se ocjenjuje sloZzenost sudskog
postupka kao okolnost koja bi mogla opravdati relativno dugo postupanje suda. Kao prvo,
procjenjuje se opseznost izvodenja potrebnih dokaza, broj mogucéih svjedoka koji bi trebali
biti sasluSani u postupku, eventualna potreba za provedbom postupka vjeStacenja, zatim
vrijeme potrebno za kolanje spisa u predmetima koji zahtijevaju suradnju vise organa ili
provodenje sudskog postupka u viSe stupnjeva, odnosno vraéanje stvari na ponovno
odlucivanje sudu nizeg stupnja te sve ostale radnje i postupci, koji bi mogli dovesti do
zakljuka da se radi o slozenoj sudskoj stvari zbog koje bi sudski postupak u cijelosti ili u
pojedinom stupnju opravdano mogao trajati dulje vrijeme.'*8

Pri utvrdivanju visine primjerene naknade iz ¢lanka 63. stavka 3. UZUS, Ustavni sud
uzima u obzir sve okolnosti slu¢aja, imajuci pritom u vidu i vrstu postupka o kojem se radi,
uz istodobno uvazavanje ukupnih gospodarskih i socijalnih prilika u Republici Hrvatskoj.
Kao $to smo ve¢ napomenuli visinu naknade zbog povrede ustavnog prava na dono$enje
sudske odluke u razumnom roku Ustavni sud u pravilu odreduje za razmatrano, pravno
relevantno razdoblje, uz tek iznimnu mogucnost uvazavanja nerazumno dugog razdoblja
potpune neaktivnosti suda i prije 5. studenoga 1997. godine, §to ovisi 0 osobitim okolnostima
svakog pojedinog slu¢aja. Bududéi da je Ustavni sud, temeljem ¢lanka 63. stavka 2.UZUS,
ovlasten u svakom pojedinom slu¢aju odrediti i rok za donosenje sudske odluke, na visinu
naknade u konkretnom slu¢aju moze utjecati i ¢injenica da je sudu odreden kratak rok
(najcesce 6 mjeseci) u kojem je taj sud duzan donijeti odluku u relevantnom predmetu,
¢ime se zapravo na najdjelotvorniji nacin ostvaruje i svrha samog sudskog postupka.'#®

Isto tako, vazno je naglasiti da Ustavni sud ne odlucuje o povredi prava na razumno
sudenje in abstracto. Naime, to vec proizlazi iz same definicije ustavne tuzbe, koju moze
svatko podnijeti ako smatra da mu je pojedinac¢nim aktom tijela drzavne vlasti, tijela jedinice
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ili pravne osobe s javnim ovlastima, kojim je
odlu¢eno o njegovim pravima i obvezama ili o sumniji ili optuzbi zbog kaznjivog djela,
povrijedeno ljudsko pravo ili temeljna sloboda zajaméena Ustavom, odnosno Ustavom
zajaméeno pravo na lokalnu i podruénu (regionalnu) samoupravu. Ako je zbog povrede
ustavnih prava dopusten drugi pravni put, ustavna tuzba moze se podnijeti tek nakon $to je
taj pravni put iscrpljen (¢l. 62. UZUS). Ustavni sud ¢e pokrenuti postupak po ustavnoj tuzbi

47 Tako je npr. zbog osobite pravne prirode revizijskog postupka Ustavni sud ocijenio da se u konkretnom slu¢aju
iznimno treba ispitivati i duljina cjelokupnog sudskog postupka, premda je sudski parni¢ni postupak u konkretnoj
sudskoj stvari gradanske naravi pravomoc¢no okonc¢an prije stupanja na snagu Europske konvencije (to jest, prije
5. studenoga 1997. godine). Sud je to obrazlozio time $to je revizija izvanredno pravno sredstvo u sudskim
parniénim postupcima gradanske naravi. Zato duljina trajanja revizijskih postupaka pred Vrhovnim sudom Republike
Hrvatske u pravilu ne bi mogla biti zaseban i samostalan predmet ispitivanja temeljem ¢lanka 63. Ustavnog
zakona, jer se sudski parni¢ni postupci gradanske naravi u pravhom poretku Republike Hrvatske smatraju
pravomocno okonéanim neovisno o eventualnom pravu stranke na podnosenije revizije Vrhovnom sudu Republike
Hrvatske, v. odluku Ustavnog suda br. U-111A-1100/2002.

8 V. odluke Ustavnog suda RH br. U-111A-880/2002 i br. U-111A-1100/2002.

49 QOvo su postali ve¢ standardni kriteriji u nasoj ustavnosudskoj praksi, v. odluke Ustavnog suda br. U-11IA-740/
2002, br. U-111A-880/2002, br. U-111A-1100/2002, br. U-111A-2033/2002, br. U-111A-448/2003, br. U-111A-1591/2003,
br. U-111A-2026/2003 i br. U-111A-2886/2003.
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i prije no $to je iscrpljen pravni put, u slu¢aju kad o pravima i obvezama stranke ili 0 sumniji
ili optuzbi zbog kaznjivog djela nije u razumnom roku odlucio sud ili u slu¢aju kad se
osporenim pojedinacnim aktom grubo vrijedaju ustavna prava, a potpuno je razvidno da bi
nepokretanjem ustavnosudskog postupka za podnositelja ustavne tuzbe mogle nastati teSke
i nepopravljive posljedice (¢l. 63. st. 1. UZUS). Medutim, primjena odredbe ¢lanka 63. stavka
1. Ustavnog zakona pretpostavlja da je podnositelj prethodno ve¢ pokrenuo odgovarajuci
pravni postupak radi donoSenja pojedina¢nog akta nadleznog tijela kojim ¢e se odluciti o
njegovim pravima i obvezama u konkretnoj pravnoj stvari. U suprotnom jedino $to Ustavnom
sudu preostaje jest odbacivanje ustavne tuzbe.°

Kad smo vec¢ dotaknuli pitanje odgovornosti drzave za Stetu zbog Sutnje pravosuda
odnosno administracije, bilo bi umjesno spomenuti i moguc¢nost naknade Stete u slu¢aju
neustavnosti zakona odnosno neustavnosti ili nezakonitosti drugog propisa, kao oblik
odgovornosti drzave za akte zakonodavne i izvrSne vlasti.

Naime, u skladu s ¢l. 58. st. 2.1 3. UZUS, svaka fizicka i pravna osoba koja je Ustavnom
sudu podnijela prijedlog za ocjenu suglasnosti pojedine odredbe zakona s Ustavom, odnosno
pojedine odredbe drugog propisa s Ustavom i zakonom, a Ustavni sud njezin prijedlog
prihvati i ukine odredbu zakona, odnosno ukine ili ponisti odredbu drugog propisa, ima
pravo podnijeti zahtjev nadleznom tijelu za izmjenu pravomoc¢nog pojedina¢nog akta kojim
joj je povrijedeno pravo, a koji je donesen na temelju ukinute zakonske odredbe, odnosno
ukinute ili poniStene odredbe drugog propisa, odgovarajuéom primjenom odredaba o
ponavljanju postupka. Taj zahtjev se moze podnijeti u roku od Sest mjeseci od dana objave
odluke Ustavnog suda u "Narodnim novinama" (¢l. 58. st. 4.). Medutim, ako se samom
izmjenom pravomoc¢nog pojedina¢nog akta ne mogu otkloniti posljedice nastale uslijed
povrede prava stranke, stranka moze u roku od Sest mjeseci od objave odluke Ustavnog
suda podnijeti zahtjev nadleznom sudu da se te posljedice otklone naknadom Stete (Cl.
59.).18!

S druge strane, na temelju odluke Ustavnog suda o neustavnosti ukinutog ili izmijenjenog
zakona odnosno neustavnosti ili nezakonitosti drugog propisa, svatko kome je pravomoénim
pojedina¢nim aktom donijetim na temelju ukinutog ili izmijenjenog zakona ili drugog propisa
ima pravo traziti izmjenu tog pojedinaénog akta odgovaraju¢om primjenom odredbi ¢l. 58.
UZUS. lako se tu izri¢ito ne spominje pravo na naknadu Stete, iz njegove uske povezanosti
s €l. 58. to nuzno proizlazi jer je njegova svrha da se otklone sve posljedice koje se ne
mogu popraviti izmjenom pravomocnog akta.s?

%0V odluku Ustavnog suda br. U-111A-190/2003. U tom predmetu podnositelji uopée nisu pokrenuli postupak za
ostvarenje svojih prava pred nadleznim sudom, nego su svoje navode o povredi ustavnog prava temeljili na
utvrdenju da bi se sudski postupak, koji bi oni pokrenuli pred nadleznim sudom, po sili zakona prekinuo. Naime,
radilo se o spomenutim izmjenama ZOO. Iz toga su oni izvodili zaklju¢ak da im je zakonom onemoguéeno
vodenje sudskog postupka, pa su im povrijedena i ustavna prava iz ¢lanka 26. Ustava (jednakost drzavljana i
stranaca pred sudovima) i 29. Ustava (nacelo praviénog sudenja). Ustavni sud je, medutim, odbacio ustavnu
tuzbu, bududi da podnositelji uopc¢e nisu pokrenuli nikakav sudski postupak u kojem bi se trebalo odluciti o
njihovim pravima i obvezama, tako da u konkretnom sluéaju nisu postojale pretpostavke za postupanje i odluivanje
Ustavnog suda u smislu odredbi ¢lanaka 62.i 63. UZUS. U istom smislu v. odluku u predmetu U-111-2962/2002 od
14. svibnja 2004.

1 To bi u slu¢aju izmjene pravomoc¢nog upravnog akta trebao biti Upravni sud RH, analognom primjenom odredbe
¢€l. 266. st. 4. koja odreduje da stranka u slu¢aju izvanrednog ukidanja moze istaknuti odstetni zahtjev pred
sudom koiji bi bio nadlezan za rjeSavanje upravnog spora protiv rieSenja donesenog na temelju tog ¢lanka.

%2 Tu se zapravo radi o objektivnoj odgovornosti drzave za $tetu bez pogreske jer ne mozemo utvrditi nezakonit ili
nepravilan rad organa javne uprave odnosno sudova koji su postupali po takvom zakonu &iju je odredbu ukinuo
Ustavni sud. Sli¢an se problem javio i u slu¢aju odgovornosti za nedono$enje sudskih odluka u razumnom roku,
u kontekstu spomenutih izmjena ZOO kojima je odreden prekid ex lege svih postupaka protiv RH u odredenim
odnosima, tako da sudovi nisu mogli postupati. Ustavni sud je, naime, u predmetu br. U-111A-829/2002 ocijenio
da tako odredeni prekid postupka svojim trajanjem nije smio onemoguditi ostvarivanje Ustavom zajaméenog
prava na sudenje u razumnom roku. Premda se u ovom slu¢aju neodlucivanje u razumnom roku nije moglo
pripisati sudu, ve¢ je bilo posljedica intervencije zakonodavca u zapoceti sudski postupak, Ustavni sud je ustvrdio
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3. Odgovornost drzava ¢lanica Europske unije za Stetu

Nakon gotovo pola stoljeca postojanja Europske Zajednice koja je 1992. godine
Ugovorom iz Maastrichta uklopljena u novi sustav Europske Unije nemoguce je poimati
pravne sustave europskih zemalja, ¢ija smo uredenja u pogledu odgovornosti drzave za
Stetu prezentirali, bez analize pravnog sustava Europske zajednice. Naime, drzave Clanice
su veliki dio svojih suverenih ovlasti prenijeli na tijela Europske Unije (Zajednice) te je nastao
novi pravni poredak, razli¢it od medunarodnog, ali i nacionalnog prava.'s® Odnos drzava
¢lanica i institucija Europske Unije obiljezava podijeljena nadleznost (shared competence),
no ako Unija uredi neko podrucje koje joj pripada temeljem Osnivackih ugovora, tada je
njezina nadleznost iskljuciva, te nijedna nacionalna norma (pa €ak ni ustavnal) ne moze
sprijeciti izravnu primjenjivost odredbi europskog prava sadrzanih u Osniva¢kim ugovorima,
medunarodnom ugovoru kojeg je stranka EZ, zatim uredbama, smjernicama ili bilo kojem
drugom izvoru prava Zajednice.'®* lako nadredenost prava EZ nije izri¢ito predvidena Osni-
vackim ugovorom, logi¢na je i nuzna posljedica ostvarivanja zajedni¢kog konkretnog cilja -
integracije.'® Tako oStro izrazeno nacelo supremacije izazvalo je, naravno, velike otpore u
drzavama €lanicama, $to je dovelo do potrebe odredenog ograni¢enja moguénosti zadiranja
Unije u njihove isklju¢ive nadleznosti.’ To je i u¢injeno pomocu nacela supsidijarnosti iz ¢l.
5. (prijasniji €. 3b) Ugovora o EZ (nadalje: EC) prema kojem Zajednica moze donositi akte,
regulirati odredena podrucja i djelovati tek ukoliko se ciljevi tih djelatnosti ne mogu zado-
voljavajuce posti¢i na nivou drzava ¢lanica ili ako razlozi ekonomicnosti i uginkovitosti govore
tome u prilog.

Uostalom, i Hrvatska pretendira na ¢lanstvo u Uniji te bi bilo dobro vidjeti §to nas ¢eka,
a jedan od glavnih uvjeta za pristupanje EU (prema tzv. kriterijima iz Kopenhagena od
1993.) jest beziznimna recepcija cjelokupnog pozitivhog prava EZ (acquis communautaire)
koje obuhvaca Osnivacke ugovore, uredbe, smjernice, ali, to je najvaznije, i praksu
Europskog suda (European Court of Justice) jer su njegova pravna shvaéanja i tumacenja
obvezna u svim drzavama ¢lanicama.

da se i takvom intervencijom moze povrijediti pravo na sudenje u razumnom roku. U svom izdvojenom misljenju,
sudac Milan Vukovic je ispravno primijetio da u ovoj situaciji nije jasno temeljem ¢ega i kojeg Zakona je sud u
ovom sluéaju mogao postupati pa se ne moze zakljuciti da je sud povrijedio pravo na dono$enje sudske odluke
u razumnom roku. U tom smislu sudac Vukovi¢ kaZe: "ne mogu vidjeti zakonsku podlogu samoj Odluci da se,
ipak, kaznjava sud zbog povrede ustavnog prava na sudenje u razumnom roku, a sami kazemo da se u ovom
sluéaju nesudenje u razumnom roku” ne moze pripisati sudu”, jer je to posljedica intervencije zakonodavca u
zapoceti sudski postupak." Ovdje bi mozda bilo sretnije rieSenje da je sami Ustavni zakon o Ustavnom sudu
prihvatio koncepciju odgovornosti drzave za povrede ustavnih prava gradana neovisno o tome koja je vlast
(izvrSna, zakonodavna ili sudska) pocinila povredu, kao $to je uostalom i u pravu Europske zajednice odnosno u
praksi Suda za ljudska prava. Ovako je prema €l. 63. st. 3. UZUS moguce dobiti primjerenu naknadu samo u
slu¢aju povrede koju je pocinio sud. Upravo zato je i Ustavni sud u ovoj situaciji priSao problemu oko izmjena
Z0O0 s gledista da je odnosnu povredu pocinio sud jer nije mogao u okviru svojih ovlastenja dosuditi naknadu za
povrede od strane zakonodavne vlasti. S druge strane, on je ‘morao’ donijeti pozitivnu odluku pod pritiskom sve
veceg broja tuzbi protiv RH pred Sudom za ljudska prava prema kojem je dotad ustavna tuzba bila neuginkovito
pravno sredstvo te je smatrao da je iscrpljen redovni pravni put i prije nego sto bi stranke podnijele ustavnu tuzbu
Ustavnom sudu RH.

%3 Takav zaklju¢ak je potvrdio Europski sud u ranom predmetu Van Gend & Loos iz 1963. (predmet 26/62), a
dodatno uévrstio u predmetu Costa v. ENEL. iz 1964. (predmet 6/64). O tome vige v. T. Capeta: Nacionalni sudovi
kao europski sudovi, Zagreb 2002. g., str. 3-22.

8 |zravnu primjenjivost europskog prava (nacelo izravnog uéinka) potvrdio je Sud u ve¢ navedenim predmetima,
a u takvom ekstremnom smislu, u predmetu Simmenthal iz 1978. (predmet 106/77) gdje je utvrdio da drzave ne
mogu svojim kasnijim zakonima (lex posterior) derogirati odredbe europskog prava. Na odnos europskog i
nacionalnog prava se primjenjuje nacelo lex superior derogat legi inferiori, tj. nacelo supremacije ili nadmodi
europskog prava.

%5 Ibid. str. 14

%6 S. Rodin op. cit. str. 72.
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3. 1. Opcenito o pravu Europske zajednice

Pravo EZ je u velikoj mjeri federalizirano i to kroz djelatnost Europskog suda u Luxem-
bourgu. No, najveéu ulogu u tome su odigrali gradani pozivajuci se pred nacionalnim sudo-
vima na europsko pravo, pa i sami sudovi koji su podnoseci Europskom sudu prethodna
pitanja tumacenja (preliminary ruling) Ugovora o EZ te ostalih akata institucija (sekundarno
pravo EZ: uredbe, smjernice, odluke) postali zapravo europski sudovi koji, uz nacionalno,
primjenjuju i europsko pravo.'® Sve norme europskog prava, iako izravno primjenjive, pa
se na njih gradani i mogu pozivati pred nacionalnim sudovima, nisu jednake po svom uéinku.
One se razlikuju po tome stvaraju li za gradane subjektivna prava izravno ili ne (nacelo
izravnog uc¢inka u materijalnom smislu)'*® Da bi norma stvarala subjektivno pravo, mora biti
dovoljno jasna (precise) i bezuvjetna (unconditional), j. takva da ne trazi naknadnu
regulatornu djelatnost nacionalnih tijela. Odredbe Osnivac¢kog ugovora, medunarodnih
sporazuma'® i uredbi (regulation)'® u pravilu su takve. Drukgije je, medutim, sa smjernicama
(directives) koje da bi zazivjele, trebaju implementaciju od strane drzava ¢lanica. One
obvezuju drzave ¢lanice u pogledu cilja normiranja koji se njima Zeli ostvariti. Funkcija
uredbi je drukgija, tj. unifikacija - primjena istog propisa u svim drzavama ¢lanicama, dok
smjernice sluze harmonizaciji prava - priblizavanju nacionalne regulative tako da su u svim
¢lanicama zajednicka nacela i rezultati regulacije u nekom podrudju, a detaljnije se uredenje
istog podrucja moze i dalje razlikovati.'®!

No, kako nacelo ucinkovitosti (effectiveness) europskog prava ne bi bilo ugrozeno
pasivnos¢u drzava €lanica u provedbi smjernica u ostavljenom roku, ili njihovom nepravilnom
provedbom, Europski sud je i u slu¢aju smjernica poc¢eo priznavati normama izravni u€inak,
ali iskljucivo u vertikalnim odnosima - odnosima izmedu drZave i pojedinca,'® naravno, tek
ako norma zadovoljava test za izravni u¢inak, uz dodatni uvjet da je rok implementacije
protekao. Smijernica, dakle, postaje bez posredovanja drzave dijelom internog pravnog
poretka u trenutku isteka razdoblja ostavljenog drzavi za njezinu primjenu. Test izravnog
ucinka sastoji se, najprije, od ispitivanja je li norma dovoljno jasna, tj. moze li se na temelju
teksta odredbe zakljucit tko je nositelj prava, tko nositelj obveze, te koji je sadrzaj prava,
odnosno obveze, a zatim se utvrduje je li norma bezuvjetna, u smislu da njezina primjena
ne ovisi o provedbenim mjerama ili diskrecijskoj ocjeni nekog drzavnog organa ili institucije
Zajednice.

Kao drugi argument, pored ucinkovitosti prava EZ, Sud je u predmetu Ratti iz 1979.
(predmet 148/78) iznio nedopustenost prakse drzava ¢lanica da se pozivaju na vlastiti
propust.'®

Medutim, kao $to vidimo, priznavanje izravnog ucinka samo u vertikalnim odnosima
dovelo je do toga da se normama koje reguliraju odnose medu pojedincima (horizontalni
odnos) ne priznaje takav ucinak te se pojedinac protiv pojedinca pred nacionalnim sudom

57U tom razvoju je bila najvaznija odredba ¢l. 234 (2) EC (prijasnji ¢l. 177) u kojem se omoguduje svakom sudu i
sudistu drzave €lanice da postavi pitanje Europskom sudu, a za najvie sudove (sudove protiv ¢ijih odluka nema
pravnog lijeka) propisana je duznost podnosenja takvog prethodnog pitanja. Svrha ovog postupka je osiguranje
ujednacenog tumacenja prava Zajednice u situacijama kada ga sud primjenjuje u sporu.

%8 |bid. str. 28

% Medunarodni sporazumi koje sklapa zajednica kao i oni u kojima je Zajednica zamijenila drzave ¢lanice kao
stranke ili im pristupila kao stranka uz drzave ¢lanice (npr. GATT) Ibid. str. 36

160 Uredbe su, prema ¢l. 249. EC (prije ¢l. 189.) akti opée primjene koji su izravno primjenjivi u drzavama ¢lanicama.
Za njihovu transformaciju nije potreban akt transformacije u nacionalno pravo. Stovige, takav je akt u vegini
slu¢ajeva i zabranjen.

%1 Ibid. str. 41

62 Kao prvi predmeti u kojima je Sud priznao izravni u¢inak smjernica ¢esto se navode predmeti Van Duyniz 1974.
(predmet 41/74) i Gradiz 1970. (predmet 9/70) Ibid. 45.

83 To je poznato nacelo estoppel iz common law tradicije, na Kontinentu poznatije kao nemo audiatur turpitudinem
suam propriam allegans.
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ne moze pozvati izravno na odredbu smjernice, makar ona zadovoljavala test izravnog
ucinka. Razlog takvom shvacaniju jest taj $to su adresati smjernica drzave, a ne pojedinci
tako da one ne mogu stvarati same po sebi obveze za pojedince.'®*

Cijela ta doktrina izravnog ucinka smjernica od prakti¢ne je vaznosti za pitanje
odgovornosti drzave u tome §to je Europski sud znatno prosirio pojam drzave kako bi
omogucio pojedincima da utuze svoje subjektivno pravo koje im europsko pravo priznaje.
Tako se u predmetu Marshalliz 1986. (predmet 152/84) drzava pozivala na to da je prema
tuziteljici, zaposlenici u jednoj zdravstvenoj ustanovi, nastupala kao poslodavac (iure
gestionis), no Sud je ipak smatrao da je i drzava kao poslodavac dio drzave te se ni u kojem
slu€aju ne smije dopustiti da ima koristi od vlastitog propusta. Takoder, u predmetu Foster
V. British Gas iz 1990. (predmet C-188/89), Sud je postavio kriterije prema kojima se
prosuduije je li neko tijelo drzava za potrebe utvrdivanja postojanja vertikalnog odnosa. Da
bi se pojedinac mogao pozivati na odredbu smjernice potrebno je dokazati da je druga
strana u postupku u sastavu drzave ili pod kontrolom drZave ili ima specijalne ovlasti koje
joj je dodijelila drzava (kriteriji su, dakle, alternativni).'®

U sasvim iznimnim slu¢ajevima pojedinac ¢e se moci pozvati na smjernicu i u
horizontalnom odnosu kad bi drugi mogli imati koristi od povrede obveze drzave da
implementira smjernicu (incidentalni horizontalni u¢inak smjernica). Do toga ¢e, u pravilu
doc¢i kad su nacionalni propisi u pogledu nekih zahtjeva strozi od neimplementirane
smjernice.'® Tada pojedinac iako temeljem odredene smjernice ne uziva subjektivno pravo,
pozivanjem na smjernicu moze ostvariti neki drugi pravni interes u postupku, koji, medutim,
mora biti u podrucju primjene smjernice ratione materiae.®”

Ponajvise iz razloga $to, u nacelu, nije priznao izravni u¢inak smjernica u horizontalnim
pravnim situacijama, Europski sud je razvio jo$ jedno vazno nacelo - nacelo neizravnog
ucinka, prema kojem su nacionalni sudovi duzni protumagiti nacionalno pravo u skladu s
pravom EZ koliko je god to moguce. Pri tome se misli ne samo na smijernice, vec i na druge
izvore prava Zajednice. Tako je moguce posredno, sudskim tumacenjem nacionalnog prava,
pravo koje ne zadovoljava uvjete za izravni ucinak transformirati u pravo koje proizvodi
izravni u¢inak odnosno stvara utuziva subjektivna prava za pojedinca. Rezultat je, stoga,
isti kao da je nacionalni zakonodavac ispravno proveo pravo EZ u nacionalni pravni poredak
i provedbenim mjerama razjasnio nejasne dijelove prava Zajednice.'®® Obveza takvog

64 Takvo shvacanje Suda je izazvalo velike kritike jer nema nekog logi¢énog objasnjenja da se priznaje samo vertikalni
ucinak, ukoliko je smjernica ve¢ podobna da proizvodi subjektivno pravo. Takvo tumacenje in ultima linea dovodi
do diskriminacije jer se neki pojedinci mogu pozivati na smjernicu te na taj nacin ostvariti svoje subjektivno
pravo, a drugi ne, ovisno o tome, je li u konkretnom slucaju obveznik drzava ili drugi pojedinac.

65 U konkretnom predmetu se radilo o drustvu koje je u tom periodu imalo monopol opskrbe plinom u Velikoj
Britaniji, a bilo je pod nadzorom i indirektnom upravom drzave. v. Ibid. str. 52.

6 U prvom takvom sluéaju, u kojem je sud naizgled odstupio od svog shvacanja da smjernica ne moze imati izravni
ucinak u horizontalnoj situaciji, a zapravo utemeljio novi u¢inak smjernica - incidentalni ucinak, radilo se o parnici
izmedu dva zastitarska drustva od kojih jedno nije zadovoljavalo odredene nacionalne tehnike propise suprotne
pravu EZ. Sud je smatrao da konkretna odredba smjernice ima izravni u¢inak te ¢ini nacionalne propise neprimje-
njivima, ne ulazeéi u problematiku horizontalnog odnosa. To je predmet CIA iz 1994. (predmet 194/94) Ibid. str. 53

67 U predmetu Lemmens iz 1998. (predmet 226/97) Sud je utvrdio da se g. Lemmens ne moze pozivati na smjernicu
jer njegov interes lezi izvan podrucja primjene smjernice ratione materiae. Naime, tu se radilo o kaznenom
postupku protiv g. Lemmensa zbog voZznje pod utjecajem alkohola. On se pozivao na €injenicu da je policija u
konkretnom slu€aju upotrijebila aparat za kontrolu daha, za koji su tehnicki uvjeti sadrzani u nacionalnom propisu,
a daisti, suprotno obvezi iz jedne smjernice, nisu bili notificirani Komisiji radi uskladivanja sa zahtjevima smjernice.
No, kako je smjernica donesena s ciljem uklanjanja tehnickih prepreka slobodnoj trgovini, to je Sud utvrdio da se
pravni interes g. Lemmensa nalazi izvan primjene smijernice ratione materiae. Ibid. str. 56, 57.

68 Od prvih slu¢ajeva primjene nacela neizravnog uéinka, najpoznatiji je predmet Marleasing iz 1990. (predmet C-
106/89) u kojem je Sud odgovorio na pitanje $panjolskog suda, moze li primijeniti odredbu gradanskog prava
prema kojoj je ugovor o osnivanju drustva nistav ukoliko nema kauzu kad je smjernica u odnosu na takve
ugovore taksativno navela razloge nistavosti, medu kojima nema takvog razloga poput nedostatka kauze. Sud je
rekao da nacionalni sud ne smije primijeniti pravno pravilo nacionalnog gradanskog prava koje je u suprotnosti s
neprovedenom smjernicom. /bid. str. 64
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uskladenog tumacenja, medutim, dostize svoju granicu, u svakom slu¢aju, kada bi takva
obveza dovela do nametanja obveze pojedincu ili ako bi uspostavila odnosno otezala
odgovornost u kaznenom pravu.'®®

3. 2. Nacelo odgovornosti drzava za Stetu u pravu EZ

Odgovornost drzava za Stetu zbog neprimjenjivanja prava EZ razvila se isprva iz razloga
Sto se ne priznaje horizontalni izravni u¢inak smjernica, no danas je to poseban institut pa
nije rijetkost da se naknada Stete dosuduje i u slu¢aju izravno primjenjivih odredbi prava
EZ.To nacelo je Europski sud uspostavio u predmetu Francovichiz 1991. (spojeni predmeti
6i9/90). Naime, ltalija nije provela smjernicu Vijeca o zastiti zaposlenih u slu¢aju insolvent-
nosti poslodavaca, a izmedu ostalog nije osnovala ni fond iz kojeg bi se isplacivao odredeni
minimum umjesto pla¢a, kako je smjernica predvidala.'”® Skupina zaposlenika tuzila je drzavu
radi isplate naknade predvidene smjernicom, ili, alternativno, da im naknadi Stetu. Europski
sud, kojem su talijanski sudovi podnijeli zahtjeve za tumacenje, zakljucio je kako smjernica
nema izravni uc€inak te se tuZzitelji ne mogu izravno pozivati na smjernicu jer iz njezinih
odredbi nije dovoljno jasno tko odgovara za isplatu naknade, buduci da fond nije osnovan.
Bile su, dakle, potrebne provedbene mijere od strane drzave. Sto se ti¢e odgovornosti za
Stetu, Sud je smatrao da je nacelo, prema kojem je drzava odgovorna za $tetu uzrokovanu
pojedincima krSenjem prava Zajednice, sadrzano u sustavu prava EZ uspostavljenom Ugovo-
rom o EZ.""" Kad pojedinci ne bi mogli ostvariti naknadu, djelotvornost bi prava Zajednice,
kao i zastita subjektivnih prava koja izviru iz tog prava, bila znatno umanjena i oslabljena.
Kao daljnji temelj odgovornosti, navodi se odredba ¢&l. 10. EC (prijasniji ¢l. 5.) prema kojem
drzave ¢lanice moraju poduzeti sve potrebne mjere da osiguraju ispunjenje svojih obveza
utemeljenih na pravu EZ (medu kojima je i obveza na provedbu smjernica u nacionalni
pravni poredak iz ¢l. 249 EC (prijasniji €l. 189.), a pritom se moraju suzdrzati od svih postupaka
kojima bi mogle ugroziti ostvarivanje cilijeva Ugovora o EZ (to je tzv. duty of loyalty). Sud je
zaklju€io u ovom predmetu da je i obveza na popravljanje posljedica krsenja prava Zajednice
jedna od mjera koje su drzave duzne poduzeti radi ispunjenja svojih obveza.

U spojenim predmetima Brasserie du Pécheur & Factortame Illiz 1996. (spojeni predmeti
C-46 i 48/93) sud je potvrdio nacelo da drzave odgovaraju za povredu obveza utemeljenih
u pravu EZ bez obzira na to iz kojeg izvora proizlazi obveza drzave i bez obzira na to je li
odredba u pitanju sposobna proizvoditi izravne uéinke ili ne.'”

1z cjelokupne prakse proizlazi da ¢e drzava biti odgovorna, ako se ispune Cetiri kumula-
tivna uvjeta: 1. pravna norma koju je drzava povrijedila ima za svrhu stvaranje subjektivnog
prava, 2. temeljem pravne analize norme, moguce je utvrditi sadrZaj subjektivhog prava te
nositelje tih prava, 3. izravna uzro¢na veza (direct causal link) izmedu radnje ili propusta
drzave koji predstavljaju povredu odredbe prava EZ i Stetne posljedice koju trpi pojedinac,
te 4. da je povreda obveze dovoljno ozbiljna (sufficiently serious breach).'”

Sto je najvaznije i najupedatljivije, drzava je odgovorna kao takva, bez obzira na to jesu
li prema unutarnjoj ustavnoj podjeli, obvezu prekr$ile zakonodavne, izvréne ili sudske vlasti,

% To je stajaliste Sud izrazio u predmetu Arcaro iz 1996. (predmet C-168/95). Ibid. str. 61

70 To je materija koju kod nas odnedavno ureduje Zakon o osiguranju potrazivanja radnika u slu¢aju stecaja
poslodavca od 16. srpnja 2003. (NN 114/2003) kao jedan u nizu zakona donesenih radi uskladivanja s pravnom
ste¢evinom EU (acquis communautaire).

71 T, Capeta op. cit. str. 69. Ujedno se naknada étete od drzave zbog povrede obveze da provede pravo Zajednice
navodi i kao prva specificna europska sankcija koju je Sud ustanovio u korist pojedinca. Ibid. str. 110.

72U tim slu¢ajevima se radilo o povredi od strane drzave odredenih odredbi Ugovora o EZ koje su proizvodile
izravne ucinke. Ibid. str. 70.

73 Ibid.



Pravnik, 39, 2 (80), 2005 165

¢ime je dokinut prijadnji imunitet koji su dotad drzave rezervirale za zakonodavne i, u
odredenoj mjeri, za sudske akte.'™

Na razini Europske zajednice, razvilo se takoder i preventivno djelovanje u pogledu
nastanka Stete od strane drzave koja na neki nacin krsi pravo Zajednice. U jednom od
najpoznatijih predmeta, predmetu Factortame iz 1990. (predmet C-213/89), britanski je
Dom lordova, kao najvisi sud u Ujedinjenom Kraljevstvu, trazio od Europskog suda tumacenje
(preliminary ruling prema ¢l. 234. EC (prijasnji ¢l. 177)) zahtijeva li pravo Zajednice od
britanskih sudova da dosude privremenu suspenziju nacionalnog zakona prije nego $to je
izviesno je li taj zakon suprotan normi Zajednice.'” U igri su bile i odredbe gore spomenutog
Crown Proceedings Acta iz 1947. godine koje nisu dopustale sudovima da odreduju
privremene mijere protiv Krune. Medutim, kako se radilo o sukobu europskog prava s
nacionalnim, engleskim pravom, Europski sud je utvrdio da su engleski (i svi drugi nacionalni)
sudovi ovlasteni donositi takve mjere temeljem prava EZ. Ta ovlast je posljedica obveze da
pruzena sudska zastita bude djelotvorna.'”® Jer, "presumpcija da je normativni ili admini-
strativni akt valjan, koja postoji u svakom pravu, znaci da se takva presumpcija moze kona-
¢nom odlukom srusiti. Stoga, nema razloga da se ne omoguci njegova privremena suspen-
zija","” sve u interesu da se kompenzira neistovremenost zaklju¢ka o postojanju prava i
njegova nastanka. Drugim rije€ima, Zeli se sprijeciti nastanak Stete koja bi u tom vremenskom
razmaku mogla nastati pojedincima koji traze zastitu.'”®

3. 3. Odgovornost Europske zajednice (unije) za Stetu

Ugovor o osnivanju Europske zajednice sadrzi odredbe 0 ugovornoj i izvanugovornoj
odgovornosti Zajednice za Stetu. Ne mozemo, medutim, govoriti o odgovornosti Unije jer
ona jos uvijek nije pravna osoba. Naprotiv, Europska zajednica je medunarodna organizacija
i ima punu pravnu i poslovnu sposobnost. To izgleda malo neobi¢no, osobito ako imamo u
vidu da dijele iste institucije, da je Ugovorom o Europskoj uniji (Ugovor iz Maastrichta) od
1992. priznata odredena pripadnost gradana Uniji (gradanstvo Unije - citizenship, kao
suprotno od drzavljanstva - nationality) te da je Zajednica samo dio Europske unije (1.
stup), ali to je €injenica koju ne smijemo zanemariti.

174 Za sveobuhvatan prikaz v. T. Capeta: Odgovornost drzave za $tetu u pravu Europske Zajednice, Zbornik PFZ, 53
(3-4), Zagreb 20083. str. 783-812.

175 Cinjeniéna podloga je bila sliedeca: nakon $to je na europskoj razini bila utvrdena zajednicka politika ribolova
kojom su bile utvrdene nacionalne kvote za izlov ribe, engleski Parlament je 1988. donio zakon, Merchant Shipping
Act, u kojem se ograni¢avala mogucnost strancima da registriraju brodove u Britaniji jer su veliki dio kvote
iskoriStavali stranci koji su upravljali brodovima pod britanskom zastavom. Tim odredbama su se suprotstavila
ribolovna poduzecéa u vecinskom vlasnistvu Spanjolskih dioni¢ara, a isticali su da su predmetne odredbe u
suprotnosti s europski pravom.

76 Sretna je okolnost u svemu bila da je Zakon o Europskoj zajednici (European Communities Act) iz 1972. bio lex
posterioru odnosu na Crown Proceedings Actiz 1947.te se tumacenje vece pravne snage (supremacije) europ-
skog prava spram nacionalnog, uklopilo u tradicionalnu britansku doktrinu koja inace priznaje dualizam u odnosu
na medunarodno pravo. Po tom shvacanju, akti doneseni na medunarodnoj razini postaju dijelom britanskog
pravnog poretka tek nakon $to Parlament donese zakon obi¢nom veéinom (kod njih se svi zakoni donose takvom
vecinom zbog suverenosti Parlamenta koji ne moze vezivati buduci Parlament) u kojem se doslovno prepisuje
sadrzaj medunarodnog dokumenta, a onda sudovi ne primjenjuju medunarodni dokument, nego zakon koji je
donio Parlament. Time se apsolutizira nacelo lex posterior derogat legi priori, pa prema shvac¢anju Doma lordova,
a suprotno stavu Europskog suda iz predmeta Simmenthal, neki buduc¢i Parlament moze donijeti i odluku o
istupanju iz Europske unije. Dotad se, medutim, Parlament suzdrzava od zadiranja u europsko pravo. Vise o
ustavnoj osnovi ¢lanstva Ujedinjenog Kraljevstva u EU, v. S. Rodin op. cit. str. 119-142.

77 Ibid. str. 135

78U konkretnom sluéaju to je znacilo, dopustiti tuziteljima ribarenje kroz razdoblje ispitivanja sukladnosti nacionalnog
i europskog prava.
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U ¢l. 288. st. 2. EC'™ (prijasniji ¢l. 215.), stoji da ¢e Zajednica u skladu s op¢im naéelima
zajednickim za sva prava drzava ¢lanica (general principles common to the laws of the
Member States), naknaditi svaku Stetu koju su uzrokovali njena tijela ili sluzbenici u izvrsa-
vanju duznosti, a 0 odgovornosti Zajednice odlucuije iskljuc¢ivo Europski sud u Luxembourgu.

Tu se, dakle, radi o tradicionalnoj odgovornosti za pogreSku sluzbenika, ali ne i o
odgovornosti drzave, vec tijela sui generis. 1z samog teksta odredbe ¢l. 288. EC vidi se da
ostavlja Europskom sudu dosta prostora za tumacenje'®. 1z dosadasnje prakse Europskog
suda mogu se razlikovati nekoliko situacija odgovornosti Zajednice: prvo, odgovornost za
Stetu nastalu primjenom normi prava EZ, pri éemu se pravi razlika izmedu pojedinih slu¢ajeva,
ovisno tome koliki element diskrecije sadrze akti u pitanju, i drugo, odgovornost za sluzbene
akte i pogreske sluzbenika Zajednice.

3. 3. 1. Odgovornost za akte koji sadrze element diskrecije

Da bi tuzitelj uspio u svom zahtjevu on mora dokazati da je konkretnom odredbom,
sadrzanom u nekom aktu institucije (bilo pojedina¢nog - upravnog, bilo opc¢eg - zakono-
davnog karaktera) povrijedeno pravno pravilo viseg ranga koje je predvideno radi zastite
pojedinaca (superior rule of law for the protection of individuals), zatim da je ta povreda
ocita i gruba, ili dovoljno ozbiljna (manifest and grave, or sufficiently serious), te da je njenom
primjenom nastala Steta.

Glavni kriterij u ocjeni je li neka povreda dovoljno ozbiljna jest opseg diskrecije koju ima
donositelj akta u pitanju (margin of discretion). Naime, u slu¢aju kad donositelj akta raspolaze
odredenom diskrecijom u njegovu donosenju, uvijek je potrebno dokazati povredu.' To je
tzv. Schdppenstedtformula za koju je od iznimne vaznosti koliki je element diskrecije sadrzan
u napadanom aktu.®2

Sto se tide pojma "ja¢a pravna norma" (superior rule of law), pod njim se podrazumijevaju
mnoge odredbe Ugovora o EZ (ponajviSe zabrana diskriminacije u podruc¢ju Zajednicke
poljoprivredne politike, jer najveci broj predmeta je upravljen bas protiv uredbi iz tog podrucja),
zatim odredbe nekih po pravnoj hijerarhiji jacih uredbi te opéa pravna nacela, poput, nacela
razmjernosti, pravne sigurnosti ili zastite legitimnih ocekivanja.'®®

179 (|, 288. Ugovora o Europskoj zajednici glasi: "(1)The contractual liability of the Community shall be governed by
the law applicable to the contract in question. (2) In the case of non-contractual liability, the Community shall, in
accordance with the general principles common to the laws of the Member States, make good any damage
caused by its institutions or by its servants in the performance of their duties. (3) The preceding paragraph shall
apply under the same conditions to damage caused by the ECB [European Central Bank] or by its servants in
the performance of their duties. (4) The personal liability of its servants towards the Community shall be governed
by the provisions laid down in their Staff Regulations or in the Conditions of employment applicable to them."

80 Potrebno je naglasiti da se ne moze traziti naknada Stete nastale zbog primjene neke norme Osnivac¢kog ugovora,
buduéi da se ne radi o aktima institucija, ve¢ o ugovoru medunarodnog prava. v. P. Craig & G. de Burca: EU Law,
Texts, Cases and Materials, Third Edition, Oxford University Press, 2003. str. 547.

81 Ibid. str. 557.

82 U predmetu Schéppenstedt iz 1971. (predmet 5/71) tuzitelj je tvrdio da je uredba, koja se ticala trzista Secera,
protivna €l. 40. st. 3. EC (sada ¢l. 34), na nacin da je diskriminatorna u pogledu cijena proizvoda. Sud je utvrdio
da Zajednica ne odgovara za $tetu nastalu mjerama ekonomske politike osim u slu¢aju dovoljno ozbiljne povrede
jace pravne norme, te je odbio zahtjev tuzitelja. /bid. str. 548.

8 Tako je u predmetu Comptoir National Technique Agricole iz 1975. (predmet 74/74) Sud utvrdio odgovornost
Zajednice za Stetu, kada je kasnijom uredbom ukinula trgovcima nov€ane kompenzacije za promjene u te¢aju,
bez odredenog prijelaznog razdoblja. Naime, tu se radilo o trgovcu koji je sklopio ugovor u vjeri da ée dobiti takvu
naknadu, a ovakvim naglim prestankom isplacivanja tih naknada mu je nastala Steta. Sud se pozvao na zastitu
legitimnih o¢ekivanja trgovaca (u biti, nacelo dobre vjere, samo u javnom pravu) u ovom slucaju te utvrdio da je
doslo do povrede jace pravne norme. Ibid. str. 549-551.
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U pogledu ozbiljnosti povrede kao uvjeta odgovornosti Zajednice za Stetu, Sud je u
svojim odlukama nacelno rekao da samo utvrdenje nistavosti nekog akta ne povlaci izravno
i takvu odgovornost.® Naprotiv, potrebna je odredena tezina (Sud izrazava to sintagmama
flagrant violation/serious breach, 1j. o€ita, ozbiljna povreda), kako u veli¢ini Stete, tako i u
nacinu na koji je povreda pocinjena.'®

Novija praksa pokazuje odredeno priblizavanje u tumacenju pojma teske povrede prava
EZ, kako u pitanju odgovornosti drzava ¢lanica, tako i u odnosu na odgovornost same
Zajednice. Kriteriji tezine povrede, postavljeni u gore navedenom predmetu Brasserie du
Pécheur u svezi odgovornosti drzava €lanica, postali su jednako primjenjivi i u sluéaju
odgovornosti Zajednice. Prosudba tezine povrede, podrazumijeva sljedeca pitanja: je li pravna
norma relativno jasna (relative clarity), zatim koliko je diskrecije imalo relevantno tijelo u
donosenju akta (measure of discretion), je li postojala ispri¢iva zabluda u pravu (misli se na
pogre$no tumacenje) na strani sluzbenika (excusable error of law) te je li povreda bila
namjerna (intentional or voluntary)-8

To je Sud potvrdio u predmetu Bergaderm iz 2000. (predmet C-352/98). Radilo se o
Zzalbi protiv odluke Suda prve instance'®’ pred Europskim sudom. Zalitelj je tvrdio kako se
relevantna smjernica treba smatrati upravnim aktom jer da je ona djelovala samo prema
njemu. Ovaj argument je imao za cilj da ve¢ dokaz nezakonitosti akta bude dovoljan za
utvrdenje odgovornosti, dakle, bez obveze na dokazivanje postojanja dovoljno teSke povrede.
Sud je potvrdio shvacanje da Zajednica treba za povrede europskog prava odgovarati
jednako kao bilo koja drzava €lanica, a zatim je ponovio neka nacela iz Brasserie du Pécheur,
1. da ratio legis povrijedenog pravnog pravila mora biti stvaranje subjektivnog prava, povreda
mora biti dovoljno ozbiljna, a izmedu povrede obveze i Stete mora postojati neposredna
uzro¢na veza (direct causal link). Potom je pristupio analizi koli¢ine diskrecije koju je tijelo
imalo u dono$enju akta, jer ukoliko tijelo raspolaze s ograni¢enom diskrecijom ili, €ak, nema
nikakvu diskreciju u donosenju svojih akata, sama povreda norme prava EZ predstavlja
dovoljno ozbiljnu povredu (sufficiently serious breach). Na kraju je odbio zahtjev zalitelja jer
njegova argumentacija, koja se svodila na povlagenje ostre razlike izmedu opcih i pojedi-
nacnih akata, ne bi bila od utjecaja za odredivanje mjere diskrecije koju uziva tijelo u pitanju.'e®

8% Sud je takve kriterije postavio u predmetu Bayerische iz 1978. (predmet 94/76). Tu se radilo o uredbi koja je
proglasena nistavom (null and void) u nekom prethodnom postupku. Osteceni proizvodaci mesa, koji su morali
kupovati mlijeko u prahu za hranu zivotinjama, tvrdili su da su tako postavljenom obvezom trpjeli vece troskove
nego inace. Sud je odbio njihov zahtjev za naknadu Stete pozivajuéi se na to da je mjera predvidena uredbom
imala ucinak na Siroki krug proizvodaca, a za posljedicu je imala tek neznatno povecanje troSkova prehrane
hrane (oko 2%). Ibid.

85 Primjera radi, u predmetu Amylumiz 1979. (spojeni predmeti 116 i 124/77), tuZitelji su bili proizvodaci izoglukoze
(umjetnog zasladiva¢a od Skroba) koji su tvrdili da je uredba o ograni¢enju proizvodnje Secéera diskriminatorna u
smislu ¢l. 40. st. 3. (sada ¢l. 34.) te da su im zbog nje nastali veliki gubici. Naime, uredba je donesena kako bi se
odrzala stabilnost cijena zbog viska Secera na trzistu, ali da proizvodaci drugih zasladivaca ne bi dosli u poviasten
polozaj, uredba je prosirena i na njih. Sud je odbio njihov zahtjev jer je smatrao kako je unato¢ velikim Stetama na
strani tuzitelja, postojao legitiman cilj - stabilnost cijena, a oni su takoder pridonosili stvaranju trziSnih viskova.
Ibid. str. 552-554.

8 Jbjd. str. 555.

87 Sud prve instance (Court of First Instance) je osnovan Jedinstvenim europskim aktom od 1987. (Single European
Act) zbog sve vece opterecenosti Europskog suda. U njegovoj nadleznosti su radni sporovi izmedu sluzbenika i
Zajednice (staff cases) te opéenito postupci u kojima su podnositelji zahtjeva pojedinci, a ne privilegirane stranke
poput, institucija Zajednice i drzava €lanica koje i dalje imaju izravan ius standipred Europskim sudom. Medutim,
Europski sud djeluje i kao Zalbena instanca protiv odluka Suda prve instance.

8 Jbid. str. 556.
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3. 3. 2. Odgovornost za akte bez elementa diskrecije

Sto se tiée akata bez diskrecije (non-discretionary acts), kao §to smo naprijed napome-
nuli, dovoljno je dokazati nezakonitost, uzro¢nost i postojanje Stete za utvrdenje odgovornosti
Zajednice. Formula Schdéppenstedt primjenjuje se na upravne akte koji u sebi sadrze
znacajan element diskrecije, a iz predmeta Bergaderm smo vidjeli da opci, odnosno pojedi-
nacni karakter akta, nema gotovo nikakvog ucinka na ocjenu granica diskrecije nekog tijela,
tako da se i u sluéaju zakonodavnih akata (uredbi i smjernica) moze ispitivati kolikom je
diskrecijom tijelo raspolagalo pri njihovom donoSenju. Ako utvrdimo da je u aktu sadrzan
znatan element diskrecije onda nije dovoljno dokazati tek njegovu nezakonitost, vec da je
doslo do ocite i ozbiljne povrede pravno ja¢e norme. Dakle, na Sudu je da najprije utvrdi
kakav je akt ¢ijom je odredbom pocinjena Steta, a onda dolazi do primjene razlicitih kriterija,
ovisno o koli¢ini diskrecije.

Naime, svaka povreda zakona moze se smatrati nezakonito$cu pa je ovaj prvi uvjet za
odgovornost Zajednice u slu¢aju akata bez elementa diskrecije dosta problemati¢an. Neza-
konitost moze nastati iz razloga $to je ¢injeni¢no stanje pogresno ili nepotpuno utvrdeno,
zatim zbog povreda postupovnih odredbi ili pak zbog neadekvatnog nadzora tijela u njihovom
prenesenom djelokrugu, pogreSnog tumacenja materijalnog prava i sl., ali je na Sudu da u
svakom konkretnom slu¢aju dade zadnju rije¢. Sud je, medutim, usvojio dosta usko tuma-
¢enje, pa se npr. u pogledu posljednjeg uvjeta, nije zadovoljio ve¢ pogreSnom interpretacijom
kao osnovom odgovornosti. '

3. 3. 3. Odgovornost za rad sluZzbenika Zajednice

Kako smo veé¢ napomenuli, Zajednica temeljem ¢l. 288. EC odgovara i za pogreske
svojih sluzbenika koje oni poc¢ine u obavljanju svoje duznosti. 1z odredbe ¢l. 12. Protokola o
privilegijama i imunitetima Europske zajednice (Protocol on Privileges and Immunities of
the European Communities) proizlazi da se protiv sluzbenika Zajednice ne mogu pokretati
postupci u pogledu njihove sluzbene duznosti (acts performed by them in their official
capacity) te se namece zaklju¢ak da Zajednica odgovara primarno i neposredno za njihov
rad, ali iskljucivo za pogreske u sluzbenoj duznosti.’® U suprotnom, ako se radi o djelu koje
nije ucinjeno u sluzbi, osoba ne uziva spomenuti imunitet. Time je i u europskom pravu,
sli¢no kao i u francuskom, stvorena pravna osnova za razlikovanje pogreske sluzbe (faute
de service) od osobne pogreske (faute personelle).'

IV Zakljuéak

Vidjeli smo da institut odgovornosti drzave za $tetu ima veliku ulogu u zastiti prava
gradana u uvjetima neprestanog Sirenja ovlasti. To mora biti korelativan odnos jer bi, u
protivnom, ovlasti drzave bile prakti¢cno neograni¢ene. Danas zasigurno optimalan sustav
odgovornosti drzave za Stetu predstavlja uredenje u Francuskoj, gdje je odlucivanje o

8 U predmetu Denise Richez-Parise iz 1970. (spojeni predmeti 19, 20, 25, 30/69), radilo se, npr. o tome da je
nekim sluzbenicima Zajednice dana pogresna obavijest u pogledu njihovih mirovina, uslijed pogresne interpretacije
relevantne uredbe. Odjel koji je dao obavijest, shvatio je kasnije pogre$ku, no o tome nije nista javio pogodenim
osobama. Sud je prihvatio njihov zahtjev za naknadu $Stete, ali ne ve¢ zbog samog pogresnog tumacenja, nego
upravo zbog nepoduzimanja nikakvih postupaka radi naknadnog ispravka pogreske koju su pocinili. Ibid. str.
560.

%0 Ibjd. str. 563.

91|, Borkovic op. cit. str. 137.
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odgovornosti drzave za $tetu koja nastane neurednim funkcioniranjem javne sluzbe stavljeno
u nadleznost posebnih, upravnih sudova i Drzavnog savjeta, a pri odlucivanju nisu strogo
vezani pravilima opéeg, gradanskog prava. Stovie, ta odgovornost je postala izrazito
objektivha. Naime, od oSte¢enog pojedinca ne se trazi da dokazuje krivnju na strani
sluzbenika pa ¢ak niti da se navede koji je sluzbenik &ijom je radnjom nastala Steta. Bitno je
da je do stete doslo nepravilnim ili nezakonitim vr§enjem javne sluzbe i da se ta radnja
moze pripisati nekom tijelu javne uprave. Pitanje krivnje postaje relevantno tek u regresnom
postupku protiv sluzbenika, a vrlo ¢esto e biti slu¢aj da sluzbenik uopée ne odgovara. Iste
tendencije se vide i u njemackoj sudskoj praksi. Jedino je u Engleskoj odgovornost drzave
jo$ uvijek usko vezana uz pitanje odgovornosti sluzbenika, no odgovornost drzave se ni
blizu ne tumacgi tako restriktivno kao u nasoj sudskoj praksi, jer je i obi¢na nepaznja dovoljna
za utvrdenje odgovornosti. Kod nas pak je potrebno dokazati volju ili pristajanje na Stetu od
strane sluzbenika ¢ijom je nezakonitom ili nepravilnom radnjom nastala Steta. Otud bi
Hrvatska u razvoju svog odstetnog prava trebala Sto viSe pribliziti svoj pravni sustav
Za to bi bila nuzna reforma Upravnog suda RH u kojoj bi se otklonili sadasnji nedostaci u
njegovim ovlastima. Isto tako, dotad bi posluzila i cjelokupna promjena u nacinu razmisljanja
hrvatskih sudaca u pogledu odgovornosti drzave za rad svojih sluzbenika jer danas gotovo
da je nemoguce dobiti bilo kakvu naknadu. To lako moze biti i jedan od razloga loSeg
funkcioniranja hrvatske javne i drzavne uprave odnosno hrvatskog pravosuda. Kada bi drzava
odgovarala objektivno za funkcioniranje javnih sluzbi i efektivno se namirivala u regresnom
postupku protiv drzavnih sluzbenika (jer u velikom broju sluajeva se radi o krajnjoj nepaznji
sluzbenika), porastao bi i osjecaj sluzbenika za duznost koju obavljaju. Drzava bi tako kroz
gradane koji tuze za naknadu Stete dobila partnere koji bi ukazivali na kriticna mjesta u
sustavu javne uprave. U ovom smislu, mozemo pozdraviti noviju praksu Ustavnog suda
koja ¢e odredivanjem rokova za donoS$enje presuda i dosudivanjem primjerene naknade
podnositeljima ustavnih tuzbi, zasigurno pridonijeti poboljSanju hrvatskog pravosuda.

Vidjeli smo da se danas razvijaju i nove osnove odgovornosti drzave za Stetu kako u
sklopu zastite ljudskih prava prema Europskoj konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda tako i u Europskoj uniji. Hrvatska na svom putu ka Europskoj uniji mora, medu
ostalim, zadovoljiti i visoke standarde zastite ljudskih prava. Sud za ljudska prava svojom
djelatno$¢u ne rjeSava samo slucajeve od vaznosti za podnositelje zahtjeva pred njim,
nego i probleme opce naravi pa u svojim odlukama moze obvezati drzave na izmjene svojih
pravnih poredaka kako bi se uskladili sa zastitom prava prema Konvenciji.

Sto se, dakle, ti¢e instituta odgovornosti drzave za Stetu kod nas, ostaje nam nadati se
da ¢e sudska praksa poceti tumaciti odgovornost mnogo Sire i objektivnije, a radi vece
zastite ljudskih prava. Druga je mogucénost da se donese poseban zakon o odgovornosti
drzave u kojem bi se prihvatila nac¢ela podrzana i u ovom radu, a taj proces je ve¢ zapoceo.

Summary

The purpose of this paper is to show that the concept of State liability nowadays exists
to enable the attainment of two goals: namely, the protection of the individual rights and
freedoms, on the one hand, and the proper functioning of the public service on the other
hand. Despite the antagonism between those two interests, they can be reconciled. If the
State opts to protect the individual rights by permitting actions against it, the State gets in
fact a partner who will show the spots of dysfunction within the system. Then the relevant
authorities could react timely in removing them.

In Croatian legislation there are several acts that provide for the liability of State for
damage caused by the civil servants, but there is no comprehensive code that would regulate
all aspects of State liability. Therefore, the general regime of Croatian Law on Obligations is
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applied to all issues not covered by those specific laws, such as the issue of causation and
fault. Although Croatian positive law on State liability does not differ too much from the
other European states, the case-law of Croatian Supreme Court reveals the opposite. The
result of this is that the aggrieved citizen is not entitled to damages, unless the act or
omission of the servant is a crime and not merely a tort.

Nevertheless, there are improvements. In 2003, Croatia reintroduced the State liability
for damages caused by terrorist acts and public demonstrations, military or police acts that
previously existed within the Law on Obligations and then were derogated because of the
overwhelming actions due to the war. This was a direct consequence of a decision of the
European Court for Human Rights. Further on, the case-law of the Croatian Constitutional
Court becomes more and more developed giving it the status of a guardian and a sort of
Croatian legal ‘avant-garde’. Although the improvements in certain spheres of Croatian law
and the practice of the Croatian Constitutional Court are most welcome, it is still necessary
that even ordinary courts accept such attitude in regard to the State liability. Otherwise,
there is an improper balance between the interests of the State and protection of individual
rights, at the prejudice of the latter.

Due to the facts that Croatia is a candidate country for the membership in the EU and
that one of the requirements for that is the stability of institutions guaranteeing democracy,
the rule of law, human rights and the ability to take on the obligations of membership, the
presentation of the current state of affaires in Croatian law is followed by a short overview
of the concept of State liability in the EU law.

Key words: state liability, damage, human rights
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