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Summary

Conditional deferral of (and withdrawal from) criminal prosecution is a
consensual institution of criminal justice regulated by the provision of Art.
206.d of the Croatian Criminal Procedure Act that can be applied in cases
of a minor crime (one for which a fine or a prison sentence of up to 5 years
is prescribed). This institution was implemented more than 20 years ago
into the Croatian criminal procedure but is very rarely used in practice. In
order to identify possible reasons for this, the authors have conducted, after
a comparative legal analysis, empirical research in two phases: the first
phase comprised 60 semi-structured interviews with practitioners followed by
discussions in four focus groups. The goal of the empirical research was to
discover the practitioners’ experiences with the application of the institution
in practice. The paper presents the results of the conducted research divided
into five issues that have been established as the key elements in the application
of this institution: the lack of clear legal guidelines, the scope of application,
the lack of judicial control, defendants’ rights, and the position of the victim.
In conclusion, the paper analyses whether the initial theses are confirmed and
provides certain de lege ferenda solutions.

Keywords: conditional deferral of criminal prosecution; Croatian criminal
procedure, practitioners’ experiences, defence rights; victims
position.

*  Zoran Buri¢, Ph.D., Associate Professor, University of Zagreb, Faculty of Law; zoran.buric@
pravo.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5353-8478.

**  Marija Buzel, Ph.D., Associate Professor, University of Split, Faculty of Law; marija.pleic@
pravst.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-8868-0079.

*#% Jvana Radi¢, Ph.D., Assistant Professor, University of Split, Faculty of Law; iradic@pravst.hr.
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-4946-6437.
This paper has been fully supported by the Croatian Science Foundation under the project
“Systematic approach to models of negotiated justice in Croatian criminal procedure” (IP-
2019- 04-1275).



Z. BURIC, M. DUZEL, I. RADIC, Practitioners’ Experiences in the Application...
584 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 583-606 (2023)

1 INTRODUCTION

Conditional deferral of (and withdrawal from) criminal prosecution is a
typical consensual institution of criminal justice. In Croatia, this institution has been
available for application since 1997." The basic characteristics of the institution,
which are regulated in 206.d of the Criminal Procedure Act (further in text: CPA)? are
as follows: when there is reasonable suspicion that a minor crime has been committed
(one for which a fine or a prison sentence of up to 5 years is prescribed), the state
attorney may, with the previously obtained consent of the victim, conditionally defer
(or withdraw from) criminal prosecution, if the defendant undertakes one or more
of the total of six obligations provided by the statute; if the defendant fulfills his/her
obligations within the time limit set by the state attorney, the state attorney is obliged
to finally withdraw from the criminal prosecution and the criminal matter is thereby
considered to be finally resolved. It is an agreement between the state attorney and the
defendant, which enables the out-of-court settlement of minor criminal cases. This
institution has a number of advantages for the criminal justice system, the defendant,
but also for the victim of the crime. Despite a number of advantages of the institution,
earlier research has shown that it is rarely used in practice. In order to detect the
causes for such a rare application of the institution in practice, the authors conducted
research in two phases.

In the first phase, theoretical-normative research was conducted, based on
a comparison of theoretical foundations and legislative arrangements of this or
similar institutions in 6 European countries: Croatia, Austria, Germany, Italy, France
and England. The results of that part of research have already been published® and
represented the starting point for conducting the second part of research, which
is focused on the analysis of practice, i.e., on the study of the attitudes of judges,
state attorneys and defence attorneys in relation to those issues that required further
analysis according to the results of the first part of research.

The empirical part of research was conducted in two phases. In the first phase,
60 semistructured interviews were conducted with practitioners — 20 with judges,
state attorneys and defence attorneys, respectively. In relation to judges and state
attorneys, an equal number of interviewed practitioners represented the county and
municipal levels of jurisdiction. Practitioners from different parts of the country
were involved in the research: 27 from Zagreb, 15 from Split, and 9 from Rijeka and
Osijek, respectively. These numbers are evenly distributed in relation to the members
of included professions.

In the second phase, discussions were conducted within four focus groups. Three
focus groups were homogeneous in terms of profession (judge, state attorney and
defence attorneys), and the fourth was heterogeneous. In addition, 4 to 6 practitioners

1 Art. 175 of Criminal Procedure Act, Official Gazette, no. 110/97.

2 Criminal Procedure Act, Official Gazette, no. 152/08, 76/09, 80/11, 91/12, 143/12, 56/13,
145/13, 152/14, 70/17, 126/19, 130/20, 80/20.

3 Zoran Buri¢, Marija Plei¢, and Ivana Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of
Criminal Prosecution from National and Comparative Perspective,” Pravni vjesnik 37, no. 1
(2021): 83-104.
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from different parts of the country participated in each of the focus groups. The goal
of the focus groups was to additionally discuss the issues which remained ambiguous
after the analysis of the data collected through the interviews.

This paper presents the results of both phases of the empirical part of research
based on the qualitative analysis. As already indicated in the introduction, the driving
thought of the research was to find the causes of extremely low application of the
institution in practice. The initial theses were that the reasons for this can be found in:
1) the lack of clear legal and by-law guidelines for the application of the institution,
2) the overly narrow catalogue of criminal offences to which the institution applies,
3) the absence of judicial control, which puts state attorneys in the position of the
“adjudicator”, 4) the absence of clearly prescribed guarantees for the protection of
the right of defence, and 5) the disproportionately strong position of the victim. Each
of these theses will be analysed separately in the paper through the prism of results of
the empirical part of research.

2 LACK OF CLEAR LEGAL GUIDELINES

As stated above, the first thesis examined through interviews with practitioners
was whether the lack of clear statutory and by-law guidelines affects the low level
of application of the institution in practice. Within this research unit, the views of
practitioners were examined regarding the following issues: the need to legally
regulate the goal(s) of the institution and the need to adopt standardised procedures for
the application of the institution at the level of the state attorney’s office, which would
regulate the key aspects of its application (to which defendants and criminal offences
this institution applies; which criteria are used when deciding on the obligations for
the defendant and determining the deadlines within which this obligation should be
fulfilled; when to apply the institution, and when to apply a penal order).

2.1 Defining the Goal(s) of the Institution by Statute

The goal(s) of conditional deferral (and withdrawal) of criminal prosecution is
not statutorily regulated in the CPA.* All groups of respondents were asked whether
they consider it necessary to incorporate the goals of the institution in the CPA in
order to achieve its better application in practice. Although the theoretical-normative
part of research showed that, in the comparative perspective, the goals of similar
institutions are not statutorily regulated,’ it was deemed nevertheless necessary to
examine the attitudes of Croatian practitioners towards this issue.

In the group of state attorneys, twelve of them responded that it was not required
to statutorily regulate the goals of the institution in the CPA. Several respondents
mentioned that all practitioners are well-acquainted with the goals of this institution

4 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 86-
87.

5 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 87-
96.
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(the relief of court system workload, shorter duration of criminal procedure, the
avoidance of hearing before the court). The rest of state attorneys (8) believe that
special statutory regulation regarding the goals of the institution would be useful
and helpful. In general, the respondents did not further elaborate on their answers,
however some of them stated that such a provision would be potentially helpful only
if the content of the special provision was appropriately drafted.

Defence attorneys expressed similar opinions as the state attorneys and did
not generally explain their answers. Half of them (9) answered that the purpose of
conditional deferral should be prescribed in a special provision, while six of them
believe that a special provision would be redundant. The rest of them did not answer
this question. A couple of defence attorneys emphasised that a special provision
would be most helpful to state attorneys, “because then they can refer to that
provision in their decisions,” while others believe it would only further complicate
the implementation of the institution in practice.

In the group of judges, only twelve of them answered this question, the rest of
them did not answer due to the lack of experience in their practice. The majority of the
judges who answered this question (7) believe that the goals of this institution should
not be statutorily regulated because most practitioners are already acquainted with its
purpose. Only five judges stated that there should be special provision because “in
practice, people prefer to have everything prescribed, then there would be no excuse
that it has not been prescribed by the CPA. If it is not prescribed by an act, it is less
frequently applied.”

In conclusion, the majority of respondents believe that a special provision
defining the goals of conditional deferral of criminal prosecution in the CPA is
redundant and would not significantly contribute to increasing the application of the
institution in practice.

2.1.1 Potential Goals

All respondents were asked to identify the goals of this institution. The
majority of respondents in all groups specified different goals in their answers but
often emphasised one aspect more than other. Their answers were classified in three
categories, depending on which aspect of conditional deferral of criminal prosecution
they prioritised. A half of state attorneys (9) believe that the primary goal of conditional
deferral is to facilitate the position of the defendant in criminal proceedings: provide
a second chance for first-time offenders who committed a minor, situational criminal
offence and have agreed to fulfill the imposed obligation. In addition, the defendant
is not entered in the criminal records, which further benefits them and protects them
from negative stigmatisation. In the second group, seven state attorneys associated
the goal of this institution with the legal-economic purpose in criminal proceedings:
to reduce the number of formal criminal proceedings, shorten the duration of criminal
proceedings, relieve the courts of less severe cases, avoid hearings before the court
and reduce the costs of criminal proceedings. The third group of state attorneys (8)
associated the goals of conditional deferral with the victim’s rights. According to
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their opinion, the main purpose of this institution is to compensate the victim, in a
short period of time, for the damage caused by the criminal offence.

Eleven defence attorneys stated that the main goal of conditional deferral of
criminal prosecution is to achieve the legal-economic purposes mentioned before.
Eight defence attorneys emphasised the benefits for the defendant as the primary
purpose of this institution while four of the respondents did not answer this question.
According to them, this institution provides the defendant with a second chance and
should be used in cases when the defendant had admitted guilt as to a minor criminal
offence, when the defendant is a first-time offender, and is ready to fulfill the imposed
obligation. One defence attorney indicated that “people are often terrified of court
proceedings, criminal records, etc., so the initiation of criminal proceedings does not
have a favourable psychological effect on them (...), especially when the proceedings
last a long time.” Only a few defence attorneys stated that the goal of conditional
deferral is to enable the victim to receive compensation for the sustained criminal
offence.

In the group of judges, seven of them did not answer this question. In terms of
the judges who responded, their answers primarily referred to the positive aspects
of this institution for the defendant. In their opinion, conditional deferral should
be applied in cases of first-time offenders, who committed a less serious criminal
offence and when the circumstances of the case show that the criminal offence is a
result of excessive behaviour in an individual situation or recklessness. There should
also be a positive prognosis of the defendant’s future behaviour. Only a couple of
judges mentioned legal-economic purposes of conditional deferral and the protection
of the victims’ rights in their answers.

In conclusion, the majority of respondents believe that the purpose of
conditional deferral of criminal prosecution is complex and includes various aspects
of criminal procedure, but they also associate the goals of the institution primarily
with the benefits for the defendant and legal-economic purposes.

2.2 Need for Practical Guidelines

The hypothesis tested with the practitioners was that there is a lack of clear
practical guidelines that could instruct state attorneys when and how to apply this
institution in practice. For example, in many German states there are guidelines for
prosecutors that have been issued in order to achieve a more unified application of
conditional dismissal of criminal proceedings.® This hypothesis is the result of the
finding of the first part of research — that the application of the institution is regulated
as a matter of prosecutor’s discretion. A considerable margin of discretion in the
absence of clear practical guidelines may present a strong discouragement for the
prosecutors to apply the institution.

6  Gwaldys Gillieron, Public Prosecutors in the United States and Europe, A Comparative
Analysis with Special Focus on Switzerland, France, and Germany (Cham: Springer
International Publishing, 2014), 271.
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In order to test this hypothesis, the state attorneys were primarily asked whether
there is a certain standardised procedure (internal instructions from the higher-
instance state attorney’s office) they use in the event of application of conditional
deferral of criminal prosecution. Ten state attorneys believe that such a procedure
exists, four of them that it does not exist, two of them that they do not know if it exists,
and four state attorneys did not answer the question, referring to the lack of relevant
experience. In relation to the procedure that is applied, the answers vary significantly:
three state attorneys referred to the obligation to notify the municipal state attorney of
the intention to enter into such an agreement, two mentioned the Manual from 2011,
two mentioned the Instructions of the State Attorney’s Office of the Republic of
Croatia, and one mentioned the Rules of Procedure of the State Attorney’s Office of
the Republic of Croatia. It is interesting that one interviewed state attorney stated that
a standardised procedure could not be established due to a rare use of this institution
in practice. The answers clearly indicate a lack of standardised procedure in the work
of prosecutors in Croatia regarding the application of this institution, which indicates
the need to adopt practical guidelines.

2.2.1 The Content of Guidelines

In order to determine the scope of possible practical guidelines, and because
the implementation of this institution in practice depends on state attorneys, only
the group of state attorneys was asked about the defendants and criminal offences
this institution applies to, the guiding criteria when deciding on the obligations for
the defendant and determining the deadlines within which this obligation should be
fulfilled, and the guiding criteria in deciding when to apply this institution, and when
to apply a penal order.

2.2.1.1 Defendants

The state attorneys were asked whether, in practice, they apply this procedure
only to first-time offenders. According to the answers received, it can be concluded
that conditional deferral is not generally applied to recidivists, but only to defendants
appearing for the first time in criminal proceedings. Nine state attorneys responded
affirmatively, three answered that such a restriction is not applied in practice, while
eight of them did not answer the question, referring mainly to the lack of relevant
experience. One out of three who said that such a restriction does not apply noted that
this is, notably, a circumstance evaluated negatively when considering the possibility
of applying the institution in practice.

2.2.1.2 Criminal Offences

They were also asked whether there are individual criminal offences or a group
thereof where the application of this institution is excluded in practice. Considering
the answers received, it can be concluded that the practice varies significantly. Seven
state attorneys stated that such a practice exists, seven that it does not exist, i.e. that
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this institution can, nominally, be applied in relation to all criminal offences falling
within the legal framework, while the remaining six did not answer the question
citing a lack of relevant experience. The interviewed state attorneys mentioned the
following criminal offences or groups thereof where this institution does not apply:
criminal offences of violence (2), grievous bodily harm (1), receiving and giving
bribes (1), assault on the police (1), sexual offences (3), criminal offences against
official duty committed by civil servants or officials (1), and blood offences (1). One
of the interviewed state attorneys identified the criminal offence of causing a traffic
accident with minor consequences committed through negligence as one of the rare
criminal offences in which the application of this institution is even considered.

2.2.1.3 Obligations

There are six different obligations that can be imposed upon the defendant as a
part of conditional deferral of criminal procedure.” The state attorneys were asked to
explain how they decide and which criteria they use when deciding on the obligations
for an individual defendant. A half of state attorneys (11) answered that when
deciding on the obligations for the defendant, they primarily consider the type of
criminal offence in question. In practice, state attorneys try to connect the committed
criminal offence with the imposed obligation. The other half of respondents stated
that they first consider the defendant’s personal circumstances, i.e. whether they
are ready to undertake the obligation, their ability to compensate for the damage,
whether they have a job, whether they are first-time offenders, etc. One third of
respondents mentioned that they also consider the interests of the victim. It derives
from the answers of the state attorneys that the most frequently imposed obligation in
practice is the compensation for the damage caused by a criminal offence, followed
by the obligation to pay a certain amount of money for charity purposes, or issuing
an apology to the victim. For the criminal offence of “Breach of the maintenance
duty”® they usually impose the obligation of payment of due legal maintenance and
the orderly payment of due obligations® which has proven to be very successful in
practice.

2.2.1.4 Deadlines

When the state attorney decides on which obligation to impose upon the
defendant, they must also specify a deadline within which the defendant is required
to fulfill that obligation. The deadline must not exceed one year.! For example, in
Germany the obligations must be fulfilled within a period from six months to one

7  Davor Krapac, Kazneno procesno pravo, Prva knjiga: Institucije (Zagreb: Narodne novine,
2020), 105-106.

8  Art. 172 of Criminal Code, Offical Gazzete, no. 125/11, 144/12, 56/15, 61/15, 101/17, 118/18,
126/19, 84/21. See more: Leo Cvitanovi¢ et al., Kazneno pravo - Posebni dio (Zagreb: Pravni
fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2018), 237- 244.

Art. 206.d para 1.3 of the CPA.

10 Art. 206.d para 3. of the CPA.
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year,'' while in France they must be fulfilled within a period of six months.'? The state
attorneys were asked about the time frame they usually provide for the defendant to
fulfill the imposed obligation. Six state attorneys stated that obligations are fulfilled
within a period of up to 3 months, seven of them answered that this period is up
to 6 months, while the rest of them did not answer this question. It derives that in
practice the deadlines are shorter than a year and that defendants usually fulfill
their obligations within 3 to 6 months, which is the same as in the cases of juvenile
offenders in Croatia.!* Several state attorneys emphasised that when determining the
deadline, they consider the personal circumstances of the defendant as well as the
type of imposed obligation.

2.2.1.5 Relation to the Penal Order

Conditional deferral (and withdrawal) of criminal procedure and penal
order are institutions that represent a form of consensuality in Croatian criminal
proceedings. The data indicates that in practice, the institution of penal order is
implemented much more frequently'* in relation to conditional deferral.’> Because
both of these institutions may be applied to the same group of criminal offences
(offences punishable by a fine or imprisonment for a term not exceeding five years)
and the final decision about their implementation in practice depends on the state
attorney, they were asked about the criteria they use when deciding on which of these
institutions to apply in practice.

Four state attorneys answered that they prefer the conditional deferral of
criminal prosecution to a penal order. Conditional deferral has priority in cases of less
severe criminal offences, when the circumstances of the case and the characteristics
of the defendant indicate that said institution can be used. In these situations, the
victim is expeditiously compensated for the damage caused by the criminal offence
and the defendant is not entered in the criminal records, which further benefits them.
Six state attorneys stated that they prefer the penal order which has, in practice,
proven to be more practical and effective. In their answers, they mentioned that the
procedure for implementing a penal order is simpler and that the penal order proved
to be a very good solution in the case of property crimes. Four state attorneys did not
answer this question, while the remaining respondents stated that when deciding on
a suitable institution, they consider the victim’s and the defendant’s will, i.e. whether
there is a possibility for an agreement and cooperation between the involved parties.

11 Gilliéron, Public Prosecutors in the United States and Europe, 271-272.

12 Peter J.P. Tak, “Methods of Diversion Used by the Prosecution Services in the Netherlands
and other Western European Countries,” in Resource material series no. 74., ed. Grace Lord
(Tokyo: UNAFEI, 2008), 59.

13 Biljana Puhari¢, and Ivana Radi¢, ‘“Nacelo svrhovitosti u kaznenom postupku prema
maloljetnicima,” Hrvatski [jetopis za kaznene znanosti i praksu 22, no. 2 (2015): 661-662.

14 Zlata Burdevi¢, Marin Bonaci¢, and Marija Pleié, “Rule of Law Concernes in Croatian Penal
Order Procedure Linked to Deprivation of Liberty, Judicial Control, Admissibility of Evidence
and Procedural Rights,” Pravni vjesnik 37, no. 1 (2021): 60-62.

15 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 87.
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In their answers, the state attorneys emphasised that the procedure for applying
conditional deferral is long and complicated, which makes it difficult to apply it in
practice.'® Several respondents mentioned that they are overloaded with cases and
timeconstrained, and that is why they choose a penal order more frequently as a
simpler solution. If the state attorney decides to implement conditional deferral, they
have to invite the defendant and the victim for a conversation, explain the procedure
to each of them, obtain the consent of the victim and reach an agreement with the
defendant regarding the fulfillment of the obligation. This part of the procedure often
includes solving complex interpersonal relationships, which further complicates the
procedure and requires additional engagement from the state attorneys. Respondents
emphasised that according to the internal rule, in order to make a final decision
about conditional deferral, the deputy state attorneys must have the approval of their
superiors. In order to receive their approval, they have to explain the case to them,
which also prolongs and complicates the procedure. During the procedure, the state
attorney has to make two different decisions and has to be active all the time because
they are required to monitor the progress of the performance of obligations.!”

The state attorneys were asked to specify the form of negotiation they prefer
in the case of minor criminal offences — a penal order or conditional deferral, or
another form of consensual justice from the CPA. Their answers were similar as in
the previous question. Seven state attorneys prefer penal order, four of them prefer
conditional deferral and only one state attorney said that his decision depends
primarily on the circumstances of the case in question. Eight state attorneys did not
answer this question.

At the focus groups with the state attorneys, it was pointed out that in the case of
minor criminal offences, defendants usually commit property crimes. In those cases,
defendants are usually persons of poor financial status who also exhibit behavioural
problems. Special obligations cannot be imposed on such defendants because they
are simply unable to fulfill them, which also affects the application of conditional
deferral in practice.

3 NARROW SCOPE OF APPLICATION

Conditional deferral of criminal prosecution in current legislation can be
implemented only for less severe criminal offences. In the past there have been some
changes in the quantitative limitation in relation to the scope of criminal offences
to which this institution can be applied.'® The situation is the same with similar
institutions in France' and Austria, while in Germany this institution can be applied

16 Ana Garaci¢, and Dragan Novosel, Zakon o kaznenom postupku u sudskoj praksi — 1. knjiga
(Rijeka: Libertin naklada, 2018), 538.

17 Krapac, Kazneno procesno pravo, Prva knjiga: Institucije, 106.

18 Vlado Siroti¢, “Uvjetna odgoda kaznenog progona punoljetnog pocinitelja kaznenog djela,”
Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu 19, no. 1 (2012): 172-176.

19 Jaquline Hodgson, “Guilty Pleas and the Changing Role of the Prosecutor in French Criminal
Justice,” in The Prosecutor in Transnational Perspective, eds. Erik Luna, and Marianne Wade
(New York: Oxford University Press, 2012), 126.
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to misdemeanours, criminal offences that are punishable by no more than 1 year of
imprisonment or by a fine.”® The respondents from all groups were asked whether
they believe that the scope of criminal offences to which conditional deferral can be
applied should be expanded to criminal offences punishable by fine or imprisonment
for a term not exceeding eight years or reduced to criminal offences punishable by
fine or imprisonment for a term not exceeding three years.

The majority of state attorneys (15) responded that they agree with the current
legal provision and believe there is no need for any amendments to the legislation.
Only three state attorneys believe that the application of conditional deferral should
be extended to criminal offences punishable by imprisonment not exceeding 8 years,
while only one state attorney stated that the application of this institution should be
reduced to criminal offences punishable by imprisonment for a term not exceeding
3 years. The defence attorneys were not uniform in their answers. A half of them (9)
stated that they agree with the current legal solution because conditional deferral is
not implemented in practice to a sufficient extent, so there is no need to expand the
scope of criminal offences to which this institution can be applied. Several defence
attorneys indicated that the existing legal solution is consistent with other forms
of negotiation in criminal proceedings in the CPA, which means that a legislative
change in this institution would lead to inconsistency with other forms of negotiation.
Other half of the respondents (10) stated that the scope of criminal offences to which
this institution can be applied should be expanded to criminal offences punishable
by a fine or imprisonment for a term not exceeding eight years. Some of them
emphasised that they are always in favour of expanding the defendants’ options in
criminal proceedings. Only one defence attorney believes that the application of this
institution should be reduced to criminal offences punishable by imprisonment for a
term not exceeding 3 years.

Similar to state attorneys, fifteen judges answered that they agree with the
current legal solution and that there is no need for change. Only two judges believe
that the application of this institution should be expanded to criminal offences
punishable by imprisonment for a term not exceeding 8§ years, while three judges did
not answer this question.

The general conclusion is that the majority of all respondents believe there is
no need to change the scope of criminal offences to which this institution can be
applied. Some respondents mentioned that the application of this institution should
not be extended because then this institution could be used in cases of serious
criminal offences where, in their opinion, the court needs to make the final decision.
In addition, few respondents mentioned that a better solution would be to introduce a
catalogue of criminal offences for which conditional deferral could be implemented
in order to achieve a wider application of this institution in practice.

20 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 87-
90.
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4 ABSENCE OF JUDICIAL CONTROL

Conditional deferral of criminal prosecution implies broad discretionary
powers of the state attorney who, with the compliance of the suspect and the consent
of the victim, imposes obligations on the suspect and decides on the deferral and
withdrawal of criminal prosecution.”’ According to the Croatian CPA, the court does
not have the authority to decide on and supervise the application of this institution,
and its only role is to adjourn the proceedings once the state attorney withdraws the
charges at the hearing, after the formal commencement of the proceedings.?

Deriving from a comparative analysis which revealed that certain legislations,
such as Austrian, German and French, foresee a role of the court in deciding on the
application of this institution, and considering that a form of judicial control had
existed in the Croatian legislation until 2002, when this provision was deleted as a
superfluous formality,” one of the goals of this research was to determine the views
of practitioners on the need for judicial control of conditional deferral of criminal
prosecution.

All respondents were asked whether they considered it necessary to introduce
judicial control over the state attorney’s decision on conditional deferral and
withdrawal of criminal prosecution, and state attorneys were furthermore asked
whether the introduction of judicial control would slow down the procedure and
avert them from applying this institution. The majority of all respondents believe
that there is no need to introduce judicial control over the state attorney’s decision
on conditional deferral of criminal prosecution. State attorneys are particularly
unanimous in their negative view of the introduction of judicial control (18) arguing
that they conscientiously and restrictively apply this institution, that the victim is
involved in the decision-making process and that judicial control is not necessary
unless it has been proven that there have been considerable abuses. Two state
attorneys did not answer this question. State attorneys are also unanimous (18) in
their opinion that judicial control would slow down and complicate the procedure of
deciding on conditional deferral, but at the same time few state attorneys (2) believe
that slowing down the procedure would not deter state attorneys from applying it.
Only one state attorney believes that the introduction of judicial control would not
affect the decision-making process itself, because, in any case, this institution is
rarely applied in practice, only at the initiative of the defence and only in relation to
a petty crime. One state attorney indicated that the introduction of judicial control
would certainly slow down the procedure, but on the other hand it could serve as the
controller of the entire procedure, because it would otherwise occur that the same
subject brings charges and adjudicates.

21 Elizabeta Ivicevi¢ Karas, “Consensual Justice in Croatian Criminal Procedural Law: The
Need for a Systematic Approach,” in EU and Comparative Law Issues and Challenges Series
(ECLIC) — EU 2020 Lessons from the Past and Solutions from the Future, eds. Dunja Duié,
and Tunjica Petrasevi¢ (Osijek: Pravni fakultet u Osijeku, 2020), 411-412.

22 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 98.

23 Until 2002 when this provision was deleted as a superfluous formality. Buri¢, Plei¢, and Radic,
“Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 97-98.
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Defence attorneys are on the same line of thought, as the majority (16)
considers judicial control unnecessary. It is stated that the institution was designed
to be short and efficient; it would be an excessive formalism that would only prolong
the procedure, that there are no abuses of that institution in practice and that the
court should not be overburdened. If the suspect has a defence attorney and if they
have agreed with the proposal of the state attorney, the court should not interfere,
because then it supersedes the discretion of the state attorney. One defence attorney
emphasised that the court is not a “controller” of the work of the state attorney’s office,
both according to the constitutional definition and according to the legal definition,
and especially according to the obligation to respect the principle of legality, since
the state attorney makes such decisions autonomously. Instead of judicial control,
other options related to the internal reorganisation of the state attorney’s office could
be considered, such as the introduction of the possibility of a legal remedy against
any decision of the state attorney’s office. Only two defence attorneys responded
affirmatively, but without further explanation of their position.

The majority of judges (12) also consider the introduction of judicial control
redundant. Four judges did not answer the question due to the lack of experience.
Four judges consider judicial control useful, arguing that the role of the state
attorney should not be transformed into the role of a judge and that, according to
legal reasoning, the court should control the decision of the state attorney because
it otherwise occurs that one party decides on the fate of the entire proceedings.
However, it is emphasised that the introduction of judicial control would probably
further complicate the procedure.

Finally, it can be concluded that the practitioners’ answers confirm the position
that there is no need to introduce and strengthen the role of the court in deciding
on conditional deferral of criminal prosecution. In particular, since this institution is
applied so rarely in practice, so the state attorney’s office evidently does not tend to
expand its discretionary powers in terms of deferring and withdrawing from criminal
prosecution and of imposing obligations on the defendant, and judicial control would
only further deter state attorneys from applying this institution.

5ADEQUATE DEFENCE RIGHTS GUARANTEES

Although the application of conditional deferral of criminal prosecution is an
institution that favours the defendant since it excludes the initiation or further conduct
of criminal proceedings, certain obligations, which are considered informal sanctions
by their content, are imposed on the defendant, and the defendant therefore must be
informed about the consequences and the procedural rights. Based on the previously
conducted research, it follows that the application of this institution in comparative
legislation generally implies the obligation to inform the defendant about their
procedural rights and the requirements for the application of conditional deferral and
withdrawal of criminal prosecution.” However, there are differences with regard to

24 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 98-
99.
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the legal consequences of the application of the institution, hence unlike the Croatian
law, English® and French? law require an explicit admission of the defendant’s guilt,
and the fact of conditional deferral and withdrawal of criminal prosecution is entered
in the criminal records.

Relying on the results of the theoretical normative research, in the second part of
this research the respondents were asked questions related to the scope and content of
the rights which are guaranteed to the defendant during the procedure of conditional
deferral, and potential legislative amendments regarding stronger protection of
procedural guarantees for the defendant. Given that this institution is very rarely
applied at the stage after the formal commencement of criminal proceedings,*” and
judges do not, generally, have relevant experience in its application, most of the
questions about the defendant’s rights were directed at the other two actors — the state
attorney and the defence attorney.

5.1 Information on Procedural Rights

State attorneys and defence attorneys were asked whether they believe that
the defendant fully understands the consequences of conditional deferral of criminal
prosecution. All state attorneys except for one respondent who had no experience
with this institution believe that the defendant understands all the consequences
of conditional deferral of criminal prosecution. Nevertheless, some state attorneys
additionally emphasise that it depends on how it is explained to the defendant, that
there may be problems in understanding the significance of this institution, but that
the defendants understand it is in their favour. It is of particular importance that the
defendant be properly briefed about everything, especially the fact that nothing will
be entered in their criminal records.

Most defence attorneys (9) explicitly confirmed that the defendant fully
understands the consequences of this institution, only one responded in the negative,
but without further explanation, and four of them did not answer the question due to
the lack of relevant experience. The remaining respondents indicated the significant
role of a defence attorney in such situations, who additionally explains all the
consequences of this consensual form.

As a follow-up to the previous question, these two categories of respondents
were also asked whether they deem necessary the incorporation of special provisions
on informing the defendant about the consequences of conditional deferral of criminal
prosecution and about their rights in the procedure. This is because the CPA does
not specifically regulate the defence rights of the defendant who has been offered
conditional deferral, but the general rules pertaining to defence rights apply.?

25 S 23 Criminal Justice Act of November 20, 2003, UK Public General Acts, no. 2003 c. 44 with
the latest amendments on February 1, 2015 (hereinafter: CJA).

26 Hodgson, “Guilty Pleas and the Changing Role of the Prosecutor in French Criminal Justice,”
126.

27 Vera Glasnovi¢ Gjoni, and Vlado Siroti¢, “Uvjetni odustanak od kaznenog progona i praksa
Op¢inskog suda u Puli — Pola,” Pravni vjesnik 32, no. 3-4 (2016): 159.

28 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 86.
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The majority of state attorneys believe that there is no need for this because the
state attorney in practice explains all the circumstances to the defendant. Only a small
number of state attorneys (4) consider it necessary to foresee provisions on the rights
and consequences of this institution by the CPA. On the other hand, the majority
of defence attorneys (14) expressed an affirmative attitude towards such a proposal.
Three defence attorneys believe that there is no need to introduce such provisions
in the CPA, and the remaining ones did not explicitly refer to the question in their
answers or they stated that they had no experience. This issue clearly indicates the
difference in procedural positions, and thus also the views of state attorneys and
defence attorneys.

All three categories of respondents were asked whether they believe that the
defendant’s rights are sufficiently guaranteed when applying this institution. All state
attorneys except for one who stated that he had no relevant experience believe that
the defendant’s rights are sufficiently guaranteed. This institution was designed in
favour of the defendant, because otherwise criminal proceedings would be conducted
against them. At the beginning of the procedure, the defendant is informed about all
the rights during the procedure, especially because the defendant must consent to the
imposition of obligations.

Defence attorneys are not so unanimous in their views. In fact, seven defence
attorneys believe that the defendant’s rights are sufficiently guaranteed, four did
not answer due to the lack of experience, and only three responded in the negative.
The other defence attorneys (6) highlighted some circumstances upon which the
extent of guarantee of the defendant’s rights depends. In fact, it is pointed out that
if the prosecutor acts in accordance with the law, they also protect the rights of the
defendant, because a defence attorney rarely appears in these situations. One defence
attorney believes that these rights would be better protected if the defendant were
appointed a defence attorney at the expense of the budget funds. The majority of
respondents from this category emphasised that although the rights are guaranteed by
law, it all depends on how it is applied in practice and whether the defendant will be
briefed in such a way that they really understand it.

The majority of the judges (12) consider that the defendants’ rights are
sufficiently guaranteed. A significant number of judges (7) did not answer the
question due to the lack of experience in practice. One judge expressed doubts about
the way in which the defendant is informed of the rights and obligations and about
the state attorney’s ability to explain everything in an adequate manner, indicating
that there should potentially be some form of control, such as assistance of a defence
attorney or introduction of the obligation to record the agreement between the parties.

It can be concluded from the respondents’ answers that the procedural
guarantees for the defendant are adequately protected at this stage of the procedure
and that in practice there are no pronounced problems regarding the understanding
of the rights guaranteed by the CPA or the exercise of these rights in the course of
conditional deferral of criminal prosecution procedure. The reasons for this can be
found in the fact that the institution is rarely applied in practice, so in the exceptional
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cases when they do decide to apply it, the state attorneys thoroughly inform the
defendant on their rights and obligations.

Over the past decade, the Croatian legislator has been developing and
strengthening the defendant’s procedural rights guided by the need to harmonise
with the EU law,” and the legal framework thus established is sufficient in cases
of application of this diversion model which aims to avoid criminal proceedings.
Although the defendant is guaranteed all the rights they normally have at a given
stage of the procedure, it would be useful, for the sake of precision and clarity, to
explicitly prescribe the state attorney’s obligation to inform the defendant of the
consequences of conditional deferral of criminal prosecution, especially of the effects
of their failure to comply with the agreement, in the form of a letter of rights.

5.2 Right to an Attorney

The next category of questions is related to the right to an attorney in the
course of the conditional deferral procedure. All respondents were asked whether the
provisions on the mandatory defence should be extended to the cases of conditional
deferral of criminal prosecution. In fact, the CPA provides for mandatory defence
in certain specified cases in which the defendant’s ability to defend themselves is
hindered, either because of the gravity of the crime, the fact of deprivation of liberty
or some other personal or legal circumstances when the defendant must have legal
representation, and if the defendant does not choose one for themselves, they will
be assigned legal representation ex officio at the expense of the budget funds.*® The
cases of mandatory defence should be distinguished from cases in which the presence
of a defence attorney is not necessary, but the special circumstances of the case and
the defendant’s financial situation justify the appointment of a defence attorney at the
expense of the budget funds (free legal aid).’!

The majority (13) of state attorneys do not consider it necessary to extend
the mandatory defence to the cases of conditional deferral of criminal prosecution.
They argue that conditional deferral does not apply to criminal offences requiring
mandatory defence as per the Act, that it is a simplified form of procedure favouring
the defendant and that the state attorney can explain all rights and obligations to the
defendant in a simple way. On the other hand, five state attorneys are inclined to
the possibility of prescribing mandatory defence in these cases as well. It has been
indicated that when concluding an agreement between the parties, and this institution
is a form of an agreement, the presence of a defence attorney who represents the

29 Ante Novokmet, “The Europeanization of the Criminal Proceedings in the Republic of Croatia
through the Implementation of the Directive 2013/48/EU,” European Journal of Crime,
Criminal Law and Criminal Justice 27, no. 2 (2019): 98-99.

30 Art. 66 of the CJA. Krapac, Kazneno procesno pravo, Prva knjiga: Institucije, 243-244.

31 Art. 72 and Art. 72.a of the CPA. For a more detailed analysis of this institute and the
harmonization of Croatian legislation with the Directive (EU) 2016/1919 on the legal aid
see: Elizabeta Ivicevi¢ Karas, and Zoran Buri¢, “Na putu prema transponiranju Direktive
o besplatnoj pravnoj pomo¢i u hrvatski kazneni postupak? Osvrt na prijedlog osme novele
ZKP-a,” Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu 26, no. 2 (2019): 427-433.
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interests of the defendant is necessary. However, this would make the procedure
even more expensive, and the purpose of this institution is to shorten and reduce the
costs of the procedure. One state attorney believes that mandatory defence should
be introduced in criminal proceedings for all criminal offences for which a prison
sentence is prescribed.

The majority of judges who answered this question also consider the
introduction of mandatory defence unnecessary (9), explaining this mainly by the
fact that conditional deferral is an institution that benefits the defendant. One judge
believes that the participation of a defence attorney prevents the application of this
institution because the defence attorney will prefer to insist on criminal proceedings.
Five judges did not provide an answer to this question, while six judges believe that
the introduction of mandatory defence would be useful in these cases as well. In fact,
it is pointed out that the participation of the defence attorney is a guarantee of the
protection of the defendant’s rights and that they will be aware of the consequences
of accepting the state attorney’s offer. Some state that it is not necessary to provide
mandatory defence, but that defence with a defence attorney is certainly useful, and
that it should at least be provided at the expense of the budget funds, if the defendant
cannot afford legal representation.

In contrast to state attorneys’ and judges’ opinion, as expected, the majority
of defence attorneys (13) believe that mandatory defence should be provided to
the defendant in case of conditional deferral of criminal prosecution. Four defence
attorneys believe to the contrary. In fact, one defence attorney argues that the issue of
mandatory defence has to be related only to the gravity of the criminal offence and
the economic and social circumstances of the defendant. Therefore, the provisions on
mandatory defence should not be extended to the cases of conditional deferral. Three
defence attorneys did not express their position on this issue.

Furthermore, state attorneys and defence attorneys were asked whether the
defendant should have the right to a (temporary) legal aid at the expense of the budget
funds in the procedure of conditional deferral of criminal prosecution.*> Opposing
views of the state attorneys and the defence attorneys were presented regarding the
scope of the right to a defence attorney. In fact, the majority of state attorneys (13, the
same as in the previous question) answered this question in the negative, four believe
that the defendant should be provided with this right, and three did not answer the
question. The answers of the defence attorneys are diametrically opposed — thirteen
of them believe that the provision of legal assistance at the expense of the budget
funds is necessary, while five do not consider such assistance necessary.

Although the acceptance of obligations by the defendant does not imply an
admission of guilt nor is this fact entered in the criminal records, these obligations
represent a certain burden for the defendant as if they were sanctions, so it is justified
to enable the defendant to appoint the defence attorney. Consequently, in order to
equalise the procedural position of all defendants when deciding on whether to
consent to the proposed obligations, regardless of their financial situation, the
right to a defence attorney at the expense of the budget funds should be potentially

32 Art. 72.a of the CPA.
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incorporated in the law for the cases where, due to the financial situation, the
defendant cannot afford a defence attorney. On the other hand, the gravity of the
criminal offences for which conditional deferral can be applied, as well as the nature,
purpose, content and consequences of the application of this institution do not justify
mandatory defence. The Croatian law foresees mandatory defence in a relatively
broad manner, and since conditional deferral is a simplified procedure that aims to
avoid criminal proceedings and incurring additional costs, and considering the results
of the conducted research from which it follows that there are no significant problems
in relation to the defendant’s rights, the introduction of mandatory defence in this
procedure is neither expedient nor justified.*

6 EXCESSIVELY STRONG POSITION OF THE VICTIM

One of the peculiarities of this institution in Croatia is that the consent of
the victim is a mandatory precondition for the application of the institution in all
cases, except in situations of victimless crimes.* The tested hypothesis was that this
provides the victim with an inadequately strong position within the institution, which
affects the application of the institution in practice.

6.1 Adequate Position of the Victim

All categories of practitioners were asked the same group of questions in
relation to the way the position of the victim is regulated within the framework of this
institution. The first question inquired whether they considered, based on their own
experience, that the victims were given an appropriate role within the institution of
conditional deferral of criminal prosecution. Nine judges did not provide an answer,
referring mainly to the lack of relevant practice in the application of this institution.
None of the judges answered that they believed that victims are not provided with
an adequate role in the application of this institution, while 11 judges responded that
they believe that victims are provided with an adequate role. It is evident from this
that all the judges who had an opinion or position regarding this issue agree that the
victims are given an appropriate role within the institution of conditional deferral of
criminal prosecution.

Eleven interviewed state attorneys answered this question in the affirmative,
none of them answered in the negative, and 9 of them did not give an answer citing
the lack of relevant experience. The numbers and the attitudes are identical as those
presented by the judges. Twelve interviewed defence attorneys did not answer this
question, five of them answered that they believe the position of the victim within
this institution is regulated in a satisfactory manner, while three of them answered
that it is not satisfactory. The latter three further explained that the victim should not,
at least not always, consent to the conclusion of such an agreement.

33 lvicevi¢ Karas, “Consensual Justice in Croatian Criminal Procedural Law,” 427-428.
34 Buri¢, Plei¢, and Radi¢, “Conditional Deferral (and Withdrawal) of Criminal Prosecution,” 85-
86.
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6.2 Mandatory Consent of the Victim

The second question inquired whether they considered it an appropriate
solution that in every case the consent of the victim is a necessary precondition for the
application of this institution. Eleven judges answered in the affirmative, six answered
that they did not consider it a proper solution, and four did not answer the question.
It is evident from the above that the majority of judges support the consent of the
victim as a prerequisite for the application of this institution. In relation to the reasons
given as an argument against seeking the victim’s consent, the following answers
stand out: that seeking the victim’s consent paralyses the meaning of this consensual
form, that it is a form of distrust towards the prosecutor, and that prosecutors should
be trusted more when applying this institution, and that the victim’s consent should
not be insisted on in all cases, but only in cases of less serious crimes.

Twelve state attorneys responded that they consider this a proper solution,
seven responded that they do not consider it a proper solution, and one did not
answer, referring to the lack of relevant experience. Among those who responded
affirmatively, one pointed out that this is an important correction for the actions of
the state attorney (“a kind of correction for this institution, especially since there
is no judicial control and therefore no transparency”), while one responded that he
considers the victim’s consent necessary, although obtaining it makes it difficult to
act (“Actually, sometimes it makes it difficult for us to act, but I still think that in
principle it is okay to ask for their consent™). It is interesting to point out certain
objections against the victim’s consent as a mandatory step in the application of this
institution: it complicates the procedure, hinders the application of the institution,
conditional deferral could exceptionally be applied even without the consent of the
victim, it suffices to inform the victim about the application of the institution, and
it is not necessary to ask for their consent as well, the possibility of eliminating the
victim’s disagreement with a special explanation, the victim’s consent should not be a
form of control over the work of the state attorney (“I think that the goal is not for the
victim to become a controller of the work of the state attorney, it should not block or
limit the state attorney’s actions”).

Eight interviewed defence attorneys answered this question in the affirmative,
seven of them answered that they believe it is not a proper solution, while the
remaining five did not answer the question. Those who are opposed to such a solution
believe that this gives too much power to the victim and that the issue of the victim’s
consent should be regulated by this institution in the same way as in the judgment
based on the agreement of the parties.

6.3 Protection of the Victim’s Rights

The third question inquired whether they considered that the rights of the
victims are adequately protected with regard to the application of this institution.

Eleven judges answered in the affirmative, while nine judges did not answer the
question, referring mainly to the lack of relevant experience in the application of the
institution. In view of the above, it is clear that none of the judges has answered that
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they believe the rights of the victims are not sufficiently protected when applying this
institution. It is evident from this that all the judges who had an opinion or position
regarding this issue agree that the rights of the victims are adequately protected within
the framework of the institution of conditional deferral of criminal prosecution. The
interviewed state attorneys agree to a great extent (18) that the rights of the victim
are adequately protected. Only one state attorney stated that he believes that this is
not the case, because often the victims do not sufficiently understand the meaning
and consequences of the application of this institution. One state attorney did not
respond due to the lack of relevant experience. Eleven interviewed defence attorneys
answered in the affirmative, one answered that he believes that the rights of the victim
are not sufficiently protected, and eight of them did not answer the question.

6.4 Victim’s Consent and Application of the Institution in Practice

The fourth question inquired whether they considered that the need to
acquire the mandatory consent of the victim affects the low level of application of
this institution in practice. Five judges did not answer the question, three judges
stated that they believe that this does not affect the low level of application of the
institution, while the rest of the judges, namely twelve of them, answered that there
is a correlation between the low level of application of the institution and the need to
obtain the victim’s consent. Several of them expressed the opinion that the low level
of application of the institution is primarily a consequence of the negative attitude
of the state attorney’s office towards the application of this institution, and not the
absence of the victim’s willingness to give consent. Eleven state attorneys believe
that it does affect it, seven believe that it does not, while two of them did not provide
an answer. Interviewed defence attorneys mostly agree that the need to seek the
victim’s consent affects the low level of application of the institution in practice, but
a significant number of defence attorneys (8) believe that this is not a decisive reason.
As a decisive reason, they emphasise the reluctance of the state attorney’s office to
apply this institution.

7 PRACTITIONERS’ OPINIONS

After all the hypotheses had been tested, the members of different professions
included in this research were asked to provide their opinion on the factors which
affect the low level of application of this institution in practice. It was an open-ended
question and it was not suggested that any of the factors included in the previously
tested hypotheses might be the appropriate answer.

One group of state attorneys emphasised in their answers that the main problem
is a lengthy, complicated procedure that requires a great deal of commitment and
time from the state attorneys who, on the other hand, are pressed by deadlines and
overburdened by cases. The other group of state attorneys believe that uncooperative
defendants who refuse to undertake the execution of the obligation expecting to have
a better outcome and a better position in formal criminal proceedings are the main
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problem. Only several state attorneys stated that obtaining the victim’s consent is the
issue. In the focus groups, it was emphasised that the victim should participate in the
institution, but perhaps in a different way. Sometimes victims refuse to give consent
because they feel that they are helping the defendant in a certain way.

On the other hand, the majority of respondents in the group of judges and
defence attorneys answered that the main problem regarding conditional referral
is the organisation of work in the state attorney’s office. They mentioned that the
state attorney’s office is overloaded with cases, too bureaucratically structured and
does not allow a high degree of autonomy in the work of state attorneys. Some
judges emphasised that the perception that the state attorney’s decisions have on the
general public plays a big role in their decision-making. In their opinion, there is an
impression that the state attorneys do not want to take responsibility for their decision
because the public may think that they did someone a favour, hence they prefer that
the cases be ultimately resolved by the court.

In the answers of the respondents from all groups, it was observed that some of
them believe this institution is primarily appropriate for juvenile offenders, not for
adults, and such an opinion certainly additionally contributes to the low application
of the institution in practice.

8 CONCLUSION

The research showed that there is a lack of clear statutory or practical guidelines
which would provide the adequate normative framework for the decision-making
process of the state attorney in the application of this institution. An improvement
may be achieved primarily by the adoption of practical guidelines, which would
provide the state attorneys with the basic instructions about the situations in which
the application of the institution is adequate. However, research did not show that
the absence of guidelines is a factor which significantly affects the low level of
application of this institution in practice. The research results also indicate that the
narrow catalogue/scope of criminal offences to which this institution applies does
not constitute one of the reasons for a low level of application of conditional deferral
in practice. The majority of respondents from all categories believe that the current
legal solution is satisfactory and that there is no need for expanding the scope of
criminal offence to which this institution can be applied.

Although some respondents from the ranks of judges and defence attorneys
stated, among other reasons for the scarce application of this institution in practice,
that the state attorneys do not want to take responsibility for withdrawing criminal
prosecution but prefer to leave the decision on the outcome of criminal proceedings to
the court, empirical research and the previous theoretically normative analysis do not
indicate that the absence of judicial control would be the reason for scarce application
of'this institution in practice, that it would lead to an unjustified expansion of the state
attorney’s discretion or that it would harm the defendant’s procedural position. On
the contrary, the majority of respondents, including the state attorneys, stated that
judicial control would only further slow down and complicate the decision-making
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process on conditional deferral, and thereby partly deter state attorneys from applying
the institution in practice. Since no abuses by the state attorney have been observed in
practice nor that the state attorney has a tendency to expand their powers of informal
sanctioning, it can be concluded that the introduction of judicial control over the
conditional deferral of criminal prosecution into Croatian criminal procedural law
does not currently find its foundation in theory or practice.

It derives from research that even the possible absence of clearly prescribed
guarantees for the protection of defence rights would not be the reason for the sporadic
application of this institution in practice, especially considering the general/majority
expressed view that the rights of the defendant are adequately protected in applying
conditional deferral of criminal prosecution and that neither the scope nor the content
of these rights in practice is disputed. However, relying both on certain comparative
legislative solutions and on the views of the interviewed defence attorneys, the
authors believe that de lege ferenda would be useful to explicitly prescribe the
obligation to inform the defendant about the consequences of accepting obligations,
as well as the consequences of their non-compliance. In addition, considering that
this is a consensual form of procedure that implies the imposition of obligations on
the defendant, the defendant who cannot afford a defence attorney should have the
possibility to request a defence attorney at the expense of the budget funds.

The research showed that the requirement of a mandatory consent of the victim
is also not perceived as a primary obstacle to the application of this institution in
practice. Most of practitioners from all professional groups do not perceive it as such.
A certain number of them considers that there is a need to review the provisions
which regulate the position of the victim, including the need to acquire the victim’s
consent in order to reach an agreement with the defendant.

In general, when analysing the answers from all groups of respondents and
focus groups, it can be concluded that one of the main reasons why conditional
deferral is not applied more frequently in practice refers to the very application
procedure. State attorneys emphasised that the procedure is lengthy, complicated
and often includes complicated interpersonal interactions that sometimes stall the
procedure. In some cases, for objective or subjective reasons, it is simply not possible
to achieve cooperation with the defendant or the victim. Because the procedure is
time-consuming and because of the possible complications that may occur during
the application of the institution, the state attorneys are not motivated to implement
the institution more frequently. Although, if all of the above is considered, it derives
that even if the procedure for application of the institution was more simplified, the
application of the institution in practice would not increase significantly. It is thus
because in the current CPA there are other more efficient and practical institutions that
can be used for the same criminal offences, especially the penal order. The procedure
for the penal order proved to be more effective, especially for minor property criminal
offences which are prevalent in practice.
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Sazetak

ISKUSTVA PRAKTICARA U PRIMJENI UVJETNE ODGODE
(I ODUSTANKA OD) KAZNENOG PROGONA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

Uvjetna odgoda (i odustanak od) kaznenog progona jedan je od oblika
sporazumijevanja u okviru kaznenog pravosuda uredenog odredbom ¢l. 206.d.
hrvatskoga Zakona o kaznenom postupku koji se moze primijeniti kod laksih
kaznenih djela (za koje je propisana novcana kazna ili kazna zatvora do pet godina).
Ovaj je institut prije viSe od 20 godina implementiran u hrvatski kazneni postupak,
ali se vrlo rijetko koristi u praksi. Kako bi se utvrdili moguci razlozi za to, autori
su nakon komparativnopravne analize proveli empirijsko istrazivanje u dvije etape.
U prvoj je etapi provedeno 60 polustrukturiranih intervjua s prakticarima, a druga
je etapa obuhvatila Cetiri fokus grupe u kojima se raspravljalo o najznacajnijim
pitanjima. Cilj je empirijskog istrazivanja bio otkriti iskustva prakticara u primjeni
navedenog instituta u praksi. U radu su prikazani rezultati provedenog istrazivanja
koje je obuhvatilo pet pitanja koja su utvrdena kao klju¢ni elementi u primjeni ovog
instituta: nepostojanje jasnih pravnih odrednica o primjeni instituta, opseg primjene,
nepostojanje sudske kontrole, prava okrivljenika i polozaj zrtve. Zaklju¢no, u radu
se analizira jesu li pocetne teze potvrdene te autori daju odredena de lege ferenda
rjesenja.

Kljucne rijeci: uvjetna odgoda (odustanka od) kaznenog progona; hrvatski
kazneni postupak; iskustva prakticara; prava obrane,; polozaj
Zrtve.
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Izvorni znanstveni rad

SaZetak

Razdoblje banovanja Ivana Mazuranic¢a bilo je intenzivno modernizacijsko
razdoblje tijekom kojega je dotada zastarjeli hrvatski pravni sustav znatno
moderniziran. Modernizacija je provedena kroz intenzivau zakonodavnu
aktivnost buduci da je tijekom Mazurani¢evoga banovanja doneseno vise od
Sezdeset vaznih zakona. Nastavijajuli se na to u pravnopovijesnoj znanosti vec
istrazeno pitanje, autor je u ovom radu propitao doseg i vaznost naredbi kao
drugoga pravnog vrela u tim modernizacijskim procesima. Analizom sadrzaja
Shornika zakona i naredbi valjanih za kraljevine Hrvatsku i Slavoniju autor
je zakljucio da je usprkos usporavanju zakonodavne djelatnosti nakon 1875.
godine, naredbodavna djelatnost i nakon te godine bila vrlo intenzivna i bitna.

Kljucne rijeci: Ivan Mazuranié, reforme; zakon; naredba, Hrvatska.

1. UVOD

Reforme bana Ivana MaZuranica, provedene u Hrvatskoj i Slavoniji od stupanja

Ivana Mazuranic¢a na mjesto bana 30. rujna 1873. godine pa sve do njegova odlaska s
toga mjesta 21. veljace 1880. godine' u znanosti su oznacene kao razdoblje intenzivne
modernizacije.? Propisi i rjeSenja pritom su znatno preuzimani iz austrijskoga pravnog

%

Dr. sc. Ivan Kosnica, izvanredni profesor, Sveuciliste u Zagrebu, Pravni fakultet; ivan.
kosnica@pravo.unizg.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-0467-6062.

Podatke o Mazurani¢evom dolasku na mjesto bana kao i njegovu odlasku s te funkcije vidi
u: Dalibor Cepulo, ,,Mazuraniéeve reforme 1873.-1880.: modernizacija kao izgradnja drzave
i nacije”, u: Intelektualac, kultura, reforma: Ivan Mazurani¢ i njegovo vrijeme, ur. Dalibor
Cepulo, Tea Rogié Musa i Drago Roksandié¢ (Zagreb: Pravni fakultet Sveuéilidta u Zagrebu,
Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2019.), 16. O politi¢koj pozadini koja je prethodila
Mazurani¢evom imenovanju za bana, kao i ¢injenici da je banska ¢ast prethodno ponudena
Cetvorici umjerenih unionista vidi vise u: Ladislav Heka, Hrvatsko-ugarska nagodba: Pravni
odnos bana i hrvatskog ministra (Zagreb: Srednja Europa, 2019.), 171.

Ivan Beuc, Povijest drzava i prava na podrucju SFRJ (Zagreb: Narodne novine, 1989.), 77-78;
Mirjana Gross i Agneza Szabo, Prema hrvatskome gradanskom drustvu: drustveni razvoj u
civilnoj Hrvatskoj i Slavoniji Sezdesetih i sedamdesetih godina 19. stoljeca (Zagreb: Globus,
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sustava uz odredene preinake pa i postrozenja u dijelu koji se ticao uredenja polozaja
gradanina.’

Dosadasnja istrazivanja Mazuranié¢evih reformi brojna su i slojevita. U brojnim
su radovima analizirani pojedini segmenti reformi bilo na nacin da je analizirano
samo razdoblje Mazurani¢evog banovanja, bilo da je rije¢ o longitudinalnim
istrazivanjima koja su kao vazan isjecak zahvatile i Mazuranic¢eve reforme. U sklopu
dosadasnjih istrazivanja primarno je analiziran zakonodavni okvir, no u odredenoj
su mjeri uzimane u obzir i pojedine naredbe. Ipak, naredbe u cjelini kao zasebna
istrazivacka tema jo§ uvijek nisu obradivane.

Imajuéi u vidu prethodnu konstataciju, u ovom su radu istrazene naredbe
kao jedinstveni normativni sklop. Istrazivani su koncept naredbe, vrste naredbi,
dinamika donosSenja naredbi te njihov sadrzaj. Istrazivanje je vazno za kompleksnije
razumijevanje Mazuranic¢evih reformi, dijelom i zbog toga $to je nakon 1875. godine
doslo do, kako se navodi, usporavanja zakonodavne i uopce reformske aktivnosti.
U tom smislu Mirjana Gross istice da Sredi$nja vlada pod vodstvom Kalmana
Tisze od 1875. godine pa nadalje nije viSe dopustala reforme zbog bojazni da one
jacaju hrvatsku autonomiju.* Pritom ponajprije ima u vidu, prema misljenju autora,
zakonodavnu djelatnost Hrvatsko-slavonskog sabora koja doista jest bitno zamrla
nakon 1875. godine. No, autoru ovoga rada se ¢ini opravdanim postaviti pitanje o
tome jesu li i u kojoj su mjeri naredbe kao druga vrsta pravnog vrela bile relevantan
modernizacijski alat i nakon te godine. To stoga §to ve¢ lapidaran pregled Sbornika
zakona i1 naredbi valjanih za kraljevine Hrvatsku i Slavoniju (u daljnjem tekstu:
Sbornik) daje naslutiti da je i nakon te godine Zemaljska vlada donijela mnostvo
naredbi iz podruc¢ja autonomne hrvatsko-slavonske nadleznosti. Postavljanje
ovoga pitanja relevantno je i stoga Sto je proces donoSenja naredbi bio uvelike
jednostavniji 1 manje formalan u usporedbi sa zakonodavnim postupkom. Naime,
proces donosenja autonomnih zakona bio je slozen te u odredenoj mjeri uvjetovan
i odobrenjem Sredisnje vlade. To stoga $to su nacrti autonomnih zakona trebali biti
prethodno podneseni kralju na predsankciju, odnosno naknadno na sankciju putem
hrvatsko-slavonskoga ministra koji je bio ¢lan Sredi$nje vlade. Navedena je situacija
omogucavala Sredi$njoj vladi da utje¢e na sadrzaj, kao i na dinamiku autonomne
zakonodavne aktivnosti u Hrvatskoj i Slavoniji.> Suprotno tomu, proces donosenja

1992.), 369-373; Ferdo Sisi¢, Povijest Hrvata: Pregled povijesti hrvatskoga naroda 600.-1918.
(Split: Marijan tisak, 2004.), 468; Dalibor Cepulo, ,,Building of the Modern Legal System in
Croatia 1848-1918 in the Centre-Periphery Perspective®, u: Modernisierung durch Transfer im
19. und friihen 20. Jahrhundert, eds. Tomasz Giaro (Frankfurt am Main: Vittorio Klostermann,
2006.), 70-80; Ladislav Heka, Osam stolje¢a Hrvatsko-ugarske drzavne zajednice s posebnim
osvrtom na Hrvatsko-ugarsku nagodbu (Szeged, Subotica: Baba Kiadd, 2011.), 422-423;
Dinko Sokéevié, Hrvatska od stoljec¢a 7. do danas (Zagreb: Durieux, 2016.), 295-296.

3 Dalibor Cepulo, Prava gradana i moderne institucije: europska i hrvatska pravna tradicija
(Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2003.), 185.

4 Gross i Szabo, Prema hrvatskome gradanskom drustvu, 373.

5 O tome vidi vi$e u: Dalibor Cepulo i Mirela Kresi¢, , Hrvatsko-ugarska nagodba: institucije
i stvarnost, u: Mint nemzet a nemzettel...Tudomanyos a magyar-horvat kiegyezes 140.
evforduloja emlekere / Kao narod s narodom... Konferencija u spomen 140. obljetnici
Hrvatsko-ugarske nagodbe, ur. Dinko Sok&evié (Budimpesta: Croatica, 2011.), 148-153.



I. KOSNICA, Modernizacija putem naredbi za vrijeme banovanja Ivana Mazuranica
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 607-627 (2023) 609

naredbi iz autonomnog djelokruga uvelike je ovisio o Zemaljskoj vladi te nije bio
izravno podlozan kontroli Sredi$nje vlade. Utoliko je pretpostavka autora da se je
autonomna naredbodavna djelatnost mogla odvijati slobodnije i nakon 1875. godine.
Razumije se, medutim, da je stvarne razmjere te aktivnosti tek potrebno istraziti. Uz
ovo pitanje, u kontekstu naredbodavne djelatnosti, vazno je raspraviti i o relevantnosti
naredbodavne djelatnosti SrediSnje vlade tijekom Mazurani¢evoga banovanja.

S obzirom na prethodno naznacena istrazivacka pitanja, metodologija
istrazivanja obuhvatila je detaljnu analizu sadrzaja Sbornika. Uz to, u sklopu
istrazivanja pretrazeni su relevantni arhivski fondovi dostupni u Hrvatskom drzavnom
arhivu, ponajvise fond Unutarnjeg odjela Zemaljske vlade za Hrvatsku i Slavoniju.
Takoder je istrazena relevantna literatura.

Zbog njihove brojnosti, naredbe su u radu u pravilu navedene u skra¢enom
obliku na nacin da je naveden donositelj naredbe, broj naredbe, odnosno kada
naredba nema broj datum donosenja naredbe, te komad i godiste Sbornika u kojem su
objavljene. Puni naziv naredbe naveden je samo onda kad je to bilo sadrzajno bitno.
Takoder zbog brojnosti, na kraju rada u popisu izvora naredbe nisu pojedinac¢no
navedene nego se ovdje upucuje na relevantna godiSta Sbornika.

U prvom dijelu rada analizira se naredba kao pravno vrelo te se analiziraju vrste
naredbi tijekom banovanja Ivana Mazurani¢a. Nakon toga se izlaze kvantitativna
analiza naredbodavne djelatnosti provedena na temelju analize sadrzaja Sbornika. U
sklopu ovoga dijela rada navedeni su podatci o broju objavljenih naredbi iz zajednicke
i autonomne hrvatsko-slavonske nadleznosti po godinama te su naredbe razvrstane
po donositelju. U nastavku rada izlaze se osnovni sadrzaj naredbodavne djelatnosti
iz podrucja hrvatsko-slavonske autonomne nadleznosti® te se izlaze osnovni sadrzaj
naredbodavne djelatnosti iz podrucja zajednicke ugarsko-hrvatske nadleznosti. Rad
zavrSava zakljuckom.

2. O NAREDBAMA I NJIHOVIM VRSTAMA TIJEKOM
BANOVANJA IVANA MAZURANICA

Konzultirani izvori, ponajprije Sbornik, a onda i relevantna arhivska grada
upucuju na to da tijekom banovanja Ivana Mazurani¢a, pa ni neposredno prije,
u pravilu nije koriSten termin wuredba.” Umjesto toga, opéenormativni akt koji je
donijelo pojedino ministarstvo ili koji je donijela Zemaljska vlada radi provedbe
odredenoga zakona ili detaljnijeg uredenja nekoga pitanja oznacavan je terminom

6 O podrucju hrvatsko-slavonske autonomne nadleznosti u nagodbenom razdoblju vidi vise u:
Eugen Pusi¢, Hrvatska sredisnja driavna uprava i usporedni upravni sustavi (Zagreb: Skolska
knjiga, 1997.), 164.

7  Upotreba toga termina bila je rijetka. Pretragom sadrzaja Sbornika tijekom MaZurani¢eva
banovanja autor nije pronasao niti jedan primjer primjene termina ,,uredba“, dok je pretragom
Sbornika, godista 1873., u vrijeme kada Mazurani¢ jo$ nije bio ban, pronasao tek jedan takav
primjer. Vidi: Razpis kr. zemaljsko-vladinoga odjela za bogostovlje i nastavu od 19. travnja
1873., kojim se proglasuje previsnjim rjeSenjem od 6. travnja i 2. srpnja 1872. potvrdena
uredba za srbsko-narodne $kole* kao i ,,uredba o viSim Zenskim $kolama“, Sbornik, komad V,
1873.
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naredba.® Ti su akti redovito objavljivani u Sborniku. No osim tih akata, u praksi su
terminom naredba oznaceni i drugi akti uprave koji nisu objavljeni u Sborniku, a
koje bismo danas nazvali uputama.’ Na terminoloskoj razini nije dakle uspostavljeno
primjereno razlikovanje tih akata. No, na konceptualnoj ipak u osnovi jest buduci
da naredbe objavljene u Sborniku u pravilu uspostavljaju novu normu radi provedbe
nekoga zakona,'® dok naredbe koje nisu objavljene u Sborniku u pravilu donose tek
uputu radi primjene nekog propisa ili pravilo postupanja.'

Dalja analiza naredbi objavljenih u Sborniku, upuéuje na to da se naredbe
donesene tijekom banovanja Ivana Mazuraniéa mogu razlikovati prema kriteriju
donositelja naredbi. Prema tom kriteriju tako se mogu identificirati naredbe koje
su formalno donosili Zemaljska vlada, njeno predsjednis$tvo, odnosno ban. Neke
od njih, posebno one kojima su uredena pojedina statusna pitanja, donesene su uz
prethodnu vladarevu suglasnost,'” dok su neke naredbe donesene i bez prethodnoga

8  Zbog toga je i naziv sluzbenog lista u kojem su objavljivani propisi valjani za kraljevine
Hrvatsku i Slavoniju glasio Sbornik zakona i naredbi. U tom smislu i Ivan Zigrovié-
Pretocki opéenormativni akt izvr$ne vlasti naziva naredbom te ju suprotstavlja zakonu kao
aktu zakonodavstva. Ivan Zigrovié-Pretodki, Upravna nauka i hrvatsko upravno pravo
(Zagreb: Tisak i naklada knjizare L. Hartmana, 1917.), 4. Termin naredba za oznaCavanje
opc¢enormativnog akta uprave koristi i Ivo Krbek 1929. godine, te napominje da je rije¢ o
terminu koji je uobi¢ajen na podrucju Hrvatske i Slavonije. Usporedno s tim terminom Krbek
uvodi i termin uredba kao alternativan te navodi da je rije¢ o terminu koji je u pravni poredak
usao iz srbijanskoga zakonodavstva. Ivo Krbek, Upravno pravo (uvodna i osnovna pitanja),
knjiga I. (Zagreb: Tisak i naklada jugoslovenske stampe, 1929.), 103.

9 Ovdje je u pravilu rije¢ o opéim uputama (tzv. generalnim instrukcijama). Ivo Krbek
istiCe da je kod generalnih instrukcija rije¢ o uputama koje se daju ,,unaprijed opéenito za
neodredeni broj slucajeva“. Prema Krbekovu shvacanju generalna instrukcija ,,ne predstavlja
opceobvezno pravilo, ve¢ samo interno veze nizi upravni organ u odnosu prema visemu®. Ivo
Krbek, ,,Instrukcija (uputa) na podrucju uprave®, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 7, br.
3-4 (1957): 257. O uputi/instrukciji vidi i: Ivo Borkovi¢, Upravno pravo (Zagreb: Narodne
novine, 2002.), 110-111; Marko Siki¢, ,,Pojmovnik®, Hrvatska javna uprava 9, br. 2 (2009):
587-588.

10 Velika vecéina tih naredbi donesena je radi provedbe pojedinog zakona ili radi detaljnijeg
uredenja nekoga pravnog pitanja. Za naredbu kojom se izdaje naputak za provedbu zakona
vidi: Naredba Zemaljske vlade (u daljnjem tekstu: ZV) odjela za pravosude (u daljnjem tekstu:
OP) broj 5715. kojom se izdaje provedbeni naputak k zakonu od 16. rujna 1876. o sastavljanju
gruntovnickih ulozaka, Sbornik, komad II, 1877. (u nastavku rada u sli¢nim slucajevima
navodi se skrac¢eno: 5715, Sbornik, 1I/1877). Za naredbu kojom se izdaje naputak kojim se
poblize ureduje neko pitanje vidi: Naredba ZV Odjela za unutarnje poslove (u nastavku: OUP)
i OP kojom se izdaje naputak za uredovanje mjesnih sudova, 1660, Sbornik, X1/1877.

11 Primjer za posljednje je Naredba ZV OUP od 15. prosinca 1875. br. 21497. odaslana na sve
podzupanije, a donesena stoga §to je u dakovackoj podzupaniji jedan opéinski sluzbenik kao
pratitelj poreznog ovrhovoditelja ustrijelio ¢ovjeka. HR Hrvatski drzavni arhiv 79 - Unutarnji
odjel Zemaljske vlade za kraljevine Hrvatsku i Slavoniju, kutija 176, sv. VII-1, 21497/1875.

12 Takva je, primjerice, bila Naredba o sistematiziranom statusu osoblja politicke uprave,
Sbornik, XIII/1875. Katkada je medutim, vladar uredio pojedina pitanja samostalno svojim
rjeSenjem. Ta je rjeSenja objavljivao u Sborniku ban u formi raspisa. Vidi primjerice Razpis
bana o statusu osoblja kr. hrvatsko-slavonske zemaljske blagajne, ¢ina i plac¢a njegovih, 587./
Pr., Sbornik, XII/1875.
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kraljevog odobrenja.'* Takoder prema kriteriju donositelja mogu se identificirati i
naredbe pojedinih odjela Zemaljske vlade. Rije¢ je o naredbama kod kojih je kao
formalni donositelj naveden pojedini odjel Zemaljske vlade. Katkada su pak kao
donositelji navedena dva odjela i to kada pojedina naredba zasijeca u nadleznost dva
odjela. Iznimno se iz istoga razloga dogadalo da su kao donositelji naredbe navedeni
svi odjeli Zemaljske vlade. Ipak ovdje treba istaknuti da je sve naredbe, pa tako i
pojedinih odjela Zemaljske vlade potpisivao ban kao jedini duznosnik u Zemaljskoj
vladi. Banu su, naime, bili pod¢injeni svi odjeli.'"* Konacno, prema kriteriju
donositelja mogu se identificirati i naredbe koje su donosila pojedina ministarstva
Sredi$nje vlade u Budimpesti.

Prethodno izlozena klasifikacija naredbi s obzirom na donositelja u osnovi se
podudara s kriterijem nadleznosti pojedinih organa. Tako su kao pravilo pojedina
ministarstva Sredi$nje vlade donosila naredbe iz zajednicke nadleznosti, a Zemaljska
vlada, katkada uz prethodnu vladarevu suglasnost, iz podru¢ja hrvatske autonomne
nadleznosti. Uz to je nuzno istaknuti da je Zemaljska vlada za Kraljevine Hrvatsku
i Slavoniju pomagala provedbu naredbi ministarstava SrediSnje vlade iz podrucja
zajednicke ugarsko-hrvatske nadleznosti na svom podrucju te je donosila i naredbe
radi provedbe zajednickih ugarsko-hrvatskih propisa.”® Neke naredbe vazece za
podru¢je Hrvatske i Slavonije ministarstva Sredisnje vlade formalno su donijela
zajedno s banom.'®

3. KVANTITATIVNI POKAZATELJI NAREDBODAVNE
DJELATNOSTI

U sklopu ovoga dijela rada pobrojane su naredbe donesene i objavljene u
Sborniku tijekom Mazurani¢evog banovanja. Naredbe su razvrstane u dvije skupine.
U prvu su skupinu svrstane naredbe koje su donijeli ban, odnosno Zemaljska vlada u
podrucju hrvatsko-slavonskog autonomnog djelokruga. U drugu su skupinu svrstane
ostale naredbe koje je Zemaljska vlada donijela iz podrucja zajednickog ugarsko-
hrvatskog djelokruga, odnosno naredbe koje su donijela ministarstva Sredi$nje vlade
iz podrucja zajednicke ugarsko-hrvatske nadleznosti.

13 Vidi primjerice Naredbu ZV kojom se nareduje da se zakoniti primjerak svakoga u Hrvatskoj i
Slavoniji izaslog tiskopisa koji se uslijed objave obstojavse v. kr banske vlade od 24. listopada
1852. imao dosele predati knjiznici akademickoj u Zagrebu ima odsele predavati knjiznici
sveucilista Franje Josipa 1. u Zagrebu, 298, Sbornik, XI/1875.

14 Kiriskovi¢ navodi da su svi odjeli podéinjeni banu, no takoder istice da su odjeli bili u svom
podru¢ju djelovanja samostalni i medusobno neovisni. Vinko Kriskovi¢, ,,Upravno pravo®,
predavanja dr. Vinka Kriskovica (skripta, Zagreb, oko 1910.), 85.

15 Vidi primjerice Naredbu ZV OUP kojom se u smislu ¢l. 16. zakonskoga ¢lanka VIII.,1874. o
uvodenju metricke mjere izdaje propis o nadziranju mjera, 23776, Sbornik, 1/1876.

16 Vidi u tom smislu Naredbu ministra za poljodjelstvo, obrt i trgovinu i bana izdanu u sporazumu
s ministrom financija i ministrom javnih gradevina i komunikacija o nacinu uporabe 3., 4.
i 5. naslova I. dijela zakonskoga ¢lanka XXXVII., 1875. na trgovacka poduzeca drzavna u
kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji, 28710, Sbornik, 11/1876.
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Godina 1873. Tijekom zadnja tri mjeseca 1873. godine donesene su i objavljene
tek dvije naredbe. Jednu je donijela Zemaljska vlada, njezin odjel za unutarnje
poslove, u podru¢ju hrvatsko-slavonskog autonomnog djelokruga, te ju stoga
svrstavamo u prvu skupinu.'” Drugu je naredbu takoder donijela Zemaljska vlada, no
u svrhu publikacije naredbe ugarskog ministra za poljodjelstvo, obrt i trgovinu te tu
naredbu svrstavamo u drugu skupinu.'

Godina 1874. Tijekom 1874. godine u Sborniku je objavljeno devet naredbi.
Jednu je od tih naredbi donijelo ministarstvo za zemaljsku obranu prije negoli §to je
Ivan Mazurani¢ postao hrvatski ban, pa ju stoga ne uzimamo u obzir u kvantitativnoj
analizi.' Analizom preostalih osam naredbi utvrdujemo da je jedna naredba Zemaljske
vlade, odjela za unutarnje poslove, izdana ,,u suglasju sa slicnom naredbom izdanom
po ugarskom ministarstvu unutarnjih poslova sporazumno s ugarskim ministarstvom
za javne radnje i komunikacije®, pa ju stoga uvr§tavamo u sklop naredbi donesenih iz
podruéja zajedni¢ke ugarsko-hrvatske nadleznosti.*® Ostalih sedam naredbi donijela
je Zemaljska vlada u sklopu autonomnoga hrvatsko-slavonskog djelokruga. Kod
jedne od tih naredbi kao formalni donositelj navedena je Zemaljska vlada,”' dok
je kod pet kao formalni donositelj naveden Odjel za unutarnje poslove Zemaljske
vlade.?? Jednu je naredbu donio Odjel za bogostovlje i nastavu Zemaljske vlade.”

Godina 1875. Tijekom te godine objavljene su 23 naredbe. Pet je naredbi donio
ministar za poljodjelstvo, obrt i trgovinu.?* Ostalih 18 naredbi donijeli su ban, odnosno
Zemaljska vlada iz podrucja hrvatsko-slavonske autonomne nadleznosti. Od toga je
broja, jednu naredbu formalno donio ban, dok je tri naredbe kao formalni donositelj
donijela Zemaljska vlada.” Kod ostalih 14 naredbi kao formalni donositelji navedeni
su pojedini odjeli Zemaljske vlade i to kod pet naredbi odjel za unutarnje poslove,*
kod tri naredbe odjel za pravosude,” kod Cetiri naredbe odjel za bogostovlje i

17 Naredba ZV OUP 16215, Sbornik, XIV/1873.

18 Naredba ZV 1853, Sbornik, XVI/1873.

19 Naredba 13566, Sbornik, X/1874.

20 Naredba ZV OUP 16239, Sbornik, 1/1874.

21 Rijec je o Naredbi ZV 735, Sbornik, [X/1874.

22 Naredba ZV OUP 16658, Sbornik, V/1874; Naredba ZV OUP od 30. travnja 1874., Sbornik,
X1/1874; Naredba ZV OUP 5299/996, Sbornik, XIV/1874; Naredba ZV OUP 15836/4666,
Sbornik, XVIII/1874; Naredba ZV OUP 16089/4721, Sbornik, XVIII/1874.

23 Naredba ZV OBN 3715, Sbornik, XIX/1874.

24 Naredba 7210, Sbornik, XVI/1875; Naredba 9334, Sbornik, XVI/1875; Naredba 430, Sbornik,
XXII11/1875; Naredba 12237, Sbornik, XXX/1875; Naredba 18377, Sbornik, XXX/1875.

25 Naredba bana 397/Pr., Sbornik, IX/1875; Naredba ZV 298/Pr., Sbornik, XI/1875; Naredba ZV
847./Pr., Sbornik, XIII/ 1875; Naredba ZV 2948, Sbornik, XXIV/1875.

26 Naredba ZV OUP 18915/3356, Sbornik, 1/1875; Naredba ZV OUP 963, Sbornik, IV/1875;
Naredba ZV OUP 221, Sbornik, V/1875; Naredba ZV OUP 10937/3192, Sbornik, XXI/1875;
Naredba ZV OUP 13854/4382, Sbornik, XXVI1/1875.

27 Naredba ZV OP 364, Sbornik, V/1875; Naredba ZV OP 2334, Sbornik, XVII/1875; Naredba
ZV OP 2017, Sbornik, XVIII/1875.
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nastavu,”® dok su dvije naredbe oznacene kao zajednicke naredbe odjela za unutarnje
poslove i pravosude.”’

Godina 1876. Te su godine objavljene 42 naredbe. Ministarstvo za
poljodjelstvo, obrt i trgovinu donijelo je deset naredbi.’® Jednu naredbu donijeli su
ministar za poljodjelstvo, obrt i trgovinu i ban Hrvatske i Slavonije u sporazumu
s ministrom financija i ministrom javnih gradevina i komunikacija u podrucju
reguliranja drzavnih trgovackih poduzeéa u Hrvatskoj i Slavoniji.*! K tome treba
pribrojiti i naredbu ministra predsjednika, ministra pravosuda i bana kojom su
regulirana neka pitanja uredenja rijeckog sudista.’? Jo§ je Cetiri naredbe donijela
Zemaljska vlada radi provedbe zajednickog ugarsko-hrvatskog zakonodavstva.’
Ukupno, dakle, 16 naredbi. Ostalih je 26 naredbi doneseno iz podruéja hrvatsko-
slavonskog autonomnoga djelokruga. Daljnjom je analizom utvrdeno da je jednu od
tih naredbi donio ban u podruéju pravosuda radi provedbe kraljeva otpisa.** Ostalih
25 naredbi formalno su donijeli odjeli Zemaljske vlade i to odjel za unutarnje poslove
donio je deset naredbi,*® odjel za pravosude je donio tri*® i odjel za bogostovlje i
nastavu deset naredbi.’” Jo$ su dvije naredbe zajedno donijeli odjel za unutarnje
poslove i odjel za pravosude Zemaljske vlade.*®

Godina 1877. Te je godine objavljeno 37 naredbi. Ministarstvo za
poljodjelstvo, obrt i trgovinu donijelo je pet naredbi,® dok je ministarstvo za javne

28 Naredba ZV OBN 1152, Sbornik, X/1875; Naredba ZV OBN 1152, Sbornik, X/1875; Naredba
ZV OBN 2947. Sbornik, XXIV/1875; Naredba ZV OBN 2949, Sbornik, XXVII/1875.

29 Naredba ZV OUP i OP 7217/1961, Sbornik, XX1I/1875; Naredba ZV OUP i OP 8683, Sbornik,
XXXVII/1875.

30 Naredba 29199, Sbornik, V/1876; Naredba 28424, Sbornik, VI/1876; Naredba 17214, Sbornik,
1X/1876; Naredba 4155, Sbornik, XIII/1876; Naredba 6600, Sbornik, XV/1876; Naredba
15448, Sbornik, XXI1/1876; Naredba 9182, Sbornik, XXI/1876; Naredba 13258, Sbornik,
XXVI/1876; Naredba 17322, Sbornik, XXXIII/1876; Naredba 19649, Sbornik, XXXIII/1876.

31 Naredba 28710, Sbornik, 11/1876.

32 Naredba 35894, Sbornik, VII/1876.

33 Naredba ZV OUP 23776, Sbornik, 1/1876; Naredba ZV OUP 341, Sbornik, V/1876; Naredba
ZV OUP 2807, Sbornik, IX/1876; Naredba 12770, Sbornik, XXXII/1876.

34 Naredba bana 2017, Sbornik, XIX/1876.

35 Naredba ZV OUP 22633, Sbornik, I1I/1876; Naredba ZV OUP 24511, Sbornik, V/1876;
Naredba ZV OUP 2239, Sbornik, 1X/1876; Naredba ZV OUP 5446, Sbornik, XI/1876; Naredba
ZV OUP 5446, Sbornik, XI/1876; Naredba ZV OUP 6331, Sbornik, XIV/1876; Naredba ZV
OUP 6332, Sbornik, XIV/1876; Naredba ZV OUP 8732, Sbornik, XIX/ 1876; Naredba ZV
OUP 11356, Sbornik, XXII/1876; Naredba ZV OUP 13399, Sbornik, XXVI/1876.

36 Naredba ZV OP 634, Sbornik, 1/1876; Naredba ZV OP 1571, Sbornik, XV/1876; Naredba ZV
OP 3598, Sbornik, XXX/1876.

37 Naredba ZV OBN 5749, Sbornik, 1/1876; Naredba ZV OBN 5248, Sbornik, 1/1876; Naredba
ZV OBN 541, Sbornik, XII/1876; Naredba ZV OBN 1693, Sbornik, XVI1/1876; Naredba ZV
OBN 2012, Sbornik, XVIII/1876; Naredba ZV OBN 2013, Sbornik, XVIII/1876; Naredba ZV
OBN 2031, Sbornik, XVIII/1876; Naredba ZV OBN 2997, Sbornik, XXIII/1876; Naredba ZV
OBN 3097, Sbornik, XXIV/1876; Naredba ZV OBN 5351, Sbornik, XXXIV/1876.

38 Naredba ZV OUP i OP 7357, Sbornik, XIX/1876; Naredba ZV OUP i OP 11132, Sbornik,
XXII1/1876.

39 Naredba 25734, Sbornik, VII/1877; Naredba 26128, Sbornik, VII/1877; Naredba 8556,
Sbornik, XXII/1877; Naredba 14548, Sbornik, XXIV/1877; Naredba 18732, Sbornik,
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radnje i komunikacije donijelo dvije naredbe.* Jednu je naredbu donio ban radi
provedbe zajedni¢kog ugarsko-hrvatskog zakonodavstva.*! Takoder je jednu naredbu
donio odjel za unutarnje poslove Zemaljske vlade u sporazumu s ugarskim ministrom
financija.*> Dvije je naredbe donio odjel za pravosude Zemaljske vlade u sporazumu
s ugarskim ministrom za pravosude, odnosno s ugarskim ministrom financija.* Jednu
sunaredbu donijeli zajedno odjel za unutarnje poslove i odjel za pravosude Zemaljske
vlade radi proglasenja zajednicke naredbe ugarskoga ministarstva za unutarnje
poslove, za pravosude i za trgovinu.* Ukupno je, dakle doneseno, 12 naredbi. Ostalih
25 naredbi donijeli su Zemaljska vlada, odnosno njeni odjeli u sklopu hrvatsko-
slavonskog autonomnog djelokruga. Pritom je kao formalni donositelj tek kod jedne
naredbe oznaCeno predsjedniStvo Zemaljske vlade,* dok je kod ostalih naredbi kao
donositelj oznacen pojedini odjel Zemaljske vlade. Daljnjom rag¢lambom utvrdeno
je da je objavljeno osam naredbi odjela za unutarnje poslove,* devet naredbi odjela
za pravosude” te tri naredbe odjela za bogo$tovlje i nastavu.*® Jo$ su Cetiri naredbe
donijeli zajedno odjel za unutarnje poslove i odjel za pravosude.*’

Godina 1878. Te je godine u Sborniku objavljeno 30 naredbi. Dvije je naredbe
donijelo ministarstvo za poljodjelstvo, obrt i trgovinu,® dok je dvije naredbe donijelo
ministarstvo za javne radnje i komunikacije.’! Jednu je naredbu donio odjel za
unutarnje poslove Zemaljske vlade radi provedbe zajedni¢ke regulative.” Ostalih
25 naredbi donijeli su Zemaljska vlada, odnosno njeni odjeli u podrucju hrvatsko-

XXVI/1877.

40 Naredba 9821, Sbornik, XXI1X/1877; Naredba 11474, Sbornik, XXIX/1877.

41 Naredba bana od 27. travnja 1877. Sbornik, XIV/1877.

42 Naredba ZV OUP 24096, Sbornik, 11/1877.

43 Naredba ZV OP 3956, Sbornik, XXII/1877; Naredba ZV OP 3548, Sbornik, XXX/1877.

44 Naredba ZV OUP i OP 542, Sbornik, XVI/1877.

45 Naredba ZV 919 pr., Sbornik, XXII/1877.

46 Naredba ZV OUP 319, Sbornik, 1V/1877; Naredba ZV OUP 25004, Sbornik, VIII/1877;
Naredba ZV OUP 3781, Sbornik, VIII/1877; Naredba ZV OUP 3923, Sbornik, XVIII/1877,
Naredba ZV OUP 12064, Sbornik, XIX/1877; Naredba ZV OUP 14950, Sbornik, XXIV/1877,
Naredba ZV OUP 15660, Sbornik, XXVII/1877. Jednu od naredbi ZV OUP je donio u
sporazumu s Glavnim zapovjedni§tvom Vojne krajine. Naredba ZV OUP 11429, Sbornik,
XXV/ 18717.

47 Naredba ZV OP 5715, Sbornik, 11/1877; Naredba ZV OP 1691, Sbornik, XII/1877; Naredba
ZV OP 2039, Sbornik, XII/1877; Naredba ZV OP 3100, Sbornik, XVII/1877; Naredba ZV OP
3254, Sbornik, XX/1877; Naredba ZV OP 1200, Sbornik, XX/1877; Naredba ZV OP 6813,
Sbornik, XXX/1877; Naredba ZV OP 7501, Sbornik, XXXI/1877; Naredba ZV OP 7652,
Sbornik, XXXI/1877.

48 Naredba ZV OBN 1351, Sbornik, XII1/1877; Naredba ZV OBN 4797, Sbornik, XXVIII/1877.
Kod Naredbe ZV OBN br. 865, Sbornik, VI/1877. Kao formalni donositelj je naznacen OBN,
no iz sadrzaja je naredbe vidljivo da je naredba donesena radi provedbe kraljevog rjeSenja.

49 Naredba ZV OUP i OP 564, Sbornik, IV/1877; Naredba ZV OUP i OP 1660, Sbornik, XI/1877;
Naredba ZV OUP i OP 2372, Sbornik, XV/1877; Naredba ZV OUP i OP 6559, Sbornik,
XXX/1877.

50 Naredba 20689, Sbornik, 1I/1878; Naredba 14827, Sbornik, XXVII/1878.

51 Naredba 298, Sbornik, IV/1878; Naredba 3686, Sbornik, XII1/1878.

52 Naredba ZV OUP 16712, Sbornik, XXII/1878.
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slavonske autonomne nadleznosti. Daljnjom je analizom utvrdeno da je jednu
naredbu donijela Zemaljska vlada na temelju kraljevoga rjeSenja.>® Ostale 24 naredbe
donijeli su pojedini odjeli. Tako je odjel za unutarnje poslove donio pet naredbi,
odjel za pravosude je donio sedam™® i odjel za bogostovlje i nastavu tri naredbe.
Odjel za unutarnje poslove i odjel za pravosude zajedno su donijeli sedam naredbi.”’
Jednu su naredbu zajedno izdali odjel za unutarnje poslove i odjel za bogostovlje i
nastavu,®® dok su jednu naredbu izdali svi odjeli Zemaljske vlade.”

Godina 1879. Te je godine u Sborniku objavljeno 16 naredbi. Od toga je broja
tek jednu naredbu donijelo ugarsko ministarstvo za javne radnje i komunikacije.®
Jos§ je jednu naredbu donio odjel za unutarnje poslove Zemaljske vlade u podrucju
zajednicke ugarsko-hrvatske nadleznosti radi prilagodbe uredbe ministarstva za
poljodjelstvo, obrt i trgovinu.®' Ostalih 14 naredbi donijeli su Zemaljska vlada,
odnosno njeni odjeli u podru¢ju autonomne nadleznosti. Od toga broja, odjel za
unutarnje poslove donio je Sest naredbi,*? odjel za pravosude tri naredbe® i odjel za
bogostovlje i nastavu Cetiri.** Jednu su naredbu zajedno donijeli odjel za unutarnje
poslove i odjel za pravosude.®

Godina 1880. Do 21. veljae 1880. objavljeno je pet naredbi. Cetiri je naredbe
donio odjel za unutarnje poslove Zemaljske vlade,* dok je jednu naredbu donio odjel

53 Naredba ZV 17523, Sbornik, XXIII/1878.

54 Naredba ZV OUP 14516, Sbornik, V/1878; Naredba ZV OUP 3108, Sbornik, XII/1878;
Naredba ZV OUP 1792, Sbornik, XIII/1878; Naredba ZV OUP 8741, Sbornik, XV/1878;
Naredba ZV OUP 21827, Sbornik, XXX/1878.

55 Naredba ZV OP 535, Sbornik, 11/1878; Naredba ZV OP 1609, Sbornik, VII/1878; Naredba
ZV OP 1955, Sbornik, VIII/1878; Naredba ZV OP 1981, Sbornik, VIII/1878; Naredba ZV
OP 2624, Sbornik, X/1878; Naredba ZV OP 3486, Sbornik, XIV/1878; Naredba ZV OP 6558,
Sbornik, XXI/1878.

56 Naredba ZV OBN 1371, Sbornik, XV1/1878; Naredba ZV OBN 4100, Sbornik, XX/1878;
Naredba ZV OBN 5368, Sbornik, XXVII/1878.

57 Naredba ZV OUP i OP 1802, Sbornik, IX/1878; Naredba ZV OUP i OP 883, Sbornik, IX/1878;
Naredba ZV OUP OP 3021, Sbornik, XII/1878; Naredba ZV OUP i OP 3442, Sbornik,
XIV/1878; Naredba ZV OUP i OP 3809, Sbornik, XV/1878; Naredba ZV OUP i OP 3844,
Sbornik, XV/1878; Naredba ZV OUP i OP 4435, Sbornik, XVI/1878.

58 Naredba ZV OUP i OBN 9343, Sbornik, XIX/1878.

59 Naredba ZV OUP, OBN i OP 2979, Sbornik, XXVII/1878.

60 Naredba 17774, Sbornik, XX/1879.

61 Naredba ZV OUP 25700, Sbornik, XV/1879.

62 Naredba ZV OUP 12097, Sbornik, 1/1879; Naredba ZV OUP 731, Sbornik, IV/1879; Naredba
ZV OUP 3853, Sbornik, IX/1879; Naredba ZV OUP 8658, Sbornik, X/1879; Naredba ZV OUP
10008, Sbornik, XII1/1879; Naredba ZV OUP 18729, Sbornik, XVIII/1879.

63 Naredba ZV OP 8092, Sbornik, XVI/1879; Naredba ZV OP 5457, Sbornik, XVII/1879;
Naredba ZV OP 8434, Sbornik, XVII/1879.

64 Naredba ZV OBN 6397, Sbornik, 11/1879; Naredba ZV OBN 3493, Sbornik, 11/1879; Naredba
ZV OBN 651, Sbornik, VIII/1879; Naredba ZV OBN 3010, Sbornik, XIV/1879. Posljednjom
naredbom proglaseno je kraljevsko rjesenje od 1. lipnja 1879. kojim se dozvoljava rad
duhovnog reda ,,Sanctae Mariae Magdalenae de Poenitentia“ u Hrvatskoj i Slavoniji.

65 Naredba ZV OUP i OP 2367, Sbornik, VII/1879.

66 Naredba ZV OUP 944, Sbornik, V/1880; Naredba ZV OUP 23210 ex 1879, Sbornik,
V1/1880; Naredba ZV OUP 14161, Sbornik, XVIII/1880; Naredba ZV OUP 26065, Sbornik,
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za bogostovlje i nastavu Zemaljske vlade.”” Sve su naredbe bile iz autonomnoga
djelokruga.

Sazeto, tijekom Mazurani¢evog banovanja u Sborniku je objavljena 161 naredba.
Medu njima je bilo 40 naredbi koje su donijela ugarska (zajednicka) ministarstva,
odnosno Zemaljska vlada u podru¢ju zajedni¢ke ugarsko-hrvatske nadleznosti. U
podrucju hrvatsko-slavonske autonomne nadleznosti, ban, Zemaljska vlada, odnosno
njeni odjeli donijeli su 121 naredbu. Od toga su broja, osam naredbi donijeli ban,
odnosno predsjednistvo Zemaljske vlade. Odjel za unutarnje poslove donio je 44,
odjel za bogostovlje i nastavu 26, a odjel za pravosude 25 naredbi. Odjel za unutarnje
poslove i pravosude zajedno su donijeli 16 naredbi, jednu su naredbu zajedno donijeli
odjel za unutarnje poslove i odjel za bogostovlje i nastavu, dok su jednu naredbu
donijeli svi odjeli Zemaljske vlade zajedno. Osim strukture donositelja, u o¢i upada
i broj naredbi prema godinama. Naime, iz podataka je vidljivo da je najvise naredbi
iz podrucja hrvatsko-slavonske autonomne nadleznosti doneseno tijekom 1876. (26),
1877. (25) 1 1878. (25) godine. Ovi podatci pokazuju da je naredbodavna djelatnost
bila vrlo intenzivna tijekom te tri godine, ali i1 tijekom 1879., pa i pocetkom 1880.
godine. Zanimljiva je u tom smislu usporedba sa zakonodavnom djelatnoséu koja
je bila najintenzivnija tijekom prve tri godine MaZzurani¢eva banovanja (1873. -
1875.).%8

4. SADRZAJ NAREDBODAVNE DJELATNOSTI 1Z PODRUCJA
HRVATSKO-SLAVONSKE AUTONOMNE NADLEZNOSTI

Detaljan pojedinacan pregled sadrzaja svih naredbi u ovomu radu zbog njihova
opsega razumije se, nije mogu¢. Stovise, u odredenoj je mjeri upitna i svrhovitost
takve analize. Stoga se je autor u radio odluc¢io za racionalniji pristup te je naredbe
strukturirao u blokove, prema njihovom sadrzaju. Cilj je takve analize poblize utvrditi
podrucja u kojima su naredbe donesene kao i mogucu vaznost naredbi za izgradnju
hrvatsko-slavonskog poretka tijekom Mazurani¢eva banovanja.

Ve¢ letimican pregled naredbodavne djelatnosti Zemaljske vlade upucuje
na to da je znatan broj naredbi donesen iz podrucja organizacije uprave. StoZerna
je u tom smislu svakako bila naredba donesena 5. velja¢e 1875. godine, kojom je
dalje razraden i proveden Zakon o ustroju politicke uprave od 15. studenoga 1874.
godine.® Glavni se cilj ove naredbe oc€itovao u definiranju opsega podzupanija kao
temeljnih upravnih jedinica. Osim navedene naredbe, Zemaljska vlada donijela je niz
drugih naredbi kojima su regulirana specifi¢na pitanja organizacije uprave. Tako su,
primjerice naredbom od 7. veljace 1875. godine poblize uredene opcine u rijeckoj

XVIII/1880.

67 Naredba ZV OBN 33, Sbornik, IV/1880.

68 O tome da je zakonodavna djelatnost bila najintenzivnija tijekom prve tri godine Mazurani¢eva
banovanja vidi: Dalibor Cepulo, Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu od srednjeg
vijeka do suvremenog doba (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2021.), 191.

69 Naredba ZV OUP 221. pr., Sbornik, V/1875.
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zupaniji.”® Vrlo vazna naredba iz ovoga sklopa bila je i naredba kojom je ureden
status drzavnih sluzbenika.”

Drugi vazan sklop naredbi bile su naredbe iz podrué¢ja organizacije pravosuda.
Stozerna je u tom smislu bila naredba kojom je ureden teritorijalni opseg te
su odredena sjediSta gradsko-delegiranih kotarskih sudova, kotarskih sudova i
sudbenih stolova.” Ova je naredba donesena na temelju ovlasti sadrzanih u ¢l. 3. i
4. Zakona o ustroju sudova prve molbe u Kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji radi
provedbe navedenoga zakona.”? Zemaljska vlada sli¢no je kao i kod organizacije
uprave, specifiéna pitanja sudske organizacije rjeSavala novim naredbama.’ Stovise,
jednom od naredbi ovlastila je javne biljeznike i opéinska tijela da pod odredenim
pretpostavkama sastavljaju smrtovnice te je propisala i sudjelovanje javnih biljeznika
i stalnih povjerenika u ostavinskim raspravama.”

Vazne naredbe iz podrucja pravosuda donesene su radi uredenja gruntovnica i
gruntovnicke sudbenosti. Temeljna je naredba bila naredba kojom je izdan provedbeni
naputak k Zakonu od 16. rujna 1876. o sastavljanju gruntovnic¢kih ulozaka.’® No i
ovdje su uz te opce naredbe donesene posebne naredbe kojima su uredena pojedina
pitanja. Tako je posebnom naredbom zbog nekih specificnosti Zemaljska vlada
regulirala pitanje sastavljanja gruntovnickih ulozaka za gradove Senj i Vojni Sisak.”
Posebnom naredbom od 14. travnja 1877. odredeni su i sudbeni kotarevi u kojima
su tijekom 1877. godine zapoceti ispravci gruntovnice i sastavljanje gruntovnickih
ulozaka itd.”

Zemaljska vlada donijela je i vaznu naredbu kojom je uredila lepoglavsku
kaznionicu. Njome su od 28. veljace 1878. godine uredeni zadaca kaznionice,
organizacija njene uprave, izvrSenje kazni, postupanje s kaznjenicima te je ureden i
vrhovni nadzor kaznione.” Naredbom je ujedno i de iure u lepoglavsku kaznionicu
uveden irski progresivni sustav izvr§avanja kazne zatvora.*

70 Naredba ZV OUP 963, Sbornik, IV/1875.

71 Naredba ZV o sistemiziranom statusu osoblja politicke uprave 847/Pr., Sbornik, XII1/1875.

72 Naredba ZV OP 364, Sbornik, V/1875.

73 Zakon o ustroju sudova prve molbe u kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji, Sbornik, XXV/1874.

74 Vidi u tom smislu Naredbu ZV OP kojom se sjediste kr. kot. suda, ustanovljeno naredbom od
14. veljace 1875. br. 364 (br. 8 Sbornika od t.g.) privremeno u Crikvenici, premjesta kona¢no u
Novi, 2017, Sbornik, XVIII/1875.

75 Naredba ZV OP 1955, Sbornik, VIII/1878. O Sirem znacaju te naredbe vidi i: Mirela Kresic,
»Zakon o javnim biljeZnicima Kraljevine Jugoslavije iz 1930.: sudjelovanje javnog biljeznika
u ostavinskom postupku — iskustva iz proslosti, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 63, br. 2
(2013): 373.

76 Naredba ZV OP 5715, Sbornik, 11/1877.

77 Naredba ZV OP 1961, Sbornik, XII/1877.

78 Naredba ZV OP 2039, Sbornik, XII/1877.

79 Naredba ZV OP 1609, Sbornik, VII/1878.

80 Elizabeta Ivicevi¢ Karas, ,Mazurani¢eve reforme i izvrSavanje kazne zatvora“, u:
Intelektualac, kultura, reforma: Ivan Mazuranié¢ i njegovo vrijeme, ur. Dalibor Cepulo, Tea
Rogi¢ Musa i Drago Roksandi¢ (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Leksikografski
zavod Miroslav Krleza, 2019.), 220-221.
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Bitan sklop ¢inile su naredbe kojima je regulirana materija mjesnoga sudstva.
Formalni donositelji ovih naredbi bili su odjel za unutarnje poslove i odjel za
pravosude zajedno bududéi da je bila rije¢ o materiji koja je bila na razmedi upravne
i sudske funkcije.*' I ovdje je Zemaljska vlada donijela nekoliko op¢ih uredbi radi
provedbe Zakona od 3. listopada 1876. 0 mjesnim sudovima i postupku pred njima.*
U taj sklop svakako spada naredba Zemaljske vlade, odjela za unutarnje poslove i
pravosude od 6. veljace 1877. kojom se utvrduje broj, sjediste, teritorijalni opseg,
nadleznost i broj priseznika mjesnih sudova® te naredba kojom se izdaje naputak za
uredovanje mjesnih sudova.* No uz te sadrzajno opée naredbe, tijekom Mazuranic¢eva
banovanja Zemaljska vlada je donijela niz naredbi kojima je uredila neka specificna
pitanja uredenja mjesnog sudstva. Tako je, primjerice, i nakon op¢enitoga normiranja
organizacije mjesnog sudstva novim naredbama ustrojila mjesni sud u Spigi¢
Bukovici,® u Bistri,* u Gornjoj Stubici®’ itd.

Tijekom banovanja Ivana Mazurani¢a donesena je i vazna regulativa o
zadrugama. Kljucan u tom smislu bio je Zakon o zadrugama od 3. ozujka 1874.
godine.®® Detalje primjene navedenoga zakona Zemaljska vlada dalje je razradila
op¢om naredbom od 30. travnja 1874. godine u kojoj je bio sadrzan odgovarajuci
naputak.’ Sredivanju socijalno ekonomskih odnosa na selu trebala je pomoci
regulativa o konacnom rasterecenju izvanseli$nih, kréevinskih, gornjih i ¢inzenih
zemalja. I ovdje je donesen odgovarajuci zakon 10. sije¢nja 1876. godine” te je 11
mjeseci kasnije donesena naredba kojom je propisan naputak za primjenu navedenoga
zakona.”!

Vazno podrucje koje su zahvatile Mazurani¢eve reforme bilo je zdravstvo.
Temeljni propis u tom podrucju bio je Zakon o uredenju zdravstva u kraljevini
Hrvatskoj i Slavoniji, donesen 15. studenoga 1874. godine.”” Jednom od naredbi
detaljno je uredeno pitanje izdavanja lijekova na racun zemaljskoga proracuna,
javnih zaklada i op¢ina.”® Drugom je naredbom regulirana javna opskrba siromas$nih

81 O mjesnim sudovima kao organima vlasti koji su imali neke karakteristike sudstva, ali i
uprave vidi: Dalibor Cepulo, ,Mjesni sud na hrvatsko-slavonskom podrugju izmedu sudske
i upravne vlasti“, u: Djelotvorna pravna zastita u pravicnom postupku: izazovi pravosudnih
transformacija na jugu Europe (Liber amicorum Mihajlo Dika), ur. Alan Uzelac, Jasnica
Garasic 1 Aleksandra Magani¢ (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2013.), 78-90.

82 Zakon o mjesnim sudovima i postupku pred njima, Sbornik, XXXII/1876.

83 Naredba ZV OUP i OP 564, Sbornik, IV/1877.

84 Naredba ZV OUP i OP 1660, Sbornik, XI/1877.

85 Naredba ZV OUP i OP 3021, Sbornik, XII/1878.

86 Naredba ZV OUP i OP 3809, Sbornik, XV/1878.

87 Naredba ZV OUP i OP 2367, Sbornik, VII/1879.

88 Zakon o zadrugama od 3. ozujka 1874., Sbornik, IX/1874.

89 Naredba ZV OUP od 30. travnja 1874., Sbornik, X1/1874.

90 Zakon o kona¢nom razterecenju izvanseli$nih, kréevinskih, gornih i ¢inZzenih zemalja, Sbornik,
IV/1876. Ukratko o tom Zakonu vidi: Ivan Zigrovié-Pretoki, Upravno pravo Kraljevina
Hrvatske i Slavonije s obzirom na ustav (Bjelovar: Tisak Lav. Weissa, 1911.), 428.

91 Naredba ZV OUP 25004, Sbornik, VIII/1877.

92 Zakon o uredenju zdravstva u kraljevini Hrvatskoj i Slavoniji, Sbornik, XXIII/1874.

93 Naredba ZV OUP 24511, Sbornik, V/1875.
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u njihovu zavi€aju te u javnim uboSkim i u zdravstvenim zavodima.®* Ovom su
naredbom predvidene situacije kada je bolnicka opskrba bolesnika padala na teret
zemaljskoga proracuna.” U sklop naredbi o zdravstvu spadaju i naredbe o cijepljenju
protiv boginja.”® U njih svakako spadaju i naredbe kojima je uredena primaljska
struka,’” a u §iri sklop naredbi u podrucju zdravstva nuzno je jo§ uvrstiti i naredbu
kojom je uredena veterinarska djelatnost.’®

Bitne reforme Mazurani¢ je proveo u podrucju $kolstva.” Osnovna pitanja
pritom su uredena Zakonom o ustroju puckih kola i preparandija za pucko uciteljstvo
u kraljevinama Hrvatskoj i Slavoniji.!® No, uredenje ¢itavoga niza pitanja prepusteno
je naredbama, njih deset. Ne ulazeéi ovdje u detaljnu analizu sadrzaja pojedinih
naredbi treba ipak istaknuti da su naredbama vrlo detaljno regulirani pojedini
segmenti obrazovanja ucenika. Tako su primjerice uredeni Skolski i nastavni red za
pucke skole, naukovna osnova za opcée pucke i gradanske skole te opetovna obuka
kod op¢ih puckih skola.'”! Jednom su naredbom uredene preparandije.'®

Vazan vid Mazurani¢evih reformi bilo je osnivanje SveuciliSta u Zagrebu
Zakonom o ustrojstvu Sveucili§ta Franje Josipa 1. u Zagrebu.'” Navedenim je
propisom ureden ustroj sveucili§ta dok su statusna pitanja osoblja zaposlenoga na
sveucilistu uredena Zakonom o pla¢ama, nagradama i mirovinama za uciteljsko
i ¢inovni¢ko osoblje na SveudiliStu Franje Josipa I. u Zagrebu.'™ Izbor rektora

94 Naredba ZV OUP 18915/3356, Sbornik, 1/1875.

95 Ovdje je prvenstveno bila rije¢ o naknadi bolnickog troska za zemaljske zavicajnike i osobe
bez zaviCajnosti, ali i za neke druge kategorije osoba. Usp. ¢l. 14.-16. Naredbe ZV OUP
18915/3356.

96 Naredba ZV OUP 5299/996, Sbornik, XIV/1874; Naredba ZV OUP 5446, Sbornik, X1/1876;
Naredba ZV OUP 5446, Sbornik, XI/1876.

97 Najznacajnija u tom smislu bila je Naredba ZV OUP kojom se ustanovljuje Naputak za
primalje, 14950, Sbornik, XXIV/1877. O primaljskoj struci za vrijeme banovanja Ivana
Mazuraniéa vidi vise u: Mirela Kresié, ,,Zensko pitanje u reformama bana Ivana MaZurani¢a*,
u: Intelektualac, kultura, reforma: Ivan Mazuranié¢ i njegovo vrijeme, ur. Dalibor Cepulo, Tea
Rogi¢ Musa i Drago Roksandi¢ (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Leksikografski
zavod Miroslav Krleza, 2019.), 238-240.

98 Naredba ZV OUP kojom se izdaje naputak za podzupanijske i gradske Zivinare, 8658, Sbornik,
X/1879.

99  Za cjelovit prikaz Mazuraniéeve reforme $kolstva vidi: Dinko Zupan, ,,MaZuranié¢eva reforma
puckoga skolstva®, u: Intelektualac, kultura, reforma: Ivan Mazuranié i njegovo vrijeme, ur.
Dalibor Cepulo, Tea Rogi¢ Musa i Drago Roksandi¢ (Zagreb: Pravni fakultet Sveuéilista u
Zagrebu, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2019.), 265-282.

100 Zakon o ustroju puckih skola i preparandija za pucko uciteljstvo u kraljevinama Hrvatskoj i
Slavoniji, Sbornik, XX/1874.

101 Naredba ZV OBN 2947, Sbornik, XXIV/1875; Naredba ZV OBN 2949, Sbornik, XXVII/1875;
Naredba OBN 5749, Sbornik, 1/1876.

102 Naredba ZV OBN o ustroju posebnoga tecaja pri kr. zenskoj preparandiji u Zagrebu za
naobrazavanje uCiteljica Zenskoga ru¢noga posla u puckih skola, 4797, Sbornik, XXVIII/1877.

103 Zakon o ustrojstvu Sveucilista Franje Josipa . u Zagrebu, Sbornik, I11/1874.

104 Zakon o placama, nagradama i mirovinama za uciteljsko i ¢inovni¢ko osoblje na Sveucilistu
Franje Josipa 1. u Zagrebu, Sbornik, 11I/1874. Taj zakon je preina¢en Zakonom o preinaci
onih ustanova ¢l. 7. zakonskoga ¢lanka o placama, nagradama i mirovinama za uciteljsko i
¢inovni¢ko osoblje na Sveucilistu Franje Josipa I. u Zagrebu, kojima se ureduje placa i



I. KOSNICA, Modernizacija putem naredbi za vrijeme banovanja Ivana Mazuranica
620 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 607-627 (2023)

sveucilista takoder je ureden posebnim zakonom.'” No pored tih zakona, vazni
vidovi materije sveuciliSnoga prava uredeni su naredbama, njih deset. Jednom opéom
naredbom izdan je naputak za provedbu Zakona o ustrojstvu Sveudilista Franje
Josipa 1. u Zagrebu.!” Ostalim pak naredbama uredeno je stjecanje doktorata na
bogoslovnom i pravnom fakultetu,'” Sveucili$na biblioteka,'® disciplinski red na
sveucilistu'® itd.

Konaéno, Zemaljska vlada nizom je naredbi uredila status civilnih inzenjera,
arhitekata, gradevnih mjernika, mjernika i zemljomjera. Opéa u ovom podrucju bila
je naredba Zemaljske vlade odjela za unutarnje poslove od 26. veljace 1877. godine:
»kojom se izdaju propisi, ti€u¢i se ovlas¢ivanja civilnih tehnika za izvrSavanje
mjerniStva“.""’ Posebnim naredbama Zemaljska vlada proglasila je imena, kategorije
i sjedista civilnih tehni¢ara te je odredila i njihov honorar.'

Prethodna analiza pokazuje da su naredbe donesene tijekom banovanja Ivana
Mazuranica bile vazno pravno vrelo kojim su zakoni dalje razradivani te je kojim
je reguliran niz pitanja koja zbog njihovih posebnosti nisu regulirana zakonima.
Vazna zakonitost u toj regulativi u nizu slucajeva bila je razrada provedbe pojedinoga
zakona jednom opcenitom naredbom u kojoj je bio sadrzan naputak za provedbu
toga zakona. No, uz to, niz specificnih pitanja u pojedinim podru¢jima dalje je
reguliran pojedinim naredbama. Sadrzajno gledano, naredbama je regulirana materija
organizacije uprave, organizacije pravosuda, ukljucujuéi i gruntovnice i lepoglavsku
kaznionicu, mjesnoga sudstva, zadruga, zdravstva, skolstva i sveucilista. Naredbama
su regulirana i statusna pitanja osoblja politiCke uprave, zdravstvenog osoblja,
veterinara, ucitelja, zaposlenika sveucilista te civilnih tehnika, inZenjera, arhitekata,
gradevnih mjernika, mjernika i zemljomjera.

S obzirom na navedeno, moze se re¢i da su naredbe bana, odnosno Zemaljske
vlade pratile Siroko podrucje zakonodavne djelatnosti tijekom Mazurani¢evih
reformi, no uz odredene iznimke. Tim naredbama, naime, nije regulirana ukupnost
statusa svog upravnog i stru¢nog osoblja u Hrvatskoj i Slavoniji buduci da je status
nekih kategorija osoblja reguliran neposredno vladarevim rjeSenjima koja je ban
samo objavio u Sborniku u obliku raspisa. Tako je vladar donio rjeSenja kojima je
regulirao status osoblja zemaljske blagajne, racunarskog ureda i ¢inovnika gradevne
struke.'? Naredbama nije reguliran niti niz pitanja iz podrucja pravosuda, pa tako

dnevniéni razred aktuaru ujedno kvestora, Sbornik, XXVIII/1876.

105 Zakon o izboru rektora na kr. sveudilistu Franje Josipa I. u Zagrebu, Sbornik, XXIX/1875.

106 Naredba ZV OBN 3715, Sbornik, XIX/1874. Vidi i Naredbu ZV OBN kojom se popunjuje
provedbena naredba br. 3715. izdana k zakonu ob ustrojstvu Sveucilista Franje Josipa 1. u
Zagrebu (br. 48. sbornika od godine 1874.), glede nekih duznosti slusatelja sveudilisnih, 2012,
Sbornik, XVIII/1876.

107 Naredba ZV OBN 1152, Sbornik, X/1875.

108 Naredba ZV OBN 541, Sbornik, XII/1876.

109 Naredba ZV OBN 2031, Sbornik, XVIII/1876.

110 Naredba ZV OUP 15660, Sbornik, XXVII/1877.

111 Naredba ZV OUP 1792, Sbornik, XIII/1878; Naredba ZV OUP 731, Sbornik, IV/1879;
Naredba ZV OUP 3853, Sbornik, IX/1879; Naredba ZV OUP 18729, Sbornik, XVIII/1879;
Naredba ZV OUP 944, V/1880.

112 Usp. Razpis bana o statusu osoblja kr. hrvatsko-slavonske zemaljske blagajne, ¢ina i placa
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primjerice niti materijalni status sudackog osoblja zbog Cinjenice da je Zakon o viasti
sudackoj odredio da se to pitanje ureduje isklju¢ivo zakonom.!® Takoder, naredbama
nije uredeno biracko pravo niti pravo na javno okupljanje. To stoga $to je izborno
pravo regulirano samo zakonom iz 1875. godine,'* dok je pravo na javno okupljanje
regulirano isklju¢ivo Zakonom o pravu sakupljati se iz 1874. godine.'"® Reguliranje
ove materije zakonima te ograniavanje izvrSne vlasti u toj materiji odrazavalo je
shvacanje prema kojem je rije¢ o osjetljivim pitanjima koja ne bi trebala previse
ovisiti o naredbodavnoj nadleznosti vlade.''® Uz to, porotnicka duznost kao i
institut porote takoder nisu regulirani niti jednom naredbom, nego je reguliranje
te materije takoder ostalo potpuno u podrucju zakonodavca.” U odredenoj je
mjeri stoga djelokrug naredbodavne djelatnosti sadrzajno bio suzen u usporedbi sa
zakonodavnom djelatnoscu.

5. SADRZAJ NAREDBODAVNE DJELATNOSTI IZ PODRUCJA
ZAJEDNICKE UGARSKO-HRVATSKE NADLEZNOSTI

Sli¢no kao i kod izlaganja naredbi iz podrucja hrvatsko-slavonske autonomne
nadleznosti, niti ovdje pojedinacno izlaganje svake od naredbi nije zbog opsega rada
moguce, a ¢ini nam se niti svrsishodno. I ovdje su stoga naredbe sazeto prikazane.
Cilj je analize utvrditi najvazniji sadrzaj zajednicke naredbodavne djelatnosti.

1z prethodno provedene kvantitativne analize naredbodavne djelatnosti vidljivo
je da su naredbe iz zajednickog ugarsko-hrvatskog djelokruga donosila ministarstva
Sredi$nje vlade, ali i hrvatsko-slavonski organi. Prvu naredbu iz zajednic¢kog
ugarsko-hrvatskog djelokruga tako je 1873. godine donijela Zemaljska vlada. Rije¢
je o naredbi glede ,,odpravaka prostih od postarine* u poslovima javne uprave, kojom

njegovih, 587/Pr., Sbornik, XII/1875; Razpis bana o statusu osoblja racunarskoga ureda
hrvatsko-slavonsko-dalmatinske zemaljske vlade, ¢ina i plaza njegovih, 606/Pr., Sbornik,
XI1/1875; Razpis bana o statusu osoblja i plac¢a ¢inovnika gradevne struke u Hrvatskoj i
Slavoniji, 6801, Sbornik, XII/1877.

113 Usp. ¢l. 4. st. 2. Zakona o vlasti sudackoj, Sbornik, VIII/1874. Nemoguénost vlade da
naredbama regulira pojedina pitanja iz podru¢ja pravosuda, konkretno pitanje ustrojstva
sudstva, s obzirom na odredbu Zakona o vlasti sudackoj iz 1874. godine navodi i Ladislav
Poli¢. Ladislav Poli¢, ,,Nacrt Hrvatsko-ugarskog drzavnog prava“, izmjenjeno izd. po dru
Policu (skripta, Zagreb, 1912.), 241.

114 Zakon o preinaci i nadopunitbi zakonskoga ¢lanka II1.:1870. o izbornom redu i zakon. ¢lanka
od 30. prosinca 1873. o uzakonjenju previsnjih odredaba od 8. lipnja 1871. glede razvojacenja
varazdinsko-gjurgjevacko i varazdinsko-krizevacke pukovnije, zatim vojno krajiskih opéina
Senja, Bjelovara, Ivani¢ tvrde i op¢ine Siska i sjedinjenja njihova sa kraljevinama Hrvatskom,
Slavonijom i Dalmacijom, Sbornik, XXXV/1875.

115 Zakon o pravu sakupljati se, Sbornik, I11/1875.

116 U tom smislu je izbornom reformom iz 1875. godine Zemaljskoj vladi oduzeto pravo da
naredbodavnim putem ureduje izborna podrucja i sjedista pojedinac¢nih izbornih kotareva.
Tako Cepulo, Prava gradana i moderne institucije, 99. O negativnim ué¢incima naredbodavne
regulative u podrucju javnog okupljanja te o potrebi zakonskog reguliranja te materije vidi:
Cepulo, Prava gradana i moderne institucije, 123.

117 O zakonodavnom uredenju instituta porote za vrijeme banovanja Ivana Mazuranica vidi vise u:
Cepulo, Prava gradana i moderne institucije, 141-153.
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su privatna dru$tva i privatne osobe oslobodene od postarine kada komuniciraju s
javnom upravom. Ovom je naredbom u hrvatsko-slavonskom pravnom poretku
proveden dopis ugarskog ministra za poljodjelstvo, obrt i trgovinu.'"® Drugu naredbu
iz podrucja zajednickog ugarsko-hrvatskog djelokruga takoder je donijela Zemaljska
vlada, konkretno njezin odjel za unutarnje poslove, tijekom 1874. godine. Rijec je o
naredbi kojom su propisani tehnicki uvjeti otpreme petroleja mjesovitim vlakovima.'®

Prve naredbe ugarskih ministarstava donesene su i objavljene 1875. godine.
Rije¢ je naredbama koje je donijelo ministarstvo za poljodjelstvo, obrt i trgovinu,
a kojima su regulirana pitanja mjera i bazdarenja. Tim je naredbama osnovano
drzavno bazdarsko povjerenstvo, propisane su mjere duljina, mjere za tekucine,
mjere za suhe stvari, donesena su pravila o utezima i njihovom obiljezavanju, kao
i 0 mjernim spravama koje se mogu podvr¢i bazdarenju (vagama, alkoholomjerima,
Se¢eromjerima i plinomjerima).'?® Posao reguliranja mjera i bazdarenja ministarstvo
za poljodjelstvo, obrt i trgovinu nastavilo je i tijekom 1876. i 1877. godine. Tako
su jednom naredbom ustrojeni bazdarski uredi u Ugarskoj te Hrvatskoj, Slavoniji
i Vojnoj Krajini."?! Takoder je regulirana uporaba plinskih ura, bazdarenje bacvi
namijenjenih prijevozu piva, kontrola obazdarenih bacvi, ureden je stegovni postupak
protiv bazdarskih ¢inovnika itd.'** Iako je naredbodavna aktivnost ministarstva za
poljodjelstvo, obrt i trgovinu u podrucju mjera i bazdarenja tijekom 1875., 1876.
i 1877. godine bila vrlo intenzivna i Siroko obuhvatna, ipak je i u ovoj materiji
nastavljena praksa prema kojoj je neke naredbe iz podrucja zajednicke ugarsko-
hrvatske nadleznosti donijela Zemaljska vlada. Tako je donijela naredbu kojom je
regulirala pitanja nadziranja mjera'® te je detaljnije uredila upotrebu boca za vino i
¢aSa za vino i pivo u gostionicama i krémama.'?* I ovdje su, dakle, pitanja iz podrucja
zajednicke ugarsko-hrvatske nadleznosti regulirana djelomicno i aktima Zemaljske
vlade.

Vazne naredbe donesene su i u materiji prometa, ponajprije zeljeznickoga.
Ove je naredbe donosilo ministarstvo za javne radnje i komunikacije. Prva u nizu
u Sborniku objavljenih naredbi bila je naredba kojom je izdan poslovni propis za
sve zZeljeznice u podrucju ugarske krune. Ova naredba je objavljena u Sborniku 15.
studenoga 1877. godine, iako je donesena jo§ 10. lipnja 1874. godine.'” Tako se
dogodilo da je vazan propis o Zeljeznicama u Hrvatskoj i Slavoniji objavljen pune
tri godine nakon njegova donoSenja (sic!). Nakon toga donesena je jo$ i naredba
ministarstva za javne radnje i komunikacije kojom je izdan naputak za uredovanje

118 Naredba ZV 1853, Sbornik, XVI/1873.

119 Naredba ZV OUP 16239, Sbornik, 1/1874.

120 Vidi u tom smislu Naredbu 7210, Sbornik, XVI/1875 i Naredbu 9334, Sbornik, XVI/1875.

121 Naredba 29199, Sbornik, V/1876.

122 Naredba 17214, Sbornik, 1X/1876; Naredba 6600, Sbornik, XV/1876; Naredba 25734,
Sbornik, VII/1877; Naredba 8556, Sbornik, XXII/1877.

123 Vidi u tom smislu Naredbu 23776, Sbornik, 1/1876.

124 Naredba ZV OUP 341, Sbornik, V/1876.

125 Naredba 9821, Sbornik, XXIX/1877. Vidi i odgovarajuce izmjene i dopune poslovnog propisa
za zeljeznice provedene Naredbom 11474, Sbornik, XXIX/1877.
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ugarskoga glavnog nadzorniStva za Zeljeznice i brodarstvo,'”® dok je dvjema
naredbama mijenjan i dopunjavan ve¢ spomenuti poslovni red za zeljeznice.'*’

6. ZAKLJUCAK

Provedeno istrazivanje upozorilo je na Cinjenicu da je tijekom banovanja Ivana
Mazuranic¢a Siroki spektar akata uprave oznacavan terminom naredbe. Terminom
naredbe oznaceni su tako opéenormativni akti koji bi danas bili oznaceni terminom
uredbe kao i razni drugi akti koji bi se danas nazvali uputama. Odredeno konceptualno
razlikovanje bilo je medutim prisutno i tada, pa su naredbe usporedive s danasnjim
uredbama objavljene u Sborniku, dok ostale upute nisu objavljene.

Provedenom kvantitativnom analizom naredbi donesenih u podrucju
autonomnog te zajednickog djelokruga utvrdeno je da je velika veéina naredbi
donesena tijekom 1876., 1877. i 1878. godine, uz znatnu naredbodavnu aktivnost i
nakon toga. Analiza je takoder pokazala da je najvise naredbi objavljenih u Sborniku
bilo iz autonomnoga hrvatsko-slavonskog djelokruga. Istrazivanje je takoder
upozorilo na ¢injenicu da su naredbe iz autonomnoga djelokruga donesene u pravilu
radi razrade ili dodatnog uredenja materije koja je prethodno regulirana zakonima.
Takav slijed prvo zakonodavne pa naredbodavne djelatnosti u osnovi je i logi¢an. No,
uz to, nalaz da je najvise naredbi iz autonomnog djelokruga doneseno tijekom 1876.
i 1877. 1 1878. godine govori u prilog tezi da je modernizacija uvelike nastavljena i
nakon 1875. godine, u obliku naredbi.

Sadrzajna analiza naredbi donesenih iz autonomnog djelokruga upucuje na
zakljucak da su naredbama regulirana gotovo sva podrucja autonomne hrvatsko-
slavonske nadleznosti. Tako je u znacajnoj mjeri organizacija uprave, a donekle i
pravosuda, provedena nizom naredbi kojima su razradivani i primjenjivani relevantni
zakoni. Istrazivanje je pokazalo da je uredenje gruntovnica velikim dijelom regulirano
naredbama, a naredbodavna djelatnost bila je vrlo znacajna i za uredenje lepoglavske
kaznionice. Kona¢no, mnostvo naredbi iz podru¢ja mjesnoga sudstva svjedoci o
tomu da je reforma mjesnog sudstva uvelike primijenjena naredbama. Naredbama je
na temelju zakona detaljnije ureden i institut kuéne zadruge te su detaljnije uredena
pitanja zemljiSnoga rasterecenja. Uz sve navedeno, naredbe su bile vazno vrelo kojim
su, pored jednog zakona u podrucju zdravstva i jednog zakona u podruc¢ju skolstva,
de facto provedene reforme u podrucju te dvije djelatnosti. Sli¢na, iako ne i istovjetna
situacija s obzirom na naredbodavnu djelatnost bila je u podrucju sveuciliSnoga prava
gdje je razlika bila u tome da su osim naredbama pitanja sveuciliSnog prava bila
uredena i s trima zakonima. Konacno, istrazivanje je pokazalo i to da dio pitanja
ipak nije reguliran naredbama. Tako nisu regulirana neka statusna pitanja, veliki broj
pitanja iz podruc¢ja pravosuda te nisu regulirana niti politiCka prava gradana, kao ni
institut porote.

Sadrzajna analiza naredbi donesenih iz podru¢ja zajednickog ugarsko-
hrvatskog djelokruga pokazuje da su naredbama regulirana ponajprije pitanja mjera

126 Naredba 298, Sbornik, X1/1875.
127 Naredba 3686, Sbornik, XI1/1878; Naredba 17774, Sbornik, XX/1879.
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i bazdarenja te su regulirane Zeljeznice i brodarstvo. Uredenje tih pitanja regulirano
je naredbama ministarstva za poljodjelstvo, obrt i trgovinu, odnosno ministarstva za
javne radnje 1 komunikacije. No, rezultati provedenog istrazivanja pokazali su da je
odredeni dio ove materije reguliran naredbama Zemaljske vlade ¢ime je Zemaljska
vlada uspostavljena kao suplementaran naredbodavni ¢imbenik i u sferi zajednicke
ugarsko-hrvatske nadleznosti.

LITERATURA

Knjige i ¢lanci:

1.

Beuc, Ivan. Povijest drzava i prava na podrucju SFRJ. 3. izd. Zagreb: Narodne novine,
1989.

Borkovi¢, Ivo. Upravno pravo. Zagreb: Narodne novine, 2002.

Cepulo, Dalibor. ,Building of the Modern Legal System in Croatia 1848-1918 in the
Centre-Periphery Perspective®. U: Modernisierung durch Transfer im 19. und friihen 20.
Jahrhundert, eds. Tomasz Giaro, 47-91. Frankfurt am Main: Vittorio Klostermann, 2006.
Cepulo, Dalibor. Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu od srednjeg vijeka do
suvremenog doba. Zagreb: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2021.

Cepulo, Dalibor i Mirela Kresié. ,,Hrvatsko-ugarska nagodba: institucije i stvarnost®.
U: Mint nemzet a nemzettel... Tudomanyos a magyar-horvat kiegyezes 140. evforduloja
emlekere / Kao narod s narodom... Konferencija u spomen 140. obljetnici Hrvatsko-
ugarske nagodbe, ur. Dinko Sokéevié, 141-155. Budimpesta: Croatica, 2011.

Cepulo, Dalibor. ,,Mazuraniéeve reforme 1873.-1880.: modernizacija kao izgradnja
drzave i nacije. U: Intelektualac, kultura, reforma: Ivan Mazuranié i njegovo vrijeme,
ur. Dalibor Cepulo, Tea Rogié Musa i Drago Roksandié¢, 1-72. Zagreb: Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2019.

Cepulo, Dalibor. ,,Mjesni sud na hrvatsko-slavonskom podruéju izmedu sudske i upravne
vlasti“. U: Djelotvorna pravna zastita u pravicnom postupku: izazovi pravosudnih
transformacija na jugu Europe (Liber amicorum Mihajlo Dika), ur. Alan Uzelac, Jasnica
Garasi¢ i Aleksandra Magani¢, 73-91. Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu,
2013.

Cepulo, Dalibor. Prava gradana i moderne institucije: europska i hrvatska pravna
tradicija. Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2003.

Gross, Mirjana i Agneza Szabo. Prema hrvatskome gradanskom drustvu: drustveni
razvoj u civilnoj Hrvatskoj i Slavoniji Sezdesetih i sedamdesetih godina 19. stoljeca.
Zagreb: Globus, 1992.

. Heka, Ladislav. Hrvatsko-ugarska nagodba: Pravni odnos bana i hrvatskog ministra.

Zagreb: Srednja Europa, 2019.

. Heka, Ladislav. Osam stoljeca Hrvatsko-ugarske drzavne zajednice s posebnim osvrtom

na Hrvatsko-ugarsku nagodbu. Szeged-Subotica: Baba Kiado, 2011.

. Ivicevi¢ Karas, Elizabeta. ,,Mazurani¢eve reforme i izvrSavanje kazne zatvora“. U:

Intelektualac, kultura, reforma: Ivan Mazuranié¢ i njegovo vrijeme, ur. Dalibor Cepulo,
Tea Rogi¢ Musa i Drago Roksandi¢, 207-227. Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2019.

. Krbek, Ivo. ,Instrukcija (uputa) na podrucju uprave”. Zbornik Pravnog fakulteta u

Zagrebu 7, br. 3-4 (1957): 255-264.

. Krbek, Ivo. Upravno pravo (uvodna i osnovna pitanja). Knjiga I. Zagreb: Tisak i naklada

jugoslovenske Stampe, 1929.



I. KOSNICA, Modernizacija putem naredbi za vrijeme banovanja Ivana Mazuranica
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 607-627 (2023) 625

15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.

22.
23.

24.

25.

Kresi¢, Mirela. ,,Zakon o javnim biljeznicima Kraljevine Jugoslavije iz 1930.:
sudjelovanje javnog biljeznika u ostavinskom postupku — iskustva iz proslosti“. Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu 63, br. 2 (2013): 353-382.

Kresi¢, Mirela. ,,Zensko pitanje u reformama bana Ivana Mazuranic¢a®. U: Intelektualac,
kultura, reforma: Ivan Mazuranié i njegovo vrijeme, ur. Dalibor Cepulo, Tea Rogié
Musa i Drago Roksandi¢, 229-247. Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu,
Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2019.

Kriskovi¢, Vinko. ,,Upravno pravo®, predavanja dr. Vinka KriSkovi¢a. Skripta, Zagreb,
oko 1910.

Poli¢, Ladislav. ,Nacrt Hrvatsko-ugarskog drzavnog prava“. Izmjenjeno izd. po dru
Polic¢u. Skripta, Zagreb, 1912.

Pusi¢, Eugen. Hrvatska sredisnja drzavna uprava i usporedni upravni sustavi. Zagreb:
Skolska knjiga, 1997.

Siki¢, Marko. ~Pojmovnik“. Hrvatska javna uprava 9, br. 2 (2009): 587-592.

Sisi¢, Ferdo. Povijest Hrvata: Pregled povijesti hrvatskoga naroda 600.-1918. Split:
Marijan tisak, 2004.

Sok&evi¢, Dinko. Hrvatska od stolje¢a 7. do danas. Zagreb: Durieux, 2016.
Zigrovié-Pretocki, Ivan. Upravna nauka i hrvatsko upravno pravo. Zagreb: Tisak i
naklada knjizare L. Hartmana, 1917.

Zigrovié-Pretocki, Ivan. Upravno pravo Kraljevina Hrvatske i Slavonije s obzirom na
ustav. Bjelovar: Tisak Lav. Weissa, 1911.

Zupan, Dinko. ,Mazurani¢eva reforma puckoga $kolstva“. U: Intelektualac, kultura,
reforma: Ivan Mazuranié i njegovo vrijeme, ur. Dalibor Cepulo, Tea Rogi¢ Musa i Drago
Roksandi¢, 265-282. Zagreb: Pravni fakultet SveudiliSta u Zagrebu, Leksikografski
zavod Miroslav Krleza, 2019.

Pravni propisi:

1.

2.

HR Hrvatski drzavni arhiv fond 79-Unutarnji odjel Zemaljske vlade za kraljevine
Hrvatsku i Slavoniju, kutija 176, sv. VII-1, 21497/1875.
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Summary

MODERNIZATION THROUGH DECREES DURING THE
GOVERNMENT OF IVAN MAZURANIC

The period of government of the ban Ivan Mazurani¢ was a very intensive
modernization period during which the previously outdated Croatian legal system
was modernized to a significant extent. Modernization was carried out through very
intensive legislative activity since more than sixty important laws were enacted at
that time. Continuing on this question that has already been investigated in legal
historical science, the author questioned the reach and significance of decrees as
another legal source in these modernization processes. Based on the analysis of the
decrees published in the official gazette of the Kingdoms of Croatia and Slavonia,
the author concluded that despite the slowdown in legislative activity after 1875, the
decree activity was very intensive and significant even after that year.
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Izvorni znanstveni rad

SaZetak

Stalnim napretkom transplantacijske medicine, sinkronijski se poveéava i broj
izazovnih pravnih i bioetickih pitanja ciji bi pravovaljani odgovori jos vise
unaprijedili navedeno podrucje. Upravo je zahvaljujuci uspjesnim zahvatima
u transplantacijskoj medicini brojnim pacijentima omogucena bolja kvaliteta
Zivota. Medutim, moze se dogoditi i da odredeni zahvat ipak ne uspije sto,
uz ispunjenje tocno odredenih pretpostavki, moze voditi do gradanskopravne
(odstetnopravne) odgovornosti odredenih osoba. Rad se temelji na analitickom,
doktrinarnom i kazuistickom pristupu. Koristenjem (medicinske) odstetnopravne
doktrine i sudske prakse pokuSavaju se ponuditi odgovori na ona pitanja
koja nastaju rasclambom svih potencijalnih pojavnih situacija koje se mogu
dogoditi pri uzimanju i presadivanju organa. Navedeno se odnosi na pitanja
vrste odgovornosti (subjektivna ili objektivna), obavijestenog (informiranog)
pristanka kod uzimanja organa od Zivog i preminulog darivatelja, ostalih
situacija uzimanja organa od zivog i preminulog darivatelja te problematike
povezane s primateljem organa i pristankom obitelji kod presadivanja organa.

Kljucne rijeci: Steta; presadivanje; organ(i); subjektivna odgovornost;
objektivna odgovornost; odstetno pravo.

1. UVOD

Presadivanje (transplantacija) ¢in je ili postupak kojim se presaduju tkiva

ili organi s jednog mjesta na drugo na istoj jedinki ili s jedne jedinke na drugu.!
Presadivanje organa s covjeka na covjeka izvanredno je slozeno pravno-eticko

%
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pitanje koje mora biti teorijski i praktiéno uredeno u interesu napretka medicinske
znanosti, ali i pravne sigurnosti pacijenata. Presadivanje organa je i moralno uzviseno
postupanje buducdi da se, uz postovanje medicinskopravnog i medicinskog etickog
nacela autonomije pacijenta,” time spasava veliki broj ljudskih zivota uzimanjem
zdravih organa s odredene osobe. Upravo je zbog toga temelj svakog uspjesnog
transplantacijskog programa povjerenje prema cjelokupnom postupku presadivanja
organa, ustroju medicinske struke i prema sustavu koji jaméi eti¢nost i uspjesnost
navedenoga.’ Zbog velike nestaSice i pomanjkanja organa kao jednog od glavnih
medicinskih i etickih problema,* svaki se zahvat transplantacijske medicine moze
smatrati dragocjenim te ga je u svakom pogledu potrebno izvrsiti uspjesno, kako bi
pacijentovo tijelo naposljetku prihvatilo presadeni organ.

Upravo se u vezi s problematikom zahvata presadivanja organa otvaraju brojna
pravna pitanja (kada je presadivanje moguce i dopusteno, tko moze biti darivatelj
organa i tko moze dobiti organ) na koja odgovore daje medicinsko pravo. Medutim, u
kakofoniji rasprave o ovim temama, pitanje odstetne odgovornosti kod medicinskoga
zahvata presadivanja organa stavljeno je u drugi plan. Ova se problematika ne javlja
ni u jurisprudenciji ni u kazuistici. Svakako da zbog sve vecega broja presadivanja
organa paznja pravnika mora biti usmjerena na rjeSavanje situacija negativnih ishoda
ovih medicinskih zahvata. Upravo ¢e pitanja vrste odStetne odgovornosti, naknade
Stete 1 pristanka na medicinski zahvat u kontekstu presadivanja organa’® biti tema
ovoga rada. Rad ¢e pokusati dati i eventualna rjeSenja ovih pitanja, de lege ferenda,
koja bi zadovoljila opce medicinske, ali i privatnopravne interese pacijenata kao
subjekata transplantacijskih zahvata.

2 Vidjeti: Tom L. Beauchamp i James F. Childress, Principles of Biomedical Ethics (Oxford:
Oxford University Press, 2012.), 101; Jonathan Herring, Medical Law and Ethics (Oxford:
Oxford University Press, 2016.), 8-14; Sasa Niksi¢, ,,Nacelo autonomije pacijenta u hrvatskom
pravu”, u: Bioetika i medicinsko pravo: Zbornik radova 9. bioetickog okruglog stola, ur. Iva
Sorta Bilajac (Rijeka: Medicinski fakultet Sveucilista u Rijeci, 2008.): 163-171.

3 Gordana Pel¢i¢ et al., ,,Transplantacija organa i religija: razli¢ita vjerska tumacenja®, Medicina
56, br. 4 (2020): 411.

4 David Shafran, Eric Kodish i Andreas Tzakis, ,,Organ Shortage: The Greatest Challenge
Facing Transplant Medicine®, World Journal of Surgery 38, br. 7 (2014): 1650-1657.

5 Autori ¢e se u ovom radu usredotociti isklju¢ivo na tematiku presadivanju organa, ne i tkiva.
Presadivanje organa i presadivanje tkiva i stanica zasebni su zahvati koji imaju vlastite
specifi¢nosti u medicinskoj praksi. O razlikovanju navedenih zahvata najbolje govori upravo
ra$¢lamba Zakona o uzimanju i presadivanju dijelova ljudskog tijela u svrhu lije¢enja, Narodne
novine, br. 177/04., 45/09., 144/12., 144/12. na dva posebna zakona: Zakon o presadivanju
ljudskih organa u svrhu lijeenja, Narodne novine, br. 144/12. i Zakon o primjeni ljudskih
tkiva i stanica, Narodne novine, br. 144/12. U medicinskoj praksi presadivanje organa ucestaliji
je zahvat te se presadivanje organa uglavnom odnosi na presadivanje, tzv. ,,solidnih organa“,
kao $to su bubrezi, srce, jetra, pluca, crijeva i guSteraca. Drugi oblici presadivanja organa,
zahtijevaju specijalizirane postupke i uglavnom se odnose na presadivanje koze, roznice i
kostane srzi. U: Jerko Barbi¢ i Lada Zibar, ,,Eticka nacela lijeCenja presadivanjem organa®,
u: Medicinska etika, ur. Stella Fatovi¢-Ferenci¢ i Antun Tucak (Zagreb: Medicinska naklada,
2011.), 203.
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2. HRVATSKA ODSTETNOPRAVNA DOKTRINA I NAKNADA
STETE U MEDICINI

Hrvatski gradanskopravni sustav po nacinu nastanka razlikuje ugovorne
i izvanugovorne obveze koje su regulirane Zakonom o obveznim odnosima.®
Odgovornost za Stetu u suvremenoj se pravnoj teoriji odreduje kao obvezni odnos
u kojemu je jedna strana obvezatna popraviti prouzroCenu Stetu drugoj strani, a
druga je ovlastena zahtijevati takav popravak, na temelju jednog od glavnih nacela
gradanskog prava da se drugome ne nanosi $teta (lat. alterum non laedere).’

Pretpostavke odgovornosti za Stetu su: subjekt obveznog odnosa odgovornosti
za §tetu, $tetna radnja Stetnika, Steta, uzro¢na veza i protupravnost.® Steta se definira
kao umanjenje necije imovine (obicna Steta), sprjecavanje njezina povecanja (izmakla
korist) i povreda prava osobnosti (neimovinska Steta).” Element protupravnosti u
Hrvatskoj sadrzi objektivni i subjektivni element.'® Potonji je izrazen krivnjom
pocinitelja. Definiciju same Stete, tocnije pogreske, u medicinskoj struci tesko je
univerzalno postaviti. lako ne postoji opée prihvacena definicija lijecniCke pogreske,
ona bi se doktrinarno mogla odrediti kao:

a. postupanje suprotno (odnosno koja nije u skladu s) pravilima i metodama,

odnosno standardima rada zdravstvene struke i/ili znanstvenim saznanjima,
a kojim se ugrozava zivot i zdravlje ljudi i/ili

b. nepostovanje moralnih i eti¢kih nacela zdravstvene struke. !

No, u literaturi se moze pronaci definicija pogreske koja se rabi u vjeStacenjima
i sudskim postupcima. Tako pogreska oznacuje ¢injenicu da se u konkretnom slucaju
dogodilo nesto zbog ¢ega medicinski postupak (zahvat) nije do kraja obavljen na
planirani nacin, pa je nastupila $teta za bolesnikovo zdravlje.”? Sam dogadaj ne
prejudicira mogucéu odgovornost za nastalu Stetnu posljedicu.!®

6  Zakon o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05., 41/08., 125/11., 78/15., 29/18.,
126/21. (u daljnjem tekstu: ZOO).

7 lvica Crni¢, Odstetno pravo (Zagreb: Faber i Zgombi¢ Plus, 2004.), 3.

Crni¢, Odstetno pravo, 3.

9  Petar Klari¢ i Martin Vedri§, Gradansko pravo (Zagreb: Narodne novine, 2012.), 589.
Navedeno je u skladu s ¢l. 1046. ZOO-a i pitanjem odredenja Stete. U tom se pogledu Steta
moze podijeliti u dvije osnovne skupine: imovinska i neimovinska Steta te pozitivna i negativna
Steta.

10 Vise u: Zlatan Stipkovi¢, Protupravnost kao pretpostavka odgovornosti za Stetu (Zagreb:
Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu — Zavod za gradanskopravne znanosti i porodi¢no pravo,
1991.).

11 Ivica Crnié, Odgovornost lijecnika za Stetu (Zagreb: Organizator, 2009.), 50. Tako i: Zvonimir
Boskovi¢, ,,Jmamo li izgraden sustav kontinuiranog pra¢enja medicinskih, posebno lije¢nic¢kih
pogresaka‘, Hrvatska pravna revija 13, br. 11 (2013): 63-75.

12 Dusan Ze&evié i Josip Skavié, Kaznenopravna i gradanskopravna odgovornost lijecnika,
Teorija i praksa (Zagreb: Medicinska naklada, 2012.), 13. Tako i: Zvonimir Boskovi¢,
»Lije¢nicka pogreska: sudskomedicinski aspekt”, Pravo u gospodarstvu 52, br. 6 (2013):
1079-1107.

13 Zedevi¢ i Skavié, Kaznenopravna i gradanskopravna odgovornost lijecnika, 1079-1107.
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Dvije su vrste krivnje - namjera i nepaznja. Namjera (lat. dolus) je takva vrsta
krivnje kod koje se zahtijeva da je Stetnik postupao znajuéi i hotimice.'* Ona se
odreduje subjektivno jer su njezini kljucni elementi: volja i znanje, dok se znanje
Stetnika o protupravnosti ne trazi jer je dostatno da je Stetna radnja objektivno
protupravna.'

Hrvatsko odstetno pravo takoder poznaje nepaznju (lat. culpa) kao drugi oblik
krivnje. Nepaznja (lat. culpa) vrsta je krivnje, koja se za razliku od namjere, odreduje
objektivno te se u tom smislu ponaSanje Stetnika usporeduje s ponasanjem drugih
ljudi u sli¢nim situacijama kako bi se utvrdilo je li Stetnik koristio duznu paznju. Kod
nepaznje se razlikuju dva stupnja, a to su krajnja i obi¢na nepaznja.'s

Krajnjom nepaznjom (lat. culpa lata) postupa onaj Stetnik koji u svom
ponasanju nije upotrijebio ni onu paznju koju bi upotrijebio svaki prosje¢an Covjek
te je samim time krajnja nepaznja najbliza namjeri (lat. culpa lata dolo proxima)."
Obi¢nom nepaznjom (lat. culpa levis) postupa onaj Stetnik koji u svojem ponasanju
ne upotrijebi onu paznju koju bi upotrijebio dobar gospodarstvenik, odnosno dobar
domacin.'”® Paznja dobroga gospodarstvenika zahtijeva se u trgovackim odnosima,
dok se za ostale odnose zahtijeva paznja dobroga domacina."

Subjekti odnosa odgovornosti za Stetu jesu zdravstvena ustanova ili zdravstveni
radnik privatne prakse.?’ Posljednji odgovara i za svoje zaposlenike i pomoc¢nike.?!
U nasem je odStetnom pravu moguca i usporedna odgovornost zdravstvene ustanove
i u njoj zaposlenoga zdravstvenog radnika. Ta je moguénost predvidena samo ako
je zdravstveni radnik pocinio Stetu namjerno, te u tom slucaju oStecenik ima pravo
zahtijevati popravljanje Stete i neposredno od zdravstvenoga radnika.”? Zdravstveni
radnici u privatnoj praksi odgovaraju za Stete koje pocCine osobno te za Stete
zaposlenika s kojima je sklopljen ugovor o radu, ali i odgovaraju za osobe (suradnike)
koje su prema njihovu nalogu radile na poslu koji su se oni obvezali obaviti kao da su
ga sami obavili.*

Kada je rije¢ o odgovornosti bitno je navesti koje vrste odgovornosti postoje
te Sto svaka od njih podrazumijeva. S obzirom na vrstu krivnje, kod odgovornosti

14 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 597.

15 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 597.

16 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 598.

17 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 598.

18 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 598.

19 Kod obi¢ne se nepaznje kao mjerilo uzima ponasanje nekoga zamisljenog savjesnog covjeka,
te se takva nepaznja naziva apstraktnom (lat. culpa levis in abstracto). Postoji i nizi oblik
krivnje gdje je mjerilo samo uobi¢ajeno ponasanje $tetnika, buduéi da se od njega zahtijeva
da se s tudim stvarima i poslovima postupa kao sa svojima. Ona se naziva i konkretnom
nepaznjom (lat. culpa levis in concreto) jer se odreduje konkretnim mjerilima i pravilima. Vise
u: Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 599.

20 Petar Klari¢, ,,Gradanskopravna odgovornost za lije¢ni¢ku gresku, u: Gradanskopravna
odgovornost u medicini, ur. JakSa Barbi¢ (Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti,
2008.), 31-53.

21 Klari¢, ,,Gradanskopravna odgovornost za lije¢nicku gresku®, 31-53.

22 Klari¢, ,,Gradanskopravna odgovornost za lije¢nicku gresku®, 31-53.

23 Klari¢, ,,Gradanskopravna odgovornost za lije¢nicku gresku®, 31-53.
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za $tetu, razlikujemo subjektivnu (kulpoznu) te objektivnu (kauzalnu) odgovornost.
Kod subjektivne odgovornosti zahtijeva se krivnja Stetnika, dok se kod objektivne
odgovornosti krivnja ne zahtijeva.

Subjektivna odgovornost dijeli se na subjektivnu odgovornost gdje se krivnja
dokazuje (prema ZOO-u samo iznimno, npr. kod ugovora o ugostiteljskoj ostavi) te
na subjektivnu odgovornost gdje se krivnja predmnijeva i kod koje oStecenik nije
obvezan dokazivati krivnju Stetnika.”* Kod objektivne odgovornosti ne zahtijeva se
krivnja Stetnika te ju oStecenik nije obvezan dokazivati.

U hrvatskom pravnom sustavu tri su osnovna oblika popravljanja Stete: naturalna
restitucija, naknada Stete i satisfakcija. Naturalna restitucija (povrat u prijasnje stanje)
javlja se u tri osnovna oblika: individualna (vracanje iste stvari), generi¢na (davanje
drugih zamjenjivih stvari) te restitucija u obliku troskova (ostecenik daje popraviti
stvar te mu je Stetnik duZan nadoknaditi troskove popravka).” Naknada Stete jest
oblik popravljanja Stete koja se sastoji u novéanom ekvivalentu. Satisfakcija je
takav oblik popravljanja Stete koje se priznaje oSteceniku kao odredeno subjektivno
zadovoljenje.*

Pravo na popravljanje $tete u medicini pripada:?’

a. osobi na koju se Stetna radnja neposredno odnosila (korisnik zdravstvene

usluge),

b. osobi na koju se Stetna radnja nije neposredno odnosila, ali zbog lije¢nicke
pogreske trpi odredene imovinske posljedice (primjerice, gubi uzdrzavanje,
placa troskove pogreba) te

c. osobiiz¢l. 1101. ZOO-a.

Naime, moguée su situacije kada zbog lije¢nicke pogreske dode do smrtnog
ishoda ili korisnik zdravstvene usluge postane osobito tezak invalid (primjerice kada
je dijete, zbog lijecnicke pogreske, rodeno s teskim oSteenjem mozga). Prema cl.
1101. ZOO-a u sluéaju smrti ili osobito teskog invaliditeta neke osobe, pravo na
pravi¢nu naknadu neimovinske $tete imaju ¢lanovi njezine uze obitelji (bracni drug,
djeca i roditelji). Takva se naknada moze dosuditi i bra¢i i sestrama, djedovima i
bakama, unucadi te izvanbra¢nom drugu, ako su oni i umrli, odnosno ozlijedeni bili
u trajnijoj zajednici zivota. Pravo na pravi¢nu naknadu imaju i roditelji u slucaju
gubitka zacetoga, a nerodenog djeteta. lako to ¢I. 1101. ZOO-a nije izri¢ito propisano,
ocito je rije¢ o dusevnim bolima koje oStecenik trpi zbog smrti ili osobito teskog
invaliditeta bliske osobe. DuSevne boli ovdje nisu samostalan oblik neimovinske
Stete, ve¢ je to povreda prava osobnosti na dusevno zdravlje. Dusevne boli imaju
znacenje Cinjenice koja utjece na pravo na isplatu i iznos pravicne nov¢ane naknade.

24 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 609.

25 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 628.

26 Klari¢ i Vedris, Gradansko pravo, 629.

27 lIvica Crni¢, ,,Odstetna odgovornost lije¢nika i zdravstvenih ustanova s prikazom sudske
prakse®, Hrvatska pravna revija 9, br. 2 (2009): 28-42.
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3. NAKNADA STETE I PITANJE PRESAPIVANJA ORGANA U
HRVATSKOM ODSTETNOPRAVNOM SUSTAVU

Zbog vlastite specificnosti te razloga samo iznimnog pojavljivanja u
odstetnopravnoj praksi, pitanje uzimanja i presadivanja organa nije jedno od
najzastupljenijih podrucja gradanskopravne odgovornosti lijecnika za Stetu, premda
je razradivano u odredenim segmentima hrvatske odstetnopravne doktrine.?® Gotovo
da i nije zastupljeno u sudskoj praksi te je zbog razrjeSenja spornih pitanja, nuzno
analogno primijeniti odredene druge predmete iz sudske prakse, a koji se odnose na
medicinske zahvate ¢ija bit ima velike sli¢nosti sa zahvatima presadivanja organa.” U
odnosu na te zahvate primjenjuju se odredbe Zakona o presadivanju ljudskih organa
radi lijeGenja®® kao posebnoga propisa (lat. lex specialis). Navedenu problematiku
nuzno je razraditi u odnosu na kategorije darivatelja organa (preminulog i Zivog),
primatelja organa te njihovih propisanih obavijeStenih pristanaka, kao i na pitanje
pristanka obitelji kod presadivanja organa. U nastavku se razraduju one sporne
situacije koje bi se mogle pojaviti u medicinskoj i sudskoj praksi, a u odnosu na vrste
odstetnopravne odgovornosti kod medicinskoga zahvata presadivanja organa.*!

Pri presadivanju organa u obzir dolazi nastanak imovinske i neimovinske
Stete. Imovinska bi Steta bila umanjenje imovine zbog plac¢anja troskova lijecenja
i lijekova prouzrocenih pogreskom u transplantacijskom zahvatu, kao i izmakla
korist zbog privremene ili trajne nesposobnosti za rad.** Neimovinska Steta ogledala
bi se u povredi prava osobnosti, ponajprije prava na tjelesno i drustveno zdravlje,
kao i ostalih prava osobnosti.** U obzir dolazi i primjena naknade $tete prouzro¢ene

28 Tako i: Petar Klari¢, Marko Bareti¢ i Sasa Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo (Zagreb: Pravni
fakultet Sveudilista u Zagrebu, 2022.), 176-191. Blanka Ivanci¢-Kacer, ,,Gradanskopravni
aspekti transplantacije dijelova ljudskog tijela“ (doktorska disertacija, Zagreb: Pravni fakultet
u Zagrebu, 2013.).

29 Navedeno iznose i Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, koji, upravo zbog nepojavnosti navedenih predmeta
u sudskoj praksi, analogno koriste predmete zahvata transfuzijske medicine, u onoj mjeri u
kojoj slicnosti navedenih dviju vrsta medicinskih zahvata to dopustaju. Vidjeti vise u: Klarié,
Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo, 177.

30 Zakon o presadivanju ljudskih organa u svrhu lijeCenja, Narodne novine, br. 144/12. (u
daljnjem tekstu: ZPLJO). Kao ¢lanica Vije¢a Europe, Republika Hrvatska potpisnica je
Konvencije o zastiti ljudskih prava i dostojanstva ljudskog bi¢a u pogledu primjene biologije
i medicine, odnosno skraceno Konvencije o ljudskim pravima i biomedicini, sastavljenoj u
Oviedu 1997. godine, koja je stupila na snagu 1999. godine. U kontekstu navedene Konvencije
iznimno je bitna primjena Dodatnog protokola u pogledu primjene biologije i medicine, u vezi
presadivanja organa i tkiva ljudskog podrijetla. Konvencija o ljudskim pravima i biomedicini,
Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 13/03.; Dodatni protokol u pogledu primjene
biologije i medicine, u vezi presadivanja organa i tkiva ljudskog podrijetla, Narodne novine,
Medunarodni ugovori, br. 13/03.

31 Rijec je o onim situacijama za koje se moze smatrati da bi se najvjerojatnije mogle pojaviti
u sudskoj ili medicinskoj praksi. To ne iskljucuje ¢injenicu da ¢e sama praksa ponuditi druge
zanimljive situacije koje se odnose na pitanje naknade Stete.

32 Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo, 178.

33 Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo, 178.
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gubitkom uzdrzavanja, kao i naknada neimovinske Stete bliskih srodnika zbog smrti
ili osobito teskog invaliditeta.>*

Jedno od temeljnih i dvojbenih pitanja naknade Stete kod presadivanja organa
upravo je pitanje vrste odgovornosti, odnosno treba li se u konkretnom slucaju
primjenjivati subjektivna ili objektivna odgovornost za Stetu. U tom pogledu, Kacer
detaljno obrazlaze kako ¢e subjektivna odgovornost kod presadivanja organa doéi u
obzir samo iznimno (kod situacija, npr. posljedica (ne)higijene bolesnicke sobe i sl.),
dok je pravilo primjena objektivne odgovornosti.® Istice se i kako je obveza lije¢nika
obveza sredstva, a ne cilja te da se to odnosi na samo presadivanje.’ Pravilo je da
se profesionalac, koji se bavi intelektualnom djelatnosti, obvezuje postupati prema
pravilima struke, truditi se Sto viSe, primijeniti sva dopustena sredstva (materijalna i
druga), ali izostanak rezultata ujedno i ne znaci i nastupanje okolnosti odgovornosti
za Stetu.”” Profesionalac, u ovom slu¢aju lije¢nik, odgovara ako svojim postupcima
nije udovoljio standardima medicinskoga postupanja u trenutku poduzimanja
zahvata. LijeCnik nec¢e odgovarati za Stetu ako je postupao u skladu sa standardima
medicinskih zahvata, makar cilj i nije postignut.*®* U gradanskopravnoj doktrini
tendencija je uvodenje objektivne odgovornosti za Stetu u medicini, pa samim time
i kod presadivanja organa. Kako primjena objektivne odgovornosti podrazumijeva
opasnu stvar i opasnu djelatnost,** Kacer isti¢e ¢injenicu kako se dana$nja medicina
uvelike oslanja na mnogobrojne medicinske uredaje koji, zbog svojih osobina,
predstavljaju povecanu opasnost za nastanak Stete za okolinu.* Prema Klari¢u, ovo
shvacanje treba prihvatiti u najopasnijim vidovima medicinske intervencije, poput
kirurs§kih zahvata, nuklearne medicine, pa i samoga presadivanja organa,*' $to
proizlazi i iz odluke Zupanijskog suda u Velikoj Gorici.*> Kager naglasava da se isto

34 Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo, 179.

35 Blanka Kacer, ,,Doniranje organa - pravni pogledi“, u: Zbornik radova s Medunarodnog
kongresa 1. hrvatski kongres medicinskog prava s medunarodnim sudjelovanjem, ur. Anita
Kurtovi¢ Misi¢, Jozo Cizmié, Vesna Rijavec, Suzana Kraljié¢, Hajrija Mujovié-Zorni¢ i Ante
Klari¢ (Split: Pravni fakultet Sveucilista u Splitu, 2017.), 247-277.

36 Kacer, ,,Doniranje organa - pravni pogledi, 247-277.

37 Kacer, ,,Doniranje organa - pravni pogledi, 247-277.

38 Kacer, ,,Doniranje organa - pravni pogledi, 247-277.

39 U hrvatskoj gradanskopravnoj doktrini pravila objektivne odgovornosti, izmedu ostalog,
primjenjuju se na Stetu ucinjenu od opasne stvari i od opasne djelatnosti (¢l. 1063.-1072.
Z00-a). ZOO ne definira opasnu stvar ni opasnu djelatnost. Vrhovni sud Republike Hrvatske
utvrduje kako je rije¢ stvarima: ,,koje po svojoj namjeni, osobinama, polozaju, mjestu i na¢inu
upotrebe ili na drugi nacin predstavljaju povecanu opasnost Stete za okolinu, pa ih zbog toga
treba nadzirati pove¢anom pozorno$éu. Vrhovni sud Republike Hrvatske, Rev-845/83-2 od
3. studenog 1983. Sto se tice opasne djelatnosti Vrhovni sud isti¢e kako je: ,,neka djelatnost
povecana opasnost samo onda kada u njezinom redovnom toku, ve¢ po samoj njezinoj
tehnickoj prirodi, nadinu obavljanja, moze biti ugrozeno zdravlje ljudi ili imovina, tako da
to ugrozavanje iziskuje povecanu paznju osoba koje obavljaju tu djelatnost”. Vrhovni sud
Republike Hrvatske, Rev-298/88 od 13. listopada 1988.

40 Ivanci¢-Kacer, ,,Gradanskopravni aspekti transplantacije dijelova ljudskog tijela“, 219.

41 Klari¢, Odstetno pravo, 392.

42 Zupanijski sud u Velikoj Gorici, GZn-55/14 od 9. rujna 2014. Sud navodi kako ,,laparoskopski
aparat - termokauter, koji prilikom redovite upotrebe proizvodi elektri¢no iskrenje uslijed
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uredenje pronalazi u komparativnim pravnim sustavima. Tako je u njemackom pravu
propisana objektivna odgovornost pri uporabi medicinskih aparata, i to: Zakonom o
odgovornosti za proizvode (njem. Produkthaftungsgesetz),* Zakonom o medicinskim
proizvodima (njem. Arzneimittelgesetz)* 1 Zakonom o genetskom inZzenjerstvu
(njem. Gentechnikgesetz).** U $panjolskom pravu postoji objektivna odgovornost
davatelja privatnih zdravstvenih usluga. Objektivna je odgovornost zbog neispravnih
medicinskih aparata u Svicarskom i austrijskom pravu, a u nekim Svicarskim
kantonima propisana je i objektivna odgovornost javnih bolnica.”’ Kacer zakljucuje
kako je samo uzimanje i presadivanje opasna djelatnost, a uredaji koji se koriste kod
ovih radnji su opasna stvar. To vodi do zakljucka da se kod uzimanja i presadivanja
organa odgovara bez krivnje, odnosno na temelju objektivne odgovornosti.*®

Pritom se navodi i jedna od odluka Ustavnog suda® koja ide u prilog objektivnoj
odgovornosti u medicini:*

,»U konkretnom slucaju sud prvog stupnja utvrdio je da je tuzitelj lijecen
kod podnositelja zbog ozljeda nastalih prijelomom lijeve podlaktice te da mu je
ordinirana fizikalna terapija. Takoder, nespornim je utvrdeno kako je tijekom terapije
galvanskim strujama na odjelu za fizikalnu terapiju podnositelja, tuzitelj zadobio
opekotine treéeg stupnja... utvrdivsi da je aparat za provodenje fizikalne terapije
galvanskom strujom, po svojim osobinama, namjeni i polozaju opasna stvar...
Objektivna odgovornost predvidena je generalno za sve Stete od stvari i djelatnosti
s povecanom opasnosti za okolinu, a na sudu je da u svakom konkretnom sluc¢aju
ocijeni je li stvar odnosno djelatnost u svezi s kojom je Steta nastala, doista stvar
odnosno djelatnost s pove¢anom opasnosti za okolinu®.

kojeg nastaju termoelektricne ozljede okolnog tkiva, po svojim je osobinama, namjeni i
polozaju opasna stvar, pa bi tuzenik odgovarao po principu objektivne odgovornosti ako Steta
poti¢e upravo od te stvari, ukoliko ne dokaze elemente za oslobodenje od te odgovornosti®.

43 Produkthaftungsgesetz od 15. prosinca 1989., BGBI. I S. 2198, s posljednjim izmjenama od
17. srpnja 2017., BGBI. I S 2421.

44 Arzneimittelgesetz od 12. prosinca 2005., BGBI. I S. 3394.

45  Gentechnikgesetz od 16. prosinca 1993., BGBI. I S. 2066, s posljednjim izmjenama od 27.
rujna 2021., BGBI. I S. 4530.

46 Ivanci¢-Kacer, ,,Gradanskopravni aspekti transplantacije dijelova ljudskog tijela, 223.

47 Sudska praksa u francuskom pravu prihvaéa objektivnu odgovornost kod transfuzije krvi,
infekcija u sali i novih (rizi¢nih) terapija ¢ije posljedice nisu sasvim poznate. Ivanci¢-Kacer,
,,Gradanskopravni aspekti transplantacije dijelova ljudskog tijela®, 223.

48 Ivanci¢-Kacer, ,,Gradanskopravni aspekti transplantacije dijelova ljudskog tijela, 224.

49 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-1062/2005 od 15. studenog 2007.

50 Bit navedene odluke Ustavnog suda, o utvrdivanju objektivne odgovornosti, ne podudara
se s odlukom koja je donesena samo nekoliko dana kasnije, a koja utvrduje subjektivnu
odgovornost u medicini opcenito. Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I11-3002/2005 od 21.
studenog 2007. Moglo bi se zakljuciti da Ustavni sud, na tragu onoga §to navodi i Klari¢,
samo kod odredenih zahvata u medicini smatra da se odgovara po objektivnoj odgovornosti,
odnosno onih zahvata koji predstavljaju opasnu djelatnost i koji uklju¢uju opasnu stvar. Ipak je
rije¢ o svojevrsnoj neuskladenosti sudske prakse Ustavnog suda jer u odluci U-111-3002/2005
od 21. studenog 2007., Ustavni sud opéenito navodi: ,,bolnica za lije¢ni¢ku gresku odgovara
po nacelu presumirane krivnje (subjektivna odgovornost)....
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Navedena odluka Ustavnog suda o galvanizacijskom uredaju kao opasnoj stvari
zauzima stajaliSte da je u odnosu na Stete nastale zbog medicinskog zahvata (pa
samim time i kod presadivanja organa) nuzno uzeti u obzir sve okolnosti konkretnoga
slucaja, kako bi se ocijenilo je li rije¢ o primjeni subjektivne ili objektivne
odgovornosti za Stetu. Tako se i u najnovijim stajaliStima zauzetim u hrvatskoj
odstetnopravnoj doktrini, iznose miSljenja o nekategorickoj primjeni iskljucivo
subjektivne ili objektivne odgovornosti. Tako Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, analogno
primjenjujuci sudske predmete povezane s transfuzijskom medicinom,’' naglasavaju
kako u obzir dolazi primjena subjektivne odgovornosti, ali i objektivne odgovornosti
i to za §tetu prouzroCenu zbog neispravnoga proizvoda.’> Naime, navodi se kako
su stajalista sudova,™ u odnosu na neprimjenu pravila objektivne odgovornosti za
Stete prouzrocene transfuzijom krvi, ipso facto valjano argumentirani te da takav
stav nije uskladen s europskim pravom.** Navedeno se odnosi na primjenu Direktive
85/374/EEZ* i europskoga modela odgovornosti za neispravan proizvod, prema
kojoj je prihvaceno mnogo $ire i sadrzajnije odredenje pojma proizvoda.’ Tako se
proizvodom ima smatrati svaka pokretnina bez obzira na to je li industrijski preradena
ili ne, bez moguénosti privilegiranja bilo kojeg proizvoda. To vodi zakljuc¢ku da
se prema europskom sustavu odgovornosti za ispravnost krvnih pripravaka, krvni
pripravci i organi imaju smatrati proizvodom.®’

Medutim, sudska praksa, u Republici Hrvatskoj, zauzima stajaliSte o
subjektivnoj odgovornosti za Stete u medicini kao pravilu. Tako primjerice Ustavni
sud Republike Hrvatske®® istice kako: ,,bolnica za lije¢ni¢ku gresku odgovara po
nacelu presumirane krivnje (subjektivna odgovornost), §to znafi da ona mora
dokazati da je u svemu postupila na nacin koji je propisan pravilima lije¢nicke struke,
te da do Stete nije doslo ni zbog obi¢ne nepaznje lije¢nika koji je provodio zahvat®.
Tako i Zupanijski sud u Varazdinu® izrice:

»Naposljetku odredbom ¢l. 120. st. 3. Zakona o zdravstvenoj zastiti (NN
121/03, 58/05) propisano je da zdravstveni radnici pri pruzanju zdravstvene zastite
postupaju prema pravilima zdravstvene struke tako da svojim postupcima ne ugroze

51 Kako je u navedenom djelu uglavnom razmatrana praksa transfuzijske medicine (vidjeti
predmete iz knjizne oznake (fusnote) br. 642 u: Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko
pravo, 179.), tako ¢e se u nastavku navesti predmeti drugih medicinskih zahvata ¢iji bi meritum
mogao biti primjenjiv i na pitanje presadivanja organa.

52 Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo, 180.

53 Vrhovni sud Republike Hrvatske, Gzz 249/03-2 od 22. sije¢nja 2004; Vrhovni sud Republike
Hrvatske, Rev-x 991/10-2 od 4. travnja 2012; Vrhovni sud Republike Hrvatske, Rev 1951/10-2
od 30. listopada 2012.

54 Klari¢, Bareti¢ i Niksi¢, Odstetno medicinsko pravo, 180.

55 Direktiva Vije¢a od 25. srpnja 1985. o priblizavanju zakona i drugih propisa drzava ¢lanica u
vezi s odgovorno$éu za neispravne proizvode 85/374/EEZ, SL 210, 04.06.1999.

56 Direktiva Vijec¢a 85/537/EEZ.

57 Klari¢, Bareti¢ i Nik$i¢, Odstetno medicinsko pravo, 181. Navedeno je misljenje zauzeo i Sud
Europske unije u presudi od 10. svibnja 2001., Henning Veedfald protiv Arhus Amtskommune,
C-203/99, EU:C:2001:258.

58 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I11-3002/2005 od 21. studenog 2007.

59 Zupanijski sud Republike Hrvatske u Varazdinu, Gz 1027/08-2 od 10. lipnja 2008.
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zivot 1 zdravlje. Stoga kod odlucivanja o odgovornosti zdravstvenih radnika, osobito
lije¢nika, treba imati u vidu da isti u ispunjavanju obveza iz svoje profesionalne
djelatnosti moraju postupati s povecanom paznjom, prema pravilima struke i
obicajima, dakle paznjom dobrog struc¢njaka...*.

U navedenoj presudi, stajaliste je suda da se kod lije¢nicke odgovornosti za
pogresku radi o subjektivnoj odgovornosti koja ukljucuje krivnju, Sto proizlazi
iz Zakona o zdravstvenoj zastiti,** ali i iz ZOO-a. To¢nije, rije¢ je o subjektivnoj
odgovornosti gdje se krivnja presumira. Navedeno se temelji na ¢l. 1045. ZOO-a koji
regulira subjektivnu odgovornost kod koje se krivnja presumira® te ¢l. 155. st. 3.
777-a koji navodi kako je: ,,obveza zdravstvenih radnika da pri pruzanju zdravstvene
zastite postupaju prema pravilima zdravstvene struke tako da svojim postupcima
ne ugroze zivot i zdravlje ljudi“.®> Razlog koji govori protiv primjene objektivne
odgovornost za Stete u medicini kao pravila je u ¢injenici da je oste¢enik vezan za
Stetnika na nacin da vlastitom voljom® od njega trazi primjenu odredene opasne
djelatnosti / opasne stvari, $to nije istovjetno situaciji u kojoj nema takve veze,
primjerice kada Stetnik oste¢enika, s kojim nije u nikakvoj vezi, udari automobilom
kao opasnom stvari i koji u tom slucaju odgovara po nacelu objektivne odgovornosti.
Daljnja pitanja odstetne odgovornosti za Stete nastale zbog transplantacijskoga
zahvata (pitanje propisanog obavijestenog pristanka kod uzimanja organa od zivog i
preminulog darivatelja, problematika vezana za primatelja organa i pristanak obitelji
kod presadivanja organa) bit ¢e predmet razrade u nastavku rada.

3.1. Uzimanje organa od %ivoga darivatelja

Ako se problematizira odStetna odgovornost lije¢nika kod uzimanja organa od
zivoga darivatelja, koji (prema ¢l. 13. ZPLJO-a) moze biti samo punoljetna poslovno
sposobna osoba, namece se pitanje uzimanja organa bez propisanog obavijeStenog
pristanka. Pritom je nuzno istaknuti kako se prema ¢l. 12. st. 2. ZPLJO-a organi ne
smiju uzeti ako postoji rizik za zivot ili zdravlje darivatelja. U praksi je tako moguca
situacija pogresne lije¢nicke evaluacije koja se odnosi na Zivot ili zdravlje darivatelja
te procjene kako je darivatelj sposoban darovati svoj organ, a da to uistinu nije.
Ako bi pritom doslo do komplikacija pri zahvatu, a koje se odnose na pogorSanje
zdravlja i Zivota pacijenta, utoliko se zasigurno moze govoriti o odStetnopravnoj

60 Zakon o zdravstvenoj zastiti, Narodne novine, br. 100/18., 125/19., 147/20., 119/22. (u
daljnjem tekstu: ZZZ).

61 Clanak 1045. ZOO-a odreduje da tko drugome prouzroéi Stetu, duZan je naknaditi je ako ne
dokaze da je Steta nastala bez njegove krivnje. Pritom se predmnijeva obi¢na nepaznja.

62 Medutim, postoje i odluke sudova koje ne dijele navedeno stajaliste te koje se priklanjaju
nacelu dokazane krivnje. Tako, primjerice, Vrhovni sud Republike Hrvatske izrice: ,,I po
pravnom shvacanju ovoga suda odgovornost zdravstvene ustanove, odnosno tuzenika u ovom
predmetu, za Stetne posljedice postoji kada u njenom postupanju, odnosno postupanju njezinih
djelatnika postoji krivnja. U tom smislu teret dokaza je na strani tuzitelja, a tuzitelji tijekom
postupka nisu dokazali krivnju tuzenika... Kako tuzitelji nisu predlagali provodenje vjestacenja,
to su nizestupanjski sudovi pravilno odbili tuzbeni zahtjev tuzitelja prema pravilima o teretu
dokazivanja...“. Vrhovni sud Republike Hrvatske, Rev 2367/10 od 26. listopada 2011.

63 U vidu njegova, zakonski uvjetovanog, obavijestenog pristanka.
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odgovornosti lijecnika koji su procjenjivali stanje pacijenta. U odnosu na uzimanje
organa od zZivoga darivatelja bez propisanog pristanka, nuzno je istaknuti odredbu
¢l. 15. st. 1. ZPLJO-a, da se obavijesteni pristanak darivatelja organa mora odnositi
samo na predvideni zahvat. Takoder je bitno napomenuti kako je takva situacija
uredena i Kaznenim zakonom® te da je zakonodavac isto prepoznao kao delikt i u
kaznenopravnom smislu.

Koncept obavijestenog pristanka temelji se upravo na potrebi da se pristanak
daje za tocno odredeni zahvat. Ako bi lijecnici pri uzimanju organa presli granice
danoga pristanka pacijenta, odnosno unutar istog zahvata ucinili bilo §to na $to
pacijent nije izri¢ito pristao, tada navedeni ¢in takoder podlijeze odStetnopravnoj
odgovornosti lijecnika. ObavijeSteni pristanak podrazumijeva i obavjestavanje
pacijenta o posljedicama samoga zahvata. U tom smislu, nuzno je upozoriti na predmet
iz hrvatske sudske prakse gdje je Ustavni sud Republike Hrvatske® ukinuo presudu
Zupanijskog suda u Zagrebu® i presudu Opéinskog suda u Zagrebu.*” ¢ U odlukama
Op¢inskog i Zupanijskog suda u Zagrebu (prema navodima vjestaka) navodi se kako
je ozljeda koju je podnositeljica zadobila pri redovitom zahvatu uobicajena i poznata
komplikacija kod izvodenja takvoga zahvata, osobito $to je ozljeda lijecena deset
dana, naknadno sanirana te nije ostavila nikakvu trajnu posljedicu u vidu smanjenja
opce zivotne i radne sposobnosti.® Podnositeljica ispravno istiCe u ustavnoj tuzbi
kako su sudovi trebali utvrditi jesu li lijecnici prije negoli $to su pristupili zahvatu
,bili duzni upoznati podnositeljicu s vrstom zahvata, pri tome je detaljno upoznati
s natinom izvodenja operativnog zahvata, psihic¢ki je pripremiti na zahvat®, tim
vise §to je bila naru¢ena samo na ultrazvuk, a ne i na operativno postupanje.” No,
nuzno je istaknuti i sentencu Vrhovnog suda Republike Hrvatske gdje se navodi
cak kako i: ,Cinjenica da se pacijent suglasio s obavljanjem operacije radi lijeCenja
sama po sebi ne oslobada bolnicu od odgovornosti za propuste pri operacijskom

64 Doktor medicine, doktor dentalne medicine ili drugi zdravstveni radnik koji bez propisanog
pristanka ili medicinski neopravdano uzme organ, tkivo, stanicu, zametak ili fetus Zivoga
darivatelja, ili ih presadi primatelju ili ih upotrijebi za postupak medicinske oplodnje, kaznit
¢e se kaznom zatvora od jedne do deset godina. Ako je kaznenim djelom prouzro¢ena smrt
osobe, pocinitelj ¢e se kazniti kaznom zatvora od tri do petnaest godina. Doktor medicine,
doktor dentalne medicine ili drugi zdravstveni radnik koji radi presadivanja uzme dio tijela
umrle osobe, iako zna da je ta osoba ili njezin zakonski zastupnik, odnosno skrbnik, za zivota
dao pisanu izjavu o nedarivanju, ili tko bez propisanog pristanka uzme radi presadivanja dio
tijela umrlog djeteta ili umrle punoljetne osobe koja nije imala sposobnost rasudivanja, kaznit
ée se kaznom zatvora do jedne godine. C1. 182. st. 1.-3. Kaznenog zakona, Narodne novine, br.
125/11., 144/12., 56/15., 61/15., 101/17., 118/18., 126/19., 84/21. (u daljnjem tekstu: KZ).

65 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-111-3002/2005 od 21. studenog 2007.

66 Zupanijski sud u Zagrebu, Gzn-811/04-2 od 3. svibnja 2005.

67 Opéinski sud u Zagrebu, Pn-8491/99 od 29. sije¢nja 2004.

68 Tako i: Zvonimir Boskovié, ,,Lije¢nicka pogreska - komentar sudske odluke®, Pravo u
gospodarstvu 43, br. 5 (2009): 1320-1334.

69 Zupanijski sud u Zagrebu, Gzn-811/04-2 od 3. svibnja 2005; Opéinski sud u Zagrebu, Pn-
8491/99 od 29. sije¢nja 2004.

70 Zupanijski sud u Zagrebu, Gzn-811/04-2 od 3. svibnja 2005; Opéinski sud u Zagrebu, Pn-
8491/99 od 29. sije¢nja 2004.
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zahvatu“.”" Sve navedeno primjenjivo je i na pitanje uzimanja organa od zivoga
darivatelja. Lijecnici su duzni upoznati darivatelja o svim posljedicama koje moze
donijeti uzimanje organa. Bilo kakvo propustanje takvoga obavjeStavanja, stavlja
potencijalnoga darivatelja u zabludu o samom zahvatu i posljedicama na koje on
naposljetku i pristaje. Lije¢nicka pogreska i odgovornost u toj situaciji ogleda se u
¢injenici krivog ili nedostatnog obavjeStavanja pacijenta o zahvatu uzimanja organa.
Jasno je da je pritom rije¢ o subjektivnoj odgovornosti lije¢nika i da je nuzno utvrditi
Sto predstavlja propust u informiranju oste¢enika o zahvatu i njegovim posljedicama.
Kako je ve¢ navedeno, Ustavni sud Republike Hrvatske zauzima stajaliste da bolnica
za lije¢nicku pogresku odgovara po nacelu predmnijevane (presumirane) krivnje te
da to znaci da ona mora dokazati da je u svemu postupila na nacin koji je propisan
pravilima lije¢nicke struke te da do Stete nije doslo ni zbog obi¢ne nepaznje lije¢nika
koji je provodio zahvat. Pritom navodi kako je: ,,pri tome od odluénog znacenja i
okolnost je 1i podnositeljica bila obavijeStena o moguéim rizicima (punkcije koja je
nad njom provedena)“.”> Zaklju¢no s obzirom na sve izneseno, i zbog nedostatnog
obavjestavanja o medicinskom zahvatu uzimanja i presadivanja organa, lijecnicka se
odgovornost temelji na nac¢elu predmnijevane krivnje.

3.2. Uzimanje organa od preminuloga darivatelja

Osim od Zivoga darivatelja, u medicinskoj praksi mnogo je c¢eS¢a situacija
uzimanja organa od preminuloga darivatelja. Pritom moze do¢i do uzimanja organa
od preminuloga darivatelja, a da je on dao izjavu o nedarivanju i time je bio upisan u
Registar nedarivatelja,” a da bolni¢ki transplantacijski koordinator nije odgovarajuce
provjerio je li preminula osoba upisana u Registar nedarivatelja. U toj situaciji,
protupravnost kao jedan od elemenata odgovornosti za Stetu ogleda se u povredi
ne samo odredbi ZPLJO-a, ve¢ i odredbi Pravilnika o nacinu rada koordinatora u
postupcima uzimanja i presadivanja dijelova tijela u svrhu lijeenja.”* Moze se re¢i
kako uvid u Registar ne spada u opasnu radnju, pa se samim time ne moze niti raditi o
objektivnoj odgovornosti, nego o subjektivnoj odgovornosti po nac¢elu predmnijevane
krivnje.

71 Vrhovni sud Republike Hrvatske, Rev-3374/93 od 11. svibnja 1995.

72 Ustavni sud Republike Hrvatske, U-I11-3002/2005 od 21. studenog 2007.

73 Naime, Republika Hrvatska pripada u kategoriju opt-out zemalja u kojima se pri darivanju
organa od preminulog darivatelja zahtijeva, tzv. presumirani pristanak. Tako i ZPLJO, u ¢l.
17. st. 1., navodi kako se ,,organi s umrle osobe smiju uzeti radi presadivanja samo ako se
darivatelj za Zivota nije u pisanom obliku protivio darivanju. Navedeni je koncept suprotan,
tzv. opt-in sustavu presadivanju organa gdje se trazi izriiti pristanak darivatelja. lako i jedan
i drugi koncept imaju vlastite (bio)eticke i pravne prednosti i nedostatke, opt-out konceptom
dodatno se prosiruje krug darivatelja organa i sam broj organa. Vise o navedenoj tematici u:
Muhammad Usman Ahmad, et al., ,,A Systematic Review of Opt-out Versus Opt-in Consent on
Deceased Organ Donation and Transplantation (2006-2016), World Journal of Surgery 43,
br. 12 (2019): 3161-3171; Tomislav Nedi¢, Presadivanje organa — pravo, (bio)etika i moral
(Zagreb: Medicinska naklada, Hrvatsko filozofsko drustvo, 2023.), 108-113.

74 Pravilnik o nadinu rada koordinatora u postupcima uzimanja i presadivanja dijelova tijela u
svrhu lijeCenja, Narodne novine, br. 51/06. (u daljnjem tekstu: PNRKPUPDT).
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Vezano za uzimanje organa od preminule osobe, nuzno je upozoriti i na
eventualne propuste koji se mogu pojaviti kod uzimanja organa od preminuloga
djeteta ili osobe koja nije bila poslovno sposobna, bez odgovarajuceg pristanka oba
roditelja ili zakonskoga zastupnika ili skrbnika. Naime, oba roditelja ako su Ziva,
odnosno zakonski zastupnik ili skrbnik moraju na navedeno pristati u pisanom obliku
prema ¢l. 20. ZPLJO-a. Ako bi organi bili uzeti od preminuloga djeteta ili preminule
osobe koja za Zivota nije bila poslovno sposobna, bez propisanoga pristanka, i ovdje
bi se moglo govoriti o odStetnopravnoj odgovornosti lije¢nika.

Postavlja se i pitanje postoji li uopce Steta u opisanim slucajevima uzimanja
organa od preminulih darivatelja i u cemu se ona ogleda, te pitanje tko je u tim
situacijama uopce ovlasten zahtijevati naknadu Stete. Nuzno je ponajprije utvrditi
postojanje neimovinske Stete. Naime, na temelju ¢l. 1100. st. 1. i 2. ZOO-a, kod
povrede prava osobnosti sud ¢e, ako smatra da to tezina povrede i okolnosti slucaja
opravdavaju, dosuditi pravicnu novcanu naknadu, neovisno o naknadi imovinske
Stete, a i kada nje nema. Pri odlu¢ivanju o visini pravi¢ne novcane naknade vodit ¢e
racuna o ja¢ini i trajanju povredom izazvanih fizickih boli, duSevnih boli i straha, cilju
kojemu sluzi ta naknada, ali i o tome da se njome ne pogoduje teznjama koje nisu
spojive s njezinom naravi i drustvenom svrhom. Moze se zauzeti stajaliSte da obitelj
trpi odredene dusevne boli jer je povrijedeno dostojanstvo preminule osobe, a $to
predstavlja povredu prava osobnosti ¢lanova obitelji.” Dostojanstvo preminule osobe
jedno je od glavnih nacela ZPLJO-a. Uz to, prema ¢l. 182. st. 3. KZ-a neovlasteno
uzimanje organa od preminule osobe kazneno je djelo, odnosno zakonodavac
je istu radnju lije¢nika prepoznao kao deliktnu radnju pa je u konkretnom slucaju
rije¢ o koincidenciji kaznenog i gradanskoga delikta. No, postavlja se pitanje tko
je ovlasten zahtijevati naknadu Stete. Naime, prema ¢l. 1001. st. 1. 1 2. ZOO-a, u
slucaju smrti ili osobito teskog invaliditeta neke osobe, pravo na praviénu novéanu
naknadu neimovinske $tete imaju ¢lanovi njezine uze obitelji (brac¢ni drug, djeca i
roditelji). Takva se naknada moze dosuditi i bra¢i i sestrama, djedovima i bakama,
unucadi te izvanbratnom drugu, ako je izmedu njih i umrlog, odnosno ozlijedenog
bila trajnija zajednica zivota. Pritom, smrt osobe mora biti posljedica Stetne radnje te
jedino u toj situaciji obitelj ima pravo na naknadu Stete. Kako se ovdje radi samo o
uzimanju organa od osobe koja je ve¢ preminula, tada navedeno nikako ne odgovara
navedenom opisu. U tim situacijama sudovima ne bi preostalo nista drugo nego
zauzeti stajaliSte kako nema mogucénosti naknade $tete.”

75 Vise o tematici postmortalne zastite osobnosti (licnosti) u: Nikola Gavella, Osobna prava
(Zagreb: Pravni fakultet, 2000.); Slavica Krneta, ,,Pravna priroda postmortalne zastite li¢nosti‘,
Godisnjak Pravnog fakulteta u Sarajevu 27 (1972): 15-33; Aldo Radolovi¢, ,,Pravo osobnosti u
novom Zakonu o obveznim odnosima®, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 27, br.
1 (2006): 129-170.

76 Tako su Zupanijski sud i Opéinski sud u Varazdinu u svojim odlukama, Zupanijski sud u
Varazdinu, Gz-1113/12-2 od 11. prosinca 2013. i Op¢inski sud u Varazdinu, P-1460/10-19
od 24. listopada 2011., zauzeli zanimljivo stajaliSte oko pitanja povrede prava osobnosti. U
predmetu gdje je tuzenik puskom usmrtio macku u vlasnistvu maloljetnog tuzitelja koji je sve
to promatrao, sud je odbio tuzbeni zahtjev maloljetnog tuzitelja u dijelu naknade neimovinske
Stete zbog gubitka kuc¢nog ljubimca s kojim je bio iznimno povezan te zbog pretrpljenoga Soka
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3.3. Presadivanje organa primatelju

Jo§ jedan vid naknade Stete mogué¢ je i1 u situaciji presadivanja organa
primatelju bez propisanog obavjeStavanja primatelja o posljedicama medicinskoga
zahvata. Presadivanje primatelju moze se obaviti samo ako je primatelj za to dao
obavijesteni pristanak u pisanom obliku. Kako je navedeno u ¢l. 21. st. 2. ZPLJO-a
navedeni obavijesteni pristanak mora biti izraz slobodne volje primatelja, utemeljene
na odgovarajucoj obavijesti o prirodi, svrsi 1 tijeku zahvata, vjerojatnosti njegove
uspjesnosti 1 uobicajenim rizicima. Tako je moguca situacija da lije¢nik pravovaljano
ne obavijesti pacijenta o prirodi, svrsi i tijeku zahvata te da pacijent pristanak utemelji
na nepotpunim ili pogresnim informacijama. Zasigurno da lije¢nik koji je krivo ili
nepravilno obavijestio pacijenta, moze kaznenopravno i odstetnopravno odgovarati,
posebno ako je pri zahvatu prouzrocena ona posljedica koju sam pacijent nije htio
buduci da je temeljio vlastiti pristanak na krivim saznanjima. I u tom je slu€aju rije¢ o
subjektivnoj odgovornosti Stetnika, odnosno primjeni nacela predmnijevane krivnje.

3.4. Problematika pristanka obitelji

Hrvatsko transplantacijsko zakonodavstvo ne zahtijeva pristanak obitelji kao
jedan od kriterija za uzimanje organa od preminule osobe. Tako Kodeks medicinske
etike i deontologije’” u ¢l. 5. st. 1. navodi kako: ,,nije eti¢no uzimanje dijelova tijela
s umrle osobe radi presadivanja protivno volji obitelji ili ako se umrli za zivota tomu
u pisanom obliku protivio®. Preliminarno je nuzno navesti kako pristanak obitelji za
uzimanjem organa od preminule osobe povlaci brojna sporna eti¢ko-pravna pitanja
te kako takvo uredenje jos$ uvijek, pravno, pa i eticki, nije pravovaljano uredeno u
Republici Hrvatskoj.”

i stresa zbog gledanja scene ili svjedoCenja navedenoj sceni. Sud se ravnao tradicionalnim
pristupom kako je zivotinja stvar i kako: ,uopée nije propisana mogucénost naknade
neimovinske Stete zbog osteéenja tude stvari o kakvom zahtjevu se u ovom postupku radi,
veé da je takvo pravo propisano samo za slucaj smrti to¢no zakonom navedenih osoba, a ne i
zivotinja, makar to bili i kuéni ljubimci®. Pritom, u odnosu na povredu prava osobnosti, sud
zauzima stajaliSte koji je primjenjiv i na preminulu osobu u nasem slucaju. Tako sud istice:
,,da bi osteceni imao pravo na pravi¢nu nov¢éanu naknadu zbog pretrpljene neimovinske Stete
radi povrede prava osobnosti $to u ovom postupku potrazuje tuzitelj, Stetna radnja mora biti
usmjerena na njega, dakle pravo na naknadu neimovinske Stete zbog povrede prava osobnosti
ima samo osoba na koju je Stetna radnja i usmjerena®. Posljedica takvoga stajalista suda je
zakljucak kako osoba nema pravo na naknadu neimovinske Stete ni zbog gubitka ¢lana obitelji
jer nije rije¢ o osobi na koju je usmjerena Stetna radnja. U toj situaciji, naknada Stete i kod
uzimanja organa od preminule osobe bez propisanog pristanka bila bi isklju¢ena. Predmet
obraden i u: Davorin Pichler i Tomislav Nedi¢, ,,The Most Important Civil Law Aspects of
Relations Between Humans and Animals in Croatian Law*, u: Law and Multidisciplinarity:
Collection of Papers from the International Scientific Conference, ur. Sasa Knezevi¢ i Maja
Nasti¢ (Nis: Faculty of Law, University of Ni§, 2020.), 71-81.

77 Kodeks medicinske etike i deontologije, Narodne novine, br. 55/08., 139/15. (u daljnjem
tekstu: Kodeks).

78 Navedena je odredba Kodeksa tako ishodiste lije¢ni¢koga trazenja odobrenja od obitelji za
uzimanjem organa, $to se redovito provodi u praksi. U etickom je smislu sporno koliko obitelj
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Medutim, iako bi se moglo zakljuiti da postupanje lijecnika u skladu
s Kodeksom, i trazenje odobrenja od obitelji moze voditi odStetnopravnoj
odgovornosti lijecnika, ako bi, primjerice, takvim ¢inom odredena osoba propustila
dobiti organ, takvom se zaklju¢ku suprotstavlja odStetnopravna doktrina. Prema
¢l. 10. st. 2. ZPLJO-a: ,organi se dodjeljuju vodeéi ratuna o njihovoj pravicnoj
raspodjeli 1 jednakoj dostupnosti primateljima s Nacionalne liste ¢ekanja, u skladu
s transparentnim, objektivnim i opc¢eprihvac¢enim medicinskim kriterijima®. Takoder
se u st. 4. ¢l. 10. ZPLJO-a navodi kako: ,,iznimno od stavka 2. ovoga ¢lanka dodjela
organa u okviru medunarodne razmjene i ¢lanstva u Eurotransplantu ureduje se
ugovorom o medunarodnoj suradnji*“. Kako je Republika Hrvatska, od 2006. godine,
¢lanica Eurotransplanta, a od 2007. punopravna ¢lanica,” nacin dodjele i razmjene
organa, osim zakonom, propisuje se i Pravilnikom o nacinu prijave primatelja organa
i na¢inu vodenja Nacionalne liste ¢ekanja za organe te kriterijima dodjele organa.®
Navedeno znaci kako svaki potencijalni primatelj organa, ponajprije mora dospjeti
na Nacionalnu listu ¢ekanja, kao i to da organi mogu pripasti ne samo nekome u
tuzemstvu, ve¢ i odredenoj osobi u inozemstvu. Nadalje, u trenutku uzimanja organa
od preminulog darivatelja, uistinu je tesko odrediti hoce 1i organ pripasti nekome
u tuzemstvu ili inozemstvu te kojoj ¢e osobi tocno upravo taj organ pripasti, jer je
prethodno nuzno obaviti brojne medicinske i administrativne radnje uvjetovane
PPPOVNLC-om. Navedeni su kriteriji rigorozno uvjetovani pa je tako u &l 11.
PPPOVNLC-a navedeno kako ¢e se ,kandidatima prijavljenim na Listi ¢ekanja
dodijeliti organi prema navedenim kriterijima: ,,medicinski kriteriji (ovisno o organu,
primjerice MELD, engl. The Model for End-Stage Liver Disease), stupnju hitnosti,
imunogenetski kriteriji (stupanj senzibilizacije, tkivna podudarnost), vremenu
¢ekanja, posebnim okolnostima (npr. dijete, primatelj viSe organa), balansu razmjene
organa izmedu ¢lanica Eurotransplanta, te drugim kriterijima odredenim Priru¢nikom
Eurotransplanta i nacionalnim smjernicama za presadivanje organa“.

ima primat odlucivati o daljnjoj sudbini organa u odnosu na samu (pokojnu) osobu koja ima
pravo vlastitim o¢itovanjem volje odlucivati o sudbini dijelova svojeg tijela nakon smrti. U tom
se vidu krsi nacelo samoodredenja pacijenta kao jedno od temeljnih nacela medicinske etike i
prava. Sporno je govoriti o takvoj odredbi kao etickoj, a kamoli na nacin kako to navodi sam
Kodeks. Nastavno, u pravnom je pogledu nuzno istaknuti da tako bitan uvjet mora biti ureden
zakonom. Odredba Kodeksa eo ipso ima brojne manjkavosti, te ne precizira tko bi to bila
,,obitelj te koji ju ¢lanovi sacinjavaju, koji su rokovi i to¢ni na¢ini obavjestavanja obitelji, koji
¢lanovi imaju primat nad odluc¢ivanjem itd. Vidjeti viSe o navedenoj tematici u: David Shaw,
,»Presumed Consent to Organ Donation and the Family Overrule®, Journal of the Intensive
Care Society 18, br. 2 (2017): 96-97; Maeghan Toews i Timothy Caulfield, ,,Evaluating the
‘Family Veto’ of Consent for Organ Donation®, Canadian Medical Journal br. 188 (2016): 17-
18; Tomislav Nedi¢, ,,Pristanak obitelji za uzimanjem organa ili tkiva od preminule osobe radi
presadivanja u Republici Hrvatskoj*, Pravni vjesnik 33, br. 1 (2017): 31-50.

79 Vise o navedenoj temi u: Mirela Busi¢, ,,Darivanje i presadivanje organa - Hrvatski model®,
Medix 17, br. 92/93 (2011): 144-1438.

80 Pravilnik o nacinu prijave primatelja organa i nacinu vodenja Nacionalne liste Cekanja
za organe te kriterijima dodjele organa, Narodne novine, br. 92/16. (u daljnjem tekstu:
PPPOVNLC).
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Ako je primatelju hitno potreban organ, a lije¢nik ne uzme organ odredenom
preminulom darivatelju zbog uskrate odobrenja njegove obitelji, nuzno je
naglasiti kako navedeni primatelj ne¢e sigurno dobiti upravo taj organ, buduéi da
transplantacijski sustav, zbog svih navedenih ¢initelja, tako ne funkcionira. Samim
time nema odstetnopravne odgovornosti jer nedostaje uzro¢no-posljedi¢na veza®' kao
bitan element odgovornosti za Stetu, pa zbog toga navedeni organ naposljetku nece
pripasti navedenom primatelju, ve¢ nekomu drugom. Gradanskopravna odgovornost
u tom je slucaju potpuno iskljucena.

Drugo je pitanje moze li, primjerice, obitelj traziti naknadu $tete ako ih lijecnik,
tocnije bolnicki transplantacijski koordinator, ne pita za misljenje o uzimanju organa
s njihova srodnika, odnosno moze li biti rije¢i o povredi prava osobnosti odredenih
¢lanova obitelji? Buduéi da je rije¢ o odredbi iz Kodeksa koji nije pravni akt,
sporno je, je li takvo postupanje medicinskoga djelatnika podlozno odStetnopravnoj
odgovornosti. Zasigurno je kako je ovdje rije¢ o sukobu pravnog i etickog akta. Ako
lije¢nik / transplantacijski koordinator postupi prema odredbama Kodeksa i trazi
odobrenje obitelji, tada je njegov postupak suprotan sa ZPLJO-om, koji ne zahtijeva
takav uvjet. Takvo postupanje zdravstvenoga djelatnika ne bi moglo biti predmetom
odstetnopravne odgovornosti buduci da nije suprotno s prisilnim propisom, odnosno,
u takvom postupanju nema objektivnog elementa protupravnosti.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Presadivanje organa nije medicinski zahvat koji je bez rizika za darivatelja i
primatelja organa. Cimbenici koji utjetu na rezultat presadivanja organa su slozeni
bududi da je rije¢ o medudjelovanju razli¢itih bioloskih sustava, primatelja i davatelja.
Pritom, rizici potjecu i od kirurskih i drugih postupaka uzimanja organa, zatajenja
organa, prijenosa bolesti, zagadenja ili oStecenja organa. Pri medicinskom zahvatu
presadivanja organa dolazi u obzir nastanak imovinske Stete i neimovinske Stete.
Pritom je temeljno pitanje vrsta odgovornosti za Stetu, odnosno treba li se konkretno
primjenjivati subjektivna ili objektivna odgovornost. U gradanskopravnoj doktrini
tendencija je uvodenje objektivne odgovornosti za Stetu u medicini, pa samim time i
u odnosu na zahvate presadivanja organa.

TezZnja i razlozi primjene objektivne odgovornosti za Stetu u medicini opéenito
su u brzoj i pravednijoj financijskoj naknadi pacijentu, oSteéeniku. Naime, tzv.
no fault sustavi naknadivanja administrativni su postupci u kojima se, u slucaju
nastupa Stetne posljedice, pacijent obraca izravno osiguravatelju. Takoder, no fault
sustavima zajednicki su 1 registri medicinskih pogresaka. Takve evidencije sluze da
se medicinske pogreske i posljedice koje je pogreska izazvala registriraju kako se ne

81 Odnosno da je S$teta, primjerice povreda prava osobnosti na tjelesno i dusevno zdravlje
primatelja nastala zbog neprimanja upravo tog organa od darivatelja i da je nastala isklju¢ivo
Stetnom radnjom lije¢nika koji nije izvrsio akt eksplantacije organa iz preminulog darivatelja
zbog uskrate pristanka obitelji.
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bi pojavljivale u buduénosti, ¢ime se ostvaruje visoka transparentnost zdravstvenoga
sustava.™

Koncept obavijeStenog pristanka u medicini temelji se na zahtjevu da se
pristanak daje za to¢no odredeni zahvat. Ako bi lijecnici, pri uzimanju organa,
poduzeli ono na §to pacijent nije izriCito pristao, tada navedeni Cin podlijeze
odstetnopravnoj odgovornosti. Lijecnici su duzni upoznati darivatelja o apsolutno
svim posljedicama i rizicima koje samo uzimanje organa moze donijeti sa sobom.
Bilo kakvo propustanje takvog obavjeStavanja, stavlja potencijalnoga darivatelja u
zabludu o samom zahvatu i posljedicama na koje on naposljetku i pristaje. Hipotetski
je moguca situacija gdje bolnicki transplantacijski koordinator nije provjerio na
odgovarajuéi nacin je li preminula osoba upisana u Registar nedarivatelja. Tada se
moguca protupravnost postupanja ogleda u povredi ZPLJO-o i PNRKPUPDT-a.
Ako bi organi bili uzeti od preminuloga djeteta ili preminule osobe koja za Zivota
nije bila poslovno sposobna, bez propisanoga pristanka oba roditelja ili zakonskoga
zastupnika, odnosno skrbnika, i tu je rije¢ o odstetnopravnoj odgovornosti lijecnika.

Hrvatsko transplantacijsko zakonodavstvo ne zahtijeva pristanak obitelji kao
jedan od kriterija za uzimanjem organa od preminule osobe. Medutim, Kodeks
medicinske etike i deontologije navodi kako nije eticno uzimanje dijelova tijela s
umrle osobe radi presadivanja protivno volji obitelji ili ako se umrli za zivota tomu
protivio u pisanom obliku. Moze li, primjerice, obitelj traziti naknadu Stete ako ih
lijecnik, to¢nije bolnicki transplantacijski koordinator ne pita za misljenje o uzimanju
organa s njihova srodnika, odnosno moze li ovdje biti rije¢ o povredi prava osobnosti
to¢no odredenih ¢lanova obitelji? Takvo postupanje zdravstvenoga djelatnika ne
bi moglo biti predmetom odstetnopravne odgovornosti buduéi da nije suprotno s
prisilnim propisom, odnosno, u takvom postupanju nema objektivnog elementa
protupravnosti.

Tema gradanskopravne odgovornosti pri transplantacijskim zahvatima ima
izrazitu teorijsku i prakticnu vaznost. Uspostava jasnog okvira odstetne odgovornosti
pridonosi transparentnosti sustava zdravstva, ispravljanju i sprjeCavanju medicinskih
pogresaka i pravnoj sigurnosti svih sudionika postupka. To je posebno vazno s
obzirom na ¢injenicu da se posljednjih godina, centralizacijom sustava zdravstvene
zastite u velikim zdravstvenim institucijama potkopalo povjerenje izmedu pacijenata i
pruzatelja zdravstvene zastite. Kao $to je istaknuto, presadivanje organa otvara brojna
medicinska, moralna, socijalna i pravna pitanja koja su bitna za svakoga pojedinca.
Upravo zbog toga, jasno uredenje navedenih tema, pravne znanosti i sudske prakse,
treba biti vodeno radi uspostave pravne sigurnosti i zastite privatnopravnih interesa
pacijenata, primjenom modernih tehnologija i racionalizacijom zdravstvenog sustava
u cijelosti.

82 Davorin Pichler i Igor Vuleti¢, Gradanskopravni i kaznenopravni aspekti pogresaka u medicini
(Osijek: Pravni fakultet, 2020.), 44-46.
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With the ever-increasing progress of transplantation medicine, the number
of challenging legal and bioethical questions, the valid answers of which would
improve the mentioned field even more, increases synchronously. Due to successful
procedures of transplant medicine, numerous patients have been able to properly lead
their own lives. However, it can also happen that a certain procedure is not successful,
which, in addition to the fulfilment of precisely defined assumptions, can also lead to
civil (compensating) liability of the responsible persons. The paper is based on an
analytical, doctrinal, and casuistic approach. By using the doctrine of medical tort
law and judicial practice, we try to offer answers to those questions that arise from
the analysis of all potential emergent situations that may occur during an organ taking
and transplantation. The above refers to questions of the type of liability (fault or
strict), informed consent when organs are taken from living and deceased donors,
other situations of taking organs from the living and deceased donors, issues related
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SaZetak

Cilj je rada analizirati upotrebu i ucinkovitost sustava eDozvola u postupku
ishodenja gradevinskih dozvola u Republici Hrvatskoj, a u kontekstu razvoja
e-uprave u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji. Za teorijski dio rada, koristila
se relevantna znanstvena i strucna literatura te odgovarajuée znanstvene
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putem online upitnika, koji je upucen na 116 dostupnih e-adresa procelnika
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1. UVOD

Cilj je rada analizirati primjenu i u¢inkovitost sustava eDozvola u postupku
ishodenja gradevinskih dozvola u Republici Hrvatskoj (u daljnjem tekstu: RH).
Naime, od sredine 2014., u RH se primjenjuje jedinstveni informacijski sustav
Ministarstva prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine eDozvola, a
putem kojega se podnose zahtjevi i vode postupci za izdavanje svih akata za gradnju
u skladu sa Zakonom o gradnji te Zakonom o prostornom uredenju. Kako bi se
unaprijedila pristupacnost ovoga sustava gradanima, od 25. travnja 2019. ovaj je
sustav ukljucen u sustav e-Gradani te je uvedeno elektroni¢ko poslovanje i digitalno
potpisivanje svih akata koji se prilazu u postupku izdavanja akata za gradnju.

Predmet je istrazivanja u ovome radu uéinkovitost sustava eDozvola u postupku
izdavanja gradevinskih dozvola te ¢e se, pritom, pratiti koliko je sustav napredovao
analiziraju¢i rezultate prethodnih istrazivanja i istraZivanja koje je provedeno u
svrhu ovoga rada, ali i koliko ovaj sustav slijedi normativno i strateSko reguliranje
institucija i tijela Europske unije (u daljnjem tekstu: EU).

Postavljena hipoteza rada je da je sustav eDozvola ubrzao i pobolj$ao postupak
ishodenja gradevinskih dozvola u RH. U svrhu dokazivanja postavljene hipoteze,
istrazit ¢e se odabrana znanstvena i stru¢na literatura, vaze¢i normativni 1 strateski
okvir RH i1 EU-a te rezultati prethodnih istrazivanja koji su provedeni iz podrucja
tematike rada, ali i rezultati istrazivanja putem online upitnika.

2. METODOLOGIJA

Kako bi se znanstveno pristupilo tematici ovoga rada, istraZzena je znanstvena i
stru¢na literatura te su se primijenile istrazivacke metode analize i sinteze, induktivna
i deduktivna te komparativna metoda, radi oblikovanja teorijskoga dijela rada.

Nadalje, analizirali su se sekundarni podatci, odnosno rezultati istrazivanja koje
je provela Hrvatska komora arhitekata u ozujku 2020. Cilj je toga istrazivanja bio
dobiti uvid u stajalista ¢lanova Komore o njihovu zadovoljstvu sustavom eDozvola,
kao 1 njegovim funkcioniranjem. Online upitnik poslan je na 2486 e-adresa kojeg je
ispunilo 475 ispitanika.!

U svrhu znanstveno-istrazivackog pristupa problematici rada, analizirao se je i
dio rezultata empirijskog istrazivanja koje je provedeno u sklopu Sirega istraZivanja
autorice rada, ¢iji se cilj odnosio na sveobuhvatnu analizu upravno-pravnih aspekata
ishodenja gradevinskih i uporabnih dozvola u RH.? U okviru ovoga rada, primijenit
¢e se dio rezultata spomenutog istrazivanja i to s obzirom na online upitnik koji je
upucen na dostupne e-adrese (dostupne putem sustava eDozvola te mrezne stranice
javnopravnih tijela) procelnika ili voditelja ispostava 116 nadleznih Zupanijskih i

1 Hrvatska komora arhitekata, pristup 20. travnja 2022., https://www.arhitekti-hka.hr/files/file/
pdf/2020/Zadovoljstvo%?20arhitekata%20sustavom%?20e-dozvola.pdf.

2 Marijeta Vitez Pandzi¢, ,,Upravno pravni aspekti ishodenja dozvole za gradnju i uporabnu
dozvolu“ (doktorska disertacija, Osijek: Sveuciliste J. J. Strossmayera u Osijeku, Pravni
fakultet, 2018.), 349., 351., 386.
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gradskih upravnih odjela ili pripadajucih ispostava koji izdaju gradevinske dozvole.
U istrazivanju je sudjelovao ukupno 41 nadlezni Zzupanijski i gradski upravni odjel
ili pripadajuca ispostava, $to Cini stopu odaziva od 35,35 % te se navedeni postotci
smatraju odgovarajuéim za analizu. Istrazivanje je provedeno krajem 2016. i
pocetkom 2017. godine.

Kako bi se dokazala postavljena istrazivacka hipoteza, autorice su provele
empirijsko istrazivanje u drugoj polovici veljace 2022. Ono je provedeno putem
online upitnika koji je upuéen na 116 dostupnih e-adresa® procelnika ili voditelja
ispostava nadleznih zupanijskih i gradskih upravnih odjela ili pripadajuéih ispostava
koji izdaju gradevinske dozvole te nacelnika Sektora gradevinskih i uporabnih
dozvola nadleznog Ministarstva prostornog uredenja, graditeljstva i1 drzavne
imovine.* Online upitnik izraden je u obliku Google obrasca te je na e-adrese
poslana poveznica s pripadaju¢im obrascem. Odgovaranjem na upitnik, osigurana je
anonimnost ispitanika $to je na njegovu pocetku bilo i naznaceno. Upitnik je poslan
na 111 e-adresa. Pritom je pet adresa bilo neispravno, pa je u istrazivanju sudjelovao
41 ispitanik §to Cini stopu odaziva 36,94 % te se navedeni podatci mogu smatrati
odgovaraju¢im za analizu. Obuhvatio je Sest pitanja kojima se zeljelo utvrditi: koji
nacin podnosSenja zahtjeva za ishodenje gradevinske dozvole prevladava, je li tijekom
upravnog postupka ishodenja gradevinskih dozvola putem sustava eDozvola ubrzan
postupak dobivanja potrebnih potvrda glavnog projekta, je li postupak ishodenja
gradevinskih dozvola putem ovog sustava ubrzan, kojom ocjenom bi bio ocijenjen te
koje su prednosti i nedostatci toga sustava. Upitnik je oblikovan kao polustrukturiran.
Prva su Cetiri pitanja bila pitanja viSestrukog izbora, ali s jednim moguc¢im odgovorom
te ukljuenim rangiranjima, dok su u zadnja dva pitanja (koja su bila otvorenoga
tipa), ispitanici mogli izraziti vlastito miSljenje. U okviru ove analize primijenjene su
metode deskriptivne statistike te graficko prikazivanje podataka.

3. E-UPRAVA U EU-U S POSEBNIM OSVRTOM NA
E-GRADEVINSKU DOZVOLU

Potrebe suvremenoga Covjeka transformirale su i poimanje uloge uprave u
njegovu svakodnevnom zivotu. Osobito veliku ulogu u tome imao je proces postupne
primjene informacijskih i komunikacijskih tehnologija (u daljnjem tekstu: IKT) u
javnu upravu. Kroz ove se procese afirmirao i pojam e-uprave koji je danas Siroko
rasprostranjen’ te koji u svojoj srzi obuhvaca primjenu IKT-a (posebno interneta)
u okviru javne uprave u svrhu unaprjedivanja javnih usluga prema gradanima,

3 E-adrese dostupne na mreznim stranicama javnopravnih tijela. Op.a.

4 Prema ¢l. 99. st. 1. Zakona o gradnji, Narodne novine, br. 153/13., 20/17., 39/19., 125/19.:
,QGradevinsku dozvolu, uporabnu dozvolu i uporabni dozvolu za odredene gradevine (u
daljnjem tekstu: dozvola) izdaje Ministarstvo te upravno tijelo velikog grada, Grada Zagreba i
zupanije nadlezno za upravne poslove graditeljstva (u daljnjem tekstu: tijelo graditeljstva)“. V.
i ¢l. 18. Zakona o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne uprave, Narodne novine, br. 85/20.

5 Vise v. Jelena Dujmovi¢ i Ana Danié, ,,Perspektive razvoja e-uprave®, u: Zbornik radova
Medunarodne konferencije Razvoj javne uprave, ur. Vlado Belaj (Vukovar: Veleuciliste
Lavoslav Ruzi¢ka u Vukovaru, 2011.), 111-126.
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privatnom sektoru te u sklopu vladinih agencija.® Opéenito promatrajuéi: e-uprava
predstavija koristenje informacijsko-komunikacijske tehnologije (IKT) u javnoj
upravi u svrhu poveéanja efikasnosti i ucinkovitosti u pruZanju javnih usluga i
funkcioniranja unutarnjih procesa, s jedne strane, te povecanja transparentnosti
i odgovornosti javne uprave s druge strane. Ona se odnosi na pruzanje usluga i
informacija prema vanjskim dionicima (gradanima, privatnom sektoru) ili drugim
instancijama javnog sektora, kao i na unutarnje funkcioniranje uprave koje je
potpomognuto IKT-om.” Prema Brownu, fenomen e-uprave razvija se od sredine
osamdesetih godina 20. stolje¢a, dok je termin u primjeni u posljednjih dvadesetak
godina. Nastajanje e-uprave veze se uz interakciju tri odvojena skupa snaga i to uz
razvoj IKT-a, evoluciju javnog menadzmenta te evoluciju javne uprave u odnosu
prema razli¢itim komponentama drustva.® U praktiénom smislu, moguénost nastanka
sustava e-uprave povezana je s ispunjavanjem odredenih pretpostavki, a koje se
odnose na: postojanje odgovarajuée tehnoloske opremljenosti, spremnost i obucenost
osoba zaposlenih u upravi na koristenje IKT-a, spremnost i osposobljenost gradana za
koristenje IKT-a te na postojanje odgovarajuce regulative koja osigurava pravni okvir
za rad i zaStitu cijeloga sustava.’ U novije se vrijeme posebno naglaSava i utjecaj
dobrog upravljanja (engl. good governance) na razvoj e-uprave. Ono pretpostavlja
djelotvorne mehanizme odgovornosti institucija prema gradanima, transparentnost
rada javne uprave, participaciju gradana u donoSenju odluka, jednakost, pravicnost,
vladavinu prava, kao i u¢inkovitost u donosenju odluka.'® Time dolazi i do preoblike
e-uprave prema e-vladavini ili e-upravljanju (engl. e-govrenance), koja upravo
podrazumijeva ukljucenost gradana i orijentiranost te prilagodljivost uprave prema
gradanima, komunikaciju gradana s upravom na nacine koji prije nisu bili mogu¢i
te gradani prestaju biti pasivni potrosaci usluga uprave pa aktivno sudjeluju u
donosenju odluka i kreiranju u¢inkovite i transparentne javne uprave.'! Dakle, razvoj
e-uprave prema e-upravljanju kontinuirani je proces u kojem se usluge javne uprave

6  Prema: A Primer on E-Government: Sectors, Stages, Opportunities, and Challenges of Online
Governance, pristup 13. travnja 2022., https://sgp.fas.org/crs/RL31057.pdf.

7  Neven Vréek i Anamarija Musa, ,,E-uprava u Hrvatskoj: izazovi transformacije uprave u
digitalnom drustvu®, u: Uprava u digitalno doba, Transformacijski potencijal e-uprave za
vecu ucinkovitost i odgovornost, ur. Anamarija Musa (Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung, Ured
za Hrvatsku, Institut za javnu upravu, 2016.), 9., isto u: Ivan Kopri¢ et al., Upravna znanost:
Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, Studijski centar za javnu upravu i javne financije, 2014.), 36.

8 Prema: David Brown, ,Electronic Government and Public Administration, International
Review of Administrative Sciences 71, br. 2 (2005): 244.

9  Prema: Dusko Lozina i Mirko Klari¢, Nova javna uprava (Split: Sveuciliste u Splitu, 2003.),
119.

10 Anamarija Musa, ,Informacije za gradane: transparentnom i otvorenom javnom upravom
prema boljem upravljanju i povjerenju gradana“, u. Gradani, javna uprava i lokalna
samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, ur. Ivan Kopri¢, Anamarija Musa i Teo Giljevic¢
(Zagreb: Institut za javnu upravu, 2017.), 30.

11 Veronika Linhartova, ,,The Role of E-Government in the Evalutaion of the Quality of
Governance in the Countries of the European Union®, Hrvatska komparativna i javna uprava
22, br. 2 (2022): 272.
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unaprjeduju. Taj proces obuhvaca nekoliko povezanih etapa i to od nulte etape (tzv.
,hema informacije®) gdje informacije nema te nema usluga koje su dostupne na
internetu pa sve do Cetvrte etape (tzv. ,,transakcija“) gdje dolazi do potpune realizacije
usluge online putem te vise nema potrebe da se dio usluga ostvaruje u fizickom
obliku.!? Sve veée koristenje mobilnih tehnologija u svakodnevnom Zzivotu, dovelo je
do njihove primjene i u okviru javnopravnih tijela, pri ¢emu dolazi do uporabe pojma
m-government. M-government, odnosno m-uprava obuhvaca usvajanje mobilnih
tehnologija, kako bi se podrzao i poboljsao u¢inak javne uprave te kako bi se razvila
veéa povezanost drustva u cjelini.!*> Nuzno je imati na umu da razvoj m-uprave
vodi do boljeg ucinka javne uprave te unaprjeduje dobro javno upravljanje gdje je
gradanin kao krajnji korisnik javne usluge u sredistu interesa, a ne tehnologija koja je
ovdje u funkciji zadovoljenja javne potrebe.'*

3.1. Normativne aktivnosti institucija i tijela EU-a u podrucju razvoja
e-uprave

Kako razvoj e-uprave, s obzirom na opisano, vodi do ostvarivanja svih nacela
dobrog upravljanja,'® pa time i do e-upravljanja, e-uprava pronasla je svoju afirmaciju
u sklopu medunarodnih organizacija, a posebice EU-a. To osobito dolazi do izrazaja
devedesetih godina 20. stolje¢a otkada EU zagovara razvoj informacijskog drustva,'®
konkretnije 1994. kada je donesen dokument Europski put u informacijsko drustvo.!”
Ipak, Ugovori'® ne obuhvaéaju konkretne odredbe koje se odnose na reguliranje
IKT-a.'” U svrhu poveéanja uporabe interneta te bolje internetske povezanosti u

12 Anamarija Musa, Neven Vréek i Marko Juri¢, ,,Elektroni¢ka uprava kao perspektiva razvoja
drustva i privatnog sektora“, u: Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje,
suradnja i potpora “, ur. Ivan Kopri¢, Anamarija Musa i Teo Giljevi¢ (Zagreb: Institut za javnu
upravu, 2017.), 528.-529.

13 U 2021. mobilne tehnologije i usluge sudjelovale su u 5 % svjetskoga BDP-a te je sustav
mobilnih tehnologija podrzavao 26 milijuna poslova (izravno i neizravno), a takoder je znatno
pridonio financiranju javnog sektora s prikupljenih gotovo 500 milijardi dolara putem poreza na
sektor. The Mobile Economy 2022, pristup 28. lipnja 2022., https://gsma.com/mobileeconomy/
wp-content/uploads/2022/02/280222-The-Mobile-Economy-2022.pdf.

14 Prema: M-Government: Mobile Technologies for responsive Governments and Connected
Societies, pristup 24. svibnja 2022., https://read.oecd-ilibrary.org/governance/m-government-
mobile-technologies-for-responsive-governments-and-connected-societies 9789264118706~
en#pagel.

15 U drugome dijelu dokumenta European governance — a White Paper; istie se pet temeljnih
nacela dobroga upravljanja, a to su: otvorenost, participacija, odgovornost, u¢inkovitost,
koherentnost, a ova temeljna nacela dodatno pojacava i primjena dvaju dodatnih nacela,
odnosno proporcionalnosti i supsidijarnosti. European governance — a White Paper, SL 287,
12.10.2001.

16 Musa, Vréek i Jurié, Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja i
potpora, 531.

17 1Ivan Kopri¢ et al., Upravna znanost: Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, 337.

18 Procisc¢ene verzije Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o funkcioniranju Europske unije, SL
2016/C 202/01, 07.06.2016.

19 Ipak, potrebne mjere mogu se poduzeti primjenjujuc¢i odredbe Ugovora koje se odnose na
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gospodarskim sustavima i javnom sektoru drzava ¢lanica EU-a na temelju sigurne
sirokopojasne infrastrukture te kako bi se promicala modernizacija javnih uprava
u cijeloj Europi, ali istodobno kako bi se educirali gradani u ovome podrucju,
Europska komisija donijela je klju¢ne dokumente: eEurope 2002 Akcijski plan,?
eEurope 2005 Akcijski plan,”! eEurope 2006 (i2010 eGovernment Action Plan:
Accelerating eGovernment in Europe for the Benefit of All),”> Akcijski plan EU-a
za e-upravu 2016. — 2020.%> Godine 2010. objavljena je i desetogodisnja strategija
Digitalna agenda za Europu® u kojoj se prvi put istice da su IK tehnologije klju¢ne
za ostvarivanje ciljeva EU-a. Digitalna agenda za Europu nadogradena je Strategijom
Jjedinstvenog digitalnog trzista za Europu® kojom se u dijelu 4.3.2. E-uprava istice,
kako je nuzno na razini Europe uciniti puno vise vezano za modernizaciju javne
uprave. Druga digitalna strategija Izgradnja digitalne buducénosti Europe*® donesena
je 2020. te u svom drugom dijelu istie vaznost i promicanje digitalnih transformacija
javnih uprava u cijeloj Europi. Godine 2021. donesen je dokument Digitalni
kompas: europski pristup za digitalno desetljece, prema kojemu se razvoj IKT-a u

industrijsku politiku, politiku trzi$nog natjecanja, trgovinsku politiku, istrazivanje i tehnoloski
razvoj te svemir, energetske politike, slobodno kretanje osoba, usluga, kapitala, obrazovanje,
strukovno osposobljavanje, mladi i sport itd.

20 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament - eEurope
2002: Impact and Priorities A communication to the Spring European Council in Stockholm od
23. - 24. ozujka 2001., COM (2001) 0140 final.

21 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the Economic
and Social Committee and the Committee of the Regions - eEurope 2005: An information
society for all - An Action Plan to be presented in view of the Sevilla European Council od 21.
- 22. lipnja 2022., COM (2002) 0263 final.

22 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions the European
eGovernment Action Plan 2011-2015 Harnessing ICT to promote smart, sustainable &
innovative Government od 12. prosinca 2010., COM (2010) 0743 final. Ovim dokumentom
oblikovane su Politike informacijskog drustva od 2005. do 2010., a obuhvatile su tri kljuéna
segmenta: a) reguliranje trzista usluga u podruéju IKT-a i elektroni¢kih komunikacija, b)
razvoj novih IKT-a, proizvoda i usluga, istrazivanja i infrastrukture te razvoj novih sadrzaja i
usluga informacijskog drustva, c) iskoriStavanje prednosti informacijskog drustva, primjerice
javnom sektoru (e-uprava, e-carinske usluge, e-usluge u podrucju zdravstva i sl.), privatnom
sektoru te za poboljsanje kvalitete zivota (e-ukljucenost, zastita okoliSa i sl.). Prema: Kopri¢ et
al., Upravna znanost: Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, 337.

23 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the regions, EU eGovernment Action
Plan 2016-2020 od 19. travnja 2016., COM (2016) 179 final.

24 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions A Digital Agenda for
Europe od 19. svibnja 2010., COM (2010) 245 final.

25 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija, Strategija jedinstvenog digitalnog trzista za Europu od 06.
svibnja 2015., COM (2015) 192 final.

26 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i odboru regija, [zgradnja digitalne buduénosti Europe od 19. veljace 2020.,
COM (2020) 67 final.
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desetogodisnjem razdoblju na razini EU-a, ras¢lanjuje na konkretne zadatke. Tako se
u 3. poglavlju definiraju Cetiri glavne tocke za odredivanje smjera djelovanja EU-a.
Jedna od spomenutih jest i Digitalizacija javnih usluga, prema kojoj se odreduje da bi
sve klju¢ne javne usluge trebale biti dostupne na internetu, a 80 % gradana trebalo bi
se koristiti digitalnim identitetom. Najnoviji smjerovi razvoja IKT-a u okviru EU-a,
idu u smjeru umjetne inteligencije te se Bijelom knjigom o umjetnoj inteligenciji koju
je objavila Europska komisija u velja¢i 2020., naglasava vaznost uvodenja proizvoda
i usluga koje se oslanjaju na umjetnu inteligenciju u svim podru¢jima javne uprave
te javnoga sektora opéenito.?’” Radi postizanja sigurne informacijske infrastrukture,
prema navedenim dokumentima, na razini EU-a, ali posebno drzava c¢lanica EU-a,
nuzno je bilo donijeti odgovarajuée zakonodavstvo, podijeliti iskustva, dobru praksu
te demonstrirati projekte, kao i izvuéi pouke iz pogresaka za sigurniju buduénost.?®
S obzirom na to vezano za funkcioniranje javne uprave u drzavama ¢lancima EU-a
u skladu s ugovorima, EU ima, tzv. pomo¢nu nadleznost, moze se izdvojiti nekoliko
sekundarnih izvora prava koji utje¢u na razvoj e-uprava u drzavama clanicama, a
medu kojima se izdvaja Uredba (EU) 2016/679 Europskog parlamenta i Vijeca od 27.
travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka i o slobodnom
kretanju takvih podataka te o stavljanju izvan snage Direktive 95/46/EZ (Opcéa uredba
o zastiti podataka).?’

27 Bijela knjiga o umjetnoj inteligenciji — Europski pristup izvrsnosti i izgradnji povjerenja,
pristup 2. travnja 2022., https://op.europa.cu/hr/publication-detail/-/publication/ac957f13-
53c6-11ea-aece-0laa75ed71al. Ovdje vidjeti i: Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i
Vijeca o utvrdivanju uskladenih pravila o umjetnoj inteligenciji (Akt o umjetnoj inteligenciji) i
izmjeni odredenih zakonodavnih akata Unije, COM(2021) 206 final Bruxelles, 21.04.2021.

28 Prema: Frits Meijer, ,,Online Building Permit Procedure in the Netherlands: A European
Perspective®, u: Rethinking and Revitalizing Construction Safety, Health, Environment and
Quality, CIB W99, ur. Theo C. Haupt i John Smallwood (Port Elizabeth — South Africa:
Construction Research Education and Training Enterprises, 2005.), 128. i Frits Meijer i Henk
J. Visscher, ,,Measuring the Evolution of Online Handling of Building Permits in Europe®,
u: RCIS COBRA 2009 The Construction and Building Research Conference of the Royal
Institution of Chartered Surveyors, eds. Paul Bowen, lan Jay, Keith Cattell, Kathy Michell i
Stephen Brown (Cape Town: RICS United Kingdom, 2009.), 1328-1338.

29 Uredba (EU) 2016/679 Europskog parlamenta i Vijeca od 27. travnja 2016. o zastiti pojedinaca
u vezi s obradom osobnih podataka i o slobodnom kretanju takvih podataka te o stavljanju
izvan snage Direktive 95/46/EZ (Opca uredba o zastiti podataka) SL 119/1, 04.05.2016. Ostali
izvori prava koji se odnose na reguliranje e-uprave na razini EU su: Direktiva 2014/55/EU
Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. travnja 2014. o elektroni¢kom izdavanju racuna u javnoj
nabavi, SL 133/1, 06.05.2014., Uredba (EU) br. 910/2014 Europskog parlamenta i Vijeé¢a od
23. srpnja 2014. o elektronickoj identifikaciji i uslugama povjerenja za elektroni¢ke transakcije
na unutarnjem trzistu i stavljanju izvan snage Direktive 1999/93/EZ, SL 257/73, 28.08.2014.,
Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. o javnoj nabavi
i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ, SL 94/65, 28.03.2014., Delegirana Uredba
Komisije (EU) 2021/1952 od 10. studenoga 2021. o izmjeni Direktive 2014/24/EU Europskog
parlamenta i Vije¢a u vezi s pragovima za ugovore o javnoj nabavi robe, radova i usluga te
projektne natjecaje, SL 398/23, 11.11.2021., Direktiva (EU) 2016/2102 Europskog parlamenta
i Vijeéa od 26. listopada 2016. o pristupacnosti mreznih stranica i mobilnih aplikacija tijela
javnoga sektora, SL 327/1, 02.12.2016., Direktiva (EU) 2016/1148 Europskog parlamenta
i Vijeca od 6. srpnja 2016. o mjerama za visoku zajedni¢ku razinu sigurnosti mreznih i
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3.2. Digitalizacija sustava ishodenja gradevinskih dozvola na razini
driava ¢lanica EU-a

Gradevinska dozvola, odnosno akt za gradnju, jedna je u nizu usluga koju
javna uprava realizira prema gradanima. Upravo ju je i Europska komisija putem
posebnoga dokumenta® Prijava za gradevinsku dozvolu definirala kao jednu od
20 temeljnih javnih usluga koju je svaka drzava ¢lanica EU-a obvezatna pruZiti u
digitalnom obliku do 2005., §to je kasnije produzeno do 2020. godine. Postupak
izdavanja gradevinske dozvole, obuhvaca niz radnji koje ukljucuju zainteresirane
subjekte 1 veliki broj informacija, pa je stoga i ovaj postupak svakako prikladan i
veliki izazov za informatizaciju uz koristenje dostupnih digitalnih podatka.’! Time se
postizu znatne ustede $to pridonosi ekonomicnosti i u¢inkovitosti postupanja o cemu
se analizira i u nekoliko provedenih studija.*?

Prema izvjeSéu Digitalisation in the construction sector’> u okviru drzava
¢lanica EU-a (EU-27), mogu se razlikovati tri glavne etape razvoja sustava ishodenja
gradevinskih dozvola (dozvola za gradnju), a s obzirom na stupanj digitalizacije.
Prva etapa razvoja podrazumijeva sustave temeljene iskljuivo na dokumentaciji
predanoj u papirnatom (fizickom) obliku, dakle gdje sustav uopce nije digitaliziran.
Druga etapa razvoja odnosi se na sustave gdje je postupak ishodenja gradevinskih
dozvola djelomicno digitaliziran (pojedine radnje ili ¢ak sve radnje u postupku
podnoSenja zahtjeva te u postupku ishodenja gradevinske dozvole). U ovoj etapi
dokumentacija se moze ucitavati u PDF obliku, stranke u postupku te ostali sudionici
mogu preuzimati obrasce 1 ucitavati isprave, medutim ne iskoriStava se puni
potencijal digitalizacije sustava. U tre¢oj etapi razvoja sustava digitalizacije postupka
ishodenja gradevinskih dozvola, sustav je potpuno digitaliziran strojnom C¢itljivoscéu
dokumenata koji omogucuju koristenje podataka. U ovoj etapi razvoja sustava
podrazumijeva se 1 kompatibilnost s Building Information Modeling procesom
(BIM)?** time omogucéujuéi potpuno automatizirani proces s 3D modelima.

informacijskih sustava Sirom Unije, SL 194/1, 19.07.2016. itd.

30 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament - eEurope
2002. od 23. - 24. ozujka 2001.

31 Vise v. Francesca Noardo et al., ,Integrating Expertises and Ambitions for Data-
driven Digitalbuilding Permits — The EUNET4DBP*, The International Archives of the
Photogrammetry, Remote Sensing and Spatial Information Sciences 40, br. 4 (2020): 103-
110; Christos V. Bellos, Kleopatra Petroutsatou i Leonidas Anthopoulos, ,,Electronic Building
Permission System. The Case of Greece®, Procedia Engineering 123, br. 25 (2015): 51.

32 Primjerice u: Techical report for contract SRSS/C2019/024 - Introducing a Building
Information Model (BIM)- based process for building permits in Estonia, pristup 24. listopada
2022., https://echitus.ee/wp-content/uploads/2019/11/2019-07-19-BIM-based-building-permits-
Technical-Report.pdf te Bellos, Petroutsatou, Anthopoulos, ,,Electronic Building Permission
System: The Case of Greece*, 56-57.

33 Digitalisation in the construction sector, Analytical Report, April 2021, pristup 24. listopada
2022., https://ec.europa.eu/docsroom/documents/45547, 80.

34 BIM — Building Information Modeling je proces izrade projekata iz podrudja graditeljstva
kroz izradu virtualnog trodimenzionalnog informacijskog modela gradevine, sa snaznim
naglaskom na suradnji svih sudionika u procesu projektiranja i sudionika u gradnji. Vazno je
naglasiti da BIM nije termin kojim se oznacava trodimenzionalni model gradevine, ve¢ se on
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Prema istrazivanju koje je provedeno u svrhu izrade prethodno spomenutog
izvje$¢a Digitalisation in the construction sector, proizlazi da je postupak ishodenja
gradevinske dozvole elektroni¢kim putem na razini drzava ¢lanica EU-a relativno
visok.3® Gotovo sve drzave (iznimka su Bugarska i Rumunjska) imaju digitaliziran
sustav ishodenja gradevinskih dozvola prema prethodno opisanim etapama, a ¢ak u
pet drzava (Njemackoj, Estoniji, Nizozemskoj, Austriji i Finskoj) sustav se nalazi u
tre¢oj (najvisoj) etapi razvoja te se Ceska trenutacno nalazi u pripremama za trecu
etapi (Tablica 1.).

Tablica 1. Prikaz etapa razvoja sustava digitalizacije postupka ishodenja
gradevinskih dozvola (podatci dostupni u izvjeséu Digitalisation in the construction

sector)

EU 1. etapa — postupak 2. etapa — postupak 3. etapa - postupak
ishodenja gradevinske ishodenja gradevinske | ishodenja gradevinske
dozvole temelji se dozvole je djelomicno | dozvole je potpuno
na dokumentaciji u digitaliziran digitaliziran
papirnatom obliku

Austrija U postupku

Belgija Da

Bugarska Da

Republika Da

Hrvatska

Cipar Da

Ceska Republika U postupku

Danska Da

Estonija Da

Finska Da

Francuska Da

Njemacka Da

Grcka Da

Madarska Da

Irska Da

Italija Da

odnosi na proces izrade projekata i projektne dokumentacije. BIM proces, izmedu ostalog,
podrazumijeva izradu 3D informacijskog modela koji uz 3D geometriju sadrzi i ostale podatke
o gradevnim elementima (debljina, gustoca, fizikalne karakteristike, pozicija itd). BIM
obuhvaca sve sudionike u procesu gradenja: projektante, investitore, upravitelje, izvodace,
proizvodace materijala itd., a koriStenjem BIM sustava kreiranje tehni¢ke dokumentacije je
neusporedivo brze, to¢nije i azurnije od klasi¢nog 2D crtanja.” Hrvatska komora arhitekata,
pristup 25. listopada 2022., https://arhitekti-hka.hr/hr/bim/opcenito-o-bim-u/

35 Digitalisation in the construction sector, Analytical Report, 81-83.

36 S obzirom na navedeno istrazivanje, podatci o digitalizaciji sustava dostupni su za 22 drzave
¢lanice EU-a.
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Latvija Da

Litva Da

Nizozemska Da

Portugal Da

Rumunjska Da

Spanjolska Da

Svedska Da

Izvor: Digitalisation in the construction sector, Analytical Report, April 2021, pristup 24.
listopada 2022., https://ec.europa.cu/docsroom/documents/45547, 80-86.

Moze se zakljuciti da dijelovi sustava javne uprave koji se odnose na ishodenje
gradevinskih dozvola na razini prikazanih drzava ¢lanica EU-a, prate razvoj modernih
tehnologija te postupaju u skladu s normativnim aktima, smjernicama i strategijama
EU-a koje se odnose na reguliranje IKT-a, dok kod dviju navedenih drzava ¢lanica
jos se uvijek uocava odstupanje od prikazanih zadanih ciljeva.

4. E-UPRAVA I E-GRADEVINSKA DOZVOLA U RH

U RH je vrlo rano prepoznata vaznost i potencijal razvoja IKT-a kao klju¢noga
segmenta u oblikovanju modernoga razvoja drustva, pa time i sustava javne uprave,
a i danas se potencijali IKT-a uvelike koriste za unaprjedivanja razvoja e-uprave.’’
Kako je jedan od preduvjeta razvoja e-uprave donosenje odluka na politickoj 1 policy
razini,’® Vlada RH je 16. svibnja 2002. donijela Zakljucak kojim donosi Strategiju
Informacijska i komunikacijska tehnologija — Hrvatska u 21. stolje¢u® i upravo je
to bio prvi dokument kojim se spominje primjena IKT-a u javnoj upravi. Strategija
donosi 17 preporuka od kojih se Sesta preporuka odnosi na cilj formiranja e-uprave
i nacin njena uvodenja i provedbe. RH je i na svome putu prema clanstvu EU-a
unaprjedivala razvoj e-uprave u skladu s preuzetim obvezama. Tako je 2002. potpisala

37 Opsirnije v. Ana Pani¢ Ceko i Matko Gustin, ,,Digitalizacija hrvatske javne uprave s posebnim
osvrtom na sustav socijalne skrbi®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 59, br. 4 (2022):
795-807.

38 Prema Vréek i Musa nekoliko je preduvjeta za razvoj e-uprave. Prvi se odnosi na potrebu
donosenja jasne i nedvosmislene odluke na politi¢koj i policy razini o samoj pozeljnosti
e-uprave, gdje je takva odluka i strateSki oblikovana uz ukljuéivanje svih relevantnih
dionika. Drugi se preduvjet odnosi na osiguravanje ekonomsko-materijalnog aspekta koji
podrazumijeva osiguranje materijalnih sredstava i potrebne infrastrukture za ostvarivanje
cilja. Tre¢i je preduvjet vezan za pravno-upravni aspekt, odnosno na prilagodbu te promjene
pravnih propisa koji se odnose na upravno postupanje, upravljanje zapisima, one-stop-shop,
elektroni¢ke komunikacije, Sirokopojasni internet, elektroni¢ki potpis itd. Cetvrti preduvjet
ukljucuje odnos s vanjskim dionicima prema kojemu se razvoj e-uprave temelji na partnerstvu
s privatnim sektorom, posebno sektorom informacijske tehnologije, akademskom zajednicom,
civilnim drustvom te ostalim stru¢njacima. Vréek i Musa, E-uprava u Hrvatskoj: izazovi
transformacije uprave u digitalnom drustvu, 15.

39 Strategija informacijska i komunikacijska tehnologija - Hrvatska u 21. stolje¢u, Narodne
novine, br. 109/02.
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Dnevni red za elektronicku jugoistocnu Europu (eSEE Agenda), prema kojemu
je preuzela obvezu uskladivanja zakonodavstva EU-a iz podruc¢ja informacijskog
drustva, usvajanje strateskih dokumenata, ali i regionalnu suradnju u podrucju razvoja
informacijskog drustva. Prvi korak u ostvarivanju prihvac¢enih obveza bio je Program
e-Hrvatska 2007 ., koji je je Vlada usvojila krajem 2003. te kojega su popratila i dva
operativna dokumenta: Operativni plan provedbe Programa e-Hrvatska 2007. za
2004.% te Operativni plan provedbe Programa e-Hrvatska 2007. za 2006.*' Bitno je
istaknuti da se ovim planovima postupak ishodenja gradevne dozvole smatra jednom
od usluga koju je putem e-drzavne uprave potrebno realizirati prema gradanima, a
sve u skladu s preuzetim obvezama i aktima EU-a.*? Za ostvarivanje ovih programa
putem navedenih operativnih planova uspostavljeno je pet projekata: e-Javna uprava,
e-Pravosude, e-Obrazovanje, e-Zdravstvo te e-Poslovanje. U skladu s tim postavljen
je 1 odgovarajuéi pravni okvir pa je u ovom razdoblju donesen Zakon o elektronickoj
ispravi.** Za institucionalnu provedbu programa, osnovan je Sredi$nji drzavni ured
za e-Hrvatsku. Krajem 2007., Vlada RH uspostavila je i portal Moja uprava gdje su
gradanima, poslovnim subjektima te ostalim korisnicima javne uprave bile dostupne
pojedine e-usluge te sve potrebne informacije vezane za njihovu realizaciju.

4.1. Ishodenje gradevinske dozvole elektronickim putem kroz prizmu
strateSkoga razvoja driavne / javne uprave

U ozujku 2008. Vlada RH donosi Strategiju reforme drzavne uprave za
razdoblje od 2008. do 2011.,** gdje se kroz osam ciljeva odreduje kakvoj modernoj
javnoj upravi se tezi, a sedmi cilj sukladno s tim proklamira primjenu modernih
informacijsko-komunikacijskih tehnologija. Kako bi se utvrdio okvir i ciljevi razvoja
elektronicke uprave te uspostavile moderne elektroni¢ke usluge za sve skupine
korisnika te time izgradila elektronicka drzavna uprava u skladu s modernom javnom

40 Operativni plan provedbe Programa e-Hrvatska 2007. za 2004. godinu, pristup 8. studeni
2022., https://vlada.gov.hr/UserDocsImages//2016/Sjednice/Arhiva//027-01.pdf.

41 Operativni plan provedbe Programa e-Hrvatska 2007. za 2006. godinu, pristup 8. studeni
2022., https://rdd.gov.hr/UserDocsImages/MURH_migracija%20s%20weba/Arhiva%?20projekata/
Operativni_plan_provedbe Programa e-Hrvatska 2007 za 2006.pdf.

42 Vidjeti biljesku 23. Ostale usluge za gradane vezane su za sljedece poslove: porez na dohodak,
zaposljavanje, socijalne naknade, osobne dokumente, registraciju vozila, prijave policiji, javne
knjiznice, drzavne matice, visokoskolsko obrazovanje, prebivaliSte/boraviste te zdravstvene
usluge. E-usluge koje je potrebno realizirati prema poslovnim subjektima odnose se na:
socijalno osiguranje zaposlenika, porez na dobit, porez na dodanu vrijednost, registraciju
novoga poduzecéa, prijavu podataka Drzavnom zavodu za statistiku, carinsku deklaraciju,
zaStitu okolisa te javnu nabavu. Takoder, planirana je i uspostava e-usluga od posebnog
interesa za RH u sljede¢im resorima: poljoprivreda, turizam, kultura, drzavne inspekcije te
zaStita osobnih podataka.

43 Zakon o elektroni¢koj ispravi, Narodne novine, br. 150/05. Pored navedenog izradeni su i
sljede¢i prijedlozi: Prijedlog nacrta Zakona o informacijskoj sigurnosti, Prijedlog Uredbe o
uredskom poslovanju te se radilo na uklanjanju pravnih prepreka za uspostavu elektronickog
poslovanja. Operativni plan provedbe Programa e-Hrvatska 2007. za 2006. godinu, 30.

44 Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008. - 2011. godine, pristup 10. studenog
2022., https://www.iusinfo.hr/Appendix/ DDOKU_HR/DDHR20100315N7_76 1.pdf.
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upravom prema navedenoj Strategiji, Vlada je pocetkom 2009. donijela Strategiju
razvoja elektroni¢ke uprave u RH za razdoblje od 2009. do 2012.% I nadalje je
ishodenje gradevinske dozvole jedna od 20 usluga prema kojima se gradi e-uprava
na nacin da se razvoj informiranosti usluga prati na ljestvici od 0 do 5.#¢ Ipak razvoj
elektronickih javnih usluga ne moze se promatrati samo s aspekta informatizacije,
ve¢ 1 u kontekstu postupaka, posebice upravnih postupaka, pa je Vlada RH u lipnju
2010. donijela Odluku o uspostavi Hrvatskog okvira za interoperabilnost.*

U tom je kontekstu nuzno spomenuti i Zakon o opéem upravnom postupku
iz 2009. (u daljnjem tekstu: ZUP),*® koji u nekoliko ¢lanaka regulira upotrebu
elektronickog oblika i komuniciranja u upravnom postupku. Nakon dvanaest godina,
2022. stupile su na snagu izmjene i dopune ZUP-a*’ koje, izmedu ostalog, detaljno
konkretiziraju upotrebu elektroni¢kog poslovanja. Tako prema ¢l. 41. stranka moze,
izmedu ostalog, poslati zahtjev za pokretanje postupka i elektronickim putem,
§to se u €l. 71. proteZe na sve vrste podnesaka, a sukladno s tim prema c¢l. 46. od
toga moze i odustati elektronickim putem. Prema ¢l. 60. isprava te prema ¢l. 159.
potvrda, mogu biti i u elektronickom obliku, dok se prema ¢l. 75. sustavno razraduje
elektronicka komunikacija izmedu javnopravnih tijela i posiljatelja svih vrsta
podnesaka. Nadovezujuéi se na prethodno, ¢l. 83. regulira se i nacin obavjestavanja
elektroni¢kim putem. Clankom 84. pretpostavlja se i vodenje spisa u elektroni¢kom
obliku, a nastavno na ¢l. 83. u ¢l. 94. razraduje se dostava elektroni¢kim putem.
Uvazavajuci prethodna normativna rjesenja ¢l. 98. u upravno postupanje, uvodi se
elektronicki potpis i elektronicki pecat.

Vlada RH na sjednici 25. travnja 2013. donosi Odluku o pokretanju projekta
e-Gradani®® koji se ostvaruje kroz sustav sredi$njega drzavnog portala, nacionalni
identifikacijski i autentifikacijski sustav (NIAS) te sustav osobnoga korisnickog
pretinca. Taj je sustav dostupan gradanima od lipnja 2014.

Hrvatski sabor na svojoj je sjednici 12. lipnja 2015. donio Strategiju razvoja
javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. koja je imala za: cilj uskladiti razvoj
javne uprave s ciljevima Europe 2020., strategijom EU kojom se Zeli poduprijeti
razvoj pametnog, odrzivog i ukljucivog gospodarstva do 2020. godine.>' Posebno je

45 Strategija razvoja elektronicke uprave u Republici Hrvatskoj za razdoblje od 2009. do 2012.
godine, pristup 10. studenog 2022., https:/www.mingo.hr/public/trgovina/strategija e
Uprave HRV_final.pdf.

46 0 — nema informacije, 1 — informacija, 2 — jednosmjerna interakcija, 3 — dvosmjerna
komunikacija, 4 — transakcija, 5 - ciljana automatizirana proaktivna usluga. Strategija razvoja
elektronicke uprave u Republici Hrvatskoj za razdoblje od 2009. do 2012. godine, 14-15.

47 Odluka o uspostavi Hrvatskog okvira za interoperabilnost, Narodne novine, br. 84/10.

48 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09.

49 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br.
110/21.

50 Odluka o pokretanju projekta e-gradani, Narodne novine, br. 52/13.

51 Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, Narodne novine, br.
70/15. Radi ostvarivanja ciljeva ovoga dokumenta Vlada RH donijela je i dva akcijska plana:
Akcijski plan provedbe Strategije razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2017. godine,
pristup 22. studeni 2022., https://vlada.gov.hr/UserDocsImages/2016/Sjednice/2015/256%20
sjednica%20Vlade/256%20-%204.pdf te Akcijski plan provedbe strategije razvoja javne
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naglasena potreba stvaranja djelotvornije javne uprave Ciji se razvoj odvija prema
definiranim smjerovima.’> Razvoj elektronickih usluga i nadalje se promatra kroz
20 osnovnih usluga prema Operativnom planu eEurope 2005, medu koje i ulazi
postupak izdavanja gradevinske dozvole. Sredinom 2014., utemeljen je jedinstveni
informacijski sustav Ministarstva prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne
imovine eDozvola u svrhu izdavanja akata za gradnju sukladno sa zakonima koji
ureduju prostorno uredenje i gradnju. Od 25. travnja 2019. ovaj je sustav dio sustava
e-Gradani te je uvedeno elektroni¢ko poslovanje i obvezatno digitalno potpisivanje
akata stranaka i sudionika postupka.’® Razvoj ovih sustava svoju je potporu nasao i
u Strategiji e-Hrvatska 2020. koja je donesena 25. svibnja 2017.>* U njoj se razvoj
javne uprave usmjerava prema visoko kvalitetnim elektronickim javnim uslugama
sukladno sa zakonima RH,> strateskom okviru te pravnim izvorima EU-a, ali i
pravilima struke. U Strategiji se izmedu ostalih e-usluga i razraduje razvoj sustava
eDozvola.

uprave za razdoblje od 2017. do 2020. godine, pristup 22. studenog 2022., https://mpu.gov.hr/
UserDocsImages//MURH-%20arhiva/vijesti/2016/1512//Akcijski%20plan%20provedbe %620
Strategije%20razvoja%20javne%?20uprave%20za%?20razdoblje%200d%202017.%20d0%20
2020.%20godine.pdf.

52 Razvoj javne uprave definira se u tri smjera:

,1. pojednostavnjenje i modernizacija upravnog postupanja, kao i osiguravanje pouzdane i
brze podrske javne uprave gradanima i poslovnim subjektima realizacijom projekata e-uprave,
2. unaprjedenje sustava razvoja i upravljanja ljudskim potencijalima radi stvaranja moderne
javne sluzbe,

3. reforma upravnog sustava sukladno najboljoj praksi i iskustvima dobrog upravljanja prema
europskim standardima®. Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020.
godine.

53 Prema: Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine, pristup 23.
studenog 2022., https://mpgi.gov.hr/UserDocsImages/8144.

54 Strategija e-Hrvatska 2020, pristup 25. studenog 2022., https://rdd.gov.hr/UserDocsImages//
MURH _migracija%?20s%20weba//Strategija_e-Hrvatska 2020.pdf, Odluka o donoSenju
Strategije e-Hrvatska 2020, s Akcijskim planom za provedbu Strategije e-Hrvatska 2020,
Narodne novine, br. 50/17. Uz ovu Strategiju donesen je, dakle, i Akcijski plan te njegove
izmjene i dopune: Akcijski plan za provedbu Strategije e-Hrvatska 2020, pristup 25. studenog
2022., https://rdd.gov.hr/UserDocsImages/MURH_migracija%?20s%20weba//Akcijski%20plan%20
za%20provedbu%?20Strategije%20e-Hrvatska%202020.pdf, Izmjene Akcijskog plana za provedbu
Strategije e-Hrvatska 2020, pristup 25. studenog 2022., https://rdd.gov.hr/UserDocsImages//
MURH_migracija%20s%20weba//Izmjene%20Akcijskog%20plana%20za%20provedbu®20
Strategije%20e-Hrvatska%202020%20-%2002.05.2019.pdf, Odluka o izmjenama Akcijskog
plana za provedbu Strategije e-Hrvatska 2020, Narodne novine, br. 45/19.

55 Zakoni koji daju temelj za visoko kvalitetne e-usluge javne uprave su: Zakon o drzavnoj
informacijskoj infrastrukturi, Narodne novine, br. 92/14., Zakon o informacijskoj sigurnosti,
Narodne novine, br. 79/07., Zakon o elektroni¢ckim komunikacijama, Narodne novine, br.
76/22., Zakon o pravu na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/13., 85/15., 69/22.,
Zakon o uslugama, Narodne novine, br. 80/11., Zakon o Nacionalnoj infrastrukturi prostornih
podataka, Narodne novine, br. 56/13., 52/18., 50/20., Zakon o elektronic¢koj ispravi, Narodne
novine, br. 150/05., 128/22., Zakon o elektroni¢koj trgovini, Narodne novine, br. 173/03.,
67/08., 36/09., 130/11., 30/14., 32/19. itd.
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4.2. Sustav eDozvola u okviru aktualnoga nacionalnog strateskog
planiranja

Nacionalna razvojna strategija RH do 2030. usvojena je 5. veljace 2021. na
sjednici Hrvatskog sabora. Ona je hijerarhijski najvisi akt strateskoga planiranja u
RH te je usmjerena prema provedbi razvojnih politika drzave, a sadrzi dugoro¢nu
viziju razvoja kao i prioritete za ulaganje u desetogodi$njem razdoblju.’® Vezano
Za javnu upravu u ostvarivanju pravne sigurnosti gradana, cilj je podi¢i kvalitetu te
pojednostavniti pisanu i internetsku komunikaciju javnih institucija kako bi bila §to
razumljivija i pristupacnija korisnicima. U suglasju s ovom strategijom Ministarstvo
pravosuda i uprave u ozujku 2022. donijelo je Nacionalni plan razvoja javne uprave
za razdoblje od 2022. do 2027. s pripadaju¢im Akcijskim planom od 2022. do 2024.%7
Ovim se dokumentom hrvatsku javnu upravu zeli transformirati: u modernu, visoko
profesionalizivanu, ucinkovitu i transparentnu javau upravu, prilagodenu potrebama
drustva i gradana, uz snazniju primjenu nacela dobrog upravljanja u svim tijelima
Jjavne uprave”>® Ovim se planom istice unaprjedenje i modernizacija postojeéih
javnih usluga, a medu kojima je i sustav eDozvola, ali i potreba daljnjih ulaganja u
razvoj online servisa i novih tehnologija.

Sustavu eDozvola trenutacno se pristupa putem sljedece poveznice: https://
dozvola.mgipu.hr/naslovna. Sam je sustav namijenjen izdavanju akata za gradnju na
temelju Zakona o prostornom uredenju®® i Zakona o gradnji.®® Pokriva cjelokupno
podrucje RH te se primjenjuje u svim zupanijama, velikim gradovima i gradovima
sjediStima Zupanija, a koji izdaju akte za gradnju.

S obzirom na prikazano u ovom te prethodnom poglavlju rada, moze se
zakljuciti da RH prati trendove razvoja IKT-a kao 1 digitalizacije sustava sa sukladno
dokumentima EU-a, strateSkom okviru kao i normativnim aktima. U pojedinim
sustavima, oCekuje se veca modernizacija te nuzna ulaganja u razvoj, ali bitno je
istaknuti, da RH (Tablica 1.) u razvoju digitalizacije sustava izdavanja dozvola za
gradnju ne zaostaje za drugima drzavama ¢lanicama EU-a.

56 Nacionalna razvojna strategija Republike Hrvatske do 2030. godine, Narodne novine, br.
13/21.

57 Odluka o donosenju Nacionalnog plana razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027.
godine i Akcijskog plana provedbe Nacionalnog plana razvoja javne uprave za razdoblje
od 2022. do 2024. godine, Narodne novine, br. 38/22., dokument dostupan na: Ministarstvo
pravosuda i uprave, pristup 7. prosinca 2022., https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/
Strategije,%20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Nacionalni%20plan%20razvoja%20
javne%?20uprave%20za%?20razdoblje%200d%202022 2027.pdf.

58 Ministarstvo pravosuda i uprave.

59 Zakon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/13., 65/17., 114/18., 39/19., 98/19.

60 Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 153/13., 20/17., 39/19., 125/19.
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5. REZULTATI EMPIRIJSKOG ISTRAZIVANJA

Analizirajué¢i odgovore na prvo postavljeno pitanje u online upitniku izradenom
u obliku forme Google obrasca, a prema uvodno opisanoj metodologiji, kojim se
zeljelo utvrditi koji nacin podnoSenja zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole
prevladava, dolazi se do sljede¢ih odgovara:

Grafikon 1. Nacin podnosSenja zahtjeva

1. Podnosenje zahtjeva i dokumentacije
elektroni¢kim putem (putem sustava
eDozvole) - 62,50%

2. Podnosenje zahtjeva i dokumentacije u
elektronickom obliku - 5%

3. Podnosenje zahtjeva i potrebne
dokumentacije neposredno (u
papirnatom obliku) - 32,50%

Izvor: autorice rada

Iz rezultata je istrazivanja vidljivo da s obzirom na iskustvo ispitanika,
prevladava podnoSenje zahtjeva putem sustava eDozvola (u 62.50 % slucajeva).
Pritom nije zanemariv postotak od 32,5 % ispitanika koji smatraju da u okviru sluzbi
kojih rade, prevladava klasi¢ni nacin neposrednoga podnosenja zahtjeva uz predaju
dokumentacije u fizickom obliku nadleznom javnopravnom tijelu.

Nadalje, ispitanike se ispitalo i o slaganju s tvrdnjom prema kojoj je izdavanje
potvrda glavnoga projekta putem sustava eDozvola brze negoli izvan toga sustava
(u postupku ishodenja gradevinske dozvole putem sustava eDozvole). Pritom su
dobiveni sljede¢i rezultati:
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Grafikon 2. Izdavanje potvrda glavnog projekta

U potpunosti se slazem - 53,70%

Niti se slazem niti se ne slazem - 12,20%
. Uopce se ne slazem - 2,40%

. Slazem se - 26,80%

. Ne slazem se - 4,90%

Izvor: autorice rada

1z dobivenih rezultata moze se zakljuciti da je u€inkoviti rad sustava eDozvola
pri ishodenju potvrda javnopravnih tijela koje su potrebne kao dokazne Cinjenice u
upravnom postupku ishodenja gradevinskih dozvola, s obzirom na to da je 80,50 %
ispitanika navelo da se slaze ili se potpuno slaze s navedenom tvrdnjom.

O ¢injenici znatnog ubrzavanja postupka ishodenja gradevinskih dozvola putem
sustava eDozvola iz dobivenih je rezultata vidljivo da se 63,40 % ispitanika slaze ili
potpuno slaze s navedenom tvrdnjom, dok je zanimljivo istaknuti da se ipak 22 %
ispitanika ne slaze s njome.

Grafikon 3. Ubrzavanje postupaka ishodenja gradevinskih dozvola

. U potpunosti se slazem - 36,60%

. Niti se slazem niti se ne slazem - 9,80%
. Uopce se ne slazem - 4,90%

. Slazem se - 26,80%

. Ne slazem se - 22%

DN AW N =

Izvor: autorice rada
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U posljednjem grafikonu prikazane su ocjene kojim su ispitanici ocijenili sustav
eDozvola. Niti jedan ispitanik sustavu nije dodijelio ocjenu 1 i 2, dok je najvise
ispitanika (55 %) dodijelilo sustavu ocjenu 4. S obzirom na prikazano u Grafikonu
4. moze se zakljuciti da je prosjecna ocjena ovoga sustava, a prema odgovorima
ispitanika 3,65.

Grafikon 4. Ocjena sustava eDozvola

1. dobar - 27,50%
2. vrlo dobar - 55%
3. izvrstan - 17,50%

Izvor: autorice rada

Posljednja dva pitanja u online upitniku bila su otvorenog tipa u kojima
su ispitanici mogli navesti $to smatraju nedostatcima, a §to prednostima sustava
eDozvola. Tako, primjerice kao nedostatke sustava navode: nemogucnost
jednostavnoga vrac¢anja na prethodni korak u sluc¢aju pogreske pri unosu podataka,
nepotpune upute za koriStenje sustava, stalne nadogradnje sustava, a bez edukacije
zaposlenika, nedostatna povezanost s prostornim planovima i gradevinskom
inspekcijom, nepovezanost sustava eDozvole s drugostupanjskim postupkom
(pracenje rjesavanja predmeta po izjavljenoj zalbi), neuskladenost sustava s posebnim
propisima na temelju kojih se izdaju potvrde glavnoga projekta te neuskladenost s
pojedinim odredbama ZUP-a, nefleksibilnost sustava, ne povlace se svi uneseni
podatci, svi gradani ne koriste sustav e-Gradani, sustav je kompliciran za gradane
te velika koli¢ina zahtijeva zbog toga dolazi e-postom, nije omoguceno placanje
pristojbi izravno, pri upisivanju adresa stranaka u postupku nema postanskoga broja
uz odabrani grad, potreba unosenja istih podataka vise puta tijekom unosa, sustav nije
povezan sa zemljisnim knjigama i katastrom, pojedini podatci koje je potrebno unijeti
u sustav su nepotrebni, sustav sporo reagira kod ulaska, izlaska i spremanja podataka,
slaba tehnicka opremljenost sluzbenika koji rade na sustavu te losa informaticka
oprema koja ne podrzava stalne nadogradnje sustava, nije potrebna e-konferencija,
stranke mogu preuzeti dozvolu potpisanu elektronickim potpisom, iako dozvola nije
otpremljena na propisan nacin, sustav ne obuhvaca postupak etaziranja.
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Prednostima sustava ispitanici smatraju: jednoobrazne obrasce kojima se
smanjuju pogreske, transparentnost, ucinkovitost, jednostavnost, jeftiniji i brzi
postupak, lakSa komunikacija i brza korespondencija, arhiva u elektronickom
obliku, preglednost sustava i dostupnost podataka, kronoloski prikaz radnji, brza
komunikacija s drugim javnopravnim tijelima, moguénost pogresaka svedena je na
minimum, stranke u postupku jednostavnije mogu pratiti postupak i komunicirati
sa sluzbenim osobama, smanjenje papirologije, projekti su digitalizirani, postuju
se rokovi, jednoobraznost postupanja, navedeno je i da je sustav izniman i nema
nedostataka, sustav izdavanja potvrda glavnog projekta znatno je ubrzan, na sustavu
se moze raditi izvan ureda, javna dostupnost pojedinih podataka (npr. elektronicke
oglasne ploce) te smanjenje rada sa strankama.

6. RASPRAVA O REZULTATIMA PROVEDENOG ISTRAZIVANJA

Prema podatcima prikazanim u prva Cetiri grafikona, vidljivo je da sustav
eDozvola ispunjava svoju namjenu te se koristi u vecini slucajeva pri podnosenju
zahtjeva za ishodenje gradevinske dozvole te se njime postize ucinkovitost i
transparentnost provedbe ovih posebnih upravnih postupaka. Ipak, jo§ uvijek je
znatan postotak koriStenja podnoSenja zahtjeva neposredno te u tom dijelu postoji
prostor za poboljsanje. Sustav eDozvola svoju najvecu ucinkovitost, a prema
rezultatima istrazivanja, ostvaruje pri realizaciji potvrda glavnog projekta, odnosno
pri utvrdivanju Cinjenica putem potvrda koje su nuzne u provedbi ovih posebnih
upravnih postupaka. No, promatrajuéi provedbu postupka u cjelini, premda se veéina
ispitanika slaze ili se potpuno slaze (63,40 %) da je sustav eDozvola, ubrzao ishodenje
gradevinskih dozvola, ipak znatan postotak od 27 % ispitanika se ne slaze ili se uopce
ne slaze s postavljenom tvrdnjom. To upucéuje na postojanje odredenih poteskoca
u radu sustava, a koje su istaknute u okviru otvorenog pitanja koje se odnosilo na
nedostatke postupanja. Nadovezujuéi se upravo na otvoreno pitanje o nedostatcima
sustava eDozvola zanimljivo je primijetiti da u sklopu ovoga istrazivanja te prethodna
dva istrazivanja koja su opisana u metodologiji rada, postoje i nadalje pojedini
isti nedostatci sustava koji jo§ uvijek nisu otklonjeni, a umanjuju uéinkovitost
provedbe postupaka. Tako se u sva tri istrazivanja pojavljuju nedostatci vezani za
sporost te nefleksibilnost sustava eDozvola, nemoguénost vra¢anja koraka u sustavu,
neuskladenost sustava s odredbama i institutima ZUP-a®' (primjerice nepridrzavanje
rokova za donosenje rjesenja ili nemogucnost odabira u sustavu eDozvola pojedinog
instituta ZUP-a) te potrebe unosSenja istih podataka u sustav vise puta. U provedenom
istrazivanju Hrvatske komore arhitekata te u istrazivanju u ovome radu, istaknuta
je potreba za boljom educiranosti sluzbenika koji vode postupke, zbog nadogradnji
sustava, ali i zbog lose informaticke opreme koja ¢esto niti ne podrzava pravodobne

61 Vise v. Marijeta Vitez Pandzi¢ i Bosiljka Britvic Vetma, ,,Problematika konstantne
neuskladenosti odredaba zakona koji reguliraju gradnju i uporabu gradevina s odredbama
zakona o op¢em upravnom postupku®, u: Razvoj javne uprave, 11. medunarodna konferencija,
Vukovar, 16.-17. lipnja 2021., zbornik radova, ur. Zeljko Sudari¢ i Tunjica Petragevi¢ (Vukovar:
Veleuciliste Lavoslav Ruzic¢ka u Vukovaru, 2021.), 505.
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nadogradnje sustava. Kako bi sustav zaista bio ucinkovitiji, nuzno je otkloniti
navedene nepravilnosti, koji su ocito veliki nedostatci, buduci da su istaknuti u svim
analiziranim istrazivanjima. Pritom je osobita vazna uskladenost s institutima ZUP-a
kao temeljnoga upravnog procesnog zakona, u kojem se u posljednjim izmjenama
upravo zeli posti¢i uinkovitija provedba instituta u elektroniCkom postupanju.
Sustav eDozvola ocijenjen je s prosje¢nom ocjenom 3,65, sto je svakako pomak u
odnosu na prethodna istrazivanja kada je ocijenjen prosje¢nim ocjenama 2,98 i 2,1,
ali na ljestvici do pet postoji jo§ prostora za pobolj$anje, Sto bi u buduc¢nosti moglo
biti vidljivo uklanjanjem prethodno istaknutih nedostataka.

Ovim su se istrazivanjem zeljele naglasiti 1 pozitivne strane sustava eDozvola,
§to u prethodnim istrazivanjima nije izravno istaknuto. Prema odgovorima ispitanika,
ocito je rije¢ o zadovoljnim korisnicima sustava koji su prepoznali njegove prednost,
a ¢emu se upravo tezi.

7. ZAKLJUCAK

EU ve¢ od devedesetih godina 20. stolje¢a zagovara razvoj informacijskog
drustva te 2000ih konkretizira 20 javnih usluga koje bi drzave ¢lanice EU-a trebale
mo¢i ostvariti prema svojim korisnicima elektronickim putem. Upravo medu te
usluge ulazi i prijava ishodenja gradevinske dozvole. Prema prikazanom izvjescéu
Europske komisije ve¢ina drzava ¢lanica EU-a, na zadovoljavajucoj je razini razvoja
ovoga sustava te RH ne zaostaje za drugim drzavama clanicama EU-a pri cemu je
sukladno sa zahtjevima EU-a, razvila ovaj sustav u odgovaraju¢em razdoblju.

Normativno i strateski RH prati suvremene trendove razvoja e-uprave u EU-u,
ali 1 operativno u sustavu razvoja eDozvola kako su pokazali rezultati istrazivanja u
ovome radu.

U odnosu na prikazane rezultate empirijskog istrazivanja, usporedbu s
rezultatima prethodno provedenih istrazivanja te istaknuta izvje$¢a, normativni i
strateski okvir EU-a i RH, moZe se smatrati da je postavljena hipoteza dokazana,
odnosno sustav eDozvola ubrzao je i pobolj$ao ishodenje gradevinskih dozvola u RH.
Rezultati istrazivanja koje je provedeno pokazuju da je sustav eDozvola, u odnosu na
prethodna istrazivanja, dozivio pobolj$anja i da je uc¢inkovitiji. Ipak, uoceni odredeni
nedostatci sustava i njegova normiranja i nadalje nisu otklonjeni, premda su kao
takvi utvrdeni u sva tri prikazana istrazivanja, sto je istaknuto u raspravi. Posebno
se izdvaja neuskladenost odredbi i instituta ZUP-a s postupovnim odredbama koje
se odnose na ishodenje gradevinske dozvole, te premda je razlika izmedu izlozenih
istrazivanja pet godina, niti u tome razdoblju sustav eDozvola jos§ uvijek nije potpuno
uskladen s odredbama te institutima ZUP-a. Takoder, s obzirom na prosje¢nu ocjenu
sustava 3,65 prema rezultatima provedenog istrazivanja te istaknute nedostatke,
prostora za poboljSanje sustava ima, a to je osobito nuzno u osuvremenjivanju te
pribavljanju nove informaticke opreme buduéi da trenutatna ne podrzava stalne
nadogradnje sustava.

Da bi sustav bio operativniji i uéinkovitiji, pa time i postupak ishodenja
gradevinskih dozvola, nuzno je otkloniti istaknute nedostatke koji su ocita prepreka
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u neometanom radu sustava, a time i ostvarivanju subjektivnih prava gradana u
postupcima ishodenja gradevinskih dozvola.
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EFFECTIVENESS OF THE E-PERMIT SYSTEM IN THE
PROCEDURE FOR OBTAINING BUILDING PERMITS IN
THE REPUBLIC OF CROATIA

The aim of the paper is to analyse the use and effectiveness of the ePermit
system in the process of obtaining building permits in the Republic of Croatia, and
in the context of the development of e-government in the Republic of Croatia and
the European Union. For the theoretical part of the work, a relevant scientific and
professional literature and appropriate scientific methods are used. The paper presents
the results of the conducted empirical research through an online questionnaire,
that was sent to 116 available e-mail addresses of heads or branch managers of
jurisdiction county and city administrative departments or related branches that issue
building permits to the head of the Department of Building and User Permits of the
Ministry of Spatial Planning, Construction and State Property. Based on the results
of this research, compared with the results of two previous studies on this topic, and
in relation to the presented reports, the normative and strategic framework of the
European Union and the Republic of Croatia, it can be concluded that the ePermit
system has accelerated and improved the process of obtaining building permits in the
Republic of Croatia.
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Pregledni rad

SaZetak

Ovaj ¢lanak obraduje problematiku prekogranicnog izdavanja kratkorocnih
kredita s visokom kamatnom stopom (tzv. short-term high-cost loan) unutar
Europske unije. Dok mnoge drzave, poput Republike Hrvatske ogranicavaju
najvise dopustene kamatne stope, posebno u pogledu na potrosacko kreditiranje,
sloboda kretanja usluga omogucava i stranim pruzateljima financijskih usluga
da djeluju na domacem trzistu. Pritom nerijetko dolazi do toga da neki strani
pruzatelji financijskih usluga ne postuju domaca ogranicenja, primjerice u
pogledu na najvisu kamatnu stopu. Ovaj clanak predstavlja postojeci pravni
okvir zastite potrosaca, ogranicenja kamatnih stopa i jednakosti cinidbi u
Republici Hrvatskoj te planirane reforme europskoga prava potrosSackog
kreditivanja. Analizom postojecih mehanizama protupravnoga kreditiranja
potrosaca u Hrvatskoj, autori upozoravaju na bitne nedorecenosti i ocekivane
probleme povezane s Prijedlogom Direktive o potroSackim kreditima
2021/0171/COD na razini Europske unije.
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1. UVOD

U Republici Hrvatskoj trenutacno postoji vise od 230 000 duznika ¢iji su
bankovni racuni blokirani zbog postojec¢ih dospjelih, a ne naplacenih dugova.!
Visestruki pokusaji rjeSavanja ovoga problema, bilo putem primjene sustava obro¢ne
otplate i djelomi¢nog otpisa poreznog duga’ ili opceg otpisa, odnosno odgode
naplate dijela privatnih dugova® nisu imali sustavne u¢inke. Nadalje su razvoji u sferi
,,prava ovrSenika“ kao $to su zastita prve nekretnine u slu¢aju ovrhe* ili zastita dijela
place u visini dvije tre¢ine prosjeéne neto plac¢e® doveli do dodatnoga zaosStravanja
kriterija za dobivanje kredita. Kao posljedicu ovih dogadanja, gradani (posebno
slabije platezne moc¢i) se sve ceSc¢e okrecu alternativnim nacinima financiranja kako
bi prebrodili financijske poteskoce. Takvi alternativni nacini financiranja medutim
nerijetko mogu dodatno otezati polozaj gradana ako su dani pod uvjetima koji bi se
mogli smatrati predatorskima. Naime, takvi duznici zbog teske materijalne situacije
pristaju na izrazito nepovoljne uvjete zaduzivanja,® a Sto odredeni poslovni subjekti
iskoriStavaju kako bi ostvarili nerazmjerno velike prihode.

Najces¢i mehanizam tako nepovoljnoga kreditiranja potrosaca su, tzv. payday
loans, krediti koje koriste pojedinci kako bi prebrodili financijske probleme do
primitka sljedece place. Ovi krediti posebno su prisutni na trziStima izvan EU-a, poput
trziSta SAD-a i Velike Britanije koji imaju bitno slabija ograni¢enja maksimalnih
iznosa kamata i naknada kod kredita.” Njihova je posebna karakteristika da se izdaju
bez posebnih vrsta osiguranja na kratak rok. Ovaj vid kreditiranja primarno koriste
potrosaci koji nemaju pristup povoljnijim metodama zaduzivanja.® Stoga je Cest
sluc¢aj da potrosaci koji nisu u stanju otplatiti dugove na vrijeme, budu prisiljeni
dug refinancirati, odnosno produziti rok njegove otplate. Pritom potrosaci placaju
pozamasne svote kamata na mjese¢noj razini.’

1 Redovita regionalna statistika blokada FINA-e, pristup 21. sije¢nja 2023., http://www.fina.hr/
Default.aspx?art=13133.

2 Vidjeti primjerice ¢l. 7. Zakona o naplati poreznog duga fizi¢kih osoba, Narodne novine, br.
55/13.

3 Uredba o kriterijima, mjerilima i postupku za odgodu placanja, obro¢nu otplatu duga te
prodaju, otpis ili djelomican otpis potrazivanja, Narodne novine, br. 52/13., 94/14., 144/21.

4 (L. 75. st. 5. Ovrdni zakon, Narodne novine, br. 112/12., 25/13., 93/14., 55/16., 73/17., 131/20.,
114/22. (u daljnjem tekstu: OZ).

5 CL173.0Z-a.

6  Zoran Boha&ek, Nataga Sarlija i Mirta Bensi¢, ,,Upotreba kredit skoring modela za ocjenjivanje
kreditne sposobnosti malih poduzetnika®, Ekonomski pregled 54, br. 7-8 (2003): 565-580.

7  Primjerice Ujedinjeno Kraljevstvo je ogranicilo kamate na kratkotrajne kredite na 0,8 % po
danu(!). Kako ovako visoka kamatna stopa u kratkome roku moze dovesti do eksponencijalnoga
rasta dugovanja na iznose neotplative za duznika, veze se uz ograni¢enje maksimalnog iznosa
zbroja kamata i drugih troskova koje duznik mora otplatiti u iznosu od 100 % glavnice. Vidjeti:
Financial Conduct Authority Detailed Rules for the Price Cap on High-cost Short-term Credit
Including Feedback on CP14/10 and Final Rules, November 2014 Policy Statement PS14/16,
10.

8 Doris Neuberger i Udo Reifner, ,,Systemic Usury and the European Consumer Credit
Directive®, University of Rostock, Institute of Economics, br. 161 (2019).

9  Ovaj je problem posebno ucestao u SAD-u, gdje mnoge savezne drzave koje nisu zabranile
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Sloboda ugovaranja jedna je od temeljnih znacajki slobodnoga trzista. Medutim
u sustavu u kojem je odredivanje kamatnih stopa u potpunosti liberalizirano, rast
kamatnih stopa moze biti gotovo pa neogranicen.'” Osobito kada zajmovi i krediti
s nepovoljnim kamatnim stopama optere¢uju znatan broj duznika, oni mogu
prouzroCiti poremecaje na trziStu."" Visoke kamate na potrosacke dugove mogu
ugroziti egzistenciju duznika, a preveliko opterec¢enje gospodarskih subjekata moze
dovesti u pitanje njihovu likvidnost i dugoro¢nu odrzivost poslovanja.'? Stoga veéina
drzava definira zakonska ograni¢enja u pogledu najvise dopustene kamatne stope
kako bi osigurala relativiu jednakost vrijednosti ¢inidbi medu ugovornim stranama.
Medutim, u danasnjem digitaliziranom dru$tvu ugovori o zajmu ili kreditu sve se
¢esce sklapaju putem interneta, Sto znatno otezava nadzor vjerovnika koji nemaju
sjediste ili podruznicu u Republici Hrvatskoj.

Ovaj rad analizira ugovore o zajmu i ugovore o kreditu sklopljene putem
mreznih platformi® izmedu inozemnih pruzatelja kreditnih, odnosno srodnih usluga
s jedne strane i domacih potrosaca s druge. Pritom je poseban naglasak stavljen na
zakonitost takvih ugovora prema hrvatskom i europskom pravu. Ugovorne odredbe
i opéi uvjeti poslovanja postojecih pruzatelja usluga u ovoj se sferi analiziraju s
aspekta obveznoga prava i bankarsko-financijskog prava. U tu se svrhu u nastavku
prvo daje pravni okvir koji regulira jednaku vrijednost ¢inidbi u obveznome pravu,
zatim opca pravila vezana za kamatne stope i posebna pravila vezana za kamate i
druge naknade kod potrosackih kredita. Nakon prikaza trenutacnoga pravnog okvira,
analizira se postojeca praksa inozemnih pruzatelja ovih usluga kako bi se na temelju
svega navedenoga moglo odgovoriti na klju¢na pravna pitanja vezana za zakonitost
poslovanja, uskladenosti zakonskog okvira Republike Hrvatske s EU te definirati
potrebu za modernizacijom i na nacionalnoj i na europskoj razini.

2. EUROPSKO TRZISTE FINANCIJSKIH USLUGA

Ulaskom Republike Hrvatske u Europsku uniju te pristupom zajednickom
trziStu, doSlo je do niza promjena u sektoru kreditiranja. Osnovnu odrednicu
zajednickog europskog trzista Cine, tzv. temeljne slobode — skup sloboda koje

ovaj vid kreditiranja, ograni¢avaju broj refinanciranja. Vidjeti primjerice popis na: Summary
Payday Lending State Statutes, pristup 21. sijeénja 2023., http://www.ncsl.org/research/
financial-services-and-commerce/payday-lending-2016-legislation.aspx.

10 Kao primjer vrlo visokih kamata mogu se istaknuti odredene drzave SAD-a u kojima i danas
EKS ide ¢ak i do 700 % i vise.

11 Aldo Radolovi¢ i Oliver Radolovi¢, ,,Neke nove refleksije o gradansko - trgovackim
specificnostima novc¢anih obveza“, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 39, br. 1
(2018): 335-350.

12 Ivica Kramari¢, ,,Zelenastvo ili lihvarenje?, Jezik 44, br. 1 (1996): 38-39.

13 Pojam ,mrezna platforma“ mozemo opisati kao softverski sustav koji svojim korisnicima
omogucuje interakciju sa: samom aplikacijom, osobama koje upravljaju tom aplikacijom i
putem nje nude svoje usluge ili drugim korisnicima koji se njome sluze. OpS$irnije o tome
$to sve moze obuhvatiti jo§ Siri pojam ,,platforma“ vidjeti: Marko Perkusi¢, ,,Pravna pitanja
elektroni¢kog placanja“ (doktorska disertacija, Rijeka: Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci,
2019.), 28; Marko Perkusi¢, Pravo elektronickog placanja (Zagreb: Skolska knjiga, 2020.), 19.



S JOZIPOVIC, M. PERKUSIC, K. VUKUSIC, Pravna regulacija kratkorocnih...
678 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 675-700 (2023)

pripadaju gradanima i poduzetnicima u Europskoj uniji."* Temeljne slobode definirane
su unutar Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU)Y te omoguéavaju
nesmetano kretanje roba, usluga, kapitala i radnika. Bankarske i druge financijske
usluge nisu izuzete od ovih sloboda te financijske institucije's u Europskoj uniji
nacelno mogu slobodno pruzati usluge u svim drzavama ¢lanicama, pod uvjetom
da postuju odgovarajuc¢i europski i nacionalni pravni okvir. U svrhu povecanja
ucinkovitosti i umrezenosti unutar EU-a, donesen je i niz sekundarnih europskih
propisa kojima se uskladuje sfera financijskoga poslovanja. Medutim, zbog razlika
u metodologijama procjene odredenih rizika te otezane moguénosti prekograni¢nog
utvrdivanja financijske sposobnosti duznika, financijske institucije redovito biraju
pruzanje usluga putem lokalnih drustava kéeri (sloboda poslovnog nastana) umjesto
izravnoga prekograni¢nog pruzanja usluga (sloboda pruzanja usluga).!”

Pritom iznimku ¢ine pruzatelji financijskih usluga u sferi kreditiranja putem
kratkoro¢nih kredita. Naime, u nacelu hrvatski pravni poredak izrazito striktno
regulira pitanje kamata i drugih naknada vezanih za zajmove i kredite. Tako
je maksimalna zakonom dopustena opéa kamatna stopa regulirana Zakonom o
obveznim odnosima (u daljnjem tekstu: ZOO),'8 dok je kamata za kredite potro$aca
regulirana posebnim pravnim aktom Zakonom o potrosackom kreditu (u daljnjem
tekstu: ZPK)." Ipak, unato¢ ovim propisima, trenuta¢no svoje usluge u Republici
Hrvatskoj nudi niz stranih financijskih institucija ¢iji uvjeti vezani za kamate i
naknade nisu u skladu s navedenim propisima.

14 Temeljne slobode redovito zahtijevaju odgovarajuci prekograni¢ni element u obliku zastite
interesa subjekta vezanog uz jednu drzavu ¢lanicu u odnosu na drugu drzavu ¢lanicu.
Detaljnije: Francesco De Cecco, ,,Fundamental Freedoms, Fundamental Rights, and the
Scope of Free Movement Law*, German Law Journal 15, br. 3 (2014): 383-406, http://www.
germanlawjournal.com/index.php?pagelD=11&artID=1626.

15 Ugovor o funkcioniranju Europske unije od 13. prosinca 2007., konsolidirana verzija SL C
2016/C 202/01, 07.06.2016.

16 U smislu ¢l. 3. st. 1. to¢. 9. Zakona o kreditnim institucijama, Narodne novine, br.159/13.,
19/15.,102/15., 15/18., 70/19., 47/20., 146/20., 151/22. (u daljnjem tekstu: ZKI), u vezi s ¢l. 4.
st. 1. t. 26. Uredbe (EU) br. 575/2013 od 26. lipnja 2013. o bonitetnim zahtjevima za kreditne
institucije i investicijska drustva i o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012, SL 176/1, 06. 05.
2013. 1 Prilogom I Direktivi 2013/36/EU od 26. lipnja 2013. o pristupanju djelatnosti kreditnih
institucija i bonitetnom nadzoru nad kreditnim institucijama i investicijskim drustvima,
izmjeni Direktive 2002/87/EZ te stavljanju izvan snage direktiva 2006/48/EZ i 2006/49/EZ,
SL 176/338, 06.05.2014.

17 O ovoj problematici vidjeti primjerice: EBA Report on Potential Impediments to the Cross-
border Provision of Banking and Payment Services, pristup 27. ozujka 2023., https://www.
eba.curopa.eu/sites/default/documents/files/document _library/EBAReport on potential impe-
diments to the cross-border provision of banking and payment services.pdf.

18 Cl. 26. u vezi s ¢&l. 29. Zakona o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05., 41/08.,
125/11., 78/15.,29/18., 126/21., 114/22., 156/22. (u daljnjem tekstu: ZOO).

19 Cl. 11a— 11c Zakona o potrogatkom kreditiranju, Narodne novine, br. 75/09., 112/12., 143/13.,
147/13.,09/15., 78/15., 102/15., 52/16., 128/22.
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2.1. Uloga HNB-a u reguliranju inozemnih pruZatelja financijskih
usluga

Regulacija pruzanja financijskih usluga na trzistu Republike Hrvatske bitno je
otezana kada pruzatelji navedenih usluga nemaju sjediste niti podruznicu u Hrvatskoj,
ve¢ u drugoj drzavi ¢lanici EU-a. Naime, Hrvatska narodna banka do sada je zauzela
sljedece stajaliste:?°

Kod sklapanja ugovora s takvim institucijama klijenti moraju uzeti u obzir
da Hrvatska narodna banka ne moze osigurati pracenje zastite potrosaca na razini
na kojoj to c¢ini za klijente domacih kreditnih institucija kojima je izdala odobrenje
za rad i ¢ije poslovanje nadzire. Za kreditne institucije iz drugih ¢lanica EU mogu,
naime, sukladno propisima maticne drzave u kojoj imaju odobrenje za rad, vaziti
drugacija pravila poslovanja.

Uloga HNB-a u nadzoru kreditnih institucija klju¢na je za funkcioniranje
financijskoga trzi$ta u Hrvatskoj.?! HNB provodi inspekcijski nadzor u pogledu na
zastitu interesa potroSaca financijskih usluga nad domacim i uredno registriranim
inozemnim financijskim institucijama.?? Medutim, s obzirom na to da je nadzor trzista
digitalnih financijskih usluga u modernom globaliziranom svijetu gotovo nemoguce
provoditi bez veée medunarodne koordinacije, odnosno isklju¢ivo unutar ovlasti
nekoga nacionalnog tijela, HNB fokusira svoje djelovanje u toj sferi na upozorenja i
preporuke. Rezultat je svega navedenog da je zastita potrosaca u odnosu na inozemne
pruzatelje usluga ugrozena, unato¢ slozenom pravnom rezimu koji bi trebao
upravo zastititi potroSace u financijskome sektoru. Kako bi se prikazala navedena
problematika, u nastavku se prvo provodi analiza trenutacnoga pravnog okvira,
da bi se zatim analizirali autonomni izvori prava povezani s uslugama postojecih
financijskih institucija u ovome segmentu.

2.2. Prijedlog Europske direktive o potroSackim kreditima 2021/0171/
coD

Europsko pravo uvelike stavlja naglasak na zaStitu potrosaca,” pocevsi od
nacina na koji se trgovci mogu oglasavati,’ do toga kakve odredbe mogu ukljucivati

20 Oprezno s kreditima putem interneta, pristup 22. sije¢nja 2023., https://www.hnb.hr/-/oprezno-
s-kreditima-putem-interneta

21 Martina Dali¢, ,,Usporedna analiza hrvatskog financijskog sustava i financijskih sustava
naprednih tranzicijskih zemalja“, Privredna kretanja i ekonomska politika 12, br. 92 (2002):
27-52.

22 Vidjeti primjerice ¢l. 141. Zakon o zastiti potroSaca, Narodne novine, br. 19/22 (u daljnjem
tekstu: ZZP).

23 Direktiva 2011/83/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 25. listopada 2011. o pravima
potrosaca, izmjeni Direktive Vijeca 93/13/EEZ i Direktive 1999/44/EZ Europskog parlamenta i
Vijeca te o stavljanju izvan snage Direktive Vije¢a 85/577/EEZ i Direktive 97/7/EZ Europskog
parlamenta i Vijeca, SL 304, 22.11.2011.

24 Direktiva 98/6/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. veljace 1998. o zastiti potroSaca
prilikom isticanja cijena proizvoda ponudenih potrosacima, SL 080, 18.03.1998.; Direktiva
2005/29/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 11. svibnja 2005. o nepostenoj poslovnoj praksi
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u potroSacke ugovore.”® Upravo u sferi financijskih usluga postoje posebni europski
propisi koji sluze zastiti potrosaca.”s Medutim, i dalje je europsko trziste potrosackih
financijskih usluga u bitnim aspektima neujednaceno. Na razini Europske unije stoga
je sve izraZenije stajaliste da je potrebna reforma regulative potrosackoga kreditiranja.
Upravo bi se u sklopu nje trebala adresirati i problematika kratkoro¢nih kredita koji
mogu predstavljati znatnu opasnost za potrosace.

U tom je smislu upuéen u zakonodavni postupak prijedlog nove Direktive o
potroSackim kreditima.”” Ovaj prijedlog izri¢ito spominje, tzv. kratkoro¢ne kredite
s velikim naknadama (engl. short-term high-cost loans). Pritom se osvrée upravo
na visoke troskove, a ne nuzno samo na visoku kamatnu stopu te zbog potencijalne
Stetnosti ovog oblika kreditiranja obuhvaca i mikrokredite u iznosima ispod 200
eura.”® Medutim, prijedlog ipak ostavlja znatnu slobodu drZzavama ¢lanicama da
odrede ograni¢enja u pogledu naknade za kredite. Tako predvida da svaka drzava
¢lanica samostalno mora odrediti ograni¢enje na barem jednu od sljedece tri
kategorije:

1. kamate na kredite,

2. najvisi godisnji postotak promjene iznosa ukupnog zaduzenja kredita te

3. ukupni troSak kredita za potrosaca.

Dakle, drzave Clanice bi i prema ovome nacrtu trebale imati znatnu slobodu
u definiranju nacina na koji ¢e ograniciti troSkove koji terete potroSace — korisnike
kredita. Naime, one mogu jednu ili vise navedenih mjera koristiti kako bi ogranicile
kredite koji su suviSe Stetni za potroSace. Ako drzave medutim ne primjene dostatno
Siroka ogranicenja, i dalje ¢e ostati veliki prostor za izdavanje Stetnih kredita. Tako bi,
primjerice, ako odredena drzava iskljucivo ograni¢i kamate na kredite i dalje ostala
opasnost da se kroz druge suvise velike naknade osteti potrosaca.

poslovnog subjekta u odnosu prema potroSacu na unutarnjem trzistu i o izmjeni Direktive
Vijeca 84/450/EEZ, direktiva 97/7/EZ, 98/27/EZ 1 2002/65/EZ Europskog parlamenta i Vijeca,
kao i Uredbe (EZ) br. 2006/2004 Europskog parlamenta i Vijeéa (Direktiva o nepostenoj
poslovnoj praksi), SL 149, 11.06.2005.

25 Direktiva Vije¢a 93/13/EEZ od 5. travnja 1993. o nepoStenim uvjetima u potrosackim
ugovorima, SL 95, 21.04.1993.

26 Primjerice Direktiva 2008/48/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 23. travnja 2008. o
ugovorima o potroSackim kreditima i stavljanju izvan snage Direktive Vije¢a 87/102/EEZ,
SL 133, 22.05.2008., zadnja izmjena od 26.07.2019.; Direktiva 2002/65/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 23. rujna 2002. o trgovanju na daljinu financijskim uslugama koje su
namijenjene potrosacima i o izmjeni Direktive Vijeca 90/619/EEZ i direktiva 97/7/EZ 1 98/27/
EZ, SL 271, 09.10.2002.; Direktiva 2014/17/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 4. veljace
2014. o ugovorima o potroSackim kreditima koji se odnose na stambene nekretnine i o izmjeni
direktiva 2008/48/EZ i 2013/36/EU i Uredbe (EU) br. 1093/2010, SL 60, 28.02.2014., zadnja
izmjena od 1. sije¢nja 2018.

27 Prijedlog Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o potrosackim kreditima od 30. lipnja
2021., COM(2021) 347 final, 2021/0171 (COD), {SEC(2021) 281 final} - {SWD(2021) 170
final} - {SWD(2021) 171 final}.

28 R.br. 15. Prijedloga Direktive Europskog parlamenta i Vijeca o potro$ackim kreditima.

29 Cl. 31. Prijedloga Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o potrogatkim kreditima.
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3. PRAVNI OKVIR REGULACIJE FINANCIJSKIH USLUGA U
REPUBLICI HRVATSKOJ

Potrosacko kreditiranje regulirano je hrvatskim i europskim pravom. Naime,
dok je opca gradanskopravna definicija ugovora o zajmu i ugovora o Kkreditu
odredena na nacionalnoj razini,® pravni okvir Europske unije u bitnome postavlja
temeljna pravila za rad financijskih institucija, kao i pravo zastite potrosaca. Stoga je
za razumijevanje pravnoga polozaja potrosaca pri sklapanju ugovora o potroSackom
kreditu, nuzno istraziti i nacionalno i europsko pravo.

3.1. Ugovor o kreditu i ugovor o zajmu

Ugovorom o zajmu zajmodavac se obvezuje predati zajmoprimcu odredeni
iznos novca ili odredenu koli¢inu drugih zamjenljivih stvari, a zajmoprimac se
obvezuje vratiti mu nakon odredenoga vremena isti iznos novca, odnosno istu
koli¢inu stvari iste vrste i kakvoce.’! Pritom se zajmoprimac moze obvezati da uz
glavnicu duguje i kamate.? Ugovor o kreditu nastao je iz ugovora o zajmu i u biti
je posebna vrsta ugovora o zajmu na kojeg se stoga podredno pravilima ugovora o
kreditu (kad god to odgovora posebnostima ugovora o kreditu) mogu primjenjivati
i pravila ugovora o zajmu.** Tako se u skladu s ¢l. 1021. ZOO-a, banka obvezuje
korisniku kredita staviti na raspolaganje odredeni iznos novC€anih sredstava, na
odredeno ili neodredeno vrijeme, za neku namjenu ili bez utvrdene namjene. Pritom
se korisnik obvezuje banci plac¢ati ugovorene kamate i iskoristeni iznos novca vratiti
u vrijeme i na nacin kako je ugovoreno. Ugovor o kreditu mora biti sklopljen u
pisanome obliku* te se ugovorom reguliraju sva pitanja vezana za obveze vracanja
kredita.* Iako je iz definicije ¢1. 1021. ZOO-a, jasno vidljivo da je kao davatelj kredita
predvidena banka, nije isklju¢ena mogucnost da i drugi pruzatelji financijskih usluga
mogu pruzati neke usluge iz sfere bankarstva. Naime, ove se odredbe odgovarajuce
primjenjuju i na druge pravne osobe, ako su zakonom ovlastene za obavljanje
odredenih bankarskih poslova.*

Stoga se moze zakljuciti kako su osnovne razlike izmedu dva navedena
individualizirana imenovana ugovora u tome $to: davatelj zajma nije zakonom
ogranicen, dok kod kredita to uvijek mora biti banka; predmet zajma moze biti novac
te bilo koja zamjenjiva stvar i zamjenjiva prava,*’ dok kod kredita to uvijek mora biti
novac (nov¢ana trazbina); ugovor o zajmu moze i ne mora biti naplatan pravni posao,
dok je ugovor o kreditu uvijek naplatan pravni posao te za razliku od ugovora o

30 Cl.499 i slj. ZOO-a za ugovor o zajmu i &l. 1021. i slj. ZOO-a za ugovor o kreditu.

31 Cl1.499. st. 1. ZOO-a.

32 C1.500. st. 1. ZOO-a.

33 Vilim Gorenc et al., Obvezno pravo, Posebni dio I., Pojedini ugovori (Zagreb: Novi informator,
2012.), 209.

34 C1.1022.st. 1. ZOO-a.

35 C1.1022. st. 2. ZOO-a.

36 Cl.1044. ZOO-a.

37 Vilim Gorenc et al., Obvezno pravo, Posebni dio 1., Pojedini ugovori, 185.
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zajmu, ugovor o kreditu je formalan pravni posao koji mora biti sklopljen u pisanom
obliku.*®

3.1.1. Opéa ogranicenja vezana za jednaku vrijednost Ccinidbi kod
dvostranoobveznih ugovora

Nakon $to smo utvrdili oblike pravnih poslova koji se najéesée vezu uz kamate
i druge naknade, nuzno je utvrditi i ograni¢enja u pogledu obveza ugovornih strana.
Pritom valja razdvojiti opéa ograniCenja, koja vrijede za sve pravne poslove i
specijalna ogranicenja, koja vrijede samo za specificne vrste ugovora. Naime, ZOO
definira temeljna ogranic¢enja u pogledu na nerazmjer ¢inidbi kod dvostranoobveznih
pravnih poslova, ali takoder propisuje i nain utvrdivanja najviSih dopustenih
kamatnih stopa. Nadalje, kako ugovori o zajmu ili kreditu po svojoj prirodi mogu
imati iznimno dalekosezne posljedice, zakonodavac je propisao i niz posebnih
mehanizama zaStite u ovoj sferi. U nastavku ¢e stoga prvo biti rije¢ o opéim
ograni¢enjima te ograni¢enjima koja vrijede za sve tipove zajmova i drugih srodnih
pravnih poslova, dok ¢e zatim biti detaljno analizirana posebna ograni¢enja koja se
vezu za (potroSacke) kredite.

3.1.1.1. Prekomjerno oStecenje

Hrvatski sustav obveznog prava temelji se na nacelu slobode ugovaranja®
prema kojemu su ugovorne strane najbolje kvalificirane za samostalno definiranje
medusobnih prava i obveza. Medutim, u odredenim sluc¢ajevima moze do¢i do
vecega disbalansa ¢inidbi. Upravo u tim slucajevima bitnu ulogu zauzima institut
prekomjernog o$te¢enja kod dvostranoobveznih ugovornih odnosa.* Naime, ako
je kod takvih ugovora izmedu ugovornih strana postojao u vrijeme sklapanja
ugovora ociti nerazmjer, oSteCena strana moze zahtijevati ponistaj ugovora ako za
pravu vrijednost tada nije znala niti je morala znati.* Prosje¢nome korisniku zajma,
odnosno kredita Cesto nije odmah uocljiv ukupni opseg njegovih obveza, posebno
kod zajmova i kredita kod kojih su ugovorene slozene strukture kamata, naknada i
drugih obveza.

3.1.1.2. Zelenaski ugovori i sloboda ugovaranja

Ve¢ spomenuto nacelo slobode ugovaranja ograni¢eno je na ona raspolaganja
koja su suprotna s Ustavom Republike Hrvatske, prisilnim propisima i moralom
drustva.** Jedno od temeljnih ograni¢enja slobode ugovaranja moze se naci u ¢l.

38 Vidjeti sli¢no i Sire Loris Belani¢ et al., Bankovni i financijski ugovori (Zagreb: Narodne
novine, 2017.), 532. i 533.

39 CL.2.Z0O-a.

40 Vilim Gorenc et al., Komentar Zakona o obveznim odnosima (Zagreb: Narodne novine, 2014.),
621.1slj.

41 Cl.375.st. 1. ZOO-a.

42 Dubravka Klasicek, ,,Sloboda volje ugovornih strana u kontekstu adhezijskih ugovora, s
naglaskom na ugovore sklopljene putem informaticke mreze®, Filozofska istrazivanja 42, br. 1
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329. ZOO-a kojim je propisana nistetnost zelenaskih ugovora.” Posljedica je tih
ugovora redovito dovodenje duznika u poziciju nemoguénosti podmirivanja svojih
obveza, gubitka znatnoga dijela vlastite imovine, ali i teskih posljedica na njegovo
mentalno zdravlje i drustveni status.* Kao neke od odredbi koje karakteriziraju
zelenaski ugovor mogu se istaknuti:* visoke kamate i visoke ili prikrivene naknade,
neproporcionalno veliki zahtjevi za zalogom te velike novcane kazne u slucaju
zakasnjenja. Medutim, zelenaski ugovori nisu ograni¢eni na ove karakteristike.

Naime, zelenaski ugovori su zakonom definirani kao oni ugovori kojima se
jedna ugovorna strana, koriste¢i se stanjem nuzde ili teSkim materijalnim stanjem
druge ugovorne strane, njenim nedostatnim iskustvom, lakomislenosc¢u ili zavisnoscu,
ugovori korist koja je u o€itom nerazmjeru s danom ¢inidbom.* Zelenaski pravni
posao kao takav, dakle ima dvije klju¢ne karakteristike koje moraju biti ispunjene:
(1) ociti nerazmjer ¢inidbi*’ i (2) iskoriStavanje neravnopravnoga polozaja druge
ugovorne strane. Ako su kumulativno ispunjena oba elementa, rije¢ je o zelenaSkome
pravnome poslu za kojega se primjenjuju opce odredbe o nistetnosti*® i posebne
odredbe o pravima oStecene strane.* Medutim, kako je kod zelenaskoga pravnog
posla rije¢ o ugovoru kojim jedna strana pokusava ostvariti korist na Stetu druge
ugovorne strane, zakonodavac predvida mogucnost da takav ugovor ostane na snazi
ako cilj povrijedenoga pravila ne upucuje na neku drugu pravnu posljedicu ili ako
zakon u odredenom slucaju ne propisuje §to drugo.”® Naime, zakonske odredbe o
zelenaskome ugovoru ostavljaju otvorenu moguénost da ostecena strana zahtijeva da
se njezina obveza smanji na pravic¢an iznos, u kojem slucaju ¢e sud udovoljiti takvom
zahtjevu kada je to moguce.”!

U pogledu na zelenaske ugovore vezane za usluge zajmova, odnosno kredita
postoji i opsezna sudska praksa. Danas su upravo pitanja kamata detaljno regulirana i
u potrosackim i u drugim ugovorima. Medutim, Vrhovni sud i Ustavni sud Republike
Hrvatske jasno su zauzeli stajaliSte da i kada nije donesen poseban zakon koji bi
odredivao najvisu stopu ugovornih kamata (stopu izmedu drugih osoba iz ¢l. 399.
st. 2. ZOO-a), u svakom slucaju treba ocijeniti ima li stopa ugovornih kamata
elemente zelenaskoga ugovora, odnosno je li ugovaranje nerazmjerno visokih kamata

(2022): 105-129.

43  Opsirnije vidjeti Petar Klari¢ i Martin Vedri$, Gradansko pravo (Zagreb: Narodne novine,
2014.), 146.

44 Sime Peri¢ié, ,,Prilog poznavanju gospodarskih prilika Bukovice i Podgorja u XIX stoljeéu®,
Radovi Zavoda za povijesne znanosti HAZU, br. 48 (2006): 569-596.

45 Joseph Persky, ,,Retrospectives: From Usury to Interest®, Journal of Economic Perspectives,
American Economic Association 21, br. 1 (2007): 227-236.

46 Cl.329.st. 1. ZOO-a.

47 Sasa Niksi¢, ,,Pravna sredstva za pobijanje nevaljanih pravnih poslova — ostvarivanje
preobrazajnog prava ili konstitutivna tuzba?*, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 65, br. 3-4
(2015): 361-386.

48 Opsirnije o nistetnosti vidjeti Nikola Gavella, Privatno pravo (Zagreb: Narodne novine,
2019.), 295. i slj.

49 Cl.329. st. 2. ZOO-a.

50 Cl.322.st. 1. ZOO-a.

51 CL.329.st. 3.1 st. 4. ZOO-a.
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(lihvarske kamate) u odnosu na trzi$ne uvjete u vrijeme sklapanja ugovora o kreditu,
razlog za utvrdenje nistetnim dijela ugovorne kamatne stope iznad utvrdene prosjecne
visine ugovorne kamatne stope na konkretnom trzistu.*?

Dakle, nesporno je da su suviSe visoke kamate klasi¢an primjer elementa
zelenaskog ugovora. Medutim, u sudskoj praksi pokazao se kao bitno veéi problem
element dokazivanja stvarnoga sadrzaja ugovora. U tom pogledu valja istaknuti
slucaj sklapanja prividnoga pravnog posla kojim je zajmodavac pokusao prekriti
¢injenicu visokog efektivnog troska za korisnika zajma. Tako je zajmoprimac zatrazio
zajam od 18.000,00 kn koji mu je ujedno i uredno isplaéen. Medutim, u pisanome
ugovoru o zajmu naveden je iznos zajma u visini od 32.500,00 kn, kako bi se prekrila
¢injenica da se zajmoprimca obvezalo da izvr$i povrat vise od dvostrukog iznosa
pozajmljene svote.” S obzirom na to da je u pisanom ugovoru naveden jedan iznos,
te da je iskljuc¢ivo na temelju ¢injenica navedenih u pisanome ugovoru, takav ugovor
valjan, zajmoprimac je bio obvezan dokazati da je rije¢ o prividnom pravnom poslu.
U konacnici je tuzitelj dokazao svoje navode nakon svjedocenja svjedokinje koja
je povremeno radila za tuzenika te je potvrdila praksu sklapanja ugovora s jednim
iznosom, dok bi u praksi tuzenik zapravo isplatio znatno manji iznos.** Predmetni
slucaj pokazuje kako se upravo u sferi zelenaskih ugovora, davatelji zajmova,
odnosno kredita mogu koristiti svojim ja¢im pregovarackim polozajem u svrhu
prikrivanja stvarnih ugovornih obveza. Ova praksa bitno otezava zastitu korisnika
kredita i zajmova.

3.1.1.3. Lihvarski ugovori i kaznenopravna odgovornost

U kontekstu zelenaskog ugovora, valja i razmotriti kaznenopravnu dimenziju
sklapanja izrazito nepovoljnih ugovora na Stetu jedne ugovorne strane. Naime, dok
obvezno pravo koristi termin zelenaski ugovor, kaznenim zakonom definirano je
kazneno djelo ugovaranja lihvarskog ugovora. Osoba koja iskori§tava nepovoljnu
situaciju, neiskustvo, lakomislenost ili smanjenu sposobnost prosudivanja neke druge
osobe u cilju sklapanja ugovora koji je izrazito nepovoljan za tu osobu odgovara za
ovo kazneno djelo za koje je u osnovnome obliku predvidena kazna zatvora do tri
godine. Ako je doslo do pribavljanja znatne imovinske koristi ili ako se pocinitel;
profesionalno bavi takvom djelatnoscu, moze biti kaznjen kaznom zatvora od jedne
do osam godina.>

52 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-III-380/01 od 5. svibnja 2004., Odluka
Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-111-1649/01 od 6. svibnja 2005. i Odluka Ustavnog suda
Republike Hrvatske, U-I11-692/02 od 6. svibnja 2005., te presuda Vrhovnog suda Republike
Hrvatske, Rev-x 1150/14-4 od 25. sije¢nja 2017. godine.

53 Zupanijski sud u Zadru, 5 G2-1536/16-7 od 9. travnja 2018.

54  Zupanijski sud u Zadru, 5 G2-1536/16-7 od 9. travnja 2018.

55 Cl. 242. Kaznenog zakona, Narodne novine, br. 125/11., 144/12., 56/15., 61/15., 101/17.,
118/18., 126/19., 84/21.
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4. UGOVORI VEZANI ZA POTROSACKE KREDITE

Pri samom definiranju ugovora o potroSackom kreditiranju nuzno je sagledati
viSe zakonskih odredbi sadrzanih u ZPK-u. Naime, navedeni zakon posebno regulira
ugovor o kreditu i razdvaja ga od pojma potroSackoga kreditiranja kao pravnog
posla. Pritom je ugovor o kreditu definiran kao ugovor u kojem vjerovnik odobrava
ili obecava odobriti potrosacu kredit u obliku odgode plac¢anja, zajma ili sli¢ne
financijske nagodbe, osim ugovora o trajnom pruzanju usluge ili isporuke proizvoda
iste vrste, kada potrosa¢ placa za takve usluge ili proizvode tijekom cjelokupne
njihove isporuke u obliku obroka.’® Za razliku od ugovora o kreditu, potrosacko
kreditiranje definira se kao pravni posao kojim se jedna ugovorna strana obvezuje
drugoj staviti na raspolaganje odredeni iznos nov¢anih sredstava, na odredeno ili
neodredeno vrijeme, za neku namjenu ili bez utvrdene namjene. Pritom se druga
ugovorna strana obvezuje placati ugovorene kamate, odnosno ugovorene naknade,
te iskorisSteni iznos novca vratiti u vrijeme i na nacin kako je ugovoreno, kao i svaki
drugi pravni posao, koji je po svojoj gospodarskoj biti jednak ovome pravnome
poslu.”” U znanstvenoj se literaturi istice kako je navedeni pojam ugovora o kreditu
proizasao iz direktnoga preuzimanja EU propisa.”®® On kao takav moZe stvoriti
odredene poteskoce pri njegovu tumacenju i primjeni u praksi buduci da je pojam
ugovora o kreditu sadrzan i u ZOO-u.” Stoga se tumacenjem navedenih pojmova
moze do¢i do zakljucka kako ugovor o kreditu shodno ZOO-u moze istodobno biti
uzi, ali i sveobuhvatniji pojam od onog sadrzanog u ZPK-u, budué¢i da navedeno
ovisi o tome tko su ugovorne strane pri sklapanju ugovora o kreditu.®® Zbog toga
je u znanstvenoj literaturi zastupljeno stajaliSte da je svrsishodan potez hrvatskoga
zakonodavca koji je s pomocu pojma potrosackoga kreditiranja dodatno pojasnio
ugovor o potrosackom kreditiranju, za kojeg se isti¢e da obuhvaca kombinaciju
bitnih elemenata ugovora o zajmu i ugovora o kreditu.® Medutim, prije negoli $to
ra§¢lanimo ugovor o potroSackom kreditu i utvrdimo o kakvoj je vrsti pravnog
posla rijec, te koji su njegovi bitni elementi, nuzno je naglasiti kako ZPK posebno
isti¢e da se ugovori o kreditu sklapaju u pisanom obliku ili uporabom naprednog
elektroni¢kog potpisa® te se izri¢ito navode informacije koji moraju biti ukljuceni u
ugovore o kreditu.® Zakon uz to posebno regulira informacije nuzne pri oglasavanju

56 Cl.2.st. 1.t. 3. ZPK-a.

57 Cl2.st. 1.t 15. ZPK-a.

58 Vidjeti Emilia Miséenic, ,,Ugovor o potrosackom kreditu®, u: Bankovni i financijski ugovori,
ur. Maja Bukovac Puvaca, Gabrijala Mihel¢i¢ i Zvonimir Slakoper (Zagreb: Narodne novine,
2017.), 603.

59 Shodno ¢l. 1021. ZOO-a, ugovorom o kreditu banka se obvezuje korisniku kredita staviti na
raspolaganje odredeni iznos novc¢anih sredstava, na odredeno ili neodredeno vrijeme, za neku
namjenu ili bez utvrdene namjene, a korisnik se obvezuje banci placati ugovorene kamate i
iskoriSteni iznos novca vratiti u vrijeme i na na¢in kako je ugovoreno.

60 Miscenit, ,,Ugovor o potroSackom kreditu®, 603.

61 Miscenic ,,Ugovor o potrosackom kreditu®, 604.

62 CL 10. st. 1. ZPK-a.

63 Vidjeti ¢l. 10. st. 2. ZPK-a.
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kredita,** informacije prije sklapanja ugovora,® kao i informacije vezane za kamatne
stope,® pravo na odustanak od navedenog ugovora,?” te jo§ mnoge druge aspekte kao
§to je prijevremena otplata®® itd. Sve je navedeno u skladu s op¢im pravilima o pravu
na obavijeStenost potroSaca pri sklapanju potrosackih ugovora.®

Iz navedenoga je vidljivo kako je ugovor o potrosackom kreditiranju ponajprije
reguliran u cilju zastite prava potroSaca. Stoga se moze zakljuciti kako je rijec
o formalnom pravnom poslu (mora biti sklopljen u pisanom obliku ili uz uporabu
naprednog elektronickog potpisa), dvostranom, odnosno dvostranoobveznom
pravnom poslu (vjerovnik se obvezuje staviti na raspolaganje odredeni iznos
novc€anih sredstava, te ima pravo zahtijevati da mu se taj novC€ani iznos skupa s
ugovorenom naknadom vrati, dok duznik ima pravo zahtijevati da mu se ugovoreni
novcani iznos stavi na raspolaganje, te ga je u ugovorenom vremenu duzan vratiti
skupa s ugovorenom naknadom), naplatnom pravnom poslu (naknada, odnosno
kamata je bitan dio ugovora te Zakon izri¢ito traZi da je sastavni dio ugovora’) te je
rije¢ konsezualnom, komutativnom i kauzalnom pravnom poslu, a koje karakteristike
proizlaze iz opisa ovoga pravnog posla. Pritom je nuzno naglasiti kako ¢e jedna
ugovorna strana uvijek biti potrosa¢, dok vjerovnik ne mora uvijek biti banka, vec¢
to shodno ZPK-u moze biti bilo koja fizicka ili pravna osobu koja na podru¢ju RH
odobrava ili obe¢ava odobriti kredit u okviru poslovne djelatnosti ili slobodnog
zanimanja.”!

5. PRAVNA OGRANICENJA KAMATNIH STOPA

Kamate su naknada koja se placa za koriStenje novca (ili druge zamjenjive
stvari) tijekom odredenoga razdoblja.”> Kamate imaju klju¢nu ulogu u modernoj
ekonomiji. Stoga i ne zacuduje da su zakonom posebno definirana ograni¢enja vezana
za njihov opseg i nacin ugovaranja. ZOO ograni¢ava najvisu dopustenu kamatnu
stopu izmedu osoba od kojih barem jedna nije trgovac tako da ona ne moze biti visa
od stope zakonskih zateznih kamata koja je za te odnose vrijedila na dan sklapanja
ugovora, odnosno na dan promjene ugovorne kamatne stope, ako je ugovorena
promjenjiva kamatna stopa, uvecane za polovicu te stope.” Iznos najvise kamatne
stope se pritom odnosi na obraun kamata na godi$njoj razini,”* dok je istodobno

64 Cl. 4. ZPK-a.
65 Cl.5.ZPK-a.
66 Cl. 11. ZPK-a.
67 Cl. 14. ZPK-a.

68 Cl. 16. ZPK-a.

69 Cl. 87.1slj. ZZP-a.

70 CI. 10. st. 2. ZPK-a.

71 CL2.st. 1.t. 2. ZPK-a.

72 Vilim Gorenc et al., Komentar Zakona o obveznim odnosima (Zagreb: Narodne novine, 2014.),
68; Marta Vidakovi¢ Muki¢, Opéi pravni rjecnik (Zagreb: Narodne novine, 2006.), 483; Ante
Perkusi¢, Osnove gradanskog prava (Split: Pomorski fakultet u Splitu, 2009.), 35.

73 CL 26.st. 1. ZOO-a.

74 Cl.26. st. 5. ZOO-a.
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zabranjeno obracunavanje kamata na kamate osim u to¢no zakonom odredenim
situacijama.”

5.1. Ugovaranje kamata kod kreditnih institucija

ZKI-om ureduju se nadzor i uvjeti rada kreditnih institucija sa sjediStem
u Republici Hrvatskoj, kao 1 uvjeti pod kojima pravne osobe sa sjediStem izvan
Republike Hrvatske mogu pruzati bankovne i/ili financijske usluge u Republici
Hrvatskoj.”® Domac¢im i priznatim stranim kreditnim institucijama dopusteno
je izdavanje kredita s fiksnom ili promjenjivom kamatnom stopom. Pritom
valja naglasiti da je kreditna institucija duZna upozoriti potroSac¢a na sve rizike
promjenjivosti kamatne stope te jasno u ugovoru o kreditu ugovoriti parametre koji
utjeCu na promjenu ugovorene kamatne stope.”” Medutim, za kratkoro¢ne kredite
koji se daju na razdoblje do najvise 12 mjeseci izriCito je zabranjeno ugovaranje
promjenjive kamatne stope.

Kreditne institucije iz drugih drzava clanica koje neposredno pruzaju uzajamno
priznate usluge na podru¢ju Republike Hrvatske duZzne su se pridrzavati ograni¢enja
definiranih ovim zakonom.”™ Stovise, izri¢ito je propisano ZKI-om da se i drugi
propisi koji se radi zastite opéeg dobra primjenjuju na podru¢ju Republike Hrvatske,
primjenjuju na kreditne institucije drugih drzava ¢lanica aktivnih na podrucju
Republike Hrvatske.”

5.2. Kamate i naknade kod potrosackih kredita

Posebnu vaznost za potrosacko kreditiranje ima ZPK kojim je pored Direktive
o stambenom potrosackom kreditiranju®® i u bitnome provedena®' Direktiva o
potrosackome kreditiranju,® ali i cijeli niz nacionalnih mehanizama zastite potrosaca
— korisnika kredita. ZPK-om definirane su maksimalne dopustene kamate na niz
oblika potroSackih kredita, ali i nacin prikazivanja kamata i drugih naknada pri
izdavanju kredita kroz, tzv. Efektivnu kamatnu stopu - EKS. U svrhu izra¢una EKS-a
moraju se odrediti ukupni troskovi kredita koje bi imao potrosac pod pretpostavkom

75 CL 31. ZOO-a.

76 Cl. 1. ZKI-a.

77 CL.307.st. 1. ZKI-a.

78 Cl. 368. st. 2. ZKlI-a.

79 Cl. 368. st. 4. ZKI-a.

80 Direktiva 2014/17/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 4. veljate 2014. o ugovorima o
potrosackim kreditima koji se odnose na stambene nekretnine i o izmjeni direktiva 2008/48/
EZ12013/36/EU i Uredbe (EU) br. 1093/2010. SL L 60/34 od 04. 02. 2014., zadnja izmjena od
01.01.2018.

81 O procesu implementacije i moguc¢im odstupanjima Misceni¢, ,,Ugovor o potrosackom
kreditu*, 598. i slj.

82 Direktiva 2008/48/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 23. travnja 2008. o ugovorima o
potrosackim kreditima i stavljanju izvan snage Direktive Vijec¢a 87/102/EEZ. SL 133, 22. 05.
2008., zadnja izmjena od 26.07.2019.
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da ¢e uredno otplacivati kredit.** Pritom na EKS utjecu i tros§kovi svih proizvoda ili
usluga koje je potrosa¢ obvezan platiti neovisno o tome provodi li se transakcija u
gotovini ili na kredit. Tako, troskove upravljanja racunom na kojemu su vidljive i
transakcije uplata i iskoriSteni iznos kredita, troSkove uporabe sredstava placanja i
za transakcije uplata i iskoriSteni iznos kredita te sve druge troSkove koji se odnose
na transakcije uplata treba obuhvatiti ukupnim troskovima kredita za potroSaca, osim
ako je otvaranje racuna opcionalno i ako su troskovi racuna jasno i zasebno pokazani
u ugovoru o kreditu ili u kojemu drugom ugovoru sklopljenom s potrosacem.®
Najvisi EKS odreden je ZPK-om, te je za stambene kredite jednak stopi zakonske
zatezne kamate, a za ostale kredite jednak toj stopi uvecanoj za dva postotna poena.®

5.3. NeovlaSteno potrosacko kreditiranje

Pored svega navedenog, valja posebno i upozoriti na status neovlastenih
pruzatelja usluga potrosackoga kreditiranja. Ako je ugovor o kreditu sklopio vjerovnik,
odnosno kreditni posrednik koji nema odobrenje za pruzanje usluga potroSackoga
kreditiranja, odnosno za posredovanje pri potroSackom kreditiranju, ugovor je
niStetan, a potrosac je duzan platiti iskljuc¢ivo kamate od dana pravomoénosti odluke
kojom se utvrduje niStetnost.’® Nadalje, ZPK-om je i predvideno postupanje u vezi s
ovrhom s medunarodnim obiljezjem. Ako je rije¢ o ostvarivanju trazbine iz ugovora
o kreditu s medunarodnim obiljezjem i vodi se ovrsni postupak protiv potrosaca koji
je podnio tuzbu radi utvrdenja niStetnosti, sud ¢e, na prijedlog ovrSenika, odgoditi
ovrhu do pravomo¢nog okoncanja postupka radi utvrdenja nistetnosti, ne ispitujuéi
postojanje drugih zakonom propisanih pretpostavki o odgodi ovrhe na prijedlog
ovrenika.’” StoviSe, procesno-pravno je relevantno i da je u Republici Hrvatskoj
sud duzan po sluzbenoj duznosti utvrditi niStetnost ugovora.®® Dakle, u ucestalim
postupcima prisilne naplate kratkoro¢nih kredita od neovlastenih pruzatelja ovih
usluga, i sud bi trebao utvrditi jesu li ispunjeni uvjeti za utvrdivanje niStetnosti
ugovora. U tom bi slucaju pruzatelj usluge imao isklju¢ivo pravo na isplacenu
glavnicu, no ne i na kamate i druge naknade povezane s kreditom.

6. PRIMJENA HRVATSKIH PROPISA O ZASTITI KORISNIKA
KREDITA U MEDUNARODNIM TRANSAKCIJAMA

Na temelju prethodno navedenog, nesporno je da u Republici Hrvatskoj postoji
slozen pravni okvir koji Stiti potrosace u pitanjima poput razmjernosti ¢inidbi, a
posebno o visini i obra¢unu maksimalnih kamatnih stopa. U tom je smislu u sljede¢em
koraku potrebno utvrditi opseg i nacin primjene hrvatskoga prava na prekograni¢ne

83 (L. 20.st.2.i3. ZPK-a.
84 CL.20. st. 2. ZPK-a.

85 Cl.20.ast. 1.12. ZPK-a.
86 Cl.19.j ZPK-a.

87 CL 19. k ZPK-a.

88 Cl.327.st. 1. ZOO-a.
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ugovore o zajmu, odnosno kreditu. Predmetno pitanje valja razmotriti i u pogledu
medunarodnoga privatnog prava i primarnog prava Europske unije.

6.1. Utjecaj propisa medunarodnoga privatnog prava na zastitu
potroSaca — primatelja kredita

U prekograni¢nim ugovornim odnosima, izbor mjerodavnog prava redovito
je prepusSten ugovornim stranama. Medutim, upravo u sferi potroSackih ugovora,
sloboda je ugovaranja bitno ograni¢ena u svrhu zastite potroSaca. Naime, kada
potrosac sklopi ugovor s drugom osobom koja djeluje u svojoj struci ili profesiji,
takav ugovor podlijeze pravu drzave u kojoj potrosa¢ ima uobicajeno boraviste, pod
uvjetom da poduzetnik:®

(a) provodi svoje komercijalne ili struéne djelatnosti u drzavi u kojoj potrosac
ima uobicajeno boraviste ili

(b) bilo kojim sredstvima usmjerava takve aktivnosti na tu drzavu ili na vise
drzava, ukljucujuci tu drzavu te da je ugovor obuhvaéen opsegom tih aktivnosti.

Dakle, pruzatelji financijskih usluga na daljinu, koji se oglasavaju na trzistu
Republike Hrvatske, imaju mrezne stranice na hrvatskom jeziku, odnosno jasna
pravila isplate i utvrdivanja identiteta korisnika kredita vezane za hrvatsko trziste te
koji redovito ispunjavaju ovaj kriterij. Stovise upravo je i ZPK-om predvideno da
potrosac¢ ima pravo pokrenuti spor pred sudovima drzave u kojoj davatelj kredita ima
sjediste ili pred sudovima mjesta gdje potrosac ima prebivaliSte, dok davatelj kredita
moze postupak pokrenuti isklju¢ivo pred sudom prema prebivali§tu potrosaca.”
Pritom su nevaze¢i bilo koji sporazumi o sudskoj nadleznosti sklopljeni prije
nastanka spora.”!

Dakle, u ovim ¢e se ugovornim odnosima redovito primijeniti hrvatsko pravo
1 bit ¢e nadlezni hrvatski sudovi. Odstupanja od ovoga pravila su moguéa na temelju
sporazuma ugovornih strana. Medutim, posljedica takvoga sporazumnog izbora
ne moze biti liSavanje potrosaca zastite koja mu je osigurana kogentnim normama
onoga prava koje bi bilo mjerodavno u uobicajeno nadleznoj drzavi i u slucaju da
mjerodavno pravo nije izabrano.

6.2. Sloboda pruZanja usluga u EU-u i nacionalna ogranicenja
pruzateljima financijskih usluga

Jedan od fundamenata acquis communautaire EU-a ¢ine odredbe primarnog
prava koje reguliraju slobodu pruzanja usluga. Ovom se slobodom izricito zabranjuje
diskriminacija poslovnih subjekata iz drugih drzava ¢lanica u odnosu na domace
subjekte. Takva je zaStita kljucna za ostvarivanje jedinstvenoga trzista usluga, ali
ona po svojoj prirodi nije apsolutna. Naime, ograni¢enje slobode pruzanja usluga
moguce je i dopusteno u skladu s odredbama ¢l. 62. UFEU-a u vezi s ¢l. 52. UFEU-a

89 Cl. 6. st. 1. Uredbe 593/2008/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od 17. lipnja 2008. o pravu
koje se primjenjuje na ugovorne obveze (Rim I), SL 177/6, 04. 07. 2008.

90 CL 191 st. 1.-2. ZPK-a.

91 CL 191 st. 4. ZPK-a.
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pod to¢no odredenim uvjetima. Ako je ugrozen javni poredak neke drzave, drzava
ima pravo postaviti takva pravila za strane subjekte koji imaju razmjerno prihvatljiv
ograni¢avajué¢i ucinak. Pritom je klju¢no da je rije¢ o opem ograni¢enju koje ne
pogada teZe strane subjekte od domacih te koja je razmjerna zasti¢enom dobru.”

Sud EU-a je upravo o slobodi pruzanja financijskih usluga u Hrvatskoj
odlucivao kada je Republika Hrvatska 2017. godine donijela stroza pravila u pogledu
na neregistrirane inozemne davatelje kredita. Naime u svrhu zastite korisnika
kredita u Hrvatskoj, putem Zakona o nistetnosti ugovora o kreditu s medunarodnim
obiljezjem sklopljenih u Republici Hrvatskoj s neovlastenim vjerovnikom, stvoren je
pravni okvir na temelju kojega se bitno ogranicava inozemne pruzatelje financijskih
usluga u nizu aspekata.”® Tako je ovim zakonom bilo predvideno da je ugovor o
kreditu niStetan ako ima medunarodno obiljezje i sklopljen je u Republici Hrvatskoj
izmedu duznika i neovlastenih vjerovnika, osim ako je u cijelosti ispunjen.*

S obzirom na potencijalni $tetni u¢inak na prekograni¢no pruzanje financijskih
usluga u EU-u, Sud Europske unije odlucivao je o krsenju ¢l. 56. UFEU-a u postupku
Milivojevi¢/Raiffeisenbank.” Pritom je u skladu sa stalnom sudskom praksom
zakljucio da je primarno rije¢ o povredi slobode pruzanja usluga.’® Uzimajuéi u obzir
opseg 1 svrhu odredbi Zakona o nistetnosti kredita, Sud je smatrao da odredbe poput
navedenih prelaze opseg apsolutno nuznih mjera zastite javnog poretka. Naime,
Republika Hrvatska je sustavno proglasila niStetnim sve ugovore s inozemnim
elementom koji su sklopljeni s neovlastenim davateljem kredita, $to je Sud smatrao
suviSe opseznom i neopravdanom mjerom.” Medutim, Sud je ujedno i jasno
razlikovao ovaj Zakon i ZPK, koji zasebno moze biti osnova za niStetnost ugovora,
kao i druga opca pravila koja reguliraju niStetnost u nacionalnom zakonodavstvu.”®

Obveza uredne registracije inozemnih pruzatelja financijskih usluga bitno
je blaza mjera od postupka izdavanja bankarske licence ili odobrenja obavljanja
financijskih usluga domacim pruzateljima. Nadalje se ograni¢enje kamata i
EKS-a jednako odnosi na domace i strane pruzatelje usluga, te sluzi legitimnome
cilju sprjecavanja niza gospodarskih i drustvenih Stetnih posljedica lihvarskoga
kreditiranja. Nadalje, upravo je i EKS definiran europskim propisima.”” Stoga i nema

92 Vidjeti primjerice: Presuda od 9. rujna 2010., Engelmann, C-64/08, EU:C:2010:506, t. 13.;
Presuda od 22. listopada 2014., Blanco i Fabretti, C-344/13 i C-367/13, EU:C:2014:2311;
Presuda od 28. sije¢nja 2016., Laezza C-375/14, EU:C:2016:60, t. 26.

93 Zakon o nistetnosti ugovora o kreditu s medunarodnim obiljezjima sklopljenih u Republici
Hrvatskoj s neovlastenim vjerovnikom, Narodne novine, br. 72/17., 131/20.

94 (1. 3. Zakona o niitetnosti ugovora o kreditu s medunarodnim obiljezjima sklopljenih u
Republici Hrvatskoj s neovlastenim vjerovnikom.

95 Presuda od 14. veljace 2019., Milivojevi¢/Raiffeisenbank, C-630/17, EU:C:2019:123.

96 Vidjeti: Presuda od 22. studenog 2018., Vorarlberger Landes- und Hypothekenbank, C-625/17,
EU:C:2018:939; Presuda od 9. rujna 2014., SC Volksbank Romdania, C-602/10, EU:C:2012:443.

97 Presuda od 14. veljace 2019., Milivojevié/Raiffeisenbank, C-630/17, EU:C:2019:123, t. 72. -
75.

98 Presuda od 14. veljace 2019., Milivojevi¢/Raiffeisenbank, C-630/17, EU:C:2019:123, t. 59. i
slj.

99 Cl. 3. g u vezi s &l. 19. Direktive 2008/48/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 23. travnja
2008. o ugovorima o potrosackim kreditima i stavljanju izvan snage Direktive Vijeca 87/102/



S JOZIPOVIC, M. PERKUSIC, K. VUKUSIC, Pravna regulacija kratkorocnih...
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 675-700 (2023) 691

prepreke u pogledu na primarno pravo Europske unije, da se primjeni nacionalni
pravni okvir u pogledu na inozemne financijske usluge pruzene potrosa¢ima. Stovise,
i Europska unija razmatra uvodenje obveznih ogranicenja u pogledu troskova ili
kamate kredita. Stoga nema prepreke da se primjenjuju nacionalna pravila vezana za
niStetnost Stetnih potrosackih kredita.

7. ANALIZA STRUKTURE PRUZATELJA USLUGA
POTROSACKOGA KREDITIRANJA

Trziste potrosackoga kreditiranja izrazito je Siroko te se na njemu pruzaju
raznolike usluge kreditiranja. Potrosacki krediti se u najopcenitijem smislu mogu
podijeliti na namjenske i na nenamjenske kredite.'”! Pritom se nenamjenski krediti
¢eSc¢e odobravaju na kraéi rok od namjenskih kredita. Nenamjenski krediti, kao Sto
sam naziv govori mogu se Koristiti slobodno prema zeljama i potrebama korisnika.
Nenamjenski krediti mogu biti: okvirni kredit, gotovinski kredit, lombardni
kredit te hipotekarni kredit. Namjenski krediti koriste se isklju¢ivo za namjenu
za koju se odobravaju te mogu biti: potrosacki kredit, kredit za kupnju motornih
vozila, studentski / u¢enicki kredit te stambeni kredit.'” Gotovinski kredit oblik je
nenamjenskog kredita, te se ovaj tip kredita najces¢e odobrava na kraéi rok i redovito
ga se najjednostavnije moze ugovoriti.'”® Stoga je upravo ovaj tip kredita posebno
traze potroSaci pa ga jednako nude regularne banke, financijske institucije i osobe
koje nude zelenaske uvjete kreditiranja.

Tako primjerice HPB nudi moguénost ugovaranja gotovinskih kredita do
30.000,00 eura na rok otplate od 10 godina s mogucnosti koristenja najnize kamatne
stope od 5,25 %.'% Vrlo sli¢ne uvjete nudi i PBZ, uz nesto visu kamatnu stopu.
Medutim, obje banke kao i veéina drugih komercijalnih banaka u RH rijetko nude
usluge mikro kredita, a $to se izravno moze povezati i s rizicima i troSkovima koje
banka ima pri izdavanju takvih kredita, odnosno njihovom neisplativosc¢u za poslovne
banke. Isto vrijedi za kredite izdane na rokove krace od 24 mjeseca.

EEZ.

100 Navedeno poglavlje temelji se na istrazivanju koje je koautorica provela pri izradi zavr$nog
rada: Karla Vukusi¢, ,,Zelenaski ugovori kod inozemnih pruzatelja financijskih usluga“
(zavr$ni rad, Sveuciliste u Splitu, Ekonomski fakultet, 2021.).

101 CL 2.st. 1. t. 15. ZPK-a.

102 Marijana Ivanov i Guste Santini, ,,Uloga dopunskog kredita u poticanju poduzetni¢ke
aktivnosti i ekonomskog razvoja“, Ekonomija 18, br. 2 (2011): 251; ¢€l. 3. st. 1. t. 3. a-c ZPK.

103 Damir Ribi¢ i Danijela Vakanjac, ,,Proces kreditiranja gradana od strane banaka u Republici
Hrvatskoj“, Prakticni menadzment 8, br. 1 (2017): 29-37.

104 HPB (2021): Nenamjenski krediti, pristup 26. travnja 2021., https://www.hpb.hr/hr/
nenamjenski-krediti/162.
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7.1. Analiza inozemnih pruZatelja financijskih usluga u Republici
Hrvatskoj

U svrhu definiranja usluga mirkokreditiranja inozemnih pruzatelja usluga,
u nastavku se analiziraju tri odabrana pruzatelja financijskih usluga u Republici
Hrvatskoj: a) Kreditnoj instituciji 1 (KI1), b) Kreditnoj instituciji 2 (KI2) i c)
Kreditnoj instituciji 3 (KI3). Rijec je o stvarnim anonimiziranim podatcima postojecih
pruzatelja financijskih usluga. Navedene kreditne institucije posluju putem veéega
broja mreznih stranica na hrvatskome jeziku i vec¢ega broja kreditnih posrednika. Cilj
je ove analize utvrditi mehanizme poslovanja inozemnih pruzatelja usluga i mogude
za potrosace Stetne prakse u izdavanju kredita. U nastavku se koriste izrazi ,,kredit*,
odnosno ,,zajam™ u skladu s opéim uvjetima poslovanja koje propisuju kreditne
institucije, pritom ne ulaze¢i u problematiku razlikovanja zajma od kredita. Medutim,
na temelju iznad izvrSene usporedbe ovih dvaju ugovora, vidljivo je da su sve bitne
karakteristike ispunjene da bi se navedene pravne poslove smatralo ugovorima o
kreditu. Stovise, niZe navedene kreditne institucije profesionalno se bave stavljanjem
na raspolaganje odredene svote novca, a ne drugih zamjenjivih stvari, uz naknadu
u obliku kamata i drugih naknada, a §to ¢ine kroz formaliziranu proceduru. Stoga,
klasificiranje ugovora kao zajam nikako ne moze biti osnova za uskracivanje svih
onih prava koja bi potrosacu pripala prema posebnim propisima ugovora o kreditu.

7.1.1. Kreditna institucija 1 (KI11)

Rije¢ je o inozemnom pruzatelju financijskih usluga koji je registriran za
pruzanje financijskih usluga u Bugarskoj i uredno registriran pri HNB-u za pruzanje
financijskih usluga u Republici Hrvatskoj. Ovaj je pruzatelj usluga 2022. godine
nudio mogucnost mikrokreditiranja iznosa od 300,00 do 10.000,00 (20.000,00) kuna
na rok od 15 do 30 dana, s mogucnosti kori$tenja kredita kojem je rok otplate min 62
dana do najvise godine dana. Pritom je godiSnja kamatna stopa iznosila izmedu 7,26
% 18,11 %, dok stopa zateznih kamata u slu¢aju zakasnjenja nije jasno naznac¢ena.'%®
Na odobreni kredit obracunava se premija koja je dodatni troSak za korisnika
kreditnih sredstava.

Bitno je naglasiti da, iako je rije¢ o kreditima u vrlo malim iznosima, nije
mogucée odobravanje kredita bez jamstva (odnosno jamca koji moze biti fizicka
ili pravna osoba). Pritom jamac moze biti fizicka ili pravna osoba koja je kreditno
sposobna 1 koja se obveze pridrzavati se politika i postupaka koji se odnose na
sprjecavanje pranja novca. Ono §to je nuzno naglasiti je ¢injenica da KI1 zadrzava
diskrecijsko pravo odbiti odredenog jamca, ako procijeni da jamac nije prikladan.
Od jamca se zahtijeva da KI1 dostavi dokumentaciju koju propisuje KI1, a pritom je
moguce, da iako odredena osoba bude inicijalno prihvacena kao jamac, KI1 naknadno
procjenjuje da jamac vise nije prikladan, ve¢ je potrebno pronaci novoga jamca.'%

Pritom se jamstvo zahtijeva u obliku i prema sadrzaju koji propisuje KI1 te se
dodatno zahtijeva ovjerena (javni biljeznik) osobna isprava osobe, odnosno jamca.

105 Cl1. 9. st. 1. Standardnih uvjeta poslovanja KI1.
106 Cl. 6. st. 2. Standardnih uvjeta poslovanja KI1.
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Jamac ne moze biti trgovacko drustvo kojem prijeti stecaj, osoba koja nije kreditno
sposobna, osoba kojoj je ugled narusen, ako ne ispunjava jamstva dana KI1, ako je
osoba pocinila povredu bitnih obveza prema KI1 te ako ne zadovoljava odredene
politike koje KI1 provodi pri ispunjavanju vlastitih zakonskih obveza, a koje se
ponajprije odnose na propise o sprjeavanju pranja novca.'"’

Ako pojedinac zeli koristiti usluge KI1, a nema prikladnoga jamca koji bi bio
kvalificiran prema zahtjevima banke, moguce je koristiti naplatne usluge trgovackog
drustva — jamca,'% kao $to je, primjerice, Pruzatelj usluga jamstva 1 (PUJ1). Rije¢ je
o drustvu koje je registrirano u Latviji i koje pruza usluge jamca. Ali, za razliku od
tradicionalnoga jamca, ovo drustvo uvelike naplacuje svoje usluge te je tako iz Opc¢ih
uvjeta za davanje jamstva vidljivo da drustvo osobi koja je uzela kredit na rok od Sest
mjeseci na iznos od 5.000,00 kn naplacuje jamstvo 587,50 kn mjesecno, odnosno u
ukupnom iznosu od 3.525,00 kn.'”

7.1.2. Kreditna institucija 2 (KI2)

Kreditna institucija 2 (KI2) je osnovana u Ceskoj u cilju pozajmljivanja
sredstava ili posredovanja pri pozajmljivanju sredstava za potroSacke kredite.
Bitno je naglasiti da ovo drustvo nije navedeno medu onih 171 koja imaju dozvolu
HNB-a za neposredno pruzanje kreditnih usluga na trzistu RH. Na njihovoj mreznoj
stranici istaknuto je da se zajam moze zatraziti od 0 do 24 h, sedam dana u tjednu,
a ¢ime ujedno ukazuju i na brzinu odobravanja kredita. Kao i KI1, KI2 takoder nudi
mogucnost mikrokreditiranja. Za razliku od KI1, KI2 u uvjetima poslovanja isti¢e da
se EKS obracunava na godiS$njoj razini, a ¢ime se izbjegava moguc¢nost dovodenja
klijenata u zabludu. Razlika je uocljiva i kada je rije¢ o jamcima, budué¢i da KI2
ne zahtijeva jamca koji ¢e jamciti povrat kredita. U slucaju kasnjenja s placanjem
rate kredita zaraCunava se zatezna kamata te ako dode do poteskoca u otplati kredita,
drustvo ¢e najvjerojatnije angazirati treCu osobu radi naplate sredstava (pretpostavlja
se da ¢e pokrenuti ovrhu).!°

Tablica 1.: Tarife KI2

Iznos Rok otplate Pristojba Ukupno glavnica EKS (%)
(dani) + kamata
500,00 15 100,00 600,00 37.974,35
2.000,00 600 600,00 2.600,00 946,63
4.000,00 30 1.000,00 5.000,00 1.660,10
7.000,00 30 1.750,00 8.750,00 1.606,78

Izvor: KI2: Opci uvjeti ugovora o zajmu KI2

107 Cl. 6. st. 3. Standardnih uvjeta poslovanja KI1.

108 Mrezna stranica 1-Kupi jamstvo KI1; mrezna stranica 2-Kupi jamstvo KI1.

109 Cl. 4. Op¢ih uvjeta za davanje Jamstva PUJ1.

110 Opéi uvjeti ugovora o zajmu KI2.
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U Tablici 1. prikazane su tarife koje primjenjuje KI2 u odnosu na iznose kredita
te rok otplate. Moze se uociti da se naplacuje pristojba koja raste s porastom iznosa
odobrenoga kredita. Usto se napla¢uje naknada za obradu zahtjeva. Naznacen je EKS
za koji se prethodno u tekstu isti¢e da je na godi$njoj razini. Odnosno, osoba koja
uzme kredit u visini od 500,00 kn, za 15 dana ¢e vratiti 600,00 kn te platiti i 30,00 kn
naknade za obradu zahtjeva.

Maksimalno je moguc¢e odobravanje kredita od 10.000,00 kn s rokom otplate
od 90 dana. U tom se slucaju naplacuje pristojba (kamata) od 4.000,00 kuna te
naknada za obradu zahtjeva od 70,00 kn. Ovaj se kredit vraca u tri rate te korisnik
kredita u konacnici drustvu vrati 14.000,00 kuna. Vidljivo je da je rije¢ o zelenaskoj
kamati, buduéi da je na 10.000,00 kn u samo tri mjeseca obracunato 4.000,00 kuna
kamata. U usporedbi s KI1, KI2 na prvi pogled djeluje kao uvelike nepovoljniji, a
ponajprije zbog toga §to su navedeni vrlo visoki iznosi pristojbi. S druge strane, uzme
li se u obzir ¢injenica da kada je rije¢ o poslovnom odnosu s KI1, jamac svoju uslugu
naplaéuje u viSestruko ve¢im iznosima u odnosu na naknade navedene u Tablici 1.,
moze se zakljuciti, da iako je i u ovom slucaju rije¢ o vrlo nepovoljnim kreditima,
uvjeti poslovanja su transparentnije navedeni u odnosu na KI1.

7.1.3. Kreditna institucija 3 (KI3)

Kreditna institucija 3 (KI3) ima sjediste u Spanjolskoj gdje je osnovana u cilju
mikrokreditiranja na podru¢ju EU-a.!"! Ne nalazi se na popisu financijskih institucija
HNB-a koje imaju odobrenje za pruzanje financijskih usluga u RH. Za razliku od
KI1, KI3 ne zahtijeva jamca, ali predvida velike kamate. Pritom je izri¢it naglasak
stavljen na kreditnu sposobnost korisnika.!? Radi prikazivanja uvjeta poslovanja u
KI3, u nastavku je dan prikaz otplate iznosa od 5.000,00 kn s razli¢itim rokovima
dospijeca od 15 do 150 dana.

Tablica 2.: Otplatni plan za iznos od 5.000,00 kn u KI3

Iznos Rok otplate | Pristojpa | Trosak | Iznosza | Ukupno za EKS (%)
(dana) obrade isplatu vratiti

5.000,00 15 1.000,00 70,00 4.930,00 6.000,00 11.805,26

5.000,00 30 1.250,00 80,00 4.920,00 6.250,00 1.737,80

5.000,00 60 1.540,00 80,00 4.920,00 6.540,00 1.014,70

5.000,00 150 3.075,00 60,00 4.940,00 8.075,00 927,94

Izvor: KI3: Opci uvjeti ugovaranja zajma KI3

111 U €L 1. st. 1. Opéih uvjeta ugovaranja zajma KI3, pozivaju se na zakone koji su mjerodavni
na razini EU-a, a koji im ujedno omogucavaju pruzanje financijskih usluga na podrucju izvan
Spanjolske. Rije¢ je o Zakonu o trgovanju na daljinu te Zakonu o ugovorima o potrosatkim
kreditima.

112 CL. 1. st. 1. Opéih uvjeta ugovaranja zajma KI3.
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Moze se uo€iti da ni u ovom slucaju EKS nije u skladu sa zakonskim
ograni¢enjima. Pritom se troSak obrade napladuje na samom pocetku iz sredstava
koja se isplacuju korisniku zajma. U usporedbi s prethodnim inozemnim pruzateljima
financijskih usluga, KI3 ima vrlo nepovoljne uvjete odobravanja kredita.

7.2. Primjena zakonskih ogranicenja na inozemne pruZatelje
financijskih usluga

Kao $to je vidljivo iz gore navedenih primjera, na trzistu djeluje veéi broj
inozemnih pruZatelja financijskih usluga koji pruzaju usluge mikrokreditiranja. Pritom
neki od njih, unato¢ mreznim stranicama na hrvatskome jeziku i jasnom usmjeravanju
na hrvatsko trziste, nisu uredno registrirani pri HNB-u, niti se pridrzavaju maksimuma
dopustenih kamatnih stopa na potrosacke kredite u Republici Hrvatskoj. Neki drugi
inozemni pruzatelji ovih usluga jesu uredno registrirani i naocigled se pridrzavaju
najviSe dopustene EKS-e. Medutim, s obzirom na to da je zakonom propisano da
u EKS ulaze samo one naknade koje su davatelju kredita bile poznate i jasno su
povezane uz odobrenje kredita, troSak komercijalnoga jamca nije uracunat u troSak
kredita. Kada bi se odbio znatni iznos novca, koji se odmah odbija od danoga kredita
i isplac¢uje jamcu na racun, EKS bi bitno premasio dopustene dimenzije i priblizio
se astronomskim stopama drugih ponuditelja na trziStu, a $to bi trebalo biti vidljivo
potroSacu na vrijeme.!"* U konacnici dakle financijska institucija koja daje kredit i
jamac zajedni¢ki gledano zapravo preuzimaju isti rizik kao financijska institucija
KI2 i KI3 te je ukupni troSak za potroSaca jednako astronomski visok i u slucaju
kredita KI1. Takav model nije bitno druk¢iji od predstavljenoga modela simuliranog
izdavanja zajma na visi iznos, kako bi se prekrila stvarna kamata kredita.

Cinjenica da potro$a¢ ima pravo sam prona¢i jamca ne mijenja bitno navedenu
situaciju, s obzirom na to da jamac mora ispuniti rigorozne kriterije te da KI1 ima
pravo odbiti svakoga jamca tijekom provjere kreditiranja. Naime, upravo u segmentu
mikrokreditiranja, nije vjerojatno da ¢e korisniku kredita stajati na raspolaganju
dostatno solventan i motiviran jamac, posebno ako se uzme u obzir ¢injenica da se
ovaj oblik kredita redovito izdaje na svega nekoliko dana te da je po logici stvari
korisniku potreban novac odmah, a ne nakon rigoroznih provjera kreditne sposobnosti
jamca.

Na temelju svega navedenog, vidljivo je da je nuzno u postupku opsezne
regulacije potrosSackog akreditiranja, fokus staviti na sveukupne tro§kove potrosaca.
Naime ako se ograni¢ava samo pojedine elemente poput kamata ili drugih naknada,
suvise je velika opasnost da ¢e se kroz sloZenije strukture poput one u slucaju KI1
omoguciti zaobilazenje postojecega pravnog okvira na Stetu potroSaca. Hrvatska
sudska praksa odavno je zauzela stajaliSte da se u odnosu na razmjernost ¢inidbi treba
gledati sve relevantne Cinjenice slucaja, a ne samo pojedine elemente poput kamata i
naknada.'* Stovie, nacionalna ogranienja inozemnih pruzatelja financijskih usluga

113 O obvezi detaljnog informiranja kada su u pitanju financijske usluge vidjeti i Presuda VSRH,
Rev 953/2020-2 od 11. sije¢nja 2023.
114 Presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske, Rev 112/2018-2 od 9. ozujka 2022. godine.



S JOZIPOVIC, M. PERKUSIC, K. VUKUSIC, Pravna regulacija kratkorocnih...
696 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 675-700 (2023)

trebaju biti proporcionalne i nuzne.'"> U skladu s tim bi sudovi i nistetnost trebali
vezati uz jasne znacajke povrede potroSackih prava ili zakonskih odredbi koje Stite
pravni poredak. Medutim, zbog ve¢ spomenute problematike tereta dokazivanja kod
zelenaskih ugovora, nuzno je da upravo europsko pravo na holisticki nacin regulira
ovo pitanje.

8. ZAKLJUCAK

Davatelji kredita pored banaka, mogu biti i drugi pruzatelj financijskih usluga
koji su uredno registrirani za takvu djelatnost u Europskoj uniji. Subjekti registrirani
za pruzanje usluga kreditiranja u bilo kojoj drzavi ¢lanici, mogu pruzati svoje usluge
prekograni¢no i u Hrvatskoj. Stovise, Sud Europske unije je u slu¢aju Milivojevi¢/
Raiffeisenbank zauzeo jasno stajaliste o tome da drzave Clanice moraju postovati
odredbe ¢l. 56. UFEU-a i u pogledu pruzanja usluga prekograni¢nog kreditiranja.
Medutim, kada predatorski pruzatelji usluga kreditiranja iskoriStavaju slobodu
pruzanja usluga, to u kombinaciji s ograni¢enim resursima nacionalnih regulatornih
tijela moze dovesti do znatne Stete za potrosace. Upravo su potrosaci slabije platezne
mo¢i najvise pogodeni ovim praksama. Stoga je i posebno vazno da je u navedenoj
presudi Sud naglasio da prekograni¢na sloboda pruzanja usluga u Europskoj uniji ni
na koji nacin ne ograni¢ava nacionalnu nediskriminativnu zastitu potrosaca.

Poseban problem za provedbu odgovarajuce =zastite potrosaca medutim
proizlazi iz jace pregovaracke pozicije davatelja kredita. Oni naime mogu nametati
sadrzaj ugovora tako da zahtijevaju sklapanje simuliranih pravnih poslova ili samo
nametnu odredene zelenaske odredbe u ugovor. Stovise, zbog slozene strukture
pruzanih financijskih usluga, ¢esto korisniku kredita nije razvidno kako pojedine
naknade i druge obveze utjecu na ukupni raspon njegovih obveza. lako postoji
cijeli niz europskih i nacionalnih propisa koji bi trebali razrijesiti ovu problematiku,
upravo su potrosaci u segmentu short-term high-cost kredita Cesto zrtve predatorskih
praksi. Tako je analiza postojeCega trziSta pruzatelja usluga pokazala da se neki
pruzatelji usluga kreditiranja jednostavno ne pridrzavaju domacih ograni¢enja
najvise dopustene kamatne stope, dok drugi imaju tako slozenu strukturu kamata,
naknada i obveznih jamstava da potrosa¢ u konac¢nici nema pregled nad obvezama
koje preuzima.

lako je domaca sudska praksa u segmentu zaStite potrosaca, prekomjernog
oSteCenja 1 zelenaskih ugovora jasna, temeljni problem za potroSace lezi u
dokazivanju onih elemenata koji su osnovni za njihovu uéinkovitu zastitu. Cinjenica
da, primjerice, sud na niStetnost pazi po sluzbenoj duznosti ne moze razrijesiti
problematiku da duzniku slabije platezne moéi nedostaju resursi nuzni kako bi se
ucinkovito zastitio u odnosu na predatorske pruzatelje usluga kreditiranja. Stoga
je klju¢no donoSenje cjelovitoga rjeSenja zastite potrosaca u sektoru kreditiranja.
Naime jedino ¢e se tako sa sigurno$¢u obvezati drzave ¢lanice da provedu regulaciju

115 Vidjeti Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-1/3678/2017 od 3. studenoga 2020;
Presudu od 14. veljace 2019., Anica Milivojevi¢ protiv Raiffeisenbank St. Stefan - Jagerberg -
Wolfsberg eGen, C-630/17, EU:C:2019:123, Rbr. 73 i slj.
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koja ¢e sprijeciti predatorsko kreditiranje u EU-u. Takav pristup bi posebno znacio
da reforma Direktive o potrosackim kreditima bude usmjerena na cjelovita rjeSenja
vezana za ukupni trosak koje snosi potrosac, a ne pojedine naknade ili kamate. Pritom
je mogucénost izbora izmedu vise opcija koja se ostavlja drzavama ¢lanicama upravo
u sferi short-term high-cost kredita izravno Stetna za potroSace, jer ni na koji nacin
neée rijesiti problematiku predatorskoga kreditiranja. Stovise, samo ée ga jos i vise
usmjeriti u smjeru stvaranja slozenijih pravnih struktura zbog kojih ¢e sudovi teze
moc¢i utvrditi valjan razlog nistetnosti takvih ugovora.
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Pregledni rad

SaZetak

Europski  stup socijalnih  prava jamci pravo pravodobnoga pristupa
pristupacnoj i kvalitetnoj zdravstvenoj zastiti svima u Europskoj uniji.
Akcijski plan za njegovu provedbu odreduje aktivnosti koje ¢e Komisija
poduzeti u njegovoj zastiti. Najkonkretnija mjera koju ée Komisija poduzeti
predvidena je u sferi zdravstvenih podataka, dok su aktivnosti vezane za pristup
zdravstvenoj zastiti, ukljucujuci problem velike nejednakosti unutar Unije,
pretezno ogranicene na mjerenje postojecega Stanja, uz opcenito pruzanje
potpore i poticaja zdravstvenim sustavima drzava clanica. Aktivnost kojom
Komisija mozZe napraviti iskorak u odnosu na postojece stanje i tako smanjiti
razlike u pristupu zdravstvenoj zastiti unutar Unije, (a koja nije predvidena
Akcijskim planom), jest zajednicka nabava lijekova, posebno onih iznimno
skupih koji predstavijaju tezak financijski teret za zdravstvene proracune
drzava clanica. To bi ukljucivalo donoSenje jedinstvenoga sektorskog pravnog
okvira za lijekove na razini Unije, na temelju clanka 114. UFEU-a, kako bi se
sustavom zajednicke nabave ujednacili trzisni uvjeti, uz koordinaciju Europske
komisije koja bi djelovala zajedno s drzavama clanicama. Time bi se ojacao
pregovaracki polozaj narucitelja lijekova (nacionalnih zdravstvenih sustava)
Sto bi moglo dovesti do ujednacavanja i olakSavanja pristupa iznimno skupim
lijekovima za pacijente iz svih drzava clanica Europske unije.

Kljucne rijeci: Europski prostor za zdravstveme podatke; FEuropski stup
socijalnih prava; jednaki pristup; zdravstvena zastita.
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1. UVOD

Uredenje zdravstvenoga sustava primarno spada u nadleznost drzava ¢lanica
Europske unije. C1. 6. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (u daljnjem tekstu:
UFEU) propisano je da poboljsanje i zastita ljudskoga zdravlja spadaju u sferu
nadleznosti kojima se dopunjuju, koordiniraju ili podupiru aktivnosti drzava ¢lanica.
Na temelju ¢l. 2. UFEU-a, u ovom je podrucju zabranjeno uskladivanje propisa
drzava ¢lanica. Takoder, ¢l. 4. UFEU-a odredeno je da zajednicka briga za sigurnost
u podrucju javnoga zdravstva spada u sferu nadleznosti podijeljenih izmedu drzava
¢lanica i EU-a, za aspekte utvrdene Ugovorom. To znaci da drzave ¢lanice mogu
djelovati pravno obvezuju¢im aktima u onoj mjeri u kojoj to EU (jos) nije napravio.
Clankom 168. UFEU-a odredeno je da odgovornosti drzava ¢lanica EU-a ukljucuju
upravljanje zdravstvenom zastitom te raspodjelu sredstava dodijeljenih u tu svrhu.
Ipak, usprkos ovim ogranicenjima, postoji znatna pravna stecevina Europske unije
(sektorsko zakonodavstvo) u podrucju zdravstvene zastite, uglavnom u sferi lijekova'
i prekograni¢ne zdravstvene skrbi.?

Europski stup socijalnih prava proglasila je Komisija, Parlament i Vije¢e 2017.
kroz 20 nacela vaznih za pravednost trziSta rada i sustave socijalne skrbi drzava
Clanica. Zdravstvena je zaStita u njemu prisutna kroz 16. nacelo, kojim je odredeno
da: ,,svi imaju pravo pravovremenog pristupa pristupacnoj i kvalitetnoj preventivnoj
i kurativnoj zdravstvenoj skrbi“.> U Akcijskom planu za provedbu europskoga stupa
socijalnih prava u podruc¢ju zdravstvene zastite predvidene su konkretne mjere koje
¢e Komisija poduzeti: prijedlog novih alata za bolje mjerenje nedostataka i prepreka u
pristupu zdravstvenoj zastiti te prijedlog europskog prostora za zdravstvene podatke
kojim bi se omogucio pristup zdravstvenim podatcima radi bolje zdravstvene zastite,
istrazivanja i donoSenja politika kao i kako bi se potaknuo razvoj, uvodenje i primjena
digitalnih usluga vezanih za pruzanje zdravstvene zastite. Takoder je predvideno, u

1 Vidi primjerice, Uredbu (EZ) 141/2000 Europskog parlamenta i Vijeca od 16. prosinca 1999.
o lijekovima za rijetke bolesti, SL 18, 22.01.2000. (u daljnjem tekstu: Uredba (EZ) 141/2000);
Uredbu (EZ) 1901/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o lijekovima
za pedijatrijsku upotrebu i izmjeni Uredbe (EEZ) 1768/92, Direktive 2001/20/EZ, Direktive
2001/83/EZ i Uredbe (EZ) 726/2004, SL 378, 27.12.2006. (u daljnjem tekstu: Uredba (EZ)
1901/2006); Uredbu (EZ) 726/2004 Europskog parlamenta i Vijeca od 31. ozujka 2004. o
utvrdivanju postupaka odobravanja primjene i postupaka nadzora nad primjenom lijekova koji
se rabe u humanoj i veterinarskoj medicini, te uspostavi Europske agencije za lijekove, SL
136, 30.04.2004. (u daljnjem tekstu: Uredba (EZ) 726/2004).

2 Vidi primjerice, Direktivu 2011/24/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 09. ozujka 2011. o
primjeni prava pacijenata u prekograni¢noj zdravstvenoj skrbi, SL 88, 04.04.2011. (u daljnjem
tekstu: Direktiva 2011/24/EU).

3 Europski stup socijalnih prava u 20 nacela, pristup 21. veljace 2022., https://ec.europa.eu/info/

strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-
pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_hr.
Opcenito o Europskom stupu socijalnih prava, ukljuujuci i postupak njegovog usvajanja,
vidi primjerice, Sacha Garben, ,,The European Pillar of Social Rights: An Assessment of its
Meaning and Significance®, Cambridge Yearbook of European Legal Studies 21 (2019): 101
i Klaus Lorcher i Isabelle Schomann, The European Pillar of Social Rights: Critical Legal
Analysis and Proposals (Bruxelles: ETUI, 2016.), 1.
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podrucju dugotrajne skrbi, da ¢e Komisija predloziti inicijativu o dugotrajnoj skrbi
radi utvrdivanja okvira za reforme politika s pomocu kojih ¢e se razvijati odrziva
dugotrajna skrb i omoguéiti bolji pristup kvalitetnim zdravstvenim uslugama svima
kojima su one potrebne. Uz to, Akcijski plan se referira na druge dokumente na ¢ijoj
¢e primjeni raditi Komisija, u okviru koncepta Europske zdravstvene unije, koji nece
biti predmet analize ovoga rada.*

Cilj je ovoga rada analizirati konkretne mjere za koje je Europskim stupom
socijalnih prava predvideno da ¢e ih poduzeti Europska komisija u primjeni 16.
nacela vezanoga za zdravstvenu zastitu te utvrditi koje mogucénosti Europska unija
ima na raspolaganju kako bi se postigao cilj osiguranja pristupacne i kvalitetne
zdravstvene zaStite na europskoj razini, pored opcenite mogucnosti poticanja i
pomaganja nacionalnih zdravstvenih politika.

U prvom je poglavlju dan prikaz regulatornih i financijskih instrumenata koje
Unija ima na raspolaganju u podrucju zdravstvene zastite. Nakon toga, analizirane
su teme pristupa kvalitetnoj zdravstvenoj zastiti na razini EU-a (s naglaskom na
nejednakost pristupa) te europskoga prostora za zdravstvene podatke, koje su
Akcijskim planom istaknute kao klju¢ne sfere izravnog djelovanja Komisije u
primjeni 16. nacela Europskog stupa socijalnih prava. Na kraju je dan prijedlog kako
kroz dodatne i poboljsane zajedni¢ke mjere na europskoj razini, vezano za zajednicku
nabavu lijekova, osigurati svima pravodobni pristup kvalitetnoj zdravstvenoj zastiti
unutar Europske unije.

2. REGULATORNI I FINANCIJSKI INSTRUMENTI EUROPSKE
UNIJE U PODRUCJU ZDRAVSTVENE ZASTITE

Da bismo razumjeli pravni okvir za uredenje podrucja zdravstvene zastite na
europskoj razini, potrebno je poblize analizirati ¢l. 168. UFEU-a. Njime je propisano
da se, u definiranju i provedbi svih aktivnosti Europske unije, osigurava visoki stupanj
zastite ljudskoga zdravlja. Djelovanje EU-a u ovom smislu nadopunjuje politike
drzava clanica te je usmjereno prema sprjecavanju tjelesnih i dusevnih bolesti,
poboljsanju javnoga zdravlja, kao i1 uklanjanju izvora opasnosti za ljudsko zdravlje.
Ono obuhvaéa borbu protiv velikih zdravstvenih poSasti promicanjem istraZivanja
njihovih uzroka, prevencije 1 prenoSenja te zdravstvenim obavjeStavanjem
i pracenjem, ranim upozoravanjem te suzbijanjem ozbiljnih prekograni¢nih
zdravstvenih prijetnji. Iskljuceno je uskladivanje (harmonizacija) propisa drzava
¢lanica sukladno s ¢l. 2. 1 6. UFEU-a, uz iznimku: mjera kojima se odreduju visoki
standardi sigurnosti i kvalitete uporabe medicinskih proizvoda i lijekova; mjera
kojima se odreduju visoki standardi sigurnosti i kvalitete krvi, proizvoda od krvi,

4 Akcijski plan za provedbu europskog stupa socijalnih prava, pristup 21. veljace 2022.,
https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/hr/index.html.
Njime je predvideno da Komisija poti¢e drzave Clanice Europske unije da ulazu u radnu
snagu unutar zdravstvenog sustava i sustava skrbi, poboljsaju njihove radne uvjete te pristup
osposobljavanju drzave ¢lanice, kao i da povecaju digitalizaciju vlastitih zdravstvenih sustava
i uklone zdravstvene nejednakosti.
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organa 1 tvari ljudskoga podrijetla te mjera u veterinarskom podrucju s izravnim
ciljem zastite javnoga zdravlja. Donosenje navedenih mjera je moguce u redovnom
zakonodavnom postupku, radi rjeSavanja zajednickih europskih sigurnosnih problema
te je rije¢ o podruc¢jima podijeljene nadleznosti, sukladno s ¢l. 4. UFEU-a. Pri svom
djelovanju, Europska unija postuje odgovornost drzava ¢lanica za utvrdivanje vlastite
zdravstvene politike te organizaciju i pruzanje zdravstvene zastite.’

Uz ¢l. 168. UFEU-a, za donoS$enje propisa u podruc¢ju zdravstva na europskoj
razini, osobito je bitan ¢l. 114. UFEU-a koji sluzi za donoSenje mjera, kroz redovni
zakonodavni postupak, za uskladivanje nacionalnih propisa u drzavama ¢lanicama,
u svrhu uspostave i funkcioniranja unutarnjega europskog trzista. S obzirom na
ograni¢enja postavljena ¢l. 168. UFEU-a i njegovim prethodnim inacicama, ¢l. 114.
UFEU-a (nekadasnji ¢l. 95. Ugovora o osnivanju Europske ekonomske zajednice)
(u daljnjem tekstu: UEZ) cesto se koristi za zaobilazenje opisanih ogranicenja i
omogucavanje uskladivanja nacionalnih propisa vezanih za zdravstvo. Moguénost
Sirokoga koriStenja ove trziSne pravne osnove u razli¢itim sferama, poput zdravstva,
dao je kroz svoju jurisprudenciju Sud Europske unije, obrazlozenjem da je dostatno da
mjera donesena na temelju ¢l. 114. UFEU-a ima odredeni uéinak vezan za europsko
unutarnje trziste, cak i ako je glavna svrha njena donosenja zapravo uredenje nekoga
drugog podrucja za koje su primarno nadlezne drzave ¢lanice.®

Europsko zakonodavstvo u podrucju zdravstva u pravilu je utemeljeno ili
samo na ¢l. 114. UFEU-a (¢l. 95. UEZ-a), ili na toj pravnoj osnovi zajedno s ¢l.
168. UFEU-a (¢l. 152. UEZ-a). Najobuhvatnije zakonodavstvo EU-a doneseno je u
podrucju lijekova, $to nije iznenadujuée, buduci da u toj sferi, osim pravne osnove
za uredenje unutarnjeg trziSta, postoji jaka pravna osnova za djelovanje vezana
izravno za zdravstvo. Tako je Uredba 141/2000 Europskog parlamenta i Vije¢a od
16. prosinca 1999. o lijekovima za rijetke bolesti donesena iskljucivo na temelju
trziSne pravne osnove, premda je njena svrha utvrditi postupak na razini Unije
za uvrstavanje lijekova u skupinu lijekova za rijetke bolesti te potaknuti razvoj,
istrazivanje i stavljanje u promet lijekova uvrstenih u navedenu skupinu.” Sli¢na je
situacija s Uredbom 1901/2006 Europskog parlamenta i Vijeca od 12. prosinca 2006.
o lijekovima za pedijatrijsku upotrebu koja je takoder donesena na temelju tadasnjega
¢l. 95. UEZ-a. Njome se odreduju pravila za razvoj lijekova za pedijatrijsku
populaciju, bez podvrgavanja nepotrebnim klini¢kim ili drugim ispitivanjima.®

5 O podjeli nadleznosti za zdravstvo vidi, primjerice, Christopher Newdick, ,,Citizenship, Free
Movement and Health Care: Cementing Individual Rights by Corroding Social Solidarity*,
Common Market Law Review 43, br. 3 (2006): 1653-1654.

6 Vidi, primjerice, presudu od 12. prosinca 2006., Germany v European Parliament and Council
of the European Union, C-380/03, EU:C:2006:772, para. 39. Vidi takoder, primjerice, Stephen
Weatherill, ,,The Limits of Legislative Harmonization Ten Years after Tobacco Advertising:
How the Court’s Case Law has become a ‘Drafting Guide’, German Law Journal 12, br. 3
(2011): 861.

7 Cl 1. Uredbe (EZ) 141/2000. Vidi, primjerice, i Roberta Joppi, Vittorio Bertele i Silvio
Garattini, ,,Orphan Drugs, Orphan Diseases. The First Decade of Orphan Drug Legislation in
the EU“, European Journal of Clinical Pharmacology 69, br. 4 (2013): 1009.

8 Cl 1. Uredbe (EZ) 1901/2006. Vidi, primjerice, i Francesca Rocchi et al., ,,The European
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Dvojna pravna osnova KkoriStena je, primjerice, u slu¢aju Uredbe 726/2004
Europskog parlamenta i Vijeca od 31. ozujka 2004. o utvrdivanju postupaka Unije
za odobravanje primjene i nadzora nad primjenom lijekova koji se rabe u humanoj
medicini te pri uspostavi Europske agencije za lijekove. Njena je svrha utvrdivanje
postupaka EU-a za odobravanje, farmakovigilanciju i nadzor lijekova za humanu
uporabu te za osnivanje Europske agencije za lijekove.’

Kada je rije¢ o konkretnim regulatornim instrumentima Europske unije u
podrucju zdravstvene zastite, svakako je nuzno spomenuti i Direktivu 2011/24
Europskog parlamenta i Vije¢a od 9. ozujka 2011. o primjeni prava pacijenata u
prekogranicnoj zdravstvenoj skrbi. Ona je takoder donesena na temelju ¢l. 114. 1 168.
UFEU-a te u skladu s tim obuhvaéa dva dijela. Clanak 114. UFEU-a ponajprije se
odnosi na pravila o naknadi troSkova prekograni¢ne zdravstvene zastite, odnosno
lijeCenja pacijenata (osiguranih osoba) izvan drzave clanice Cijem sustavu te
osigurane osobe pripadaju. KoriStenje trziSne pravne osnove je moguce zato §to je
pravo na naknadu troskova prekograni¢ne zdravstvene zastite priznao Sud Europske
unije tumacenjem pravila o slobodi pruzanja usluga na unutarnjem trzistu EU-a.
Pravo na lijecenje u drugoj drzavi ¢lanici (ako su zadovoljeni uvjeti) na teret drzave
¢lanice kojoj osigurana osoba pripada obuhvaceno je, prema praksi Suda, slobodom
kretanja usluga na unutarnjem europskom trzistu te je, navedena praksa kodificirana
ovom Direktivom na temelju ¢l. 114. UFEU-a.!® Drugi dio Direktive sadrzi odredbe
o suradnji u podrucju zdravstvene zastite, konkretno o priznavanju recepata izdanih
u drugoj drzavi ¢lanici Unije, europskim referentnim mrezama, rijetkim bolestima i
E-zdravstvu te je, budu¢i da je namijenjen poticanju suradnje izmedu drzava ¢lanica,
utemeljen na ¢l. 168. UFEU-a."

Na kraju ovoga regulatornog dijela, potrebno je spomenuti i nedavno donesenu
Uredbu 2021/2282 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. prosinca 2021. o procjeni
zdravstvenih tehnologija, koja je takoder donesena na temelju ¢l1. 114. 1 168. UFEU-a.

Paediatric Legislation: Benefits and Perspectives®, ltalian Journal of Pediatrics (2010): 1.

9  CL 1. Uredbe (EZ) 726/2004. Vidi, primjerice, i John-Joseph Borg et al., ,,Strengthening and
Rationalizing Pharmacovigilance in the EU: Where is Europe Heading to?*, Drug Safety 34,
br. 3 (2011): 187. Za primjer koristenja dvojne pravne osnove vidi, takoder Uredbu (EU)
536/2014 Europskog parlamenta i Vijeca od 16. travnja 2014. o klinickim ispitivanjima
lijekova za primjenu kod ljudi te o stavljanju izvan snage Direktive 2001/20/EZ, SL 158,
27.05.2014.

10 CL. 3. - 9. Direktive 2011/24/EU. Vidi na temu Direktive, primjerice, i Stephane de La Rosa,
,»The Directive on Cross-Border Healthcare or the Art of Codifying Complex Case Law*,
Common Market Law Review 49, br. 1 (2012): 17 i Miek Peeters, ,,Free Movement of Patients:
Directive 2011/24 on the Application of Patients’ Rights in Cross-Border Healthcare®,
European Journal of Health Law 19, br. 1 (2012): 33. Potonji ¢lanak, medutim, pogresno
navodi da je ¢l. 114. jedina pravna osnova Direktive. Pitanje snosenja troskova prekograni¢ne
zdravstvene zastite takoder je uredeno ¢l. 17. - 35. Uredbe (EZ) 883/2004 Europskog
parlamenta i Vijeca od 29. travnja 2004. o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti, SL 166,
30.04.2004. Vidi takoder presudu od 28. travnja 1998., Raymond Kohll v Union des caisses
de maladie, C-158/96, EU:C:1998:171, paras. 29-54 i presudu od 16. svibnja 2006., Watts,
C-372/04, EU:C:2006:325, paras. 80-123.

11 CL 10. - 14. Direktive 2011/24/EU.
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Njome se odreduje: potporni okvir te postupci za suradnju drzava ¢lanica Unije u
podrucju zdravstvenih tehnologija; mehanizam kojim se utvrduje da subjekt koji
razvija odredenu zdravstvenu tehnologiju sve podatke potrebne za zajednicku
klini¢ku procjenu zdravstvenih tehnologija podnosi samo jednom na europskoj razini
te zajednicka metodologija i pravila za zajednicku klini¢ku procjenu zdravstvenih
tehnologija. Njome se, pak, ne zadire u isklju¢ivu nacionalnu nadleznost drzava
¢lanica Unije, inter alia u pogledu nacionalnih odluka o odredivanju naknada i cijena,
niti se utjeCe na bilo koju drugu nadleznost drzava Clanica vezanu za upravljanje
zdravstvenom zastitom ili na dodjelu sredstava osiguranih u tu svrhu.'

Od financijskih instrumenata na raspolaganju Europskoj uniji vezanih za
zdravstvenu zastitu, svakako treba navesti program EU za zdravlje koji je namijenjen
iskljucivo za sferu zdravstva. Program je uspostavljen Uredbom 2021/522 Europskog
parlamenta i Vijeca od 24. ozujka 2021. te obuhvaca Cetiri opCenita cilja:

»(a) poboljsanje i poticanje zdravlja u Uniji kako bi se smanjilo opterecenje
izazvano zaraznim i nezaraznim bolestima, podupiranjem promidzbe zdravlja i
prevencije bolesti, smanjenjem zdravstvenih nejednakosti, poticanjem zdravog
nacina Zivota i promicanjem pristupa zdravstvenoj skrbi;

(b) zastita ljudi u Uniji od ozbiljnih prekograni¢nih prijetnji zdravlju i jacanje
sposobnosti reagiranja zdravstvenih sustava i koordinacije medu drzavama ¢lanicama
radi suoCavanja s ozbiljnim prekograni¢nim prijetnjama zdravlju;

(c) poboljsanje dostupnosti, pristupacnosti i cjenovne pristupacnosti u Uniji
lijekova i medicinskih proizvoda te proizvoda potrebnih tijekom krize i podupiranje
inovacija u vezi s takvim proizvodima te

(d) jacanje zdravstvenih sustava poboljSanjem njihove otpornosti i resursne
ucinkovitosti“."?

Ukupan iznos za provedbu programa EU za zdravlje je 5.3 miljarde eura u
razdoblju od 2021. do 2027."

Osim programa isklju¢ivo namijenjenog za zdravstvo, potrebno je istaknuti
druge financijske (prorac¢unske) instrumente koje EU ima na raspolaganju u podru¢ju
zdravstvene zastite. Tu svakako valja spomenuti Okvirni program za istrazivanje i
inovacije Obzor Europa. Program je uspostavljen Uredbom 2021/695 Europskog
parlamenta i Vijeca od 28. travnja 2021. s ukupnim proracunom od 95 milijardi eura
za razdoblje 2021. do 2027. U stupu 1l. Globalni izazovi i industrijska konkurentnost
predvideno je oko 6.9 milijardi eura za klaster Zdravlje'® u koji spada:

12 Cl. 1. Uredbe (EU) 2021/2282 Europskog parlamenta i Vijeéa od 15. prosinca 2021. o procjeni
zdravstvenih tehnologija i izmjeni Direktive 2011/24/EU, SL 458, 22.12.2021.

13 Cl. 3. Uredbe (EU) 2021/522 Europskog parlamenta i Vijeéa od 24. ozujka 2021. o uspostavi
Programa djelovanja Unije u podrucju zdravlja (program ,,EU za zdravlje”) za razdoblje
2021.-2027. i stavljanju izvan snage Uredbe (EU) 282/2014, SL 107, 26.03.2021. (u daljnjem
tekstu: Uredba (EU) 2021/522).

14 Cl. 5. Uredbe (EU) 2021/522.

15 Cl. 12. Uredbe (EU) 2021/695 Europskog parlamenta i Vijeéa od 28. travnja 2021. o
uspostavi Okvirnog programa za istrazivanja i inovacije Obzor Europa, o utvrdivanju pravila
za sudjelovanje i Sirenje rezultata te o stavljanju izvan snage Uredbi (EU) 1290/2013 i (EU)
1291/2013, SL 170, 12.05.2021. (u daljnjem tekstu: Uredba (EU) 2021/695). Vidi takoder i
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»poboljsanje i zastita zdravlja i dobrobiti gradana svih uzrasta stvaranjem novog
znanja, razvijanjem inovativnih rjeSenja i osiguravanjem da se, ako je to relevantno,
ukljuéi rodna perspektiva u cilju sprecavanja, dijagnostike, pracenja, lijeCenja
i izljeCenja bolesti, te razvojem tehnologija u podru¢ju zdravstva; ublazavanje
zdravstvenih rizika; zastita stanovniStva i promicanje dobrog zdravlja i dobrobiti,
takoder i na mjestu rada; povecanje troskovne u¢inkovitosti, pravednosti i odrzivosti
sustava javnog zdravstva; spre¢avanje i lijeCenje bolesti povezanih sa siromastvom;
te podrzavanje i omogucivanje sudjelovanja pacijenata i njihova upravljanja vlastitim
zdravljem*.'®

Borba protiv raka predvidena je kao jedno od pet podrucja prioritetnih misija
ovoga programa.'’

Uz do sada navedeno, nuzno je svakako spomenuti vaznost kohezijske politike i
ulogu Europskog fonda za regionalni razvoj i Europskog socijalnog fonda. Uredbom
2021/1058 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o Europskom fondu
za regionalni razvoj i Kohezijskom fondu predviden je specifi¢ni cilj: ,,ukljucivija
Europa s istaknutijom socijalnom komponentom provedbom europskog stupa
socijalnih prava“ koji se postize, izmedu ostalog: ,,0siguravanjem jednakog pristupa
zdravstvenoj skrbi i poticanjem otpornosti zdravstvenih sustava, ukljuc¢ujuci primarnu
skrb, te promicanjem prijelaza s institucionalne skrbi na skrb unutar obitelji i
zajednice®."® Uredbom 2021/1057 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021.
o uspostavi Europskog socijalnog fonda plus predvideno je, kao jedan od specificnih
ciljeva, inter alia poboljsanje pravodobnog i jednakog pristupa kvalitetnim, cjenovno
pristupac¢nim i odrzivim uslugama, ukljucujuéi, izmedu ostalih, zdravstvenu zastitu
kao 1 poboljSanje dostupnosti, otpornosti i djelotvornosti sustava zdravstvene zastite.
Ukupni prora¢un ovoga fonda iznosi oko 88 milijardi eura."”

Moze se zakljuciti da Europska unija ima na raspolaganju brojne instrumente
za djelovanje i ostvarivanje vlastitih ciljeva u podru¢ju zdravstvene zastite.
Regulatorni instrumenti ne mogu ukljucivati uskladivanje standarda, participacija i
uvjeta za dobivanje zdravstvene zastite, ve¢ su uglavnom ograniceni na specificna
podrucja, poput stavljanja lijekova na trziste i prekograni¢nu zdravstvenu zastitu.
Ipak, povezivanje odredenog problema s unutarnjim trzistem pruza veé¢e mogucénosti
za ujednacavanje elemenata vezanih za zdravstvenu zastitu na europskoj razini.

Horizon Europe, pristup 24. veljace 2022., https://ec.europa.eu/info/research-and-innovation/
funding/funding-opportunities/funding-programmes-and-open-calls/horizon-europe_en.

16 Prilog I. Uredbe (EU) 2021/695.

17 Prilog VI. Uredbe (EU) 2021/695. Konkretna podru¢ja djelovanja klastera ,,Zdravlje® su:
»zdravlje tijekom cijelog zivota; okoliSne i socijalne determinante koje utjecu na zdravlje;
neprenosive i rijetke bolesti; zarazne bolesti, ukljucujuci bolesti povezane sa siromastvom
i zanemarene bolesti; alati, tehnologije i digitalna rjeSenja u podrucju zdravstva i skrbi,
ukljucujuci personaliziranu medicinu; zdravstveni sustavi®.

18 Cl. 3. Uredbe (EU) 2021/1058 Europskog parlamenta i Vijeéa od 24. lipnja 2021. o Europskom
fondu za regionalni razvoj i Kohezijskom fondu, SL 231, 30.06.2021.

19 Cl. 4.-5. Uredbe (EU) 2021/1057 Europskog parlamenta i Vije¢a od 24. lipnja 2021. o uspostavi
Europskog socijalnog fonda plus (ESF+) i stavljanju izvan snage Uredbe (EU) 1296/2013, SL
231, 30.06.2021.
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Financijski instrumenti takoder su znacajni te ukljucuju one posebno namijenjene
za zdravstvenu zastitu, poput EU za zdravije, ali 1 one obuhvaéene kohezijskom
politikom kojima je glavni cilj smanjenje nejednakosti u gospodarskoj razvijenosti
unutar Europske unije, a koji se mogu iskoristiti za ulaganja u zdravstvenu
infrastrukturu i radnu snagu. Sve to pruza brojne mogucnosti za djelovanje na
europskoj razini u primjeni 16. nacela Europskog stupa socijalnih prava.

3. PODRUCJA DJELOVANJA KOMISIJE U PROVEDBI 16.
NACELA EUROPSKOG STUPA SOCIJALNIH PRAVA

U prethodnom je poglavlju navedeno da je jedan od istaknutih ciljeva europskih
financijskih instrumenata, poput programa EU za zdravije i Europskog socijalnog
fonda plus, osiguravanje dostupnosti cjenovno pristupacnoj i kvalitetnoj zdravstvenoj
zastiti. Takoder, kao $to je navedeno na pocetku, Akcijskim planom za provedbu
europskog stupa socijalnih prava predvideno je da ¢e Komisija predloziti nove
alate za bolje mjerenje prepreka pristupu zdravstvenoj zastiti te inicirati stvaranje
okvira reforme radi boljega pristupa kvalitetnim uslugama dugotrajne skrbi. Drugim
rije¢ima, poboljSanje pristupa zdravstvenoj zastiti predvideno je, na deklaratornoj
razini, kao prioritet Europskog stupa socijalnih prava u sferi zdravstvene zastite.
Pritom su konkretne aktivnosti ograni¢ene na mjerenje postojeega stanja, uz opéenito
pruzanje potpore i poticaja zdravstvenim sustavima drzava clanica. Nazalost, u
pristupu zdravstvenoj zastiti brojne teritorijalne, socijalne i ekonomske nejednakosti
veliki su problem u Europskoj uniji, koji je dodatno pogorSan pandemijom bolesti
COVID-19.?° Razlike u pristupu mogu proizlaziti iz nemoguénosti snoSenja troskova
zdravstvene zastite, zemljopisnih udaljenosti i lista ¢ekanja. Tako je 2018., primjerice,
u Estoniji i Grékoj oko 8 % stanovni$tva prijavilo nemoguénost ispunjenja vlastitih
medicinskih potreba zbog navedenih uzroka.?! Opcenito, neispunjene medicinske
potrebe veéi su problem u drzavama ¢lanicama srednje i isto¢ne Europe, negoli u
ostalim drzavama ¢lanicama Europske unije.”> Zdravstveni ishodi poput smrtnosti
dojencadi takoder su lo$iji u navedenim drzavama u odnosu na drzave ¢lanice iz
zapadne i sjeverne Europe.? Valja primijetiti da su ove drzave i na dnu Europske
unije u smislu per capita potrosnje na zdravstvene sustave. Rumunjska je na samom
dnu, a nakon nje redom dolaze Bugarska, Poljska, Latvija, Hrvatska, Madarska,
Litva, Slovacka, Estonija i Ceska.

20  Akcijski plan za provedbu europskog stupa socijalnih prava, pristup 21. veljac¢e 2022., https://
op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/hr/index.html.

21  Health at a Glance: Europe 2020, pristup 25. velja¢e 2022., https://ec.europa.eu/health/system/
files/2020-12/2020 healthatglance rep _en_0.pdf.

22 Vidi, primjerice, Antoniya Dimova et al., Bulgaria: Health System Review 2018 (Copenhagen:
World Health Organisation, 2018.), 186-187.

23 Health at a Glance: Europe 2020.

24  Health Care Expenditure in the EU, pristup 25. veljace 2022., https://ec.europa.eu/eurostat/
web/products-eurostat-news/-/DDN-20181129-2. Ove su se drzave, u pravilu, suocile i s
najveéim odljevom zdravstvene radne snage, osobito neposredno nakon ulaska u Europsku
uniju. Vidi, primjerice, Diana Ognyanova et al., ,,Mobility of Health Professionals Before and
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Poseban (i sve veci) problem je cjenovna (ne)pristupacnost lijekova koja
utjeCe i na osobne financije, odnosno financije kuéanstava i na javne financije.
Prema Komisiji, doslo je do promjene poslovnoga modela u kojem se: ,,s prodaje
uspjesnih lijekova preslo na stavljanje u promet ,,specijaliziranih lijekova™*.?® Pritom
je upitna uéinkovitost takvih lijekova, posebno uzimajuéi u obzir visoke cijene, pa
se time ,,dovodi u opasnost proracunska odrzivost zdravstvenih sustava i smanjuju
mogucnosti za dostupnost lijekova za pacijente”.* Otprilike 20 do 30 % sredstava
bolnice tro$e na lijekove te na njih otpada oko 17 % ukupnih zdravstvenih rashoda.”’
Ovi troskovi ,,rastu brze od maloprodajne potrosnje®, sto je logicno ,,s obzirom na
povecanje proracuna za specijalizirane lijekove koji se primjenjuju u bolnicama®.*
Uz to, prema Komisiji, odredene okolnosti, poput nepostojanja propisa o automatskoj
zamjeni za bioloske lijekove ili novih specijaliziranih lijekova namijenjenih malom
broju pacijenata, mogu stvoriti trziSne prepreke, ¢ime se otezava pristup, odnosno
ostanak na trziStu generickih i biosli¢nih lijekova, Sto Steti trziSnom natjecanju i
dovodi do odrzavanja cijena na viSoj razini. Pritom propisi: ,.kojima se ne reguliraju
izravno razine cijena ili stope naknade troSkova ipak mogu utjecati na cjenovnu
pristupacnost i troSkovnu ucinkovitost lijekova i to putem neizravnih ucinaka na
pristup trzistu ili gospodarsku odrzivost proizvoda na zrelijim trzistima“.? U slabije
razvijenim drzavama ¢lanicama, s manjim moguénostima javne potrosnje na lijekove,
udio privatne potrosnje za lijekove (primjerice participacijom) je veéi te moze
dovesti do manje dostupnosti lijekova za siromasnije dijelove stanovni$tva.*® Takoder

After the 2004 and 2007 EU Enlargements: Evidence from the EU PROMeTHEUS Project®,
u: Health Professional Mobility in a Changing Europe, ed. James Buchan (Copenhagen: World
Health Organisation, 2014.), 65-94.

25 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija Farmaceutska strategija za Europu od 25. studenog 2020.,
COM(2020) 761 final, 8.

26 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija Farmaceutska strategija za Europu od 25. studenog 2020.

27 State of Health in the EU Companion Report 2019, pristup 25. veljace 2022., https://ec.europa.
eu/health/system/files/2019-11/2019 _companion_en_0.pdf.

28 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija Farmaceutska strategija za Europu od 25. studenog 2020.

29 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija Farmaceutska strategija za Europu od 25. studenog 2020.
Propisi kojima se ureduje razina cijena i naknada troskova lijekova spadaju u nadleznost drzava
Clanica. Jedino $to Europska unija ureduje u tom smislu odnosi se na zabranu diskriminacija i
osiguranje transparentnosti postupka donosenja nacionalnih odluka o tome koji ¢e lijekovi biti
ukljuceni u nacionalne sustave zdravstvenog osiguranja. Vidi, Direktiva Vije¢a 89/105/EEZ od
21. prosinca 1988. o transparentnosti mjera kojima se ureduje odredivanje cijena lijekova za
humanu uporabu i njihovo ukljucivanje u nacionalne sustave zdravstvenog osiguranja, SL 40,
11.02.1989.

30 Kako bi povecale dostupnost lijekova na recept i siromasnijim slojevima drustva, drzave
Clanice koristile su razli¢ite metode, poput veéega koriStenje generickih lijekova. Vidi Sabine
Vogler, August Osterle i Sussane Mayer, ,,Inequalities in Medicine Use in Central Eastern
Europe: An Empirical Investigation of Socioeconomic Determinants in Eight Countries®,
International Journal for Equity in Health 14 (2015): 2, 16.



T. SOKOL, Zdravstvena zastita i europski stup socijalnih prava...
710 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 701-722 (2023)

i cijene istoga lijeka u razli¢itim drzavama ¢lanicama mogu se uvelike razlikovati,
Sto se odrazava na razliCito optereé¢enje nacionalnih zdravstvenih proracuna, ali i na
pacijente kada oni moraju snositi dio troskova.’!

Najkonkretnija inicijativa Komisije u okviru Europskog stupa socijalnih prava
vezana za zdravstvenu zaStitu, stvaranje je europskoga prostora za zdravstvene
podatke. Zdravstveni sektor generira vrlo veliku koli¢inu podataka, no no oni nisu
dostatno iskoristeni.> Stoga je uspostavljen europski prostor za zdravstvene podatke
u cilju poboljsanja zdravstvene zastite, istrazivanja i donosenja politika te poticanja
razvoja, uvodenja i primjene digitalnih usluga vezanih za pruzanje zdravstvene
zastite. Predvideno je donosenje uredbe kojom:

+ promicat ¢e se sigurna razmjena podataka o pacijentima (i onda kada
borave u inozemstvu) i kontrola gradana nad vlastitim zdravstvenim
podacima

* podupirat ¢e se istrazivanja o lijeCenju, lijekovima, medicinskim
proizvodima i ishodima

* poticat ¢e se pristup zdravstvenim podacima i1 njihovu upotrebu za
istrazivanja, donoSenje politika i regulative, uz pouzdan okvir za
upravljanje i poStovanje pravila o zastiti podataka

*  podupirat ¢e se digitalne zdravstvene usluge

* razjasnit ¢e se sigurnost i odgovornost umjetne inteligencije u podrucju
zdravlja“.*

Posebno je vazno da ¢e se podatci moci koristiti ne u cilju potpore pruzanja
zdravstvene zastite (primarna uporaba podataka), nego i radi olakSanja provodenja
zdravstvenih istrazivanja te definiranja zdravstvenih politika (sekundarna uporaba
podataka). Prostor ¢e se temeljiti na tri stupa: robusnom sustavu upravljanja
podatcima te pravilima za razmjenu podataka; kvaliteti podataka; interoperabilnosti i
snaznoj infrastrukturi. Provedene su pripreme kroz sljedece aktivnosti: pregled nacina
na koji se Opca uredba o zastiti podataka provodi u podru¢ju zdravstva u razlicitim
drzavama ¢lanicama, s posebnim naglaskom na razmjenu zdravstvenih podataka;
pregled postoje¢ih upravljackih struktura za sekundarnu uporabu zdravstvenih
podataka u drzavama c¢lanicama Unije; preporuke za moguce zakonodavne te
nezakonodavne mjere na europskoj razini u cilju olakSanja razmjene zdravstvenih
podataka. U kontekstu razmjene zdravstvenih podataka, bitno je osigurati
njihovu kvalitetu kao i moguénost da ,razli¢iti izvori zdravstvenih podataka (npr.
elektronicki zdravstveni kartoni, razli¢iti registri, razni informaticki ili digitalni alati)
medusobno komuniciraju”. Za postizanje ovoga cilja nuzna je semanticka i tehnicka
interoperabilnost medu razli¢itim infrastrukturama, odnosno IT sustavima.**

31 Vidi Tomasz Zaprutko et al., ,,Affordability of Medicines in the European Union®, PLOS ONE
(2017): 7-8.

32 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vijecu Europski plan za borbu protiv raka,
od 03. veljace 2021., COM(2021) 44 final, 6.

33 Digitalni zdravstveni podaci i usluge — europski prostor za zdravstvene podatke, pristup 10.
travnja 2022., https://ec.europa.cu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12663-
A-European-Health-Data-Space_hr.

34  Europski podatkovni prostor u zdravstvu, pristup 10. travnja 2022., https://ec.europa.eu/
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Interoperabilnost je posebno vazna za bolje iskoriStavanje potencijala europskih
referentnih mreza ¢iji je cilj omoguciti raspravu o kompleksnim ili rijetkim bolestima
koje ,,zahtijevaju visokospecijalizirano lijeCenje te udruzivanje znanja i resursa®,
a uspostavljene su na temelju Direktive 2011/24 o primjeni prava pacijenata u
prekograni¢noj zdravstvenoj skrbi.*® Uspostava europskog prostora za zdravstvene
podatke pacijentima (primjerice, oboljelima od raka) ¢e omoguciti da svojim
zdravstvenim podatcima sigurno pristupaju te da ih, kao dio jedinstvenoga europskog
formata elektronickoga zdravstvenog zapisa ucine dostupnima pruzateljima
zdravstvene zastite u cijeloj Europskoj uniji. Lije¢nici iz drugih drzava ¢lanica mo¢i
¢e pristupiti klinickim podtacima pacijenata, ¢ime ¢e se osigurati u¢inkovitije i brze
pruzanje zdravstvene zastite u svim etapama razvoja bolesti te ¢e se izbjeci dupliranje
nepotrebnih pretraga i zahvata.*

U svibnju 2021. Komisija je otvorila javnu raspravu te je prijedlog uredbe,
utemeljen na dvojnoj pravnoj osnovi, ¢l. 114. UFEU-a (unutarnje trziste) te ¢l. 16.

health/ehealth-digital-health-and-care/european-health-data-space _hr. Vidi takoder Uredbu
(EU) 2016/679 Europskog parlamenta i Vijeca od 27. travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi
s obradom osobnih podataka i o slobodnom kretanju takvih podataka te o stavljanju izvan
snage Direktive 95/46/EZ (Opca uredba o zastiti podataka), SL 119, 04.05.2016. O primjeni
Opce uredbe o zastiti podataka u podrucju zdravstva, vidi primjerice, Mélanie Bourassa
Forcier et al., ,,Integrating Artificial Intelligence Into Health Care Through Data Access: Can
the GDPR Act as a Beacon for Policymakers?, Journal of Law and the Biosciences 6, br. 1
(2019): 324 i Bocong Yuan i Jiannan Li, ,,The Policy Effect of the General Data Protection
Regulation (GDPR) on the Digital Public Health Sector in the European Union: An Empirical
Investigation®, International Journal of Environmental Research and Public Health 16, br. 6
(2019): 4. Na temu pravila o zastiti osobnih podataka vezanih za zdravstvo prije donosenja
Opce uredbe o zastiti podataka, vidi Marko Bevanda i Maja Colakovi¢, ,,Pravni okvir za zagtitu
osobnih podataka (u vezi sa zdravljem) u pravu Europske unije®, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 37, br. 1 (2016): 125.

35 Vidi Pregled, pristup 10. travnja 2022., https://ec.europa.cu/health/european-reference-
networks/overview hr. Europske referentne mreze uspostavljene su Direktivom 2011/24/
EU ¢l. 12. Tamo je propisano da one moraju imati najmanje tri od sljedecih ciljeva: ,,(a)
pomo¢ u ostvarivanju mogucnosti europske suradnje koja se odnosi na visokospecijaliziranu
zdravstvenu zaStitu za pacijente i sustave zdravstvene zastite koriStenjem inovacija u
medicinskoj znanosti i zdravstvenim tehnologijama; (b) doprinos ponudi i razmjeni znanja o
spre¢avanju bolesti; (c) omogucavanje poboljsanja dijagnoze i pruzanja kvalitetne, pristupacne
i isplative zdravstvene zastite za sve pacijente sa zdravstvenim stanjem Kkoje zahtijeva posebno
udruzivanje stru¢nih spoznaja u medicinskim podrucjima gdje su struéne spoznaje rijetke;
(d) maksimalno iskori$tavanje ekonomicne uporabe sredstava i ljudskih potencijala njihovim
udruzivanjem prema potrebi; (e) jaCanje istraZivanja, epidemioloskog nadzora poput registara i
pruzanje usavr$avanja za zdravstvene stru¢njake; (f) olak$avanje mobilnosti stru¢nih spoznaja,
virtualno ili fizi¢ki, izrada, razmjena i prenos$enje podataka, spoznaja i najbolje prakse te
poticanje napretka u dijagnozi i lijeCenju rijetkih bolesti unutar i izvan mreza; (g) poticanje
razvoja kvalitetnih i sigurnih kriterija te pomo¢ u razvoju i prenos$enju najbolje prakse unutar
i izvan mreze; (h) pomo¢ drzavama ¢lanicama s nedovoljnim brojem pacijenata s posebnim
zdravstvenim stanjem ili onima koje nemaju tehnologiju ili struéno znanje za pruZanje
visokospecijaliziranih usluga najvise kvalitete®.

36 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vijecu Europski plan za borbu protiv raka,
od 03. veljace 2021.
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UFEU-a (zastita pojedinaca s obzirom na obradu osobnih podataka), objavljen u
svibnju 2022. Takoder je predvideno i financiranje niza projekata u cilju izgradnje,
odnosno jacanja infrastrukture zdravstvenih podataka unutar EU-a.’

Analiza konkretnih aktivnosti na razini EU-a predvidenih Akcijskim planom za
provedbu europskoga stupa socijalnih prava u podru¢ju zdravstvene zastite pokazuje
znatna odstupanja. Problem nedostatnoga iskoriStavanja zdravstvenih podataka
u Uniji rjeSava se uspostavom europskoga prostora za zdravstvene podatke na
temelju izravno primjenjive uredbe, dok se problemu razlike u pristupu kvalitetnoj
zdravstvenoj zastiti pristupa uspostavom instrumenata (poput onih za mjerenje
nejednakosti) bez obvezujuée pravne snage i moguénosti postizanja stvarnih
promjena.

4. ZAJEDNICKA NABAVA LIJEKOVA KAO MOGUCE RJESENJE

Kao §to je do sada u radu navedeno, jedan od bitnih uzroka razlike u pristupu
zdravstvenoj zastiti u Europskoj uniji vezan je za razlike u cjenovnoj pristupacnosti
lijekova. Moguce rjeSenje za opisani problem moze biti zajedniCka nabava
(iznimno skupih) lijekova po modelu primjenjenom za cjepiva tijekom pandemije
bolesti COVID-19, §to ¢e biti prikazano u nastavku rada. Bitno je napomenuti da
je, u kontekstu borbe protiv raka, Europski parlament u svojoj rezoluciji istaknuo
veliku razliku u dostupnosti 1 pristupu razli¢itim terapijama protiv raka, pri ¢emu
je njihova cjenovna nedostupnost navedena kao jedan od glavnih razloga za takvu
situaciju. Parlament stoga navodi da je u Europskoj uniji nuzno osigurati jednaki
pristup uc¢inkovitim, sigurnim i cjenovno pristupa¢nim lijekovima (posebno onima
za lijeCenje raka). Stoga su se pozvale drzave cClanice da razmotre zajednicko
pregovaranje o cijenama s farmaceutskim poduze¢ima, a Komisija da pravedno
odredivanje cijena uz cjenovnu pristupacnost novih vrsta lijeenja ucini kljuénim
elementom Europskog plana za borbu protiv raka i farmaceutske strategije za
Europu, posebno postavljanjem uvjeta za javno financiranje iz europskoga proracuna.
Takoder se pozvalo na vecu transparentnost u cijelom farmaceutskom sustavu:
,»posebno u pogledu odredivanja cijena, kriterija za povrat troskova i stvarnih (neto)
cijena lijekova u razli¢itim drzavama Clanicama kako bi se zajamcile pravednije
cijene 1 povecala javna odgovornost u farmaceutskom sektoru”. Parlament snazno
zagovara proSirenje postupaka zajednicke nabave, posebno: ,,za (iznimno) rijetke,
dje¢je 1 nove, lijekove i terapije za lijeCenje raka, dijagnosti¢ne postupke, popratne
dijagnosticke pretrage i cjepiva za sprjeCavanje raka kao Sto su cjepiva protiv HPV-a
i hepatitisa B kako bi se suzbila nestasSica i poboljsali cjenovna pristupacnost i pristup
lije¢enju raka na razini EU-a“.

37 Vidi Commission staff working document on Common European Data Spaces, od 23. veljace
2022. SWD(2022) 45, 21 i Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o europskom
prostoru za zdravstvene podatke, od 03. svibnja 2022., COM(2022), 197.

38 Vidi Rezoluciju Europskog parlamenta od 16. veljace 2022. o ja¢anju Europe u borbi protiv
raka - prema sveobuhvatnoj i koordiniranoj strategiji 2020/2267(INI), 16.02.2022. paras. 86-
87.
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Zajednicka nabava odredenih kategorija lijekova, posebno onih iznimno
skupih, svakako bi ojacala pregovaracki polozaj drzava Clanica u odnosu na
farmaceutsku industriju te ujednadila cijene i uvjete nabave na razini Unije, gdje
se danas uocavaju velike razlike. Jaca pregovaracka pozicija drzava ¢lanica koje
zajednicki nastupaju trebala bi dovesti do prosjeénog smanjenja cijena, §to proizlazi
iz opisanog stajaliSta Europskog parlamenta. Takav je pristup Komisija usvojila u
svrhu nabave protumjera, odnosno cjepiva tijekom pandemije. Dosadasnja iskustva
triju suradnji europskih drzava u zajednickoj nabavi (zemlje Beneluxa zajedno s
Austrijom 1 Irskom, nordijske zemlje i balticke zemlje) pokazala su da jedinstveni
nastup moze dovesti do pozitivnih u¢inaka. U tim je slu¢ajevima jaca kupovna mo¢
(i pregovaracka pozicija na strani potraznje) zbog veée koli¢ine koja se nabavlja,
Sto olakSava pristup lijekovima kod kojih to ina¢e mozda ne bi bio slucaj. Uz to,
udruzivanje znanja i ekspertize te koriStenje prethodnih iskustava unaprjeduje
proces nabave. S druge strane, potrebni dodatni (ponajprije ljudski) resursi, razlicita
nacionalna pravila o odredivanju cijena i snosenju troskova lijekova (odredivanje
liste lijekova cije troskove snosi javni zdravstveni sustav) te opcenito razli¢ite
nacionalne regulative i procesi prepreka su u nabavi lijekova ovim putem.** Opisana
iskustva upravo pokazuju da je za uspjeh takvoga sustava, nuzno da njime upravlja i
koordinira Europska komisija. Vodenjem procesa Komisija rjeSava problem razli¢itih
tumacenja nacionalnih propisa o lijekovima i javnoj nabavi, buduc¢i da ona kroz
praksu moze ujednaciti tumacenja, a pritom se rjeSava i problem dodatnih resursa
koje bi drzave ¢lanice inace morale predvidjeti za takav postupak. Sam postupak koji
bi vodila Komsija nuzno je urediti posebnim europskim jedinstvenim propisom koji
bi obuhvatio jasan mandat Komisiji kako u praksi treba postupati u tim slu¢ajevima.

Kakve su pravne moguénosti da se zajednicka nabava provede za posebno
skupe lijekove? U slucaju protumjera za bolest COVID-19, odnosno cjepiva, bitno
je napomenuti da je prije dosta vremena donesena Odluka 1082/2013/EU Europskog
parlamenta i Vije¢a od 22. listopada 2013. o ozbiljnim prekograni¢nim prijetnjama
zdravlju. Njome je izri¢ito institucijama EU-a i drzavama ¢lanicama koje u tome Zele
sudjelovati, dana ovlast provodenja zajednicke nabave zdravstvenih protumjera za
ozbiljne prekograni¢ne prijetnje zdravlju. Takva nabava mora zadovoljiti sljedece
uvjete: sudjelovanje u postupku zajednicke nabave otvoreno je svim drzavama
¢lanicama Unije do pokretanja postupka; moraju se postovati prava i obveze onih
drzava Clanica koje ne sudjeluju u zajednickoj nabavi; zajednicka nabava ne smije
utjecati na unutarnje trziste, u smislu da ne smije biti diskriminirajuca, ogranicavati
trgovinu, odnosno narusavati trziSno natjecanje te zajedniCka nabava ne smije
imati nikakav neposredan financijski u¢inak na proracun drzava ¢lanica Unije koje
ne sudjeluju u zajednickoj nabavi.*® Navedena odluka donesena je na temelju ¢l.

39 Vidi Sabine Vogler et al., ,,European Collaborations on Medicine and Vaccine Procurement,
Bulletin of the World Health Organization 99, br. 10 (2021): 717-719.

40 Vidi ¢l. 5. Odluke 1082/2013/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 22. listopada 2013. o
ozbiljnim prekograniénim prijetnjama zdravlju i o stavljanju izvan snage Odluke 2119/98/EZ,
SL 293, 05.11.2013. Na temu zajednicke nabave protumjera za pandemiju bolesti COVID-19,
vidi, primjerice, Natasha Azzopardi-Muscat, Peter Schroder-Biack i Helmut Brand, ,,The
European Union Joint Procurement Agreement for Cross-Border Health Threats: What is the
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168. UFEU-a, koji izri¢ito predvida da Europski parlament i Vijece, kroz redoviti
ljudsko zdravlje, posebno suzbijati teske bolesti koje se Sire preko granica drzava
Clanica, kao i mjere povezane s nadzorom ozbiljne prekogranicne ugrozenosti
zdravlja, pri ¢emu je iskljuceno bilo kakvo uskladivanje propisa drzava ¢lanica Unije.
Odluka je krajem 2022. zamijenjena Uredbom 2022/2371 Europskog parlamenta i
Vijeéa od 23. studenoga 2022. o ozbiljnim prekograni¢nim prijetnjama zdravlju koja
je donesena na temelju iste pravne osnove kao i Odluka. Navedena Uredba sli¢no
ureduje tematiku zajedniCke nabave, propisuju¢i da Komisija i bilo koja drzava
¢lanica mogu, kao ugovorne stranke, sudjelovati u zajednickoj nabavi kako bi
unaprijed kupile medicinske protumjere za ozbiljne prekograni¢ne prijetnje zdravlju
u razumnom roku te o tome sklapaju prethodni sporazum. Sto se uvjeta tiée, novina
je da je izricito propisano da u postupku zajednicke nabave mogu sudjelovati i drzave
Europskog udruzenja slobodne trgovine kao i drzave kandidatkinje za ¢lanstvo u
Europskoj uniji te Andora, Monako, San Marino i Drzava Vatikanskoga Grada. Osim
toga, dodana je odredba da, prije pokretanja zajednicke nabave, Komisija priprema
procjenu zajednicke nabave u kojoj se navode opéi predvideni uvjeti postupka,
izmedu ostalog u pogledu mogucih ograni¢enja usporednih aktivnosti, odnosno
pregovora u podrucju nabave zemalja sudionica koji se odnose na doti¢nu protumjeru
tijekom konkretnoga postupka zajednicke nabave. Na temelju procjene, stranke
sporazuma o zajedni¢koj nabavi izrazavaju interes za sudjelovanje u ranoj etapi, a
stranke koje su izrazile takav interes naknadno odluc¢uju o svojem sudjelovanju u
samom postupku.*!

U slucaju zajednicke nabave lijekova, ne postoji izri¢ita pravna osnova, kao
primjerice vezano za pandemije, odnosno prekograni¢ne prijetnje zdravlju. Ipak,
postoje argumenti da bi se takva osnova mogla pronaci pozivanjem na potrebu
ujednacavanja unutarnjeg trzista. RazliCite cijene te razliita nacionalna pravila
koja ureduju uvjete nabave lijekova djeluju, odnosno mogu djelovati negativno na
funkcioniranje unutarnjeg (zajednickog trzista) te predstavljaju prepreku slobodnom
kretanju robe unutar Unije. Primjerice, netransparentnost farmaceutskoga sustava u
pogledu odredivanja cijena, kriteriji za povrat troSkova i stvarnih (neto) cijena lijekova
u razli¢itim drzavama ¢lanicama Unije, na koju upozorava Europski parlament, a koja
je uvelike omogucena postojanjem razlicitih nacionalnih materijalnih i postupovnih
pravila (nepostojanjem jedinstvenih europskih pravila), svakako moze dovesti do
vecih prepreka za stavljanje na trziSte proizvoda iz drugih drzava ¢lanica, u odnosu

Potential for this New Mechanism of Health System Collaboration?*, Health Economics,
Policy and Law 12, br. 1 (2017): 43 i Emma McEvoy i Delia Ferri, ,,The Role of the Joint
Procurement Agreement during the COVID-19 Pandemic: Assessing Its Usefulness and
Discussing Its Potential to Support a European Health Union*, European Journal of Risk
Regulation 11, br. 4 (2020): 851. Bitno je, takoder, napomenuti da je, na temelju ¢l. 4. Uredbe
Vije¢a (EU) 2016/369 od 15. ozujka 2016. o pruzanju hitne potpore unutar Unije, SL 70,
16.03.2016., osigurana i financijska pomo¢ drzavama ¢lanicama za nabavu cjepiva.

41 Cl. 12. Uredbe (EU) 2022/2371 Europskog parlamenta i Vije¢a od 23. studenoga 2022. o
ozbiljnim prekograni¢nim prijetnjama zdravlju i o stavljanju izvan snage Odluke 1082/2013/
EU, SL 314, 06.12.2022.
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na proizvode iz drzave ¢lanice koja nabavlja takav proizvod (lijek). Pritom je nuzno
napomenuti da je dostatna vjerojatnost da razliita pravna pravila u drzavama
¢lanicama mogu stvoriti prepreke slobodnom kretanju robe, da bi se donijele mjere
na europskoj razini koje bi takve prepreke uklonile, odnosno ujednacile uvjete na
razini Unije. Pravna osnova za ujednacavanje i reguliranje unutarnjeg trzista moze
se koristiti ¢ak i ako je glavna svrha predlozenoga zakonodavstva regulacija nekoga
drugog podrucja koje spada u primarnu nadleznost drzava ¢lanica, poput demografije
ili zdravstva.? Kao §to se moze uociti, tumacenje moguénosti europskoga
zakonodavca da regulira pojedino podrucje vezano za unutarnje trziste, ako postoje
razlike u nacionalnim zakonodavstvima, vrlo je Siroko. Nuzno je naglasiti da je Sud
takvo $iroko tumacenje ovlasti Unije da regulira pojedine sfere u sluc¢aju vrlo slabih
veza s unutarnjim trziStem koristio u nizu podrucja koja su u primarnoj nacionalnoj
nadleznosti, poput demografije i zdravstva, kao i u nizu gospodarskih sektora poput
duhanske industrije i telekomunikacija,”® te je ocito da je rije¢ o praksi koja ima
opceniti karakter.

U tom kontekstu, donoSenje jedinstvenoga sektorskog pravnog okvira za
lijekove na razini Unije, na temelju ¢l. 114. UFEU-a, kako bi se sustavom zajednicke
nabave lijekova ujednacili trzi$ni uvjeti, uz koordiniranje Europske komisije koja
bi djelovala zajedno s drzavama ¢lanicama, pravno nije iskljuceno.** Farmaceutska
strategija za Europu spominje suradnju medu drzavama ¢lanicama u zajednickoj
nabavi kljuénih lijekova. Takoder se navodi i da ¢e Komisija podrzati regionalne
inicijative za zajedniCke pregovore, odnosno zajednicko raspisivanje natjecaja.*
Nazalost, ona ne daje precizno objasnjenje kakva bi to¢no bila uloga Komisije
u tome, niti kako posti¢i ujednacavanje uvjeta na razini cijele Europske unije, ali
pokazuje da zajednicke inicijative na europskoj razini jesu moguce i pozeljne.

Uz to, bitno je napomenuti da Direktiva 2014/24/EU Europskog parlamenta i
Vijeca od 26. velja¢e 2014. o javnoj nabavi izri¢ito predvida moguénost provedbe
zajednickih nabava koje ukljucuju javne narucitelje iz razlic¢itih drzava ¢lanica Unije.
Nekoliko javnih narucitelja iz razli¢itih drzava ¢lanica moze tako zajedno dodijeliti
javni ugovor, okvirni sporazum ili upravljati dinami¢kim sustavom nabave. Oni
mogu dodijeliti i ugovore na temelju okvirnoga sporazuma ili dinamic¢koga sustava
nabave. Osim ako su nuzni elementi uredeni medunarodnim sporazumom sklopljenim

42 Vidi, primjerice, presudu od 14. sijecnja 1982., Francesco Reina and Letizia Reina v
Landeskreditbank Baden-Wiirttemberg, C-65/81, EU:C:1982:6, para 15 i presudu od 12.
prosinca 2006., Germany v European Parliament and Council of the European Union,
C-380/03, EU:C:2006:772, paras. 39, 55-58.

43 Za telekomunikacije vidi presudu od 8. lipnja 2010., Vodafone Ltd and Others v Secretary of
State for Business, Enterprise and Regulatory Reform, C-58/08, EU:C:2010:321, paras. 32-33.

44 Pri tome, naravno nije isklju¢eno koristenje dvojne pravne osnove, dakle ¢l. 168. UFEU-a uz
¢l. 114. sto je uobicajena praksa kod donoSenja europskoga zakonodavstva u sferi zdravstva,
Sto je prikazano u 2. poglavlju. Samo koristenje ¢l. 168. moglo bi biti problemati¢no zbog svih
ograni¢enja koja on obuhvaca u smislu mogucnosti donosenja obvezujuéih ujednacavajucih
europskih propisa, a posebno izriCite odredbe da je organizacija i financiranje zdravstva
odgovornost drzava ¢lanica. Iz navedenoga razloga, potrebno je koristiti (i) ¢l. 114.

45 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija Farmaceutska strategija za Europu od 25. studenog 2020.
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izmedu ukljucenih drzava ¢lanica, sudjelujuéi javni narucitelji sklapaju sporazum u
kojem se odreduje: ,,(a) odgovornosti stranaka i relevantne primjenjive nacionalne
odredbe; (b) unutarnja organizacija postupka nabave, ukljuujuc¢i upravljanje
postupkom, raspodjelu radova, robe ili usluga koje se nabavljaju te sklapanje
ugovora”.** Ovdje nije navedena moguénost donoSenja posebnoga zakonodavstva
vezanog za lijekove, prema kojem bi Komisija koordinirala i usmjeravala proces, no
ona nije izricito iskljucena. Spomenuto zakonodavstvo, koje bi nadogradilo postojeci
europski pravni okvir o zajednickoj nabavi od strane drzava clanica, propisalo bi
koje kategorije lijekova, pod kojim uvjetima i u kakvom postupku bi se nabavljale
u takvom zajednickom sustavu. Takvim djelovanjem, Komisija bi mogla konkretnije
pridonijeti osiguravanju pravodobnog pristupa pristupacnoj i kvalitetnoj zdravstvenoj
zastiti, negoli §to je to predvideno Akcijskim planom za provedbu europskog stupa
socijalnih prava.

Na kraju ovoga dijela, nuzno je osvrnuti se i na paket farmaceutskoga
zakonodavstva (prijedlog uredbe i direktive) koji je predlozila Europska komisija u
travnju 2023. na temelju ¢l. 114. 1 168. UFEU-a. Navedeni paket ne ureduje pitanje
postupka nabave i cijena lijekova, ve¢ primarno odreduje uvjete i postupak Europske
agencije za lijekove za stavljanje lijekova na trziste. Osiguravanje jednakoga i
pravodobnoga pristupa sigurnim, uc¢inkovitim i cjenovno pristupacnim lijekovima
istaknuto je kao cilj i predloZene uredbe i predlozene direktive, pored drugih ciljeva
koji ukljucuju, izmedu ostalog, poticanje inovacija. Dublja analiza prijedloga izlazi
izvan okvira ovog rada, no svakako je nuzno napomenuti da navedena dva cilja mogu
biti u medusobnoj suprotnosti, buduci da poticanje inovacija moze ukljuéivati razne
oblike zastite intelektualnog vlasnistva i trziSne ekskluzivnosti, kojima se potice razvoj
specijaliziranih lijekova naustrb generickih i biosli¢nih lijekova. Pored ubrzavanja
samoga postupka davanja odobrenja za stavljanje lijekova na trziste koje je svakako
relevantno za olak$avanje pravodobnog pristupa zdravstvenoj zastiti, klju¢na odredba
prijedloga kojom se Zeli posti¢i ravnoteza izmedu opisanih ciljeva je ona da se lijek
mora staviti na trziSte svih 27 drzava Clanica ako farmaceutska kompanija koja je
razvila lijek Zeli iskoristiti predvidene poticaje.*’ Inovativna farmaceutska industrija
protivi se takvom prijedlogu, s argumentom da ¢e smanjivanje poticaja, odnosno
ovisnost dobivanja poticaja o vanjskim ¢imbenicima na koje industrija ne moze
utjecati, dovesti do smanjenja ulaganja u inovacije unutar Unije, te time negativno
utjecati na pristup novim lijekovima u Europi.*® S obzirom na navedene razlike u

46 Vidi ¢l. 39. Direktive 2014/24/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljac¢e 2014. o javnoj
nabavi i o stavljanju izvan snage Direktive 2004/18/EZ, SL 94, 28.03.2014.

47 Vidi ¢l. 82. Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the
Union code relating to medicinal products for human use, and repealing Directive 2001/83/EC
and Directive 2009/35/EC, COM(2023), 26.04.2023., 192 i Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council laying down Union procedures for the authorisation
and supervision of medicinal products for human use and establishing rules governing the
European Medicines Agency, amending Regulation (EC) No 1394/2007 and Regulation (EU)
No 536/2014 and repealing Regulation (EC) No 726/2004, Regulation (EC) No 141/2000 and
Regulation (EC) No 1901/2006, COM(2023), 26.04.2023., 193.

48 New EFPIA Board Tackles EU Pharma Legislation Reform, pristup 23. kolovoza 2023., https://
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stajaliStima, moze se ocekivati dug i slozeni zakonodavni postupak s neizvjesnim
krajnjim ishodom.

Javna nabava i zajednicka javna nabava lijekova ne spominju se u normativnom
dijelu teksta, ve¢ iskljuc¢ivo u preambuli prijedloga direktive t. 48. i 49. U njemu
se navodi da drzave ¢lanice mogu iskoristiti moguénosti zajednicke nabave koje
predvida Direktiva 2014/24 te da Komisija moze, na zahtjev drzava ¢lanica, pomo¢i
pri koordinaciji takvih aktivnosti. Pritom nisu predvidena nikakva posebna pravila o
tome kako bi Komisija trebala koordinirati navedeni postupak te se na viSe mjesta,
poput preambule direktive t. 48., istiCe da je odredivanje cijena i reguliranje placanja
lijekova u nadleznosti drzava clanica. Drugim rije¢ima, ovaj zakonodavni paket
ne donosi nista bitno novo u smislu omogucavanja zajedni¢ke nabave lijekova na
europskoj razini.

5. ZAKLJUCAK

Europski stup socijalnih prava jamci pravo pravodobnog pristupa pristupacnoj
i kvalitetnoj zdravstvenoj zastiti svima u Europskoj uniji. Akcijski plan za njegovu
provedbu odreduje aktivnosti koje ¢e Komisija poduzeti u zastiti navedenoga prava.
Dva podruéja u kojima su predvidena konkretna djelovanja Unije ti¢u se rjeSavanja
problema nedostatnog iskoriStavanja potencijala dostupnih zdravstvenih podataka
stvaranjem pravnog okvira za njihovu interoperabilnost i bolju uporabu, te otklanjanje
prepreka pristupu zdravstvenoj zastiti boljim mjerenjem postoje¢ih nedostataka.
Drugim rijec¢ima, najkonkretnija mjera koju ¢e poduzeti Komisija predvidena je u
sferi zdravstvenih podataka, dok su aktivnosti povezane s pristupom zdravstvenoj
zastiti, ukljucujuci problem velikih nejednakosti u tom pristupu koje postoje unutar
Unije, ograni¢ene na mjerenje postojecega stanja, uz opéenito pruzanje potpore i
poticaja zdravstvenim sustavima drzava ¢lanica.

Europska unija ima na raspolaganju niz regulatornih i financijskih instrumenata
kojima moze utjecati na pristup zdravstvenoj zastiti u drzavama ¢lanicama.
Regulatorni instrumenti ne mogu ukljucivati uskladivanje standarada i uvjeta za
dobivanje zdravstvene zastite, no povezivanje odredenoga problema s unutarnjim
trziStem daje konkretne moguénosti za ujednaCavanje elemenata vezanih za
zdravstvenu zastitu na europskoj razini. I financijski instrumenti su iznimno bitni
i ukljuCuju one posebno namijenjene za zdravstvenu zastitu, ali i one obuhvacene
kohezijskom politikom ¢iji je glavni cilj smanjenje nejednakosti u gospodarskoj
razvijenosti unutar Europske unije, a koji se mogu iskoristiti za ulaganja u zdravstvenu
infrastrukturu i radnu snagu.

Aktivnost kojom Komisija moze napraviti iskorak u odnosu na postojeée stanje
i tako smanjiti razlike u pristupu zdravstvenoj zastiti unutar Unije jest zajednicka
nabava lijekova, posebno onih iznimno skupih koji predstavljaju tezak financijski teret
za zdravstvene proracune drzava ¢lanica. To bi ukljucivalo donosenje jedinstvenoga
sektorskog pravnog okvira za lijekove na razini Unije, primarno na temelju CL
114. UFEU-a, kako bi se sustavom zajedni¢ke nabave ujednacili trzi$ni uvjeti, uz

pharmaboardroom.com/articles/new-efpia-board-tackles-eu-pharma-legislation-reform/.
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koordinaciju Europske komisije koja bi djelovala zajedno s drzavama c¢lanicama.
Opcéenita netransparentnost farmaceutskoga sustava u pogledu odredivanja cijena
lijekova u razli¢itim drzavama ¢lanicama Unije, a koja je u velikoj mjeri omogucena
postojanjem razli¢itih nacionalnih materijalnih i postupovnih pravila (nepostojanjem
jedinstvenih europskih pravila), moze dovesti do vec¢ih prepreka za stavljanje na
trziSte proizvoda iz drugih drzava ¢lanica, u odnosu na proizvode iz drzave ¢lanice
koja nabavlja takav proizvod (lijek). Budu¢i da je za usvajanje mjera na europskoj
razini dostatna vjerojatnost da razli¢ita pravna pravila u drzavama c¢lanicama
mogu stvoriti prepreke slobodnom kretanju robe, donosenje posebnoga sektorskog
zakonodavstva koje bi omogudéilo i propisalo uvjete zajednicke nabave lijekova na
razini EU-a pravno je moguce. Time bi se oja¢ao pregovaracki polozaj naruditelja
lijekova (nacionalnih zdravstvenih sustava) $to bi moglo dovesti do ujednacavanja i
olaksavanja pristupa iznimno skupim lijekovima za pacijente iz svih drzava ¢lanica.
To bi znacilo stvarnu, a ne samo deklaratornu promjenu u pristupu zdravstvenoj
zastiti za gradane Europske unije.
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Summary

HEALTH CARE AND THE EUROPEAN PILLAR OF SOCIAL
RIGHTS: A REAL CHANGE OR EVERYTHING REMAINS
THE SAME?

The European Pillar of Social Rights guarantees the right to timely access
the affordable health care of good quality to everyone in the European Union. The
European Pillar of Social Rights Action Plan sets the activities the Commission will
undertake in the protection of the said right. The most concrete measure envisaged
relates to the issue of health data, while the activities related to access, including
the problem of enormous inequalities of access within the EU, are mainly limited to
measuring the current situation, in addition to generally supporting and encouraging
national health care policies. An activity which the Commission can undertake, and
thus make a real difference, in order to tackle the problem of inequalities of access
to health care in the EU (not envisaged by the Action Plan) is joint procurement of
medicines, especially the ones which are extremely expensive and represent a heavy
financial burden for the national health budgets. That would include an enactment
of a sectoral legal framework for medicines, based on TFEU Art. 114. in order to
harmonise market conditions, with the coordination conducted by the Commission
acting jointly with the Member States. In this way, the negotiating position of
national health authorities would be strengthened, which may lead to harmonisation
and facilitation of access to extremely expensive medicines for patients from all the
EU Member States.

Keywords: European Health Data Space; European Pillar of Social Rights;
equal access; health care.
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Pregledni rad

SaZetak

Profesionalno bavljenje sportom povezano je s rizikom od tjelesnih ozljeda
tijekom sluzbenih natjecanja koje mogu imati ne samo zdravstvene, vec i znatne
ekonomske posljedice. Djelotvorna zastita ekonomskih interesa ostecenika
omogucena je ugovorom o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga
slucaja. Njime se utvrduje pravo oStecenika na isplatu osigurnine kada za to
postoje zakonske pretpostavke te koje su u skladu s ugovorenim osigurateljnim
protokolom. Istrazivanje pravnoga koncepta osigurljivog interesa kao pravne
pretpostavke osigurateljnog posla te rizika i osiguranoga slucaja kao elemenata
ugovora o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja, uputilo je na
odredene specificnosti tih pravnih konstrukata, a koje proiziaze iz mjesovite
pravne prirode analiziranog ugovora kao osobnog i imovinskog osiguranja u
isto vrijeme, s ipak naglasenim elementima ugovora o osiguranju osoba.

Kljucéne rijeci: ugovor o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga
slucaja; osigurani rizik;, osigurljiv interes, osigurani slucaj;
sportska tjelesna ozljeda.

1. OPCENITO O OSIGURANJU SPORTASA OD POSLJEDICA
NESRETNOGA SLUCAJA (NEZGODE)

Profesionalno bavljenje sportom povezano je s nemalim rizicima koji mogu
utjecati na zdravlje sportaSa te se u tom smislu institut osiguranja od rizika nastanka
sportskih ozljeda pokazuje kao optimalni pravni model koji omogucuje djelotvornu
zaStitu osobne i ekonomske sfere osiguranika.

Polazisna hipoteza rada proizlazi iz mjeSovite pravne prirode analiziranog
ugovora kao osobnog i imovinskog osiguranja u isto vrijeme, s ipak naglasenim

*  Dr. sc. Hrvoje Vojkovi¢, naslovni docent, Pravni fakultet Sveucilista u Mariboru, Willis Towers
Watson d.d.; hvojkovic@icloud.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-2531-2460.
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elementima ugovora o osiguranju osoba. U istrazivanju se nastojalo primjenom
znanstvene metodologije utvrditi da navedena dihotomija uvjetuje specifi¢na pravna
rjesenja u odnosu na primijenjeni koncept osigurljivog interesa kao presumptio iuris
pravnoga posla te rizika i osiguranoga slucaja kao elemenata ugovora o osiguranju
sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode).

U skladu s tim srediSnje istrazivacko pitanje rada odnosilo se na analizu i
utvrdivanje relevantnih komponenti koje stoje u supstratu pravnih konstrukcija
nacela osigurljivog interesa, rizika i osiguranog slucaja, a unutar pravnog modela
ugovora o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja u hrvatskom pravu te
shvacanjima pravne teorije i prakse.

U svrhu ostvarivanja cilja rada izlozene su, infer alia, opce i posebne
pretpostavke pravne valjanosti ugovora o osiguranju, kao i karakteristi¢ni slucajevi iz
hrvatske osigurateljne prakse.

2. PRETPOSTAVKE PRAVNE VALJANOSTI UGOVORA O
OSIGURANJU SPORTASA OD POSLJEDICA NESRETNOGA
SLUCAJA (NEZGODE)

2.1. Opée pretpostavke pravne valjanosti ugovora o osiguranju s
OSVFtom na causu ugovora

U skladu s nacelom slobode ugovaranja (nacelo dispozitivnosti) pravni subjekti
mogu slobodno sklapati pravne poslove osiguranja prema vlastitim pobudama.
Medutim, za nastanak namjeravanih pravnih posljedica nije dostatno da je neki pravni
posao sklopljen, ve¢ i da je pravno valjan. Kod obveznopravnih poslova, kojima
pripada i analizirani ugovor o osiguranju, obveznopravni odnos nastat ¢e samo ako su
ispunjene pretpostavke valjanosti pravnoga posla, ¢ime se donekle ogranicava nacelo
slobode ugovaranja. Tako vecina danasnjih pravnih poredaka drzava EU-a utvrduje
kao zajednicke sljedece pretpostavke valjanosti: (1) sposobnost pravnog subjekta,
(2) suglasno i valjano ocitovanje volje, (3) mogucnost, dopustenost, odredenost ili
barem odredivost sadrzaja te (4) oblik pravnoga posla (ako je to posebno propisano
ili ugovoreno). Vezano za konkretne razloge preuzimanja obveze vidljivo je da
ih hrvatski pravni poredak, kao i germanski pravni poredci,! ne utvrduje kao
posebnu pravnu pretpostavku valjanosti. Ipak, po prirodi stvari oni izravno utjecu
na nastanak obveznopravnog odnosa jer je odredeni razlog za preuzimanje obveze
redovito ukljucen u strukturu pojedinih ugovora. Dakle, per contra, ako ugovor ne
bi obuhvacéao razlog za preuzimanje obveze, on ne bi ni nastao, zbog ¢ega se moze
zakljuciti da se causa kod obveznopravnih ugovora ne javlja u funkciji pretpostavke
pravne valjanosti ugovora, ve¢ kao pretpostavka njegova nastanka.”? U tom se
kontekstu istice glediste da causa, odnosno pobuda za sklapanjem ugovora ostaje
na razini motiva za sklapanje pravnoga posla, dok nije znana drugoj strani. No, kada

1 Iznimka su romanski pravni poredci, napose francuski i talijanski.
2 Sasa Niksi¢, ,,Kauza obveze i srodni instituti u poredbenom pravu®, Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu 56, br. 4 (2006): 1057-1102.
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taj motiv stekne svojstvo obostranosti postaje causa u subjektivnom smislu koja
posebno dolazi do izrazaja kod ugovora o osiguranju osoba, u koje spada i ugovor o
osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode).?

U daljnjoj razradi tematike cause pravna teorija posebno razgrani¢ava causu
obveze kao subjektivne, od causu ugovora kao objektivne kategorije. Tako se causa
obveze definira kao najjaca, najneposrednija pobuda koja usmjerava ugovaratelja, ne
samo da sklopi ugovor, ve¢ i da preuzme obvezu.* 4 fortiori, kod dvostranoobveznih
ugovora obvezni odnos nece nastati ako obje strane ne preuzmu odredene obveze,
Sto proizlazi iz bitnih sastojaka pojedinog ugovora.’> S obzirom na to da je causa
obveze jedne ugovorne strane postojanje obveze druge ugovorne strane, ona utjece
na nastanak obveznopravnog odnosa iz dvostranoobveznih ugovora, bez obzira na to
Sto nije predvidena kao opca pretpostavka valjanosti pravnoga posla. Causa ugovora
predstavlja tipiziranu svrhu nekog ugovora i uvijek je ista za svaku vrstu ugovora.
Kao svrha pravnoga posla upravo je ono za $to se stranke obvezuju — cur debetur.

U skladu s navedenim moze se u objektivnom smislu utvrditi causa uobi¢ajeno
konfiguriranog ugovora o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja
(nezgode) tako $to se sastoji u naplatnom transferu rizika s osiguranika na osiguratelja,
pri ¢emu je rizik ovisan o nastupu osiguranog slucaja. U subjektivnom smislu, causa
obveze recenog ugovora proizlazi iz njegove sinalagmati¢ne naravi jer zakljuéenjem
ugovora o osiguranju sportasa od posljedica nesretnog slucaja (nezgode) nastaju
drukéije 1 uzajamne obveze za svaku ugovornu stranu. Pritom se kao temeljne
izdvajaju: ugovorna obveza ugovaratelja osiguranja da plati premiju osiguranja te
obveza osiguratelja da isplati osigurninu u slucaju ostvarivanja osiguranoga rizika
od sportske ozljede. Navedeno se podudara sa zakonskom definicijom prema kojoj
se ,,ugovorom o osiguranju osiguratelj obvezuje ugovaratelju osiguranja da ce
osiguraniku ili korisniku osiguranja isplatiti osigurninu ako nastane osigurani slucaj,

a ugovaratelj osiguranja obvezuje se osiguratelju platiti premiju osiguranja‘.®

2.2. Koncept osigurljivog interesa - posebna pretpostavka valjanosti
ugovora o osiguranju sportasa od nesretnoga slucaja (nezgode)

2.2.1. Opéenito o osigurljivom interesu kod imovinskih i osobnih osiguranja

Osigurljivi interes zna¢i pravni odnos odredene osobe prema predmetu
osiguranja ¢ije oStecenje, ponistenje ili gubitak ima za posljedicu ekonomsku Stetu.’
Ovaj predmet osiguranja moze biti, ili tjelesna, ili nematerijalna stvar (u osiguranju
imovine), materijalno stanje (osiguranje od odgovornosti), ili zivot, zdravlje, ili

3 Aldo Radolovi¢, ,,Ugovor o osiguranju u svjetlu opc¢eg dijela gradanskog prava‘“, u: Ugovor o
osiguranju prema novom ZOO, ur. Mladen Mlinarevi¢ (Zagreb: InZenjerski biro d.d., 2005.),
11.

4 Petar Klari¢ i Martin Vedris, Gradansko pravo (Zagreb: Narodne novine, 2009.), 140.

5 Niksié, ,,Kauza obveze i srodni instituti u poredbenom pravu®, 1096.

6 Cl 921. Zakona o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05., 41/08., 125/11., 78/15.,
29/18. (u daljnjem tekstu: ZOO).

7  Manfred Wandt, Versicherungsrecht (Warszawa: Academia luris, 2017.), 229.
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fizicki integritet (osiguranje osoba).® Osigurljiv interes nije element ugovora o
osiguranju, ve¢ preduvjet za njegovu valjanost te ne mora postojati u trenutku
zaklju€enja ugovora, nego u vrijeme nastupa osiguranoga sluc¢aja.” Drugim rijeCima,
interes za osiguranje je posebna pretpostavka ugovora bez ¢ijega postojanja ¢e pravni
posao biti nistetan, dok su pojedini elementi ugovora predmet ugovaranja. U pravnoj
se knjizevnosti istiCe da koncept osigurljivog interesa ostvaruje dvije usporedne
funkcije, osigurava moguénost mjerenja Stete te prevenira moralni hazard.'® U biti,
nacelo osigurljivog interesa zahtijeva da subjekt koji sklapa ugovor o osiguranju ili
ima koristi od ocuvanja predmeta osiguranja ili trpi Stetu zbog gubitka osiguranoga
subjekta. Nacelo osigurljivog interesa djeluje kao ,,obrana” koju osiguravatelj koristi
kako bi sprijecio da osiguranici koji nemaju interes za osobu ili osigurani predmet
ostvare imovinsku korist na temelju police osiguranja, nakon $to se dogodio osigurani
sluaj.!! Istice se da ratio pravnog posla osiguranja valja vidjeti u zastiti od rizika,
odnosno, kao modus ,,zastite* od neizvjesnih dogadaja raspodjelom rizika, pri ¢emu
ne smije biti profitiranja od osiguranja. Nadalje se navodi da se koncept osigurljivog
interesa temelji na tri elementa: sprjecavanju da osiguranje preraste u kladenje i
hazardersku igru; ocuvanju nacela odstete; obeshrabrivanju poticaja da se osigurana
imovina unistava radi ostvarivanja nemoralne i nepripadaju¢e ekonomske koristi.!?
Izneseno stajaliste dijeli hrvatska pravna znanost te se istie da nacelo osigurljivog
interesa sprjeCava da osiguranje bude ugovor na srecu koji bi pri ostvarivanju
osiguranog slucaja osiguraniku, koji nije pretrpio nikakvu Stetu, omogucio stjecanje
Ciste dobiti.!® Tako osigurljivi interes omoguéuje osiguranje odredenoga predmeta
osiguranja za ¢ije oCuvanje ugovaratelj osiguranja ima zakoniti interes ekonomske
ili pravne prirode. Kada je rije¢ o osiguranju od ozljede vrhunskih sportasa nije,
prima facie, lako uociti granicu izmedu moguceg ,profitiranja® od osiguranja i
afirmacije nacela odstete, primjerice, ako osigurani sporta§ mora zavrSiti karijeru
zbog ozljede. Postavlja se pitanje kako utvrditi primjerenu naknadu, a §to bi bilo
profitiranje, odnosno, o kojim ¢imbenicima to ovisi? Ponajprije valja istaknuti kako
je neprijeporno legitimni osigurljiv interes na strani sportasa buduéi da on ima ocite
koristi od ocuvanja predmeta osiguranja, te se posljedi¢no tomu isplata osigurnine
ne moze smatrati profitiranjem, uz uvjet da je osigurani iznos primjerena naknada
za pretrpljenu Stetu. Kada je u pitanju vrhunski sport u medunarodnoj osigurateljnoj
praksi pitanje primjerene naknade uglavnom se rjesava modelom ugovorene osigurane
svote koja bi trebala biti u suodnosu s imperativom ocuvanja nacela odstete, a ¢ime
se in praxi ostvaruje koncept osigurljivog interesa. Pritom je problematika visine

8  Vadim Mantrov, ,,Perception of Insurable Interest in European Insurance Law*, Juridiska
zindtne/Law 10, br. 1 (2017): 254.

9  Branko Jakasa, Pravo osiguranja (Zagreb: Informator, 1984.), 40.

10 Drago Klobucar, Risk management i osiguranje (Zagreb: Tectus d.o.0., 2007.), 59.

11 Sharo Michael Atmeh, ,,Regulation Not Prohibition: The Comparative Case Against the
Insurable Interest Doctrine®, Northwestern Journal of International Law and Business 32, br. 1
(2011): 97-98.

12 Julian Long, The Concept of Insurable Interest and the Insurance Law Reform Act 1985, 84,
pristup 10. listopada 2022., http://www.austlii.edu.au/au/journals/ AukULawRw/1992/5 pdf.

13 Jakasa, Pravo osiguranja, 40.
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osiguranog iznosa u osnovi ekonomsko pitanje u podru¢ju osigurateljne struke.

U hrvatskom pravu uvjet za sklapanje poslova imovinskih osiguranja je da
osiguranik ima opravdani interes na predmetu osiguranja, tj. pravno dopusteni
imovinski interes s obiljezjem osigurljivosti,'* dok se predmnijeva interes kod
osobnih osiguranja. Koncept osigurljivog interesa zahtijeva da osiguranik ima ili
ocekuje da ¢e imati opravdani interes da ne nastupi osigurani slucaj, jer bi inace
pretrpio neki materijalni gubitak.!> Prema izri¢itoj odredbi talijanskoga zakona,
ugovor o osiguranju je nistetan ako u trenutku pocetka osiguranja osiguranik nema
interesa za imovinu za koju se ispla¢uje osigurnina u slucaju Stete.'® Navedena
zakonska odredba povezuje zahtjev za osigurljivim interesom sa ,,svakim zakonski
priznatim odnosom osiguranja, zbog Cega ugovaratelj osiguranja moze pretrpjeti
Stetu zbog gubitka imovine ili koristi od njezine sigurnosti”.!'” U njemackom Zakonu
0 ugovorima o osiguranju koncept osigurljivog interesa povezan je s vrijednosti
predmeta osiguranja,'® koja se utvrduje u trenutku kada se ostvari osigurani rizik."”
Pritom je stajaliSte njemacke prakse da konkretan osigurljivi interes treba utvrditi za
svaki ugovor o osiguranju.?’ U pogledu subjekata koji bi trebali dokazati osigurljivi
interes opce je pravilo da ugovaratelj osiguranja mora iskazati interes za osiguranje, i
to u to¢no odredenom razdoblju od zaklju¢enja ugovora o osiguranju do ostvarivanja
rizika i nastupa osiguranoga slucaja. To je pitanje povezano i s valjano$¢u ugovora o
osiguranju, jer ugovor postaje nistetan ako se interes za osiguranje ne pokaze u pravo
vrijeme. Ipak, izneseno pravilo utvrduje se expressis verbis samo u nekim pravnim
poredcima drzava kontinentalne Europe, poput Njemacke i Francuske, koje osigurljivi
interes povezuju s ,,dokazom stvarnoga gubitka u vrijeme podnoSenja zahtjeva“.?! U
hrvatskom pravu osigurljiv interes ne treba postojati u trenutku zakljucenja ugovora,
veé u vrijeme nastupa osiguranoga slucaja.?

2.2.2. Osigurljivi interes u osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga
slucaja (nezgode)

S obzirom na razli¢itost pravne naravi osobnih i imovinskih osiguranja,
problematika interesa osiguranja dvojako se obraduje. Tako za razliku od imovinskih
osiguranja, u osiguranju osoba postojanje osigurljivog interesa nije pretpostavka

14 BozZena Ramljak, Pravo osiguranja (Zagreb: Mate d.o.0., 2018.), 165.

15 Cl.948. ZOO-a.

16 Cl. 1904. Codice Civile, Gazzetta Ufficiale, br. 79/42. s posljednjim izmjenama Legge br. 41.,
Gazzetta Ufficiale, br. 94/23.

17 Diana Cerini, Insurance Law in Italy (Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International, 2012.),
80.

18 Cl. 74. Gesetz iiber den Versicherungsvertrag, od 23. studenog 2007., BGBI., IS 2631. s
posljednjim izmjenama od 22. veljace 2023., BGBI., 2023 I br. 51. (u daljnjem tekstu: Gesetz
tiber den Versicherungsvertrag).

19 Cl. 88. Gesetz iiber den Versicherungsvertrag.

20 Savezni vrhovni sud Njemacke, IV a ZR 165/86 od 20. sije¢nja 1988.

21 Malcolm Clarke, Policies and Perceptions of Insurance: An Introduction to Insurance Law
(Oxford: Clarendon Press, 1997.), 30.

22 (L. 948. st. 3. ZOO-a.
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valjanosti pravnog posla, niti se visina osigurane svote procjenjuje prema visini
mogucée §tete, ve¢ prema sporazumu stranaka.?? U pravnoj je teoriji poseban problem
osigurljiv interes kod osobnih osiguranja, jer je upitno moze li takav interes uopce
biti s obzirom na to da tjelesni integritet nema ekonomsku vrijednost. Prevladavajuce
je stajaliste da, iako stvarno ne treba postojati poseban osigurljiv interes u odnosu na
tjelesni integritet koji je predmet osiguranja, nema dvojbe da je rije¢ o opravdanom
interesu?* koji moze imati ekonomske posljedice. Neprijeporno je da u imovinskim
osiguranjima osigurljiv interes treba biti ekonomske prirode i pravno opravdan, dok
s druge strane postojanje osigurljivog interesa nije pretpostavka valjanosti ugovora
o0 osiguranju osoba,” a u koje se po svojim dominantnim karakteristikama ubraja
predmetni ugovor o osiguranju sportasa od nesretnoga slucaja (nezgode). Valja
istaknuti da je u navedenom osigurateljnom poslu prvenstveni predmet osiguranja
tjelesni integritet sportasa u pogledu kojega se ne zahtijeva postojanje osigurljivog
interesa osiguranika.’® Medutim, osigurljivi interes osiguranika potreban je kada je
u pitanju zahtjev za naknadu Stete na ime troskova lijeCenja i izgubljene zarade koji
imaju svoj stvarni ekonomski ekvivalent te su konkretna posljedica sportske nezgode.

3. RIZIK KAO ELEMENT UGOVORA O OSIGURANJU SPORTASA
OD POSLJEDICA NESRETNOGA SLUCAJA (NEZGODE)

3.1. Pojam rizika

Pojam rizika, in esse, neizvjestan je dogadaj pro futuro, dok je neizvjesnost
sadrzana u pojmu rizika i oznacava nemoguénost predvidanja nekoga dogadaja.
Drugim rije¢ima, neizvjesnost je situacija kada vjerojatnost nekoga dogadaja nije
poznata. Prema pravilima aktuarske matematike vjerojatnost nastupanja rizika moze
se izraziti sljedecom formulom:

0<P<1

Ako je P = 0, dogadaj se sigurno nec¢e dogoditi, ali ako je P = 1, dogadaj ¢e
se sigurno dogoditi. Iz toga proizlazi da ako postoji vjerojatnost ostvarivanja
nekoga dogadaja, rizik da ¢e se neki dogadaj ostvariti, odnosno vjerojatnost njegova
dogadanja jest izmedu 0 i 1.27 U druStvima za osiguranje stru¢njaci aktuarske
struke kvantitativnim metodama utvrduju veli¢inu rizika, odnosno mjere opasnost
od nastupa osiguranoga slucaja na predmetu osiguranja. U obzir se uzimaju vrste
opasnosti, trajanje osiguranja, zdravstveno stanje osiguranika kod osiguranja osoba,
fizicko-tehnicka svojstva predmeta osiguranja, ucestalost Stetnih dogadaja i dr.

Dakle, da bi pojedini rizik imao svojstvo osigurljivosti neophodno je: da je

23 Drago Pavi¢, ,.Interes osiguranja®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 3, br. 79 (2005):
437.

24 Jakasa, Pravo osiguranja, 41, 399.

25 Drago Pavi¢, Ugovorno pravo osiguranja (Zagreb: Tectus d.o.0., 2009.), 337.

26 Jakasa, Pravo osiguranja, 41, 399.

27 Miro Stipi¢, Osiguranje s osnovama reosiguranja (Split: Studijski centar za stru¢ne studije
Sveudilista u Splitu, 2008.), 51.
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dogadaj bududi, neizvjestan i neovisan o volji ugovaratelja osiguranja/osiguranika,
rizik mora biti procjenjiv i Steta mora biti procjenjiva. U procjeni rizika od nastupa
Stetnoga dogadaja najvaznija varijabla jesu promatrane $tete u odredenom razdoblju,
iz Cega se izvodi vjerojatnost nastupa konkretne i moguée Stete. U postupku
izrauna vjerojatnosti, ovisno o slozenosti situacija koje se osiguravaju, aktuarska
struka primijenjuje diferentne matematicke modele — Cramer-Lundbergov model,
Lundbergov koeficijent itd.

3.2. Rizik kao element pravnoga posla osiguranja

Pod standardnim pojmom rizika u pravnom smislu podrazumijeva se mogucnost
nastupanja neizvjesnoga dogadaja koji ne ovisi o isklju¢ivoj volji zainteresiranih
strana i ¢ije je osiguranje dopusteno zakonom, javnim poretkom i moralom.?® Rizik
nije jedinstven za svaku vrstu osiguranja i sastoji se od elemenata koji su zajednicki
za sve osigurateljne poslove, kao i specifi¢nih elemenata koji se pojavljuju samo kod
nekih. Pravni poredci, in genere, glede svih vrsta osiguranja pod rizikom smatraju
buduci neizvjestan dogadaj, pri cemu se pojam dogadaja sastoji od dvije komponente:
uzroka 1 posljedice. Tako ¢e osiguratelj biti obvezan isplatiti osigurninu uz uvjet da
je nastupila odredena posljedica iz odredenog uzroka, a iz ¢ega proizlazi da je uzrok
dogadaja jedan od najbitnijih elemenata pravnoga posla osiguranja.?’

Nuzno je istaknuti da svaki rizik nije moguce osigurati jer istodobno mora
zadovoljiti stru¢ne osigurateljne kriterije i odredene pravno relevantne uvjete. U tom
se smislu postavlja imperativ da samo pojedinacni, €isti 1 osigurljivi rizici mogu biti
predmet osiguranja.>’ Drugim rije¢ima, ugovor o osiguranju sportasa od nesretnog
slu€aja bit ¢e pravno valjan pod uvjetom da osigurani rizik ulazi u grupu, tzv. istih
rizika jer Spekulativne rizike nije moguce odgovaraju¢e kvantificirati pravilima
aktuarske matematike.! Naime, €isti rizik stjeCe svojstvo osigurljivosti pod sljede¢im
uvjetima koji moraju biti istodobno ispunjeni: ako postoji odgovarajuéi broj jedinica
koje su izloZene riziku; nastup rizika mora biti iznenadan, neizvjestan i slucajan;
rizik se mora moc¢i odrediti i mjeriti; nastup rizika nema katastroficne posljedice;
mora biti kalkulabilna vjerojatnost nastupa rizika te pojedina¢ni rizik.** Analizirana
vrsta osiguranja u okviru hrvatske osigurateljne prakse pokazuje da osigurani rizici

S aspekta pravnoga poretka ugovoreni rizik ponajprije mora biti moguc,
odnosno treba postojati stvarna moguénost nastupa odredenoga dogadaja. S druge
strane, nemogu¢ je dogadaj onaj kod kojega je logicki iskljueno da ¢e se dogoditi,
pri ¢emu je tek relativna nemoguénost nastanka dogadaja i dalje osigurani rizik
pravno dopustivi element osigurateljnog posla.>* Nadalje, rizik mora biti neizvjestan,

28 Predrag Suleji¢, Pravo osiguranja (Beograd: Dosije, 2005.), 85.

29 Jakasa, Pravo osiguranja, 117.

30 Stipi¢, Osiguranje s osnovama reosiguranja, 54.

31 Hrvoje Vojkovi¢, ,,Ugovor o osiguranju sportasa od posljedica nesretnog slucaja“, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu 56, br. 2 (2019): 338.

32 Stipi¢, Osiguranje s osnovama reosiguranja, 54.

33 Jakasa, Pravo osiguranja, 120.
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$to znaci da se ne smije ostvariti prije zakljucenja ugovora o osiguranja; da ne postoji
vi§e moguénosti ostvarenja rizika; da nije u nastanku u trenutku zakljucenja ugovora,
iako Steta jo$ nije nastala; da rizik od apstraktnog ve¢ izvjesno prerasta u konkretan
rizik, tj. da predstoji neposredno ostvarivanje rizika.’* Neizvjesnost rizika in esse
zna¢i da mora biti izvanredan tako da je uopée isklju¢ena moguénost anticipacije
nastanka rizika — dies incertus an, incertus quando. Ostvarivanje pravno relevantnog
rizika treba biti neovisno i o isklju¢ivoj volji ugovaratelja osiguranja/osiguranika jer
bi vice versa njihovim eventualnim djelovanjem, rizik izgubio svojstvo neizvjesnosti.
Pravna teorija iznosi gledisSte kako je bitno da utjecaj volje ovih subjekata nije
iskljucivo pridonio ostvarivanju rizika te ako ne postoji bar djelomic¢na intervencija
slucaja u proces ostvarivanja rizika, ve¢ ovisi o iskljucivoj volji jedne od ugovornih
strana, rizik vi$e ne postoji.>>

3.3. Posebno o elementu rizika na temelju ugovora o osiguranju
sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode)

U skladu sa zakonom, osigurani slucaj je dogadaj prouzrocen osiguranim
rizikom.*® Pritom rizik koji je obuhvaden osiguranjem (osigurani rizik) mora
biti buducdi, neizvjestan i neovisan o iskljucivoj volji ugovaratelja osiguranja ili
osiguranika. Rizik je ,,odreden® ako je odreden ugovorom stranaka, odnosno ako je
ugovoren s obzirom na neku od prihvacenih kategorija osiguranja u skladu s opéom
osigurateljnom praksom i pozitivnom pravu pojedinih drzava, odnosno u predmetnom
sluc¢aju osigurava se rizik od nastupa sportske povrede. ,,Budu¢i® rizik znaci da
osigurani slu¢aj nije nastao niti je bio u vrijeme zakljuenja ugovora,’’ pri ¢emu se
inherentne rizike od sportskih ozljeda ne smatra ve¢ ostvarenim rizicima. Neizvjestan
rizik znaci da se ne zna hoce li osigurani rizik uopce nastupiti, per exemplum, tj. hoce
li do¢i do sportske ozljede. Nastup rizika treba biti ,,neovisan o volji stranaka®, §to
zna¢i da nastup osiguranoga slucaja ne smije biti posljedica djelovanja ugovornih
strana. Rizik je svojstven sportu, a pravni poredci i standardizirana osigurateljna
pravila ne namec¢u obvezu pojedincima da se Cuvaju svake moguce opasnosti. Dakle,
pravno relevantan i osigurljiv rizik treba biti razuman, prihvatljiv, a nerijetko je i
neizbjezan poput modrice ili uganuca u kontaktnim sportovima, kao Sto su hoke;j,
nogomet ili opeklina od uZeta tijekom penjanja po stijenama.’®

Moze se zakljuciti da pravno relevantni rizik na temelju ugovora o osiguranju
sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode) treba biti Cisti rizik sa stajaliSta
osigurateljno aktuarske struke. S druge strane, u pravnom smislu rizik mora imati
sva ona standardna svojstva koja mu propisuju i hrvatsko pravo i usporedni pravni

34 Suleji¢, Pravo osiguranja, 87.

35 Maurice Picard i Andre Besson, Les Assurances Terrestres En Droit Francais (Paris: La
Librairie generale de droit et de jurisprudence, 1950.), 33.

36 Cl.922.Z00-a.

37 Ana Keglevi¢, Ugovorno pravo osiguranja (Zagreb: Skolska knjiga, 2016.), 17.

38 Katherine S. Fast, Sport Liability Law - A Guide For Amateur Sports Organizations And
Their Insurers, pristup 10. listopada 2022., http://laboratoire-droit-sport.fr/wp-content/
uploads/2013/10/Sport-Liability-Law-January-2004.pdf.
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poredci. Drugim rije¢ima, pravno relevantni rizik ugovorno je odreden te je buduci
neizvjestan dogadaj koji se moze, ali ne mora dogoditi, ali se mora moc¢i dogoditi, pri
¢emu eventualno ozbiljenje rizika mora biti neovisno o utjecaju volje ugovaratelja
osiguranja/osiguranika.

4. OSIGURANI SLUCAJ KAO ELEMENT UGOVORA O
OSIGURANJU SPORTASA OD POSLJEDICA NESRETNOGA
SLUCAJA (NEZGODE)

4.1. Osigurani slucaj na temelju ugovora o osiguranju sportasa od
posljedica nesretnoga slucaja (nezgode)

In generali sensu, osigurani slucaj je dogadaj prouzrocen osiguranim rizikom
koji ima za posljedicu gubitak ili oStecenje osiguranoga predmeta u imovinskim
osiguranjima, a u osiguranjima osoba, tjelesnu povredu ili smrt.>* U pravnoj se
teoriji istiCe glediSte prema kojem se pojam osiguranoga slucaja upotrebljava kao
op¢i ili kombiniraju¢i nacin za obuhvat veéega broja pojedinacnih §teta i njihov
slican tretman po polici osiguranja, ¢ime se ograniava obveza osiguratelja.*’
Tako se osigurani sluc¢aj smatra dogadajem koji moZe prouzrociti Stetu, a pripada
rizicima koje osiguravatelj pokriva svojom djelatnoséu.*! U osnovi osigurani slucaj
je ostvareni rizik koji predstavlja promjenu stanja predmeta osiguranja.*’ Kada je
u pitanju ugovor o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode),
do promjene stanja osobe moze doc¢i tako da je nastup rizika prozrocio povredu
tjelesnog integriteta sportasa. Nezgoda uvijek oznacava pojedinacni, iznenadni i
neocekivani dogadaj koji se dogodi u vrijeme i na mjestu koje je moguée utvrditi
i koji ¢e prouzroditi neodekivanu tjelesnu ozljedu u trenutku kada se dogodi.® U
skladu s poredbenom osigurateljnom praksom pod pojmom nezgode smatra se jedan
iznenadni i neocekivani dogadaj, koji nastupa u vrijeme i na mjestu koji nisu izvjesni
te koji ée izravno i neovisno prozroéiti tjelesnu ozljedu ili smrt.** Osigurateljna
praksa u Hrvatskoj pod pojmom nezgode (nesretni slucaj) podrazumijeva iznenadan
i o volji osiguranika neovisan dogadaj koji djelujuci uglavnom izvana i naglo na
tijelo osiguranika, ima za posljedicu njegovu smrt, potpuni ili djelomicni trajni

39 Pavi¢, Ugovorno pravo osiguranja, 53.

40 Za tematiku razli¢itih aspekata upotrebe termina ,,0sigurani dogadaj” vidjeti Raoul Merklin,
Raoul Colinvaux's: Law of Insurance (London: Wildy and Sons Ltd., 2006.), 353.

41 Christos S. Chrissanthis, ,,Smisao i znacaj pojmova ‘osigurani dogadaj’, ‘osigurani slucaj’,
‘rizik’ 1 ‘nezgoda’ u uporednom pravu osiguranja“, Europska revija za pravo osiguranja br. 3
(2007): 18.

42 JakaSa, Pravo osiguranja, 201.

43 Definicija nezgode prema uvjetima osiguranja profesionalnih sportasa kojom se osigurava
rizik od imovinske Stete na strani sportskoga kluba kao ugovaratelja i korisnika osiguranja,
Klauzula MAP 11/20, Croatia osiguranje d.d.

44 Definicija nezgode prema uvjetima police osiguranja Professional Football Players Career
Ending Insurance, ESU/PS2002/A Amended, pristup 10. listopada 2022., https://www.apollo.
io/companies/Momentum-Underwriting-Management/5alea5dea6da980500689¢08.



H. VOJKOVIC, Osigurljivi interes, rizik i osigurani slucaj kao elementi ugovora...
732 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 3, 723-738 (2023)

invaliditet, prolaznu nesposobnost za rad ili narusavanje zdravlja koje zahtijeva
lije¢nicku pomo¢, odnosno lijedenje u bolnici.*> Dakle, ostvarivanje rizika od
nezgode svodi se na splet o¢itovanih okolnosti koje su prouzrocile §tetu u odredenom
slu¢aju,*® odnosno rije¢ je o nastanku takvih okolnosti koje su izravno i samostalno
dovele do Stetnih posljedica te koje su neovisne o prethodnom zdravstvenom stanju
osiguranika. U tom kontekstu osigurateljna praksa izvodi definiciju pojma bolesti
koja obuhvaca bilo koje poznato fizicko oboljenje ili zarazu koja se prvi put ocitovala
tijekom trajanja police osiguranja i koju je dijagnosticirao lije¢nik.

U pogledu pravno relevantne tjelesne povrede u osigurateljnim uvjetima
redovito se zahtijeva da konkretna povreda treba biti izravna posljedica nezgode koja
nije uvjetovana kumulacijom vise nezgoda, odnosno ako nije izravno ili neizravno
prouzrocena ili pridonesena (fizicko oSte¢enje, mana, degenerativna bolest ili druga
bolest koja je postojala prije ugovaranja osiguranja).*’ Sli¢no tomu, medunarodna
osigurateljna praksa tjelesnu povredu vidi kao specificnu ozljedu prouzroc¢enu
nezgodom, a koja nije kumulacija niza nezgoda i/ili trauma i nije posljedica
postojeéega degenerativnog procesa.*®

In praxi osigurani slucajevi definirani su opéim i dopunskim uvjetima za
svaku vrstu osiguranja, tj. u svakom ugovoru o osiguranju pojedinac¢no su navedeni
svi osigurani rizici. Ponajprije je nuzno naglasiti da svaki nesretan slucaj (nezgoda)
nema per se obiljezje osiguranoga slucaja na temelju ugovora o osiguranju od
posljedice nesretnoga slucaja (nezgode). Primjerice, u hipotetickoj situaciji sportas
profesionalac mogao bi pretrpjeti tjelesnu ozljedu kao posljedicu fakticnoga nesretnog
slucaja tijekom obavljanja sportske aktivnosti. No, ako in concreto ne bi nastala
Stetna posljedica koja je predvidena ugovorom o osiguranju, odnosno ako se ne bi
ostvario osigurani rizik, ne bi bila rije¢ o osiguranom nesretnom slucaju. Primjerice,
ako bi to bila tek lakSa ozljeda koja ne bi rezultirala nesposobnoséu za daljnjim
bavljenjem sportom i koja ne bi iziskivala potrebu lije¢nicke intervencije, predmetni
nesretni sluc¢aj ne bi bio pravno relevantan na temelju ugovora o osiguranju, tj. ne
bi se mogao pravno kvalificirati kao nesretni slucaj u smislu primijenjenoga prava.
Suprotno tomu, pravne pretpostavke za isplatu osigurnine ostvarile bi se kada bi
se posljedice nezgode ocitovale u potpunom ili djelomi¢nom invaliditetu, odnosno
trajnom invaliditetuu vidu trajnoga potpunog ili djelomic¢noga gubitka dijela tijela
ili organa ili njihove funkcije.

U pravnoj se literaturi iznosi stajaliste da je temelj pravnoga konstrukta
osiguranog slucaja sasvim odredena, konkretna i fakti¢na situacija, koja je u
posljedi¢nom odnosu s osiguranim rizikom koji uvijek postoji kao hipoteticka
kategorija s obiljezjem asertivnosti, s obzirom na to da svoje postojanje in abstracto
ne duguje drugom uzroku, odnosno osigurani slucaj postoji kao moguénost, dok se

45 Cl. 6. Opéih uvjeta za osiguranje od nezgode, UNIQA, Zagreb, 2018.

46 Chrissanthis, ,,Smisao i znacaj pojmova“, 21.

47 Cl. 4. st. 9. Dopunskih uvjeta za osiguranje sportada od posljedica nesretnog slu¢aja Croatia
osiguranja d.d.

48 Definicija tjelesne ozljede prema uvjetima police osiguranja Professional Footballers Career
Ending Insurance, Mumscall One/2006. Personal Accident and/or Illness Insurance, pristup
10. listopada 2022., https://www.marsh.com/hr/en/home.html.
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osigurani slucaj tek treba dogoditi.*’

U teoriji se istiCe da je u odnosu na mjesto i vrijeme nastupa osiguranog
slucaja pravno relevantan uzrok, a ne posljedica tako da ¢e osiguratelj morati platiti
osiguraninu za dogadaj ¢iji je uzrok nastao u vremenu i u mjestu pokrivenom
osiguranjem, bez obzira na to je li u tom vremenu i mjestu nastupila Stetna
posljedica.’® Navedeno stajaliste proizlazi iz nacela nedjeljivosti osiguranog slucaja
koji predstavlja jedinstvenu cjelinu u odnosu na vremensku i stvarnu komponentu.
Dakle, osiguratelj ¢e biti obvezan isplatiti osigurninu s obzirom na $tetne posljedice
koje su neposredna posljedica inicijalnog uzroka te koje su nastale nakon proteka za
koji je zakljuCen ugovor o osiguranju. Odnos izmedu trenutka nastupa osiguranoga
slucaja i trenutka podnoSenja zahtjeva za naknadu Stete je takav da ¢e obveza
osiguratelja na isplatu naknade Stete postojati samo ako je Stetni dogadaj (osigurani
slucaj) nastupio tijekom trajanja osigurateljskoga pokrica, ¢ak ako je zahtjev za
naknadu $tete podnesen i nakon isteka trajanja pokri¢a.>!

Na temelju zakona: ,,ugovor o osiguranju je niStetan ako je u trenutku njegova
sklapanja ve¢ nastao osigurani slucaj, ili je taj bio u nastupanju, ili je bilo izvjesno
da ¢e nastupiti, ili je ve¢ tada bila prestala mogucénost da on nastane. Ali ako je
ugovoreno da ¢e osiguranjem biti obuhvaéeno odredeno razdoblje koje prethodi
sklapanju ugovora, ugovor ¢e biti niStetan samo ako je u trenutku njegova sklapanja
zainteresiranoj strani bilo poznato da se osigurani sluc¢aj ve¢ dogodio, odnosno da je
veé tada bila prestala moguénost da se on dogodi*.>

U slucaju povecanja rizika ugovaratelj osiguranja je obvezan obavijestiti
osiguratelja ako je rizik poveéan zbog toga §to je osigurana osoba promijenila
zanimanje, odnosno duzan je bez odgadanja obavijestiti osiguratelja o poveéanju
rizika ako je rizik poveéan nekim njegovim postupkom. Ako se povecanje rizika
dogodilo bez njegova sudjelovanja, obvezan je obavijestiti ga u roku od Cetrnaest
dana otkada je za to saznao ili mogao saznati. Medutim, ako je povecanje rizika toliko
da osiguratelj ne bi sklopio ugovor da je takvo stanje postojalo u trenutku njegova
sklapanja, on moze raskinuti ugovor. S druge strane, ako je povecanje rizika toliko
da bi osiguratelj sklopio ugovor samo uz vecu premiju da je takvo stanje postojalo u
trenutku sklapanja ugovora, on moze ugovaratelju osiguranja predloziti novu stopu
premije.>

In fine, moze se zakljuciti da je osigurani slu¢aj na temelju ugovora o osiguranju
sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode) dogadaj koji je prouzrocen
osiguranim rizikom. Taj dogadaj uzimaju¢i u obzir dihotomiju koja proizlazi
iz pravne prirode predmetnog ugovora kao mjeSovitog osobnog i imovinskog
osiguranja, dovodi do promjene predmeta osiguranju ponajprije u smislu povrede
tjelesnog integriteta sportasa s obzirom na prevladavajuéi karakter toga pravnog

49 Vojkovié, ,,Ugovor o osiguranju sportasa od posljedica nesretnog slucaja®, 354.

50 Jakasa, Pravo osiguranja, 201.

51 Loris Belani¢, ,,Ugovor o osiguranju od odgovornosti organizatora $portskog natjecanja‘,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 48, br. 4 (2011): 853.

52 Cl.922. ZOO-a.

53 (1. 938.Z0O-a.
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posla kao ugovora o osiguranju osoba, kao i do promjene u odnosu na imovinsku
sferu sportasa (troskovi lijeCenja; izgubljena zarada), a Sto je karakteristika ugovora
0 osiguranju imovine.

4.2. Karakteristicni slucajevi ostvarivanja osiguranoga slucaja na
temelju ugovora o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga
sluéaja (nezgode) iz hrvatske osigurateljne prakse

Bitno je napomenuti da je provedeno istrazivanje dovelo do zakljuc¢ka kako
hrvatska praksa ne biljezi sluc¢ajeve kada bi se pravo na isplatu osigurnine, na temelju
osiguranoga slucaja iz ugovora osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja
(nezgode), ostvarivalo u sudskom postupku. Istrazivanje je takoder pokazalo da je
takva vrsta osiguranja u hrvatskoj osigurateljnoj praksi razmjerno rijetko zastupljena
i u pogledu ucestalosti zakljuc¢enja takve vrste osiguranja od nezgode uopce te napose
u pogledu ostvarivanja prava na osigurninu. Zabiljezeno je tek nekoliko tipi€nih
slu¢ajeva u posljednjih nekoliko godina, a ¢iji se sazeti prikaz daje u nastavku:>*

,»1jekom nastupa na konju s hvataljkama na natjecanju poskliznuo sam se i
prilikom pada sa sprave ozlijedio, slomio i i§¢asio, tre¢i prst lijeve ruke®.

Dg: fractura phalangis proximalis digiti 11 manus sin.

Osigurani slucaj 2020., premija 305.000,00 kn.

Ugovorena svota osiguranja za prijelom kosti je 1.000,00 kn, isplaceno
osiguraniku.

»Jedrili smo na trening regatu. Pri skretanju broda, a dok sam prelazio s jedne
strane na drugu, zapeo mi je konop za rame te me podigao i prsima sam pao i nabio
se na stalak od volana®.

Dg: Traumatisme thoracique et abdominal, Ruptura traumatique de la rate
stade IV (gubitak slezene), Hematome retroperitoneeal, Bonne sante habituelle.

Osigurani slucaj 2019., premija 305.100,00 kn.

Isplacena Steta po tablicama invaliditeta i dnevne naknade za lijeCenje u bolnici
u iznosu od 31.350,00 kn.

»Prilikom skijanja (treninga) doslo je do pada i ozljede.*

Dg: Ruptura ligamenti crutiati ant.et leasio ligamenti collaterale mediale
parcialis genus dex.

Osigurani slucaj 2018., premija 483.988,00 kn.

Isplac¢ena Steta osiguraniku za troSkove lijeenja u iznosu od 30.000,00 kn.
Ispla¢ena dnevna naknada za lijecenje u bolnici u iznosu od 4.650,00 kn.

54 Podatci su dobiveni u svrhu znanstvenog istrazivanja od predstavnika osiguratelja Croatia
osiguranje d.d. na sastanku (direktor Ante Jozi¢) odrzanom u sluzbenim prostorijama drustva u
Zagrebu u veljaci 2022. godine.
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5. ZAKLJUCAK

Ako se ugovor o osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode)
analizira iz perspektive nacela osigurljivog interesa (pravo na osiguranje) tada valja
uociti da je prvenstveni predmet osiguranja tjelesni integritet sportasa za koji se ne
zahtijeva osigurljiv interes osiguranika. No njegovo je postojanje potrebno kada je
u pitanju zahtjev za naknadu Stete na ime troskova lijeCenja i izgubljene zarade koji
imaju svoj stvarni ekonomski ekvivalent te su konkretna posljedica sportske nezgode.

Istrazivanje je pokazalo da pravno relevantni rizik na temelju ugovora o
osiguranju sportasa od posljedica nesretnoga slucaja (nezgode) treba predstavljati
Cisti rizik sa stajaliSta osigurateljno aktuarske struke. U pravnom smislu, rizik mora
imati sva ona standardna svojstva koja mu propisuju i hrvatsko pravo i usporedni
pravni poredci. Drugim rijeima, pravno relevantni rizik ugovorno je odreden te je
buduéi neizvjestan dogadaj koji se moze, ali i ne mora dogoditi, ali se mora moéi
dogoditi, pri ¢emu eventualno ozbiljenje rizika mora biti neovisno o utjecaju volje
ugovaratelja osiguranja/osiguranika.

Osigurani slucaj na temelju ugovora o osiguranju sportasa od posljedica
nesretnoga slucaja (nezgode) dogadaj je koji je prouzrocen osiguranim rizikom. On
pritom, uzimaju¢i u obzir dihotomiju koja proizlazi iz pravne prirode predmetnog
ugovora kao mjesovitog osobnog i imovinskog osiguranja, dovodi do promjene
predmeta osiguranju ponajprije u smislu povrede tjelesnog integriteta sportasa s
obzirom na prevladavajuci karakter toga pravnog posla kao ugovora o osiguranju
osoba, kao i do promjene u odnosu na imovinsku sferu sportasa (troskovi lijecenja i
izgubljena zarada), a Sto je karakteristika ugovora o osiguranju imovine.

Provedeno istrazivanje dovelo je do zakljucka kako hrvatska praksa ne biljezi
sluc¢ajeve kada bi se pravo na isplatu osigurnine, na temelju osiguranog slu¢aja iz
ugovora osiguranju sportaSa od posljedica nesretnog slucaja (nezgode), ostvarivalo
u sudskom postupku. Takoder je pokazalo i da je takva vrsta osiguranja u hrvatskoj
osigurateljnoj praksi rijetko zastupljena i u pogledu ucestalosti zakljucenja takve
vrste osiguranja od nezgode uopée te posebno i u pogledu ostvarivanja prava na
osigurninu.
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Summary

INSURABLE INTEREST, RISK, AND INSURED CASE AS
ELEMENTS OF AN ATHLETE ACCIDENT INSURANCE
CONTRACT

Professional sportsmanship is associated with a real risk of injury during
official competitions that can have not only health but also significant economic
consequences. Effective protection of the economic interests of the injured party is
enabled by an athlete accident insurance contract which determines the right of the
injured party to pay insurance when there are legal prerequisites and in accordance
with the agreed insurance protocol. The research of the legal concept of an insurable
interest as a legal precondition of insurance contract, and a risk and insured event
as elements of an athlete accident insurance contract, pointed to certain specifics of
these legal constructs that are arising from the mixed legal nature of the analyzed
contract as a personal and property insurance at the same time, with nevertheless
emphasized elements of the contract on personal insurance.

Keywords: athlete accident insurance contract; insured risk; insurable
interest; insured case; sports bodily injury.
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Pregledni rad

SaZetak

Mezzanine dug na prvi pogled trebalo bi svrstati u ekonomska podrucja
istrazivanja. Medutim, ovaj se instrument posljednjih godina u hrvatskom
pravnom sustavu nerijetko javlja kao model pokusaja sanacije posrnulih
trgovackih drustava u predstecajnim postupcima. Domaca pravna doktrina do
sada se nije posvetila instrumentu mezzanine duga, iako ve¢ sama cinjenica
primjene pojmovno upitnih (npr. senior dug) i regulatorno nepoznatih
mehanizama sanacije trgovackih drustva duznika u predstecajnom postupku
upozorava na vaznost detaljnije analize ove problematike. Osnovni uoceni
prijepor odnosi se na slucajeve pretvaranja mezzanine duga vjerovnika koji
nisu kreditne institucije ili za kreditiranje ovlasteni fondovi u poslovni udjel
drustva duznika. Cilj je ovoga rada analizirati poziciju mezzanine duga
u domacem pravnom prometu te ga analizirati kao mehanizam namirenja
vjerovnika u predstecajnom postupku, kao i opravdanost posljedicnoga
pretvaranja trazbine u poslovni udjel bez suglasnosti vjerovnika. PokusSat ce
se i odgovoriti na pitanje, je li rijec o legitimnom pravnom sredstvu namirenja
se prikazati zakljucci o institutu mezzanine duga u odnosu na uocene prijepore
te upozoriti na potreban oprez pri primjeni ovog instrumenta u predstecajnim
postupcima pro futuro.

Kljucne rijeci: poslovni udjel; mezzanine, predstecajni postupak; pretvaranje
trazbine u poslovni udjel.
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1. UVODNA RAZMATRANJA

U sudskoj se i poslovnoj praksi uocava tendencija sve ¢eS¢e pojave koristenja
mezzanine duga. Osim toga, ovaj se instrument pokazao ucestalom pojavom u planu
restrukturiranja u predste¢ajnim postupcima. Naime, rijec je o primarno ekonomskom
institutu kojeg je razvila revizorsko-konzultantska praksa i u pravilu se odnosi
na hibridno financiranje. Upravo zato taj ¢e se instrument u ovom radu pokusati
pribliziti pravnoj sferi i sagledati kroz pravni okvir. Osim odredenja pojma mezzanine
duga u radu ¢e se prikazati i njegova primjena u hrvatskom pravnom sustavu gdje je
pravnim struénjacima i dalje relativno nepoznat. Problematici je svakako pridonijela
i sudska praksa. PokuSat ¢e se odrediti s mezzanine dugom cesto povezani institut
senior duga koji takoder ne poznaje niti obvezno-pravni niti insolvencijski okvir, ve¢
se koristi u sudskoj praksi i bilan¢anim prikazima odredenih oblika zajmova. Prikazat
¢e se temeljni aspekti predsteajnog postupka i prijepori oko pretvaranja trazbine
u poslovni udjel u procesu namirenja vjerovnika opcéenito i primjenom mezzanine
duga. Osnovni uoceni prijepor odnosi se na slucajeve pretvaranja mezzanine duga
vjerovnika koji nisu kreditne institucije ili za kreditiranje ovlaSteni fondovi u
poslovni udjel drustva duznika. Uocena je i potreba za analizom pozicije mezzanine
duga u domaéem pravnom prometu, za analizom ovog mehanizma namirenja
vjerovnika u predste¢ajnom postupku kao i opravdanost posljedi¢noga pretvaranja
trazbine u poslovni udjel bez suglasnosti vjerovnika. Analizom pravne doktrine,
utvrdeno je da nije razmatran kontekst pretvaranja trazbine u poslovni udjel u
predsteajnom postupku. Regularni okvir takoder ne daje jasne smjernice u primjeni
ovog mehanizma. Zakljucuje se da je trenutacna prakti¢na primjena mezzanine duga
u predstecajnim postupcima u najmanju ruku pravno dvojbena te se sugerira oprez pri
njegovoj primjeni u predste¢ajnim postupcima pro futuro. Kona¢no, upozorava se na
potrebu razmatranja novih regulatornih rjesenja koji se odnose na procese pretvaranja
trazbine u poslovni udjel, na §to je pravna doktrina ukazivala i ranije.

2. POJAM, OBILJEZJA I PRAVNA NARAV MEZZANINE DUGA

2.1. Pojam mezzanine duga

Mezzanine je hibridni oblik kapitalnoga zaduzenja bilanCano pozicioniran
izmedu senior duga i vlasni¢koga kapitala koji ima obiljeZje duga i kapitala.! Pojam

1 Rory H. Brooks, ,, Theory and Practice of Mezzanine Financing”, International Business
Lawyer 18, br. 10 (1990): 445; Agnieszka Czajkowska, ,,Mezzanine as an Alternative
Form of Corporate Financing”, u: VIIIth International Conference on Applied Economics,
Contemporary Issues in Economy under the title Market or Goverment?, ed. Adam P. Balcerzak
(Torun: Institute of Economic Research and Polish Economic Society Branch, 2015.), 3; Laura
Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt: Benefits or Drawbacks for Firm’s Financing?”, Revista
Tinerilor Economisti (The Young Economists Journal) 1, br. 12 (2009): 14; Laura Giurca
Vasilescu, ,,Financing Gaps for SME’s and the Mezzanine Capital”, Ekonomska istrazivanja 23,
br. 3 (2010): 60; Corry Silbernagel i Davis Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, u: Amendments
to Mezzanine Capital Structures Section, 2nd Edition, ed. lan Giddy (New York: NYU Stern
School of Bussiness, Bond Capital Mezzanine Inc., 2012.), 3; Libena Tetrevova i Jan Svednik,
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mezzanine dolazi od talijanske rije¢i mezzanino, $to u arhitektonskom smislu znaci
srednji kat gradevine.> Mezzanine je hibridni oblik zaduzenja gdje ulaga¢ ne ulazi
u c¢lansku strukturu nego je vjerovnik u financiranju s moguénosti konvertiranja
svoje trazbine u poslovni udjel.* Mezzanine dug se Cesto povezuje i s vlasnickim
kapitalom na nacin da se plasira kao proizvod s pristupom imovinskim pravima u
drustvu ili proizvod kojim se mogu steéi ¢lanska prava u drustvu.* U kontekstu ovoga
rada mezzanine dug ¢e se razmatrati kroz aranzman pretvaranja trazbine u poslovni
udjel (engl. debt/equity swap). Mezzanine dug moze se i realizirati kroz aranzmane,
npr. podredenog zajma (engl. subordinated loan), tihog sudjelovanja (engl. silent
participation), sudjelujuceg zajma (engl. participating loan), prava na udio u
dobiti (engl. profit participating right), zamjenjivih obveznica (engl. convertible
bonds) i obveznica s jamstvom (engl. bonds with warrants).> Mezzanine dug u biti
je financijski proizvod, a ne posebna ekonomsko/pravna kategorija. U Republici
Hrvatskoj institucije ovlastene nuditi takav proizvod, odnosno pruziti uslugu
mezzanine duga poduzetnicima su kreditne institucije (banke) i fondovi, u pravilu
alternativni investicijski fondovi.

Naime, bankarske usluge u skladu sa Zakonom o kreditnim institucijama na
podrucju Republike Hrvatske moze izmedu ostaloga pruzati kreditna institucija sa
sjedistem u Republici Hrvatskoj kojoj je Hrvatska narodna banka odobrila pruzanje
bankovnih usluga (¢l. 60.).°* Neke od financijskih usluga propisanih ZOKI-jem jesu:
primanje depozita ili drugih povratnih sredstava, odobravanje kredita i zajmova,
ukljucujuéi potrosacke kredite i zajmove te hipotekarne kredite i zajmove ako je to
dopusteno posebnim zakonom i financiranje komercijalnih poslova itd. (¢l. 8. ZOKI).
Alternativni investicijski fond je fond koji se osniva u cilju prikupljanja sredstava
javnom ili privatnom ponudom od ulagatelja u skladu s unaprijed ugovorenom
strategijom i ciljem, isklju¢ivo u korist imatelja udjela toga fonda (¢l. 4. Zakona o
alternativnim investicijskom fondovima).” Otvoreni investicijski fond s javnom
ponudom (UCITS fond) je fond koji ima iskljucivi cilj zajedni¢ko ulaganje imovine,
prikupljene javnom ponudom udjela u fondu, u prenosive vrijednosne papire ili u

»Mezzanine Financing Instruments Comparison to the Classic Financing Sources”, Business,
Management and Education 16, br. 1 (2018): 133.

2 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 14.

3 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 14.

4 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 16; Luc Njis, Mezzanine Financing, Tools, Aplications
and Total Performance (West Sussex: Wiley finance, 2014.), 25; Tetrevova i Svednik,
,»Mezzanine Financing Instruments Comparison to the Classic Financing Sources”, 134.

5 Morana Derenc¢inovi¢ Ruk, ,,Private equity fondovi i hrvatsko iskustvo®, Zbornik Pravnog
fakulteta u Zagrebu 70, br. 6 (2020): 791-792.

6 Cl. 201. Zakona o kreditnim institucijama, Narodne novine, br. 159/13., 19/15., 102/15.,
15/18., 70/19., 47/20., 146/20., 151/22. (u daljnjem tekstu: ZOKI). Npr. Hrvatska banka za
obnovu i razvoj (u daljnjem tekstu: HBOR).

7  Zakon o alternativnim investicijskom fondovima, Narodne novine, br. 21/18., 126/19., 110/21.
(u daljnjem tekstu: ZAIF). Za detaljnu analizu ovih drutava vidjeti Edita Culinovi¢ Herc,
Mihaela Braut Filipovi¢ i Suzana Audi¢ Vuleti¢, ,,Novo pravno uredenje private equity i
venture capital fondova i otvorena pitanja“, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 38,
br. 1 (2017).
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druge oblike likvidne financijske imovine, a koji posluje po nacelima razdiobe rizika
i ¢iji se udjeli, na zahtjev ulagatelja, otkupljuju izravno ili neizravno, iz imovine toga
fonda. Radnje koje drustvo za upravljanje poduzima kako bi se osiguralo da trzisna
vrijednost udjela bitno ne odstupa od neto vrijednosti imovine po udjelu (cijene
udjela), izjednacene su s otkupom udjela (¢l. 4. Zakona o otvorenim investicijskim
fondovima s javnom ponudom).® Navedene institucije za obavljanje djelatnosti
podlijezu posebnim propisima i regulatoru u vidu Hrvatske agencije za nadzor

financijskih usluga.’

2.2. Obiljeija mezzanine duga

Mezzanine dug podrazumijeva srednji stupanj rizika financiranja, umjereni
troSak, dugorocnost i fleksibilnost te ne trazi osiguranje povrata duga, osim
moguénosti pretvaranja trazbine u poslovni udjel.'® Cilj je mezzanine duga u pravilu
osiguravanje sredstava za korporativni rast, npr. nove akvizicije, proizvodne linije,
puteve distribucije roba i usluga, Sirenje poslovanja i dr."' Iako je mezzanine dug
proizvod koji naj¢es¢e koriste snazniji i stabilniji poslovni subjekti, u literaturi se
istice potreba priblizavanja tog instrumenta malim i srednjim drustvima.'? No,
drustva zatvorenoga tipa, kakvo je i drustvo s ogranicenom odgovorno$éu, u pravilu
nisu skloni takvom obliku financiranja s obzirom na mogucnost promjene ¢lanske
strukture.”® S druge strane, za pribavljanje kapitala nerijetko se ne mogu obracati
bankama koje imaju stroze uvjete financiranja (kreditiranja).!"* Zakljuc¢ak je kako
trziSte kapitala i dalje nije dostatno pristupacno malim i srednjim drustvima, iako se
vide odredeni pozitivni trendovi."

Osnovne se prednosti mezzanine duga vide u zadrzavanju c¢lanske strukture,
fleksibilnosti ugovornog aranzmana, moguénosti pribavljanja vec¢ih investicijskih
sredstava za kapitalne projekte, zatim pozitivnom utjecaju na bilancano stanje
drustva, povoljnijem pristup kapitalu (npr. u odnosu na kredite banke), poduzetnickoj
slobodi u raspolaganju sredstvima (unaprjedenje poslovanja, plasiranje novih

8  Zakon o otvorenim investicijskim fondovima s javnom ponudom, Narodne novine, br. 44/16.,
126/19., 110/21., 76/22. (u daljnjem tekstu: ZOIF).

9  Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga (u daljnjem tekstu: HANFA), ¢1. 301. ZOKI-a,
¢l. 28. ZAIF-a, ¢l. 14. ZOIF-a, ¢l. 46. Zakona o trziStu kapitala, Narodne novine, br. 65/18.,
17/20., 83/21. (u daljnjem tekstu: ZTK).

10 Czajkowska, ,,Mezzanine as an Alternative Form of Corporate Financing”, 4; Giurca Vasilescu,
,,Mezzanine Debt”, 15, 19.

11 Giurca Vasilescu, ,,Financing Gaps for SME’s”, 58; Njis, Mezzanine Financing, Tools, 8;
Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 3.

12 Czajkowska, ,,Mezzanine as an Alternative Form of Corporate Financing”, 2; Giurca Vasilescu,
,Financing Gaps for SME’s”, 59.

13 Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 6.

14  Giurca Vasilescu, ,,Financing Gaps for SME’s”, 58.

15 Giurca Vasilescu, ,,Financing Gaps for SME’s”, 66. Vidjeti Hrvatska gospodarska komora,
Kako financirati poslovanje private equity & venture capital fondovima?, pristup 15. ozujka
2023., https://www.hgk.hr/documents/kako-financirati-poslovanje-pe-i-vc-fondovimamirna-
marovic5e67b05427a9f.pdf.
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proizvoda, zadrzavanje ¢lanske strukture tijekom koristenja toga proizvoda, slabija
due diligence provjera itd).'® S druge strane, glavni je nedostatak $to je rije¢ o skupom
financijskom sredstvu, s visokim kamatnim stopama i moguénosti gubitka udjela u
slu¢aju nepodmirenja obveza.!” Osim troska financiranja i relativno visokoga rizika,
nedostatci se vide u slabijoj podobnosti za financiranje manjih drustava te je rije¢
o0 neosiguranim kapitalnim sredstvima.'® Kreditori mezzanine duga u slucaju stecaja
ili likvidacije drustva nemaju povlasteni status kakvoga Cesto imaju, npr. banke ili
vjerovnici senior duga, stoga je financiranje koje pruzaju rizi¢nije i upravo zato i
skuplje (kamate se kre¢u izmedu 11 % i 1 8% ovisno o rokovima vracanja i drugim
ugovornim uvjetima)."”

2.3. Pravna narav mezzanine duga

Po svojoj pravnoj naravi mezzanine dug sustinski se uklapa u oblik neosiguranog
zajma, na koji se primjenjuju opcéa pravila obveznog prava koja ureduju zajam
(¢l. 499. 1 500. ZOO-a). Dakle, radi se o pravnom odnosu u kojem se zajmodavac
obvezuje zajmoprimcu predati odredeni iznos novca (ili odredenu koli¢inu drugih
zamjenjivih stvari), dok je zajmoprimac duzan protekom odredenog vremena vratiti,
u konkretnom slucaju isti iznos novca uvecéan za kamate. S obzirom na stranku koja
nudi ovaj proizvod odnosno uslugu, koja moze biti banka ili fond te s obzirom na
formu ugovora, ugovoren nacin i rok vrac¢anja ima i obiljezja ugovora o kreditu (¢l.
1021. ZOO-a). U pojasnjenju pravne naravi ovoga hibridnog instrumenta zaduzenja
nuzno je razmotriti tri sloja kapitala drustva: senior dug, mezzanine i vlasnicki
kapital (equity/private equity).*® Pritom je senior dug na vrhu piramide zajmova,
a vlasnic¢ki kapital na njenom dnu gledano prema rizi¢nosti, nafinu namirenja
i bilan¢anom polozaju. Nuzno je imati na umu kako se oblici zaduzivanja (senior
dug, mezzanine i vlasnicki kapital) mogu koristiti pojedinacno ili u kombinaciji
jedni s drugima. Mezzanine dug kao oblik zajma cesto je ,,osiguran“ na nacin da se u
sluc¢aju neizvrSenja obveze povrata zajma obveznopravni zahtjev za povrat trazbine
pretvara u statusnopravni zahtjev za stjecanjem c¢lanskoga prava u drustvu duznika
pretvaranjem trazbine u poslovni udjel druStva duznika. Medutim, vjerovniku
mezzanine duga primarni je cilj povrat zajma uz ugovorenu kamatu, nego $to mu je
stvarno interesantno stjecanje ¢lanstva u drustvu duznika.?! Ostali oblici osiguranja
trazbine (npr. zalog, fiducija i sl.) ne povezuju se s mezzanine dugom.

16 Czajkowska, ,,Mezzanine as an Alternative Form of Corporate Financing”, 3; Giurca Vasilescu,
,»Mezzanine Debt”, 15; Tetrevova i Svednik, ,,Mezzanine Financing Instruments”, 138-141.

17 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 15; Njis, ,,Mezzanine Financing, Tools”, 10; Tetrevova i
Svednik, ,,Mezzanine Financing Instruments”, 138-141.

18 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 15.

19 Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 8. Cl. 26. st. 2. Zakona o obveznim odnosima,
Narodne novine, br. 35/05., 41/08., 125/11., 78/15., 29/18., 126/21., 114/22., 156/22. (u
daljnjem tekstu: ZOO).

20 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 15.

21 Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 7.
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2.4. Mezzanine dug u hrvatskom pravnom prometu

Empirijskim istrazivanjem nije uocena posebna raSirenost ovog instrumenta
financiranja poslovnih subjekata od poslovnih banaka. Dakle, proizvod mezzanine
duga u pravilu ne pruzaju banke kako bi se to na prvi pogled ¢inilo, ve¢ specijalizirani
fondovi rizicnoga kapitala, u pravilu alternativni investicijski fondovi (equity
fondovi).?? Njihova usluga osim kamate na iznos financiranja ¢esto obuhvaca i naknade
za aranzman, administrativne naknade i troSkove.”> Naime, investitori rizicnoga
kapitala, za razliku od banaka, procjenjuju potencijal rasta investicije, a ne sigurnost
povrata ulozenih sredstava, pa je i nagrada koju o¢ekuju u vidu povrata veca.*
Mezzanine dug tako se moze ubrojiti u jedan od proizvoda na trzistu kapitala koji su
prihvaceni iz anglosaksonskih pravnih sustava s naglaskom na Sjedinjene Americke
Drzave i Englesku koji su domacéem trzistu kapitala dali raznovrsnost.”> Ovaj je
instrument zaduzenja primarno i dalje interesantan ekonomski snaznijim i stabilnijim
poslovnim subjektima, medutim takav se trend mijenja. Poduzetnici, ali i fondovi
(usmjereni i na manja drustva ili drustva s poteSko¢ama) pokazuju veéi interes za ovaj
model financiranja poslovanja. Mezzanine dug tako postaje sve dostupniji manjim i
srednjim drustvima kojima ranije nisu bila dostupna trzista visokoga prinosa kapitala.
Naime, mezzanine dug omogucava priljev dodatnoga kapitala iznad razine koje bi se
on mogao pribaviti putem bankovnih kredita.?* U Republici Hrvatskoj uspostavljen
je 1 financijski program CROGIP (Croatian Growth Investment Programme) koji je u
suradnji HBOR-om 2019. godine uspostavio Europski investicijski fond (u daljnjem
tekstu: EIF) u cilju osiguravanja podrske hrvatskim poduzetnicima osiguravanjem
dostupnosti vlasni¢kog / rizi¢noga kapitala.”’ U Republici Hrvatskoj mezzanine
aranzman ponudila je i Hrvatska banka za obnovu i razvoj, ali ovaj je model ¢eséi
proizvod ovlastenih fondova. Na tom je tragu u Republici Hrvatskoj 2021. godine
s radom zapoceo prvi mezzanine fond (Mezzanine Partners d.d.) za upravljanje
alternativnim investicijskim fondovima koji ulaZze u mala i srednja poduzeca kroz

22 Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 4. Vidjeti Hrvatska gospodarska komora,
Kako financirati poslovanje private equity & venture capital fondovima?, pristup 15. ozujka
2023., https://www.hgk.hr/documents/kako-financirati-poslovanje-pe-i-vc-fondovimamirna-
marovic5e67b05427a9f.pdf.

23 Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 4.

24 Zrinski Pelaji¢, ,,Perspectives of Financing Startups in Croatia with Risk Capital®, Journal of
Accounting and Managment 12, br. 1 (2022): 26.

25 Brooks, Theory and Practice of Mezzanine Financing, 445; Philipp Diffring, Umwandlung von
Forderungen zur Sanierung von Kapitalgesellschaften, Gestaltungen und Privilegierungen
im Steuer- und Wirtschafisrecht (Berlin: Lit Veglag, 2012.), 28; Sime Jozipovi¢ i Anton
Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku-usporednopravna obiljezja i
ustavnopravna pitanja zastite prava manjinskih vjerovnika u postupku predstecajne nagodbe*,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 65, br. 3-4 (2015): 507; Petar Miladin, ,,Pravni polozaj
zalogoprimca poslovnih udjela u drustvu s ograni¢enom odgovorno$éu®, Zbornik Pravnog
fakulteta u Zagrebu 58, br. 1-2 (2008): 529.

26 Vidjeti Hrvatska gospodarska komora, Kako financirati poslovanje private equity & venture
capital fondovima?, pristup 15. ozujka 2023. https://www.hgk.hr/documents/kako-financirati-
poslovanje-pe-i-ve-fondovimamirna-marovic5¢67b05427a9f.pdf.

27 Hrvatska banka za obnovu i razvoj, pristup 11. ozujka 2023., https://www.hbor.hr/crogip/.
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njihov osnovni proizvod - mezzanine dug. Medutim, bitno je spomenuti novije
istrazivanje prema kojemu mezzanine instrument financiranja drustava nema vece
prednosti od vlasni¢koga kapitala i drugih oblika financiranja dugom.”® U Republici
Hrvatskoj prosje¢na ulaganja private equity fondova u postotku BDP-a od 2007. do
2018. iznosila su 0,06 %, ¢ime je Republika Hrvatska znatno zaostajala za prosjekom
drzava ¢lanica Europske unije.?”” No, trendovi su prema 2020. rasli tako da su od 2020.
do 2021. prosje¢na ulaganja rizi¢noga kapitala u postotku BDP-a iznosila 0,293 %.*°
Znatan udio na trziStu kapitala preuzimaju private eqiuty fondovi kao alternativni
izvori financiranja koji podrazumijevaju ulaganja u kapital drustva pri ¢emu se stje¢u
poslovni udjeli u druStvu. Nuzno je i spomenuti kako su prepoznati i neformalni
oblici ulaganja (,,poslovni andeli*) s jedne strane te formalni oblici ulaganja rizicnog
kapitala (engl. private equity, venture capital i dr.) s druge.’!

3. POJAM 1 OBILJEZJA SENIOR DUGA I VLASNICKOG
KAPITALA (EQUITY)

3.1. Pojam i obiljeZja senior duga

U hrvatskom pravnom poretku ne postoji propis koji odreduje pojam senior
duga, niti je taj pojam definirala 1 opisala domaca pravna doktrina. Stoga osnove
za odredenje pojma i pravne naravi senior duga treba traziti u izvoristu, odnosno u
anglosaksonskoj pravnoj doktrini. U tom se smislu senior dug odreduje kao kapitalno
sredstvo pribavljeno od zajmodavca i osigurano imovinom drustva i u slu¢aju stecaja
u redoslijedu se naplate postavlja ispred trazbina ostalih vjerovnika.’? Dakle, rije¢
je o obliku osiguranog zajma koji ima povlasten status u redoslijedu namirenja u
slucaju (pred)stecaja duznika. U biti nije rije¢ o samostalnom institutu nego se taj
termin koristi samo u kontekstu bilan¢anoga prikaza zaduzenja drustva. Buduéi da
je za odredenje pojma senior duga relevantan parametar zajam i osiguranje povrata
zajma koje mu osigurava visi hijerarhijski status pri povratu trazbine, ne nailazi se na

28 Tetrevova i Svednik, ,,Mezzanine Financing Instruments”, 144.

29  Hrvatska gospodarska komora, Kako financirati poslovanje private equity & venture capital
fondovima?, pristup 15. ozujka 2023., https://www.hgk hr/documents/kako-financirati-
poslovanje-pe-i-ve-fondovimamirna-marovic5¢67b05427a9f.pdf.

30 Hrvatska gospodarska komora, Kako financirati poslovanje private equity & venture capital
fondovima?, pristup 15. ozujka 2023., https://www.hgk.hr/documents/kako-financirati-
poslovanje-pe-i-ve-fondovimamirna-marovic5¢67b05427a9f.pdf.

31 Pelaji¢, Perspectives of Financing Startups in Croatia, 2-27. ,,Poslovni andeli* odreduju se
kao uspjesni poduzetnici, lideri i kompanije koje zanima ulaganje u inovativne startup ideje
i drustva na nacin da ulagac¢ ulazi u ¢lansku strukturu i pomaze u razvoju i napretku drustva
u koje je ulozio. Vidjeti i Culinovi¢ Herc, Braut Filipovi¢ i Audi¢ Vuleti¢, ,,Novo pravno
uredenje private equity*, kao i Morana Derencinovi¢ Ruk, ,,Private equity fondovi i hrvatsko
iskustvo®, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 70, br. 6 (2020). C1. 301. ZOKI-a, ¢&l. 28.
ZAlF-a, ¢l. 14. ZO1JP-a, ¢l. 46. ZTK-a.

32 Brooks, ,,Theory and Practice of Mezzanine Financing”, 445; Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine
Debt”, 15; Njis, Mezzanine Financing, Tools, 4, 9; Silbernagel i Vaitkunas, ,,Mezzanine
Finance”, 3.
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smetnju da vjerovnik senior duga bude i ¢lan drustva ili neki drugi ulagatelj kao treca
osoba. Dakle, senior dug nije nuzno proizvod banaka i fondova. U tom se smislu
usmjerava na odredbe obveznoga prava koji ureduju ugovor o zajmu (¢l. 499. ZOO-a)
i primjerice odredbe ZV-a o zasnivanju zaloznoga prava kao ¢estog instrumenta
osiguranja trazbine. Novelama Stecajnog zakona predvidena je odredba na temelju
koje duznik moze uz suglasnost vjerovnika koji zajedno imaju vise od dvije trecine
pravomoc¢no utvrdenih trazbina preuzeti novo zaduzenje u novcu radi privremenoga
financiranja nastalog da bi se osigurao kontinuitet poslovanja tijekom predste¢ajnoga
postupka (¢l. 62. a SZ-a).* Duznik moze u planu restrukturiranja predvidjeti novo
financiranje od postoje¢ega ili novog vjerovnika, a koje je potrebno za provedbu
plana restrukturiranja te neopravdano ne o$tecuje interese vjerovnika, pri ¢emu je
taj vjerovnik kao sudionik ukljuc¢en u plan restrukturiranja. U tom je smislu moguce
formirati senior dug.

S druge strane, analiziraju¢i pravni polozaj vjerovnika senior duga njihov
pravni polozaj u (pred)stecajnom postupku ¢ini se najsrodniji pravnom polozaju
razlu¢nih vjerovnika (¢l. 151.-152. SZ-a). Naime, u oba se slucaja radi o
vjerovnicima s osiguranim trazbinama koji su tako u odnosu na ostale vjerovnike
bolje pozicionirani. Plan restrukturiranja u predsteCajnom postupku ne smije
utjecati na pravo odvojenog namirenja, ako tim planom nije drugacije odredeno
(¢L. 38. st. 4. SZ-a). Osnovna obiljezja senior duga su nizak rizik financiranja, nizak
troSak financiranja, kratkoro¢nost, ali i mala fleksibilnost.>* Medutim, svrstava se
u prioritetne trazbine u slucaju stecaja ili likvidacije drustva. Zbog svojih obiljezja
podobno je sredstvo korporativnoga financiranja za velike, ali i srednje i male
kompanije.** Naime, u slucaju nemogucnosti financiranja senior dugom, mezzanine
moze popuniti financijski okvir koji drustvu nedostaje, pri ¢emu se smanjuje pritisak
na ¢lanove drustva u smislu njihovih ulaganja u drustvo.*® Tako se mezzanine dugom
moze popuniti prostor izmedu senior duga i vlasni¢koga kapitala.’’

3.2. Pojam i obiljeZja vliasnickog kapitala (equity)

Pojam vlasnicki kapital (engl. equity) u kontekstu ovog rada podrazumijeva
kapital koji su drustvu stavili na raspolaganje kao svoj ulog ¢lanovi drustva radi
stjecanja poslovnih udjela. U tom smislu upozorava se na pravnu regulativu Zakona
o trgovackim drustvima.®® Clanovi drutva mogu se obvezati, pored uplate uloga, na
dodatne uplate novca ili ispunjenje drugih ¢inidbi koje imaju imovinsku vrijednost
(¢l. 391. st. 1. u vezi s ¢l. 385.1398. ZTD-a). Drustvenim se ugovorom moze odrediti

33 Stecajni zakon, Narodne novine, br. 71/15., 104/17., 36/22. (u daljnjem tekstu: SZ).

34 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 15.

35 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 14.

36 Njis, Mezzanine Financing, Tools, 9.

37 Czajkowska, ,,Mezzanine as an Alternative Form of Corporate Financing”, 7-8; Silbernagel i
Vaitkunas, ,,Mezzanine Finance”, 3.

38 Zakon o trgovackim drustvima, Narodne novine, br. 111/93., 34/99., 121/99., 52/00., 118/03.,
107/07., 146/08., 137/09., 125/11., 152/11., 111/12., 68/13., 110/15., 40/19., 34/22., 114/22.,
18/23. (u daljnjem tekstu: ZTD).
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i da ¢lanovi drustva donose odluke o dodatnim plac¢anjima drustvu (¢l. 391. st. 1.
ZTD-a). Clan drustva, moze drustvu u krizi staviti na raspolaganje vlastiti kapital
ili dati zajam (¢l. 408. st. 1. ZTD-a). Medutim, ¢lan koji drustvu da zajam umjesto
pribave vlastitoga kapitala, u ste¢ajnom postupku svoja prava moze ostvarivati samo
kao stecajni vjerovnik nizeg isplatnog reda. Osnovna obiljezja vlasnickoga kapitala
su visok rizik financiranja, visok tro$ak financiranja, ali najvecéa fleksibilnost.*

4. MEZZANINE DUG U PREDSTECAJNOM POSTUPKU
4.1. Neka otvorena pitanja predstecajnog postupka

Uzor u stvaranju steajnog zakonodavnog okvira hrvatski zakonodavac vec je
uobicajeno primarno vidio u njemackom pravnom sustavu. Stec¢ajno pravo vrlo je
osjetljivo pravno podrucje, a ozbiljne kritike u domacoj doktrini trpi nakon uvodenja
instituta predstecajne nagodbe Zakonom o financijskom poslovanju i predstecajnoj
nagodbi iz 2012. godine.*® Ucestali pokusaji reforme SZ-a kao i donoSenje ZFP-a
nisu postigli znatniji uspjeh u poboljSanju stecajnog postupka. Stoga se uocava kako
su u Republici Hrvatskoj stecajni i predstecajni postupci u odnosu na druge drzave
u okruzenju nesto kraci, ali su skuplji i s nizim stupanjem namirenja vjerovnika.*!
U tom je smislu 2015. nakon trogodisnjeg eksperimentiranja, proveden jo§ jedan
pokusaj poboljsanja ste¢ajnog zakonodavstva tako da su odredbe o predstecajnom
postupku iz ZFP-a primijenjene u SZ. Medutim, ¢ini se kako dosadasnja rjeSenja i
dalje ostavljaju prostor za modernizaciju insolvencijskog prava.

Cilj je predstecajnog postupka urediti pravni polozaj duznika i njegova
odnosa prema vjerovnicima, sprjeCavanje nesposobnosti za plac¢anje i odrzavanje
njegove djelatnosti (¢l. 2. SZ-a). Predstecajni postupak provodi se iz dva razloga:
restrukturiranja duznika i povoljnijih uvjeta namirenja vjerovnika.* Rije¢ je

39 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 15.

40 Vidjeti: Mihajlo Dika, ,,O ustavnosti pravnog uredenja instituta predste¢ajne nagodbe®, u:
Hrvatsko insolvencijsko pravo, ur. Jak$a Barbi¢ (Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, 2014.); Jasnica Garasi¢, ,,Najznacajne novine SteCajnog zakona iz 2015. godine”,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 38, br. 1 (2017); Jasnica Garasi¢ ,,Ste¢ajni plan
nakon Izmjena i dopuna SteCajnog zakona 2012. godine”, u: Djelotvorna pravna zastita u
pravicnom postupku, Izazovi pravosudnih transformacija na jugu Europe, Zbornik radova u
cast 70. rodendana prof. dr. sc. Mihajla Dike, ur. Alan Uzelac, Jasnica Garasi¢ i Aleksandra
Magani¢ (Zagreb: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2013.); Aleksandra Maganié,
»Pravna sredstva protiv predstecajne nagodbe®, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 65, br.
3-4 (2015); Jadranka Nizi¢-Peros, ,,Posljedice primjene Zakona o financijskom poslovanju i
predste¢ajnoj nagodbi, Oeconomica Jadertina 10, br. 1 (2020): 133; Ivana Tomas Zivkovi¢,
Dejan Bodul i Sasa Zivkovi¢, ,,Novosti i problemi u provedbi stedajnog zakonodavstva u
Republici Hrvatskoj, Ekonomski pregled 64, br. 4. (2014); Zakon o financijskom poslovanju
i predstecajnoj nagodbi, Narodne novine, br. 108/12., 144/12., 81/13., 112/13., 71/15., 78/15.,
114/22. (u daljnjem tekstu: ZFP).

41 Dejan Bodul, ,,Uz nacrt SteCajnog zakona: treba li onemoguditi pripajanje trgovackim
drustvima koji su na ‘pragu stec¢aja’?, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 43, br. 3
(2022): 915-916.

42 Miljenko Giunio, ,,Financijsko poslovanje i predsteCajna nagodba”, u: Zbornik susreta
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o financijskom restrukturiranju duznika koje se temelji na reguliranju odnosa
izmedu trgovackoga subjekta u financijskim poteskocama i njegovih vjerovnika.*
Predstecajni postupak moze se pokrenuti i ako sud utvrdi prijete¢e nesposobnosti
za placanje (Cl. 4. SZ-a). Predstecajni postupak pokrece se na prijedlog ovlastene
osobe (Cl. 11. SZ-a) i radi se o hitnom postupku. On je usmjeren na potvrdu plana
restrukturiranja, pa nakon $to ga vjerovnici prihvate i duznik da svoj pristanak na
njega, sud ¢e rjeSenjem utvrditi prihvac¢anje plana restrukturiranja ako nema drugih
zakonom propisanih smetnji (¢l. 61. st. 1.1 3. SZ-a).

Odredbama ¢l. 59., 59. a i 61. SZ-a pokusava se osigurati zastita vjerovnickih
prava kroz glasacke skupine i ulogu suda kod uskrate potvrde plana restrukturiranja.
Glasovanje i raspravljanje o planu restrukturiranja provodi se na ro¢istu za glasovanje
koje se mora odrzati najkasnije 30 dana od dana pravomoc¢nosti rjeSenja o utvrdenim
i osporenim trazbinama, a na kojem vjerovnici odlucuju o planu restrukturiranja
glasovanjem (€l. 55. st. 1.1 5. SZ-a).* Sud ¢e sastaviti popis vjerovnika i prava glasa
koja im pripadaju (¢l. 57. SZ-a). Pravo glasa vjerovnika ostvaruje se sukladno s
odredbama SZ-a koja ureduju pravo glasa o ste¢ajnom planu te ¢e se smatrati da su
vjerovnici prihvatili ste¢ajni plan, ako je u svakoj skupini ve¢ina vjerovnika glasovala
za plan te zbroj trazbina vjerovnika koji su glasovali za plan dvostruko prelazi zbroj
trazbina vjerovnika koji su glasovali protiv plana (¢l. 330. SZ-a).*

Vjerovnici glasuju pisanim putem na propisanom obrascu za glasovanje koji
mora biti dostavljen sudu najkasnije do pocetka rocista za glasovanje te ga mora
potpisati i ovjeriti ovlastena osoba (¢l. 58. st. 1. SZ-a). Ne dostave li vjerovnici do

pravnika/Hrvatski savez udruga pravnika u gospodarstvu, ur. JakSa Barbi¢ (Opatija:
Sveucili$na tiskara Zagreb, 2013.), 72.

43 Vladimir Colovi¢, ,,Restrukturiranje duznika”, Godisnjak Fakulteta pravnih nauka 8, br. 8
(2018): 6.

44 U skladu s odredbom ¢l. 55. SZ-a poziv za rociste za glasovanje objavit ¢e se na mreznoj
stranici e-Oglasna ploca sudova. Na rocistu za glasovanje duznik izlaZe plan restrukturiranja.
Nakon izlaganja duznika o planu restrukturiranja oCituje se povjerenik. O prijedlozima
duznika otvara se rasprava u kojoj imaju pravo sudjelovati vjerovnici, duznik i povjerenik.
O prijedlozima vjerovnika iznesenim na roci$tu u svezi s izmjenama predlozenoga plana
restrukturiranja ocituje se duznik.

45 U skladu s odredbom ¢l. 331. SZ-a smatrat ¢e se da je glasacka skupina prihvatila ste¢ajni plan,
iako potrebna vecina nije postignuta ako vjerovnici te skupine stecajnim planom nisu u losijem
polozaju od onoga u kojem bi bili da stecajnog plana nema, vjerovnici te skupine primjereno
sudjeluju u gospodarskim koristima koje bi sudionicima trebale pripasti na temelju steCajnoga
plana i ako je vecina glasackih skupina prihvatila ste¢ajni plan s potrebnom vec¢inom. Smatrat
¢e se da primjereno sudjelovanje vjerovnika skupine u gospodarskim koristima postoji ako
prema ste¢ajnom planu nijedan vjerovnik nece primiti imovinsku korist koja prelazi iznos
njegove trazbine, vjerovnici skupine koja je odbila prihvatiti plan stavljeni su barem u isti
polozaj kao i druge skupine vjerovnika s trazbinama koje bi u sluc¢aju da stecajnog plana nema
bile istog isplatnog reda, vjerovnici skupine koja je odbila prihvatiti plan stavljeni su u bolji
polozaj od vjerovnika drugih skupina s trazbinama koje bi u sluc¢aju da stecajnog plana nema
bile nizeg isplatnog reda i duznik, dionicar, nositelj udjela i nositelj drugih osnivackih prava
pravnih osoba nece primiti imovinsku korist, osim ako bi njihovo sudjelovanje u steCajnom
planu u vidu vodenja poslovanja bilo zbog njihovih osobnih sposobnosti nuzno za ostvarivanje
toga steajnoga plana.
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pocetka rociSta za glasovanje obrazac za glasovanje ili dostave obrazac iz kojeg se ne
moze nedvojbeno utvrditi kako su glasovali, smatrat ¢e se da su glasovali protiv plana
restrukturiranja (Cl. 58. SZ-a). Sud ée o provedenom glasovanju sastaviti poseban
zapisnik koji potpisuju duznik i povjerenik ako je imenovan (¢l. 58. st. 2. SZ-a).
Svaka skupina vjerovnika s pravom glasa odvojeno glasuje o planu restrukturiranja
(Cl. 59. st. 1. SZ-a).

Nadalje, vjerovnici u predsteCajnom postupku razvrstavaju se u skupine (¢l.
308. SZ-a). U tom smislu, vjerovnici s razliitim pravnim polozajem razvrstavaju
se u posebne skupine, pri ¢emu treba razlikovati vjerovnike s pravom odvojenoga
namirenja (ako stecajni plan zadire i u njihova prava), zatim stecajne vjerovnike
koji nisu nizega isplatnog reda i ste¢ajne vjerovnike pojedinih nizih isplatnih redova
(ako njihove trazbine ne prestaju prema ¢l. 311. st. 1. SZ-a), dok posebnu skupinu
¢ine radnici.* Pretpostavlja se da su vjerovnici prihvatili plan restrukturiranja ako
je za njega glasovala veéina svih vjerovnika i ako u svakoj skupini zbroj trazbina
vjerovnika koji su glasovali za plan dvostruko prelazi zbroj trazbina vjerovnika koji
su glasovali protiv prihvacanja plana (¢l. 59. SZ-a).*” Izmjenama SZ-a iz 2022. u
hrvatski je regulatorni okvir primijenjena regulativa prava Europske unije iz Direktive
(EU) 2019/1023 iz 2019. ¢iji je naglasak na jaanju nacionalnog (pred)stecajnog
okvira i povecanje u¢inkovitosti postupaka koji se odnose na restrukturiranje.*® Na
tom je tragu izmedu ostaloga propisana odredba ¢l. 59. a SZ-a koja regulira veéinske
odluke skupine vjerovnika i zabranu opstrukcije pojedinih skupina vjerovnika
u predste¢ajnom postupku (poboljsano je i ranije rjeSenje zabrane opstrukcije iz
odredbe ¢l. 331. SZ-a kada je rije¢ o steCajnom planu).* Tako je propisano da ako u
odredenoj skupini vjerovnika nije postignuta potrebna veéina iz ¢l. 59. st. 2. SZ-a, a
sve su ostale pretpostavke za potvrdu plana restrukturiranja ispunjene, na prijedlog
duznika ili uz njegovu suglasnost, smatrat ¢e se da je ta skupina prihvatila plan i
sud ¢e potvrditi plan restrukturiranja uz ispunjenje uvjeta da vjerovnici te skupine
planom restrukturiranja nisu stavljeni u lo$iji polozaj od onoga u kojem bi bili da
plana restrukturiranja nema. Takoder je propisano da vjerovnici te skupine primjereno

46 Cl. 308. st. 2. i 4. SZ-a omoguéava da se vjerovnici istoga pravnog poloZaja mogu svrstati u
skupine prema istovrsnosti gospodarskih interesa, koja se radnja mora temeljiti na valjanim
razlozima. U ste¢ajnom planu navest ¢e se kriteriji za razvrstavanje. Ako bi prema steCajnom
planu njegovi ucinci bili jednaki prema svim stecajnim vjerovnicima, ti se vjerovnici nece
razvrstati u posebne skupine.

47 Cl. 59. st. 3. SZ-a: Vjerovnici koji imaju neko zajednicko pravo ili ¢ija su prava do nastanka
predstecajnoga razloga cinila jedinstveno pravo racunaju se pri glasovanju kao jedan
vjerovnik, a na odgovarajuci nacin postupit ¢e se i s nositeljima razlucnih prava ili prava
plodouzivanja.

48 Vlada Republike Hrvatske, Nacrt prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama Stecajnog
zakona (EU) 02.12.2021., pristup 5. srpnja 2023., https://vlada.gov.hr/sjednice/87-sjednica-
vlade-republike-hrvatske-33471/33471.

49 Cl. 1. SZ-a: Ovim se Zakonom u hrvatsko zakonodavstvo preuzima Direktiva (EU) 2019/1023
Europskog parlamenta i Vijeca od 20. lipnja 2019. o okvirima za preventivno restrukturiranje,
otpustu duga i zabranama te o mjerama za povecanje ucinkovitosti postupaka koji se odnose na
restrukturiranje, nesolventnost i otpust duga i o izmjeni Direktive (EU) 2017/1132 (Direktiva o
restrukturiranju i nesolventnosti) (SL L 172/18).
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sudjeluju u gospodarskim koristima koje bi im trebale pripasti na temelju plana
restrukturiranja i da je vecina skupina vjerovnika prihvatila plan restrukturiranja s
potrebnom vecinom. Pritom najmanje jedna od skupina vjerovnika koja je prihvatila
plan ne smije biti skupina vjerovnika koji su nositelji udjela ili skupina vjerovnika
s trazbinama nizih isplatnih redova iz ¢l. 139. SZ-a.>° Time se zeli pridonijeti cilju
zakonodavca da odrzivi poslovni subjekti i poduzetnici u financijskim poteskocama
imaju pristup ucinkovitijem nacionalnom okviru za preventivno restrukturiranje
(predstecajni postupak) koje ¢e im omoguciti nastavak rada.’!

O potvrdi plana restrukturiranja odlucuje sud nakon $to vjerovnici prihvate
plan restrukturiranja i duznik da svoj pristanak na njega (¢l. 61. st. 1. SZ-a). Ako
nisu ispunjene pretpostavke za potvrdu plana restrukturiranja, sud ¢e rjeSenjem
uskratiti potvrdu plana restrukturiranja i obustaviti predstecajni postupak (Cl. 61. a
SZ-a). Razlozi za sudsku uskratu potvrde plana restrukturiranja ex offo taksativno su
propisani odredbom ¢l. 61. st. 3. SZ-a.>* S druge strane, sud je ovlasten na prijedlog
vjerovnika, duznika, dioni¢ara, nositelja udjela te nositelja drugih osnivackih prava
pravnih osoba uskratiti potvrdu plana restrukturiranja ako je podnositelj prijedloga
planu restrukturiranja prigovorio najkasnije na roci$tu za raspravljanje i glasovanje
pismeno ili usmeno na zapisnik i planom restrukturiranja stavljen u losiji polozaj od
onoga u kojem bi bio da plana nema. U tom smislu, radi utvrdivanja je li sudionik
plana restrukturiranja stavljen u losiji polozaj od onoga u kojem bi bio da plana nema
sud moze izvesti dokaz vjeStacenjem na troSak sudionika plana restrukturiranja koji
tvrdi da je planom stavljen u losiji polozaj (Cl. 63. st. 6. SZ-a).

50 U skladu s odredbom ¢l. 59. a st. 2. SZ-a smatrat ¢e se da primjereno sudjelovanje vjerovnika
skupine u gospodarskim koristima postoji ako prema planu restrukturiranja nijedan vjerovnik
nec¢e primiti imovinsku korist koja prelazi iznos njegove trazbine, zatim ako su vjerovnici
skupine koja je odbila prihvatiti plan stavljeni barem u isti polozaj, kao i druge skupine
vjerovnika s trazbinama koje bi u slucaju otvaranja ste¢ajnog postupka bile istog isplatnog
reda, ako su vjerovnici skupine koja je odbila prihvatiti plan stavljeni u bolji polozaj od
vjerovnika drugih skupina s trazbinama koje bi u slucaju otvaranja stecajnog postupka bile
nizeg isplatnog reda te ako duznik ili osoba koja u njemu ima udjel ne¢e primiti imovinsku
korist.

51 Viada Republike Hrvatske, Nacrt prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama Stecajnog
zakona (EU) 02.12.2021., pristup 5. srpnja 2023., https://vlada.gov.hr/sjednice/87-sjednica-
vlade-republike-hrvatske-33471/33471.

52 Sud ¢e uskratiti potvrdu plana restrukturiranja ako je duznik sposoban za placanje i ako ne
postoji prijete¢a nesposobnost za placanje njegovih obveza, ako su bitno povrijedena pravila
o sadrzaju plana restrukturiranja i postupanja tijekom njegove izrade i donoSenja, kao i o
prihvatu od vjerovnika i o pristanku duznika, osim ako se nedostatak moze otkloniti u kratkom
roku koji ¢e odrediti sud, ako je prihvat plana restrukturiranja postignut na nedopusten nacin,
osobito stavljanjem u povoljniji polozaj pojedinih vjerovnika, ako planom restrukturiranja nije
odredeno namirenje iznosa koji bi vjerovnici dobili da njihova trazbina nije osporena, ako je
planom restrukturiranja predlozeno pretvaranje trazbine jednog ili vise vjerovnika u temeljni
kapital duznika, a ¢lanovi duznika nisu u skladu s odredbom ZTD-u donijeli odluku kojom
se to dopusta, ako se planom restrukturiranja u svrhu njegova ostvarivanja predvida novo
financiranje koje neopravdano o$tecuje interese vjerovnika ili ako o€ito ne postoje razumni
izgledi da bi plan restrukturiranja mogao sprijeciti nastanak nesposobnosti plac¢anja ili osigurati
odrzivost poslovanja.
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Protiv rjesenja kojim se plan restrukturiranja potvrduje ili se potvrda plana
restrukturiranja uskracuje sudionici procesa donosenja plana restrukturiranja imaju
pravo na zalbu. Medutim, pravo na zalbu ograni¢eno je ispunjenjem dva kumulativna
zahtjeva. Prvi je zahtjev da je podnositelj zalbe prigovorio planu u postupku glasanja
o njemu i glasao protiv plana i drugo, da je ucinio vjerojatnim da je planom stavljen
u losiji polozaj od onoga u kojem bi bio da plana nema i da se primjene visi i nizi
isplatni redovi (iz ¢l. 138. i 139. SZ-a).” Uocava se tako suzen prostor pravne zastite
nezadovoljnih sudionika predstec¢ajnog postupka. Uz to, zalba protiv rjeSenja kojim
se plan restrukturiranja potvrduje nesuspenzivne je pravne naravi. Ipak, sud moze
na prijedlog podnositelja zalbe odgoditi provedbu plana restrukturiranja ili njegovih
dijelova, ako je to potrebno da bi se otklonilo nastupanje teske i nepopravljive Stete
za zalitelja koja bi nadiSla prednosti neodgodive provedbe plana (¢l. 61. b SZ-a).
Razlozi za ulaganje prigovora na plan restrukturiranja nisu detaljnije regulirani,
ve¢ je odredbom ¢l. 61. st. 4. SZ-a samo predvidena moguénost ulaganja prigovora
najkasnije na ro€iStu za raspravljanje i glasovanje (pismeno ili usmeno na zapisnik).
Potvrdeni plan restrukturiranja ima pravni u€inak prema svim njegovim sudionicima
(CL. 62. SZ-a).

Sa stajaliSta teme ovoga rada nadalje se istiCe kritika modela restrukturiranja
duznika, a to je misao kako je svaki duznik podoban za financijsko restrukturiranje,
kao i da svaki vjerovnik moze podnijeti teret ,,postavljanja duznika na noge*.
U tom smislu nema relevantnih pokazatelja uspjesnosti konsolidacije duznika u
predstecajnom postupku, ni onih utemeljenih na predstecajnim sporazumima ni onih
utemeljenih na sadasnjim planovima restrukturiranja. To objektivno ostavlja dojam
da znatan broj duznika nije ili neée biti sposoban provesti restrukturiranje kao i da je
neuspjeh tih procesa pravilo, a ne iznimka. U literaturi se nalazi i na prikaz uzorka koji
se tumaci u smislu neucinkovitosti predstecajnih nagodbi (sporazuma) kao modela
restrukturiranja duznika koji su prethodili sadasnjem planu restrukturiranja.>* Unato¢
tomu, postojecée zakonsko rjesenje i dalje obiljezava plan restrukturiranja (u odnosu
na moguénost stecajnoga plana), nezanemariv gubitak vremena, povecanje opasnosti
od zlouporaba jer duznik i dalje upravlja i raspolaze svojom imovinom, problemi s

53 Trazbine visih isplatnih redova rasporeduju se kao trazbine prvoga viseg isplatnog reda
i drugog viseg isplatnog reda (¢l. 138. SZ-a). Tako, u trazbine prvoga visega isplatnog reda
ulaze trazbine radnika i prijasnjih duznikovih radnika nastale do dana otvaranja ste¢ajnoga
postupka iz radnoga odnosa u ukupnom bruto iznosu, otpremnine do iznosa propisanoga
zakonom, odnosno kolektivnim ugovorom i trazbine na osnovi naknade Stete pretrpljene zbog
ozljede na radu ili profesionalne bolesti. U trazbine drugoga visega isplatnog reda ulaze sve
ostale trazbine prema duzniku, osim onih koje su razvrstane u nize isplatne redove iz ¢l. 139.
SZ-a (kamate na trazbine stecajnih vjerovnika od otvaranja ste¢ajnoga postupka, troskovi koji
za pojedine vjerovnike nastanu njihovim sudjelovanjem u postupku, novcane kazne izre¢ene
za kazneno ili prekr$ajno djelo i troskovi kaznenoga ili prekrSajnoga postupka trazbine za
besplatnu ¢inidbu duznika i traZbine za povrat zajma kojim se nadomjesta kapital nekoga ¢lana
drustva ili odgovarajuce trazbine). Trazbine nizih isplatnih redova namiruju se nakon trazbina
visih isplatnih redova.

54 Nizi¢-Peros, ,,Posljedice primjene Zakona o financijskom poslovanju i predstec¢ajnoj nagodbi”,
141.
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mehanizmima pobijanja plana restrukturiranja, uvecavanje troskova postupka i uz to
ostavlja dojam dominacije ste¢ajnoga duznika.

4.2. Pretvaranje trazbine u poslovni udjel (debt/equity swap)

Jedan je od moguéih nacina rjeSavanja dugova duznika pravne osobe
pretvaranje trazbina vjerovnika u poslovne udjele drustva duznika.”> Regulatorni
okvir ne predvida izri¢ito koncept pretvaranja trazbina u poslovni udjel, pa se temelji
ovog procesa pronalaze u propisima prava drustava i insolvencijskog prava.’ Institut
preoblikovanja trazbina u poslovne udjele prvotno je ureden americkim pravom, da
bi zatim u osnovnim crtama bio prihva¢en u nizu drugih pravnih sustava.’’ Koliko
god je u kontinentalnom pravnom sustavu bio predmetom zustrih rasprava, model
pretvaranja trazbine u poslovni udjel primijenjen je i u domac¢em zakonodavstvu.®
Hrvatski je pravni sustav ovaj mehanizam restrukturiranja duznika i namirenja
trazbina vjerovnika predvidio prvotno ZFP-om. Medutim taj se zakon odrzao svega
tri godine, nakon Cega su ponovno pokrenute radnje ,,modernizacije” steCajnog
prava i veliki je dio odredbi ovoga zakona stavljen u okrilje SZ-a. U pogledu
instrumenta pretvaranja trazbine u poslovni udjel hrvatski se pravni sustav ponovno
oslonio na rjeSenja njemackoga pravnog sustava.” Odredbom ¢l. 217. njemackoga
Stecajnog zakona (Insolvenzordnung) propisano je kako se insolvencijskim planom
moze predvidjeti promjena ¢lanskih prava u ste¢ajnom duzniku.®® Ovlast izravnoga
predlaganja plana, a samim time pretvaranja trazbine u poslovni udjel, imaju
steCajni upravitelj i duznik (¢l. 218. st. 1. InsO-a). Uz to skupStina vjerovnika
sukladno s ¢l. 218. st. 2. InsO-a ovlastena je naloziti steCajnom upravitelju izradu
plana. Konkretizacija nacelne odredbe ¢l. 217. InsO-a uslijedila je u €l. 225.a, koji
izrijekom propisuje mogucnost da se ste¢ajnim planom predvidi preoblikovanje
trazbina u udjele te prijenos ¢lanskih prava u ste¢ajnom duzniku. Ne moze se provesti
pretvaranje trazbine u poslovni udjel protiv volje vjerovnika. Naime, ¢l. 225.a st. 2.
InsO-a izriCito zabranjuje preoblikovanje trazbine pojedinoga vjerovnika ako se on
protivi preoblikovanju.

55 Jozipovié i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 506.

56 Diffring, Unwandlung von Forderungen zur Sanierung von Kapitalgesellschaften, 48.

57 Jozipovié i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 508.

58 Diffring, Umwandlung von Forderungen zur Sanierung von Kapitalgesellschaften, 28.;
Jozipovic i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 509; Bernd Meyer-
Lowy, Carl Pickerill i Florian Bruder, ,, Landmark German Bankruptcy Reform Law Creates
Opportunities for Stakeholders “, Banking Law Journal 129, br. 6 (2012): 548-554.

59 Garasi¢, Stecajni plan nakon Izmjena i dopuna Stecajnog zakona 2012. godine, 488.
Bundesgesetzblatt.de, BGBl 1. S. 2582/2011, pristup 16. ozujka 2023., https://www.
bundesgerichtshof.de/SharedDocs/Downloads/DE/Bibliothek/Gesetzesmaterialien/17_wp/
Esug/bgbl.pdf;jsessionid=5AB6312FE1D088D59597F4D26ADCOESE.internet002?
blob=publicationFile&v=1

60 Njemacki Insolvenzordnung, od 5. listopada 1994, BGBI. 1 S. 2866/1994, s posljednjim
izmjenama od 20. srpnja 2022., BGBI L.S. 1166/2022. (u daljnjem tekstu: /nsO).
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Gledaju¢i osnovna obiljezja izvornoga stjecanja Clanstva u drustvu bila bi
rije¢ o prvom stjecanju poslovnog udjela pri njegovu izdavanju.®’ U tom se smislu
moze zakljuéiti kako se radi o izvornom stjecanju, jer ¢e vjerovnici u pravilu steci
novoizdane poslovne udjele u druStvu duznika.®> Naime, pretvaranje trazbine u
poslovni udjel provodi se kroz proces povecanja temeljnoga kapitala (¢l. 457. - 461.
ZTD-a).% Prijenos trazbine vjerovnika drustvu kojim ¢e do¢i do ostvarivanja postupka
povecanja temeljnoga kapitala temelji se na ZOO-u i pravilima o cesiji (¢l. 80. - 82.
Z00-a). U temeljni se kapital moze uloziti trazbina prema tre¢ima i trazbina prema
samom drustvu.** Time se naéin postiZe bilan¢ano i financijsko restrukturiranje, s
obzirom na to da dru$tvo ne mora platiti obvezu.®> Pretvaranje trazbine u poslovni
udjel posljedi¢no dovodi do prestanka trazbine sjedinjenjem, a vjerovnik ostaje ¢lan
drustva.5

Na prvi pogled, pitanje pretvaranja trazbine vjerovnika u poslovni udjel drustva
duznika ne ¢ini se problemati¢nim, posebno ako se taj postupak provodi dobrovoljno
i sporazumno. Medutim, odredena pitanja u pogledu zastite prava svih onih
vjerovnika koji su prisiljeni odreéi se dijela svojih trazbina ili ih pretvoriti u ¢lanske
udjele u duzniku ostaju otvorena. Pritom vezano za pretvaranje trazbine u udjel nema
relevantnoga normativnog uredenja niti u etapi predstecajnoga postupka niti u etapi
stecajnoga postupka. SZ u ste¢ajnom postupku, za razliku od etape predstecajnoga
postupka, u najmanju ruku upucuje na potrebu za ishodenjem suglasnosti vjerovnika
za pretvaranja trazbine u poslovni udjel (¢l. 316. st. 2. SZ-a), iako je ta norma
nedoreCena i prakticno prijeporna u gramatickom 1 teleoloskom smislu. 1z takve
se norme ne moze izvesti ni jasan zaklju¢ak o pravnim posljedicama nedavanja
suglasnosti na pretvaranje trazbine u poslovni udjel. Ono §to se s obzirom na cilj i
svrhu predstecajnog postupka, o ¢emu ¢e biti rijeéi u daljnjem tekstu, moze zakljuditi
jest da onaj vjerovnik koji odbije dati suglasnost za pretvaranje svoje trazbine u
poslovni udjel nema pravo ostvarivanja svoje trazbine restrukturiranjem. Mehanizam
pretvaranja trazbine u poslovni udjel per se nailazi na ustavno-pravno opravdanje.’
S druge strane, prisilno pretvaranje trazbine u poslovni udjel i posljedi¢no stjecanje
¢lanstva u drustvu duznika prijeporno je i iz ustavno-pravne perspektive, perspektive
prava drustva, kao i pravne naravi drustva s ogranicenom odgovornosti.

61 Jaksa Barbi¢, Pravo drustava, Drustva kapitala, Drustvo s ogranicenom odgovornoscu,
drustvo za uzajamno osiguranje, kreditna unija, 5. izmijenjeno i dopunjeno izd. (Zagreb:
Organizator, 2010.), 100.

62 Barbi¢, Pravo drustava, DruStva kapitala, Drustvo s ogranicenom odgovornoscéu, drustvo za
uzajamno osiguranje, kreditna unija, 99.

63 Prijedlog odluke o pretvaranju trazbina u poslovni udjel u temeljnom kapitalu trgovackog
drustva KANAL RI d.o.o. Rijeka. Portal Rijeka.hr, pristup 16. ozujka 2023., https://www.
rijeka.hr/wp-content/uploads/2016/12/Prijedlog-odluke-o-pretvaranju-potrazivanja-u-
poslovni-udjel-u-temeljnom-kapitalu-trgovackog-drustva-KANAL-RI-d.o0.0..pdf.

64 Nenad Simunec, ,,Unos novéane trabine u kapital drustva®, Racunovodstvo, revizija i financije
br. 5 (2017): 188.

65 Simunec, ,,Unos novéane trazbine u kapital drustva”, 189.

66 Diffring, Umwandlung von Forderungen zur Sanierung von Kapitalgesellschaften, 29-31.

67 Cl. 49. st. 1 i 2. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90., 135/97., 08/98.,
113/00., 124/00., 28/01., 41/01., 55/01., 76/10., 85/10., 05/14. (u daljnjem tekstu: Ustav RH).
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S jedne strane, vjerovnik je povod za ovaj proces zasigurno vidio u okolnosti
da drustvo ne moze platiti svoju obvezu, pa mu je povoljnije trazbinu pretvoriti u
poslovni udjel u drustvu.® Ekonomski se rizici vjerovnika ogledaju u potpunom
gubitku investicije, a pravni primarno kroz porezni rizik (npr. obveza placanja
PDV-a), stoga je praksa razvila vise modela konverzije potrazivanja.® S druge strane,
nuzno je sagledati aspekt smanjenja prava manjinskih ¢lanova drustva duznika zbog
pretvaranja trazbine vjerovnika u poslovni udjela drustva duznika. Zakljucuje se
kako je rije¢ o procesu vodenom radi zastite druStva od rizika nastupanja stecaja, pa
s tim u vezi ono nije kr$enje manjinskih prava.” Treba voditi racuna o tome da je za
prihvaéanje ovog modela restrukturiranja potrebna detaljnija analiza potencijalnoga
uspjeha restrukturiranja buduéi da je rije¢ o objektivnim ekonomskim i pravnim
rizicima za vjerovnika.”! Unato¢ nepostojanju objektivnih kriterija utvrdenja stvarnog
stanja u praksi, izneseno je stajaliste kako postupak pretvaranja trazbine u poslovni
udjel otvara dodatan prostor za uspjesno restrukturiranje duznika (spasavanje
radnih mjesta, unaprjedenje konkurentnosti gospodarstva, povecanje likvidnosti i
dugorocna stabilnost fiskalnih prihoda). S druge strane, rije¢ je slozenom procesu
dalekoga dometa i utjecaja na prava svih stranaka u postupku.” No ipak, smatra se
kako je sanacija duznika opravdana samo ako vrijednost njegove imovine nastavkom
poslovanja (tzv. going-concern value) nadilazi vrijednost koju bi se postiglo
unovcéenjem imovine duznika te postoje (samo) financijske poteskoce (tzv. financial
failure), a neopravdana ako viSe nije moguce izvrsiti restrukturiranje duznika (tzv.
economic failure).”

Puno je osjetljivija problematika polozaja manjinskih vjerovnika u postupku
pretvaranja trazbine u poslovni udjel. Konkretno, rije¢ je o vjerovnicima koji su
prisiljeni odre¢i se dijela potrazivanja ili pretvoriti potrazivanje u poslovni udjel
svog duznika i to u pravilu odlukom prevladavajuce vecine. Izvjesno je tako kako
¢e se ovi procesi ¢esto provesti mimo volje manjinskih vjerovnika. Konkretno, ta ¢e
se skupina vjerovnika naéi u pravnoj situaciji u kojoj ne gube samo svoje formalne
zahtjeve, ve¢ i mogucnost da te zahtjeve ostvare u onoj mjeri u kojoj bi se mogli
naplatiti da je otvoren stecaj (npr. ne daju li izjavu kojom prihvaéaju pretvaranje

68 Simunec, ,,Unos nové&ane trazbine u kapital drugtva”, 189.

69 Diffring, Umwandlung von Forderungen zur Sanierung von Kapitalgesellschaften, 29-31,
Tomas Zivkovi¢, Bodul i Zivkovié, ,,Novosti i problemi u provedbi ste¢ajnog zakonodavstva
u Republici Hrvatskoj”, 342. Prepoznaju se sljedeéi oblici pretvaranja potrazivanja u poslovni
udjel: model loan to own, odnosno stjecanje udjela u ¢lanskoj strukturi nakon uspje$nog
restrukturiranja, zatim model debt/equity swap koji podrazumijeva zamjenu u potraZivanju
za poslovni udjel uz povecanje temeljnoga kapitala izdavanjem novih poslovnih udjela (pri
¢emu se trazbina ulaze kao ulog) ili kao prijenos udjela s ranijih ¢lanova drustva na vjerovnika,
model deb / mezzanine swap u svrhu pretvaranja potrazivanja u pravo sudjelovanja u drustvu s
naglaskom na sudjelovanje u dobiti, zatim model reverse debt/equity swap (osnivanje drustva
za posebne namjene), model stjecanja udjela s naknadnim odricanjem (ne stjeCu se poslovni
udjeli povecanjem kapitala, ve¢ odricanjem od duga) i sl.

70 Jozipovié i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 525.

71 Diffring, Umwandlung von Forderungen zur Sanierung von Kapitalgesellschaften, 29-31.

72 Jozipovié i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 532.

73 Jozipovi¢ i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 507.
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trazbine u poslovni udjel, gube pravo na namirenje).” Dakle, stvarno stanje stvari
je takvo da ¢e vjerovnici s manjinskim trazbinama biti u neravnopravnom polozaju
u odnosu na vjerovnike vecinskih trazbina.”> Sporni su tako slu¢ajevi u kojima
nema volje vjerovnika da postane ¢lan drustva duznika, odnosno stekne clanstvo
restrukturiranjem drustva duznika. Opravdanje ovakvih zadiranja u statusne
slobode Cesto se nalazi u naglaSenom cilju oporavka ste¢ajnoga duznika. No, ¢ini
se kako je takva perspektiva zanemarila okolnost kako vjerovnici drustva duznika
ne moraju biti financijski sposobni financirati oporavak svojih duznika. Ujedno se
postavlja pitanje funkcioniranja drustva koje kroz ovaj proces okuplja potencijalno
sukobljene strane (stecajni duznik, odnosno njegova uprava i ostali ¢lanovi drustva).
S druge strane, ne moze se zanemariti opcija da manjinski vjerovnici opstruiraju
plan restrukturiranja. U tom bi smislu manjina ugrozila smisao i cilj predstecajnog
postupka. No, uspjesSan oporavak duznika za njih bi znacdio imati imovinu odredene
trzi$ne vrijednosti kojom mogu raspolagati i bolji polozaj za ostvarivanje trazbina
negoli u ste¢aju. Pravnu sigurnost i zastitu interesa sudionika predstecajnog postupka
trebao bi osigurati sud posebno prateci postoje i uvjeti iz ¢l. 61. st. 3. SZ-a (uvjeti
za uskratu potvrde plana restrukturiranja). To, pojacava pritisak na sudove i naglasak
na potrebu njihova ozbiljnijega pristupa u postupanju u predstecajnim postupcima
od nekih primjera prikazane prakse u ovom radu. Ipak, bilo bi uputno razmotriti i
mogucnost zakonodavne intervencije koja bi detaljnije uredila proces pretvaranja
trazbine u poslovni udjel, preveniraju¢i zloupotrebu svih sudionika, balansiranjem
njihovih interesa i okvira prava drustava i insolvencijskog prava uz intervencije
u regulaciju uzimanja kredita i financiranja restrukturiranja na koju se ranije
doktrinarno upozoravalo.

4.3. Primjena mezzanine duga u predstecajnom postupku — legitimno
sredstvo namirenja vjerovnika ili anomalija u praksi

Osim dvojbi koje nosi samo pretvaranje trazbine u poslovni udjel bez
suglasnosti vjerovnika ¢ija ¢e trazbina biti predmet konverzije, sporno je
ostvarivanje toga procesa na bazi mezzanine duga. Empirijskim istrazivanjem
uoceno je da se mezzanine dug neko vrijeme javlja u predsteCajnim postupcima
kao model restrukturiranja duznika.” U praksi ¢e se raditi o slucajevima gdje je

74  Jozipovié i Jukié, ,,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 527.

75 Garasi¢, ,,Najznacajnije novine SteCajnog zakona iz 2015. godine”, 143; Jozipovi¢ i Jukic,
,Preoblikovanje trazbina vjerovnika u udjele u duzniku”, 528.

76 Primjer je postupak koji se vodio pred Trgovackim sudom u Osijeku pod posl. br. St-461/2019,
predsteCajni postupak drustava Dalekovod d.d., Agrokor d.d., Nexe grupa d.d., Aapha
Adriatica d.d. (Uljanik plovidba) i drugi. RjeSenje o potvrdi predstecajne nagodbe Trgovackog
suda u Osijeku, St-461/2019 od 30. listopada 2020. Dalekovod d.d., pristup 16. ozujka
2023., https://www.dalekovod.hr/EasyEdit/UserFiles/Investitori/2022/dlkvprospektfinal.pdf.
Agrokor izvanredna uprava, pristup 16. ozujka 2023., https://nagodba.agrokor.hr .Dokumen.
Tips, pristup 8. prosinca 2022., https://dokumen.tips/documents/nexe-grupa-dd-naice-godinji-
konsolidirani-financijski-konsolidirani-izvjetaj.html?page=1.

U slucaju neuspjele prodaje drustva Nasicecement d.d. u roku od 24 mjeseca od pravomocnosti
sudskog rjeSenja kojim se potvrduje predstecajna nagodba Drustva, imatelji obveznica
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planom restrukturiranja predvideno da ¢e se trazbina vjerovnika smatrati trazbinom
mezzanine duga te protekom odredenog vremena namiriti uz odredenu minimalnu
kamatnu stopu. Takoder su uoceni i slucajevi gdje ¢e se, izmedu ostalog, mezzanine
dug nakon odredenog (duzeg) vremenskoga perioda pretvoriti u senior dug.
Cinjenica je kako se drustvo u financijskim poteskoéama nalazi pod operativnim
i financijskim pritiskom.” S time u vezi nuzno je uravnoteziti mehanizme u kojima
bi posteni poduzetnici dobili drugu priliku ucinkovitijim restrukturiranjem, ali
i da vjerovnici ostvare povoljnije uvjete namirenja. Iz pozicije duznika ovaj je
model aktualan jer mu ostavlja mogucnost prividnoga financiranja s jedne strane
(u biti nikakva financijska injekcija koja bi dovela do financijskog olakSanja nije
primijenjena). No s druge strane, dublji due diligence i poduzetnicka analiza koja
bi opravdala takav mehanizam sanacije u pravilu izostaju, preventivne mjere zastite
od zloupotreba takoder su na margini, a duznik ima slobodu i dalje upravljati
druStvom. Alternativa je s druge strane pretvoriti trazbine u poslovni udjel veé
planom restrukturiranja. No, duznik ¢esto u pokusaju zastite ¢lanske i upravljacke
strukture nece biti sklon odrediti da se odmah pretvore trazbine vjerovnika u
poslovni udjel i da se provede restrukturiranje u kojem upravo vjerovnici kao novi
¢lanovi mogu pridonijeti rezultatima oporavka duznika. S obzirom na ovlasStenje
da jednostrano predlaze plan restrukturiranja, u tom je smislu duznik korak ispred
vjerovnika. Zaobilazenje ove opcije, pokazuje s druge strane kako interes ¢lanova
drustva duznika je prevladavaju¢i u odnosu na ciljeve predstecajnoga postupka koji
su usmjereni na oporavak druStva kao gospodarskoga subjekta.” Ne treba zaboraviti
ni pravo duznika iz ¢l. 62. a SZ-a kada je rije¢ o modelima restrukturiranja. U tom
smislu, naglasava se uloga suda iz ¢l. 61. SZ-a s naglaskom na tocku 7. kojom se
upozorava na nepostojanje razumnih izgleda da bi plan restrukturiranja mogao

zadrzavaju 352,46 milijuna kuna u obliku mezzanine koji ¢e se namiriti iz buducéeg poslovanja
i prodaje drustava u vlasnistvu Drustva. Preostali iznos trazbina se otpisuje. Novi list d.d.,
pristup 16. ozujka 2023., https://www.novilist.hr/novosti/hrvatska/bivsa-pulska-uljanik-
plovidba-na-sudu-zakljucila-predstecajnu-nagodbu-drzava-i-banke-dali-brodaru-novu-sansu/.

77 Elena Precourt i Henry Oppenheimer, ,,Acquisitions of Bankrupt and Distressed Firms*,
International Journal of Bonds and Derivatives 2, br. 1 (2016): 3.

78 Lorenzo Benedetti, ,,The Position of Sharcholders in the Restructuring Proceedings

of Distressed Companies: From a Shareholders’ Veto Power to their Duty to Enforce
(Aufopferungs or Duldungspflicht) a Restructuring Plan®, International Insolvency Review
20, br. 3 (2020): 322-345. Ovaj je autor pisao o novijim insolvencijskim trendovima u
drzavama Clanicama EU-a prema kojima se teZi sprijeciti ¢lanove drustva da ometaju proces
restrukturiranja.
U tom se smislu pri razmatranju polozaja duznika kroz ciljeve usmjerene na njegov oporavak,
a posebno polozaja ¢lanova drustva duznika moze uzeti u obzir i planirana izmjena ZTD-a
(prijedlog izmjena iz lipnja 2023. godine) prema kojoj se nudi rjeSenje da se za upis u knjigu
poslovnih udjela trazi potvrda o tome da stjecatelj poslovnog udjela, drustvo s ograni¢enom
odgovornoscu ¢iji je ona ¢lan i u kojem ima poslovni udio u drustvu koji predstavlja 25 %
ili vise udjela u temeljnom kapitalu, dioni¢ko drustvo ¢iji je ona jedini ¢lan, drustvo osoba
¢iji je ona ¢lan koji osobno odgovara za obveze drustva nema nepodmirenih dugovanja na
osnovi javnih davanja u smislu opéeg poreznog propisa za ¢iju naplatu je nadlezna Porezna
uprava. Vidjeti Edoc.sabor.hr, pristup 8. srpnja 2023. https://edoc.sabor.hr/Views/AktView.
aspx?type=HTML&id=2027774.
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sprijeciti nastanak nesposobnosti placanja ili osigurati odrzivost poslovanja. U tom
smislu, u predstecajnom postupku trebalo bi voditi ratuna i o postenju duznika
kojemu bi se trebalo pomo¢i u oporavku.”

U dostupnoj se literaturi istice kako mezzanine dug nije sredstvo podobno
za svaki stadij i stupanj razvoja poslovanja. Naime, izrijekom se navodi kako
ovo nije instrument podoban za restrukturiranje drustava u financijskim i drugim
poteskocama.® Isto tako, ukazuje se na oprez u koristenju ovog instrumenta i naglasava
se vaznost kompetentnog menadzmenta koji moze ostvariti poslovne planove i povrat
zaduZenja.®' Najvaznije okolnosti za koriStenje hibridnog financiranja drustava su one
u kojima su moguénosti za financiranje iz vlastitih izvora iscrpljene, a financiranje
bankarskim kreditima je nedostatno ili nije raspolozivo, zatim okolnosti snaznoga
trziSnog polozaja utemeljenog na proizvodima i tehnologijama, zdravi financijski
polozaj, dobra snaga zaradivanja uz stalan rast profita, fokusirana poslovna strategija,
pozitivne dugorocne razvojne prognoze te pozitivni i stabilni tijekovi novca koji
se mogu pouzdano predvidjeti.®* S druge strane, najvaznije prepreke koje drustvo
onemogucavaju u koristenju hibridnih instrumenata mogu se sazeti u neodgovarajucoj
zaradi i varijabilnim nov¢anim tokovima, velikom udjelu duga u strukturi kapitala,
malom udjelu vlastitoga kapitala, promjenjivim financijskim izvedbama, slabim
trziSnim polozajem, negativnim razvojnim projekcijama, restriktivnoj politici
informiranja i nedostatnim poslovnim iskustvom.® Stoga koriStenje ovog instrumenta
u domacim predstecajnim postupcima primjer je lose prakse. U literaturi se nailazi
na prikaz mogucéih ulagatelja u drustva s potesko¢ama kakva su i drustva u statusu
predstecajnoga postupka te se prikazuju opcije ulaganja vanjskoga kapitala (equity
fondova) koje izmedu ostaloga obuhvacaju mezzanine dug kao model financiranja.?
U hrvatskom insolvencijskom okviru pokazatelji (ne)uspjesnosti predste¢ajnih
nagodbi (sporazuma) i planova restrukturiranja ne opravdavaju takve modele
sanacije, ve¢ Stovise otvaraju mogucénost zloupotreba.®

Mezzanine dug u predste¢ajnom se postupku moze pratiti iz dvije perspektive.
Prva je, slucaj u kojem je financiranje mezzanine dugom ugovoreno prije otvaranja
predstecajnog postupka. U tom smislu, nastupaju rizici koje je vjerovnik preuzeo pri
preuzimanju obveze financiranja duznika mezzanine dugom. S obzirom na proces
donos$enja plana restrukturiranja moguce je njime predvidjeti pretvaranje trazbine

79 Garasic, ,,Najznacajne novine SteCajnog zakona iz 2015. godine”, 132.

80 Giurca Vasilescu, ,,Mezzanine Debt”, 18.

81 Brooks, ,,Theory and Practice of Mezzanine Financing”, 446.

82 Njis, Mezzanine Financing, Tools, 24.

83 Njis, Mezzanine Financing, Tools, 24.

84 Vidjeti Morana Derenc¢inovié¢ Ruk, ,,Restrukturiranje drustava u poteskocama i trziste kapitala
- vrste i upravljanje sukobom interesa‘, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 39, br. 4
(Posebni broj) (2018).

85 Portal 7dnevno, pristup 16. ozujka 2023., https://www.7dnevno.hr/nekategorizirano/kako-je-
ivan-ergovic-ostao-vlasnik-nexe-grupe-kad-je-u-predstecaju-utvrdeno-dugovanje-od-skoro-
3-milijarde-kuna/. Portal Net.hr, pristup 16. ozujka 2023., https://net.hr/danas/hrvatska/
todoric-progovorio-o-muljazi-teskoj-100-milijuna-eura-te-besmislice-dolaze-iz-radionice-
lazi-ante-ramljaka-i-martine-dalic-5902816¢c-b1c2-11eb-a5e6-0242ac13004c.
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vjerovnika u poslovni udjel (engl. debt/equity swap). S druge strane, moguée su i
situacije da se procesu pretvaranja trazbine vjerovnika u poslovni udjel (engl.
debt/equity swap) ne pristupi ako duznik tijekom predstecajnog postupka moze
otplacivati dug prema planu restrukturiranja. No, namirenju mezzanine duga u planu
restrukturiranja moze se pristupiti i na druge nacine ovisno o prijedlogu duznika i
glasovanju vjerovnika o predlozenom planu, buduéi da je ulagatelj mezzanine duga
vjerovnik koji nije u povlastenom statusu (npr. pretvaranje mezzanine duga u senior
dug). Dakle, trazbina na osnovi mezzanine duga bit ¢e rasporedena sukladno s
odredbom ¢l. 138. st. 2. SZ-a u trazbine drugoga viseg isplatnog reda.

Iz druge perspektive prati se model pretvaranja neosigurane trazbine vjerovnika
u mezzanine ili senior dug radi pokusaja sanacije duznika planom restrukturiranja. U
tom se smislu postavlja pitanje dopustenosti primjene mezzanine duga u predstecajnom
postupku na trazbine vjerovnika koje nisu banke ili opisani fondovi kao trgovacka
drustva koja su dobila odobrenje regulatora za pruzanje usluga financiranja.*® Osim
toga, taj je model sporan jer se u nezanemarivoj mjeri prisiljava vjerovnike da svojim
nenamirenim trazbinama financiraju oporavak ste¢ajnog duznika. Stecajni vjerovnik
koji nije u domeni regulatora, kao §to su HNB i HANFA te nema dozvolu za plasman
mezzanine duga. Takav zakljucak, naime proizlazi iz opisanoga pojma i obiljezja
mezzanine duga kao izvanregulatornog instituta te iz analize dostupne literature
i ranije prikazanoga regulatornog okvira, gdje je naglaseno kako je mezzanine dug
primarno proizvod upravo financijskih institucija ovlastenih za pruzanje financijskih
usluga i plasiranje takvih proizvoda na trziste, a koji su pod strogom i detaljnom
kontrolom regulatora.’” Rije¢ je o proizvodu bankarsko-financijskog sektora. Stoga
se zakljucuje kako mezzanine dug ne moze biti u ponudi trgovackih drustava koji
nisu financijske institucije ili fizicke osobe ukljucujuéi i ¢lanove drustva duznika.
Medutim, takvim su investitorima na raspolaganju opcije investicija u obliku zajma
uz primjenu odredaba ZOO-a, zatim zajma kojim se nadomjesta kapital iz ¢l. 408.
ZTD-a (vlasnicki kapital / equity) ili se moze primijeniti model privremenog i novog
financiranja, odnosno kako to u Sirokoj formi proizlazi iz odredbe ¢l. 62. a SZ-a,
model preuzimanja novog zaduzenja u novcu. Nadalje, nema opravdanja da se takav
instrument u predstecajnom postupku plasira pod znatno povoljnijim kamatama,
negoli onima koje se javljaju na trziStu. Proturjecje u primjeni mezzanine duga
s njegovom trzisSnom ulogom ogleda se i u okolnosti §to taj model stecajni duznik
nije realizirao prije ispunjenja uvjeta za pokretanje predste¢ajnoga postupka. Naime,
ako steCajni duznik nije bio podoban za ishodenje mezzanine duga radi sanacije
poslovanja prije pokretanja predstecajnog postupka, ne nailazi se na opravdavanje
predlaganja vjerovnickoga financiranja stecajnog duznika u predstecajnom postupku
kroz mezzanine dug. Primijeniti ovaj instrument bez suglasnosti vjerovnika cija
bi se trazbina pretvorila u poslovni udjel sporna je i u odnosu na odredbe ZTD-a
o povecanju temeljnoga kapitala, budu¢i da se taj proces temelji na dobrovoljnosti

86 Ukazuje se i na dvojbenu odredbu ¢l. 303. st. 2. SZ-a, prema kojom se stecajnim planom moze,
izmedu ostaloga, obvezu duznika pretvoriti u kredit.
87 Vidjeti supra poglavlja 2.1 3.2.
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ulagaca.®® Konac¢no, pretvarati mezzanine dug u senior dug kroz plan restrukturiranja
iz istih razloga nije legitiman model. Stovise, senior dug, kako je ranije pojasnjeno,
trazi odredena jamstva koja omogucéavaju povlasteno namirenje, pa je pitanje kako bi
stecajni duznik mogao uciniti u najmanju ruku vjerojatnim zastitu investicije takvih
vjerovnika i iz koje imovine bi bio sposoban dati osiguranje. U tom smislu, ne vidi se
prostor za fleksibilnost izvan pravila regulatornog okvira.

No, sudska praksa pokazuje suprotan trend te je uo¢eno kako sudovi nekriticki
prihvacéaju modele restrukturiranja mezzanine dugom, pri ¢emu izostaje pozivanje na
normu mjerodavnog prava koja utemeljuje dopustenost primjene toga mehanizma.
Sudski tretman pretvaranja trazbine u poslovni udjel kroz mezzanine dug pokazuje
dvojbena stajalista. Primjer loSe prakse nalazi se u odluci VTS-a broj: Pz-5033/2020
od 03.12.2020. godine gdje se ¢ini da se istiCe povlasteni status steajnog duznika.®
Naime, VTS se pozvao na odredbu ¢l. 61. st. 1. SZ-a navode¢i, izmedu ostaloga,
sljede¢e: Dakle, to su jedine zakonom propisane pretpostavke zbog kojih sud ne bi
mogao utvrditi prihvacanje plana restrukturiranja i potvrditi predstecajni sporazum.
Utvrden je osnovanim prijedlog plana restrukturiranja kojim je osim umanjenja dijela
trazbina vjerovnika predvideno da ¢e ostatak trazbina vjerovnika biti pretvoren u
financijski hibridni instrument mezzanine razmjerno udjelu svake trazbine u ukupnim
trazbinama vjerovnika uz opciju pretvaranja mezzanine duga u senior dug u roku od
Sest godina. Zanimljive su i kamate koje su predvidene na koriStenje toga instrumenta
koje se odreduju u daleko nizem postotku od onih koje se za isti instrument nude pod
trziSnim uvjetima, odnosno u visini od 2,5 % godisnje. Pritom se vjerovniku uvjetuje
prihvacanje pretvaranja trazbine u poslovni udjel pod prijetnjom otpusta mezzanine
duga. Sporno je §to je u navedenom predmetu prilozena odluka skupstine drustva
duznika kojom je dopusteno da se temeljni kapital poveca pretvaranjem trazbina u
poslovni udjel na osnovi hibridnog instrumenta mezzanine, ali ne na nacin kako to
stoji u predstecajnoj nagodbi. Naime ovlastena je uprava i nadzorni odbor stecajnog
duznika da po zahtjevu vjerovnika za unos trazbine utvrdene u predstecajnom
postupku putem neovisnog revizora ili sudskog procjenitelja sukladno s odredbom
¢l. 185. ZTD-a ponovno procjeni vrijednost vjerovnikove trazbine koja se unosi u
temeljni kapital. Dakle, VTS potvrduje legitimnost odluke o povecanju temeljnoga
kapitala koje ¢e se mozda provesti za Sest godina i to u nepoznatom novcanom
iznosu, i koje se drukéije odreduje planom restrukturiranja i odlukom skupstine o
poveéanju temeljnoga kapitala. KoriStenjem izvanregulatornih instituta kao Sto
je hibridni institut mezzanine dug ili senior dug, prema strankama je povrijedena
zabrana arbitrarnog postupanja kao jednoga od aspekata prava na pravi¢no sudenje.”
S druge strane, u odluci VTS-a broj: Pz-1363/2014 od 26. veljace 2014. godine

88 Kada je, npr. planom restrukturiranja predlozeno pretvaranje trazbine kreditne institucije u
temeljni kapital iz ¢1. 53. st. 1. SZ-a, kreditna institucija duzna je zatraziti prethodnu suglasnost
Hrvatske narodne banke za pretvaranje trazbina kreditne institucije u temeljni kapital duznika
u predsteajnom postupku.

89 Rjesenje o potvrdi predste¢ajne nagodbe Trgovackog suda u Osijeku, St-461/2019 od 30.
listopada 2020. godine.

90 Marija Lovrié, ,,Pravo na pristup sudu kao esencija vladavine prava“, Financije i pravo 7, br. 1
(2019): 37- 38.
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navodi se kako odobrena predstecajna nagodba nema snagu ovrs$ne isprave jer iz
nje nije vidljiv predmet, vrsta, opseg i vrijeme ispunjenja obveze koja se sastoji u
pretvaranju trazbine u temeljni kapital, niti iz nje proizlazi moguénost ostvarivanja te
trazbine bez suglasnosti tre¢ih osoba.”’ Navodi se i kako vjerovniku nije omoguéeno
prisilno ostvarivanje prava na upis povecanja temeljnoga kapitala, ve¢ je realizacija
upisa na volji dionicara.

Konaéno, u nekim daljnjim istrazivanjima mogu se razmatrati i pravni aspekti
mogucih povreda gospodarskih prava dijela vjerovnika kao sudionika predstecajnog
postupka. S obzirom na opseznost problematike u ovom se radu neée detaljnije
ulaziti u analizu pravnih aspekata povreda prava pojedinih sudionika predstecajnog
postupka, kao ni u analizu uo€enih ogranicenosti mehanizama zastite povrijedenih
prava svih vjerovnika, ukljucujuéi i ugroZene skupine (manjinski vjerovnici).’
U teleoloskom smislu, ostavlja se dojam da postavljeni cilj zakonodavca osigurati
pristup ucinkovitim modelima restrukturiranja odrzivim duznicima u predsteCajnom
postupku opravdava mogucée povrede prava odredenih skupina sudionika
predstecajnoga postupka, Sto moze biti izvor prijepora.

5. ZAKLJUCNO

Mezzanine dug se posljednjih godina u hrvatskom pravnom sustavu nerijetko
javlja kao model pokusaja sanacije posrnulih trgovackih drustava u predstec¢ajnim
postupcima. Rije¢ je o hibridnom obliku kapitalnoga zaduZenja bilancano
pozicioniranog izmedu senior duga i vlasni¢koga kapitala koji ima obiljezje duga
i kapitala. Jedan od mogucih nacina restrukturiranja duznika jest pretvaranje
trazbina vjerovnika u poslovne udjele u drustvu duzniku. Medutim, ne nailazi se
na opravdanje primjene modela mezzanine duga u sanaciji stecajnog duznika kroz
trazbine vjerovnika koji nisu financijske (kreditne) institucije, pogotovo fondovi.
Stecajne bi se duznike, umjesto manje izazovnoga prisilnog modela debt/equity
swapa moglo uputiti da izazove procesa restrukturiranja (ukljucujuci i1 izazove
sposobnosti menadZzmenta) provedu na osnovi legitimnih modela financiranja (npr.
zaduZenjem kod equity fondova usmjerenih za financiranje drustava u financijskim
poteskocama) ili pretvaranjem trazbine u poslovne udjele kroz plan restrukturiranja,
¢ime bi vjerovnici izravno mogli pridonijeti oporavku duznika i rasteretiti
upravljacku strukturu koja se nije pokazala uspjesnom. Dakle, moze se zakljuciti
kako je trenutacna praktic¢na primjena mezzanine duga u predste¢ajnim postupcima
u opisanim slucajevima u najmanju ruku pravno dvojbena te se sugerira oprez
pri primjeni ovog instrumenta u predstecajnim postupcima pro futuro. Konacno,
upozorava se na potrebu razmatranja novih regulatornih rjeSenja koja se odnose na
procese pretvaranja trazbine u poslovni udjel, na $to je pravna doktrina upozoravala
i ranije.

91 Odluka Visokog trgovackog suda Republike Hrvatske, Pz-1363/2014 od 26. veljace 2014.
Odluka sadrzana u knjizi Vladimir Tres¢ec i Darko Vrlji¢, Novi Stecajni zakon (Zagreb: Vizura,
2015.), 723.

92 U tom bi, naime smislu uputno bilo provesti detaljnu analizu podrucja ste¢ajnog prava,
gradanskog prava, ustavnog prava i gradanskoga postupovnog prava.
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Summary

DEBT/EQUITY SWAP IN PRE-BANCRUPCY SETTLEMENT
USING THE MEZZANINE DEBT

At first glance, mezzanine debt should be classified as an economic area of
research. However, in recent years, this instrument has often appeared in the Croatian
legal system as a model of attempts to rehabilitate failed companies in pre-bankruptcy
proceedings. Domestic legal doctrine has so far not devoted itself to the instrument
of mezzanine debt, even though the very fact of the application of conceptually
questionable (e.g. senior debt) and regulatory unknown recovery mechanisms of
debtor companies in pre-bankruptcy proceedings indicates the existence of a need
for a more detailed analysis of this issue. The main observed dispute relates to cases
of conversion of mezzanine debt of creditors who are not credit institutions or funds
authorized for lending into a business share of the debtor’s company. The aim of this
paper is to analyze the position of mezzanine debt in domestic legal transactions and
to analyze it as a mechanism for settling creditors in pre-bankruptcy proceedings, as
well as the justification of the consequent conversion of the claim into a business share
without the creditor’s consent. An attempt will also be made to answer the question,
whether it is a legitimate legal means of creditor settlement or an anomaly whose
practical application should be reconsidered. The paper will present the conclusions
about the institute of mezzanine debt in relation to the observed controversies and
point out the necessary caution when implementing this instrument in pre-bankruptcy
procedures pro futuro.
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VIOLETA BESIREVIC, OSNOVI USTAVNOG PRAVA
EVROPSKE UNIJE, PRAVNI FAKULTET UNIVERZITETA
UNION U BEOGRADU I JAVNO PREDUZECE SLUZBENI

GLASNIK, BEOGRAD, 2023.

Europsko ustavno pravo na hrvat-
skim je studijima zastupljeno uglavnom
neizravno, kao dionica u poducavanju
ustavnog prava ili kao jedna dimenzija
europskoga javnog prava. Uz iznimku
Pravnog fakulteta u Zagrebu, na kojem
trenuta¢no postoji izborni kolegij EU
Constitutional Law, ne nalazimo sustav-
na nastojanja da se europsko ustavno
pravo izdvoji u zasebnu cjelinu i kao ta-
kvu poducava, a hvalevrijedni koraci da
se to napravi na zagrebackom pravnom
fakultetu pokazuju jedan moguéi izazov
u tomu. Ovdje ne mislimo na uobicajeni
prigovor usmjeren na pitanje prirode Eu-
ropske unije. Po njemu bi Unija bila lise-
na atributa ,,prave‘ drzave, a samim time
1 moguénosti da ima vlastiti ustav. Takvo
tumacenje otklanja i profesorica BeSire-
vi¢, autorica udzbenika koji ovdje pri-
kazujemo, utvrdujuc¢i da je Unija ,tran-
snacionalna politicka zajednica ustavnog
karaktera®, koji pociva na tome §to pravo
Unije jam¢i temeljna prava te niz me-
hanizama ograni¢enja svoje vlasti.! Su-
Stinski je izazov u liminalnom karakteru
europskog prava koje se istodobno prika-
zuje iznimnim u odnosu na medunarodni
i nacionalne pravne poretke, a da tumaci
zasade tih svojih preteca, pa onda i poj-
move ustava i ustavnosti, brodeci izmedu
dinamickoga razvoja i stabilizacije. Po-
ducavanje ustavnog sloja takve pravne
strukture trazi stoga upiranje na poznato,
ali i gajenje u studenticama i studentima

1 Violeta Besirevi¢, Osnovi ustavnog prava
Evropske unije (Beograd: Pravni fakultet
Univerziteta Union i1 Javno preduzece
Sluzbeni glasnik, 2023.), 2 i 10.

sposobnosti pracenja njegovih dinamic-
nih promjena te otvorenosti njegovim
razli¢itim moguénostima. MoZda upra-
vo zato profesorica Besirevi¢ kao moto
svojeg udzbenika uzima misao Harolda
Bermana, u kojoj se naglaSava vaznost
poznavanja ve¢ videnog da bismo bili
otvoreni onome §to tek treba doci.
Knjiga Osnovi ustavnog prava
Evropske unije ¢ini bitan doprinos udz-
benickoj literaturi, ne samo u Srbiji ve¢
i Sire, jer prije njegovog objavljivanja u
regiji smo tek rijetko imali priliku prona-
¢i sliéna djela. Glavna kvaliteta ovog iz-
danja ipak nije u tome Sto naseljava slabo
popunjenu knjisku niSu. Udzbenik, nai-
me odlikuje jasan i pohvalan otpor zamci
u koju poducavanje prava moze prejed-
nostavno upasti, a to je puko prepriava-
nje propisa ili sudske prakse. Profesorica
Besirevi¢ ulozila je veliki trud u to da
pravne norme i sudsku praksu poveze i s
pravnom teorijom i s osvrtima na primje-
nu prava izvan teorijskih monografija.
Njezino je baratanje razli¢itim izvorima
iznimno vjeSto te uspijeva ispreplesti
raznorodne strune akademske literature,
sudskog tumacenja te drugih razlicitih
pravnih izvora. U raspravu redovito uk-
ljucuje primjere i hipotetske slucajeve.
Stoga cjeline od kojih se knjiga sastoji
nisu samo spremnici u koje je tematski
nabacan materijal povezan s njima, vec
svaka tvori pomno razradeni i medusob-
no povezani grozd tema. U tome udZbe-
nik ne zrtvuje niti pravni sadrzaj materije
niti njegov kontekst. Rezultat toga napo-
ra je pitko 1 zanimljivo §tivo koje ne op-
tereuje Citatelja suviSnim detaljima, ali
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niti ne pretvara materiju u lakrdiju. Na-
protiv, knjiga postize upravo ono ¢emu
svaki udzbenik treba teziti. On je solid-
na osnova za daljnje promisljanje tema
koje otvara, omogucavajuci spoznavanje
osnova, ali i razmatranje naprednijih slo-
jeva zahvacenih problema. U tom je smi-
slu posebno pohvalno $to je profesorica
Besirevi¢ svakom poglavlju pridruzila
odredeni broj pitanja koji ne sluze samo
sumiranju gradiva iz te cjeline, ve¢ omo-
gucavaju upravo raspravu o dinami¢nom
i ne sasvim odredenom karakteru europ-
skog ustavnog prava.

Knjiga je podijeljena na devet po-
glavlja. Nakon uvodnog poglavlja, u
kojem se pruza osvrt na pojam europ-
skog ustavnog prava te razloge njegove
relevantnosti za srpski kontekst, autorica
pitko prikazuje povijesno zalede Unije, a
u tre¢em poglavlju paznju usmjerava na
ustavnu prirodu te zajednice. Cetvrto po-
glavlje posveceno je pravnim izvorima
europskog prava, a peto problematizira
autonomnost pravnog poretka kojega
ti izvori tvore. Sesto i sedmo poglavlje
prikazuju materiju u kojoj autorica na-
lazi bit europske ustavnosti, problem
uredenja njezine vlasti te zastitu ljudskih
prava. Posljednja dva poglavlja istrazuju
dvije teme povezane s personalnim i pro-
stornim zahvatom europskog ustavnog
prava: europsko gradanstvo te procese
pristupanja Uniji i istupanja iz nje. Time
zatvaraju smislenu udzbenicku strukturu
koja citatelju omogucava strukturirano
pracenje temelja materije i u kojoj cje-
line koje slijede nadograduju ono $to je
ranije pokriveno. Poglavlja su istodobno
razradena tako da ih je mogucde Citati izo-
lirano 1 uzeti pojedina kao dijelove lite-
rature za kolegij koji od polaznika trazi
poznavanje samo dijelove gradiva europ-
skog ustavnog prava. Stovise, buduéi da

profesorica Besirevi¢ u cjeline ukljucuje
pregled najvaznijih teorijskih rasprava
te cijelom udzbeniku prilaze popis lite-
rature, knjiga moze biti dobar pocetni
orijentir i za naprednije Citatelje koji po-
¢inju istrazivati neku od tema povezanih
s ustavnim pravom Unije.

Budué¢i da je rije¢ o udzbeniku, na
ovom mjestu treba dati poseban osvrt na
tri temeljna pitanja: koliko adekvatno
pokriva materiju kojom se bavi, koliko
je sadrzajno aktualan te koja dodatna
didakticka sredstva sadrzi. Prvo, knjiga
obuhvaca sve teme koje su nuzne da bi
se savladalo gradivo ustavnog prava Uni-
je na razini koju se ocekuje od studentica
i studenata zavrs$ne godine studija prava.
lako bi se pojedina njegova poglavlja
mogla ukljuciti u nastavu ustavnog pra-
va ili europskoga javnog prava, bilo bi
najpogodnije koristiti ga za izborni ko-
legij visih godina studija. S obzirom na
pristup materiji, bilo bi tehnicki moguce
koristiti ga kao dio ispitne literature za
europsko javno pravo, ali njegov bi puni
potencijal polaznici studija mogli ostva-
riti tek ako ve¢ barataju barem osnovama
te discipline te svakako dobro vladaju
ustavnim pravom opéenito. Osim toga,
dijelove udzbenika moze se koristiti i na
vi§im razinama studija, primjerice onoj
specijalistickoj, u kojem bi ga slucaju
trebalo dopuniti dodatnim izvorima koji
omogucuju detaljnije razmatranje poje-
dinih problema.

U odnosu na sadrzajnu aktualnost,
udzbeniku se ne moze prigovoriti da po-
dbacuje. U njemu je sadrzan osvrt na sve
bitne izmjene povezane s temama koji-
ma se bavi do vremena njegova zavrset-
ka. Posebno je pohvalno $to profesorica
Besirevi¢ u opseg djela ukljucuje i utje-
caj suvremenih drustvenih i uze politi¢-
kih pokreta koji osporavaju legitimnost
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europskog pravnog projekta, ukljucujuéi
pritom 1 neke inovativne osvrte na po-
jedine probleme. U tome je, primjerice,
zanimljiv prikaz Europske unije kao mi-
litantne demokracije. Stoga se nastavnici
mogu pouzdati u relevantnost i aktual-
nost djela.

Konacno, knjiga ne samo da nije
pisana kao napredna znanstvena mo-
nografija, ve¢ se njezin sadrzaj razbija
didaktickim sredstvima kojima se obic-
no uvode nabrajanja, podjele, izvadci
iz sudske prakse ili pak posebno vazne
poante. Tako nije neuobicajeno naici na
osjencane dijelove teksta ili na nabraja-
nja koja se pretacu u vizualno pregledne
tabli¢ne prikaze. Time se izbjegava kon-
tinuirano oslanjanje na popise naizgled
nepovezanih stavki koje bi Citatelj bio
prisiljen uciti napamet. Umjesto toga,
koriStenje didakti¢kih sredstava konti-
nuirano naglasava povezivanje razlicitih
dijelova materije.

Dodatna je prednost ovog udzbeni-
ka $to ne bjezi od polemicke naravi poje-
dinih pitanja koja su zahvacéena ustavnim
pravom Unije. Najoditiji je primjer toga
rasprava o pravnoj prirodi Europske uni-
je, u kojoj autorica ne zauzima stajaliSte
presutno, potiho zauzimajuéi svoj inte-
lektualni polozaj i ponasajuci se kao da
se ne temelji na argumentima koje treba
braniti. Umjesto toga, ona izlaze svoj
tok misli na pristupacan nacin i na nje-
ga oslanja svoj zakljucak, ne oc¢ekujuéi
od svojih citatelja da prihvacéaju njezine
teze kao puki ipse dixit utemeljen na au-
toritetu senioriteta ili titule. Ovo je po-
sebno pohvalno utoliko §to Salje vaznu
poruku studenticama i studentima, a to
je da pravnici, pa i u pitanjima koja su
usko povezana s politikom, moraju pa-
ziti na nacin na koji argumentiraju svoje
pozicije te ih biti spremni preispitivati.

Ta sredi$nja poruka, da pravo nije puki
jednostrani diktat politicke moci, prece-
sto se gubi u domac¢im tumacenjima vla-
davine prava i u akademskoj zajednici i
izvan njezinih granica.

Zaklju¢no se moze utvrditi da je
udzbenik Osnovi ustavnog prava Evrop-
ske unije izraz iznimne stru¢nosti i na-
stavni¢ke pronicljivosti autorice, prof.
dr. sc. Violete Besirevi¢, redovite pro-
fesorice te trenutacne dekanice Pravnog
fakulteta Univerziteta Union u Beogra-
du. Namjerno smo odgadali isticanje
njezinih kvalifikacija do zadnje dionice
ovoga pregleda, koliko god to bilo neu-
obic¢ajeno u domacem formatu takvoga
teksta, ali razlog tomu nije $to autorica
nije kvalificirana. Misljenje je ovoga au-
tora da je najbolje kada o kvalifikacijama
moze progovoriti djelo, a ne oruzarnica
zivotopisa autora. Udzbenik kojim se
ovdje bavimo upravo je primjer toga. On
tvori zaokruzenu cjelinu koja, osim §to
uvodi Citatelja u svijet ustavnog prava na
razini Unije, pruza $ire lekcije o pravnom
argumentu u suvremenim uvjetima. Prva
je ona koju smo ve¢ istaknuli, vaznost
intelektualne iskrenosti i otvorenosti za
pravnu argumentaciju. Druga naglasava
neporecivu vaznost vrijednosti za tuma-
¢enje i primjenu prava. Pokazuje se tako
da primjena prava na odredeni slucaj
nikada nije puka logicka operacija veé
je ujedno cin zagovaranja odredenog
vrijednosnog videnja, ma koliko on bio
ograni¢en. Kona¢no, na¢inom na koji
profesorica BeSirevi¢ sastavlja tkanje
svojeg udzbenika pokazuje se da ustavno
pravo Unije nije tek jedna disciplinarna
nit europskog prava niti je istovjetno pu-
koj kolonizaciji Unije ustavnopravnim
diskursom. Isticu¢i da je za razumije-
vanje ustavnog prava Unije bitno imati
pred ofima i nacionalne ustavnopravne
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poretke, ali i izvanpravnu, osobito poli-
ticku dinamiku koja ih vezuje za Uniju,
udzbenik profesorice Besirevi¢ odmice
nas od pojednostavljenih rjesenja. Otva-
ra nas umjesto toga pothvatu razumije-
vanja dostignutog i otvorenosti novome,
ostvarujuci tako na najbolji moguci nacin
moto Citavog udzbenika.

doc. dr. sc. Matija Milos
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Prikazi knjiga, osvrti i ocjene ne podlijezu recenziji, ne smiju biti dulji od tri
kartice i potpisuju se na kraju.

Radovi se prijavljuju putem Open Journal Systems - OJS sustava, dostupnog na:
https://hrcak.srce.hr/ojs/index.php/zpfsr/about.
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INSTRUCTIONS FOR AUTHORS

Collected Papers of the Faculty of Law University of Rijeka publishes scientific
and professional papers. The main aim of the Journal is to improve scientific
communication in the area of law and contribute to the development of legal science in
Croatia, European Union and academic community at large. Journal publishes papers
in the area of law and related social sciences if they thematically contribute to the area
of law. Papers in the journal are published in Croatian, English, Italian and German.
Papers in other languages can be taken into consideration for publishing.

The Editorial Board strictly accepts unpublished manuscripts and manuscripts
that are not in consideration before another journal.

Submitted papers should not exceed more than 32 text cards (1 text card equals
1.800 characters with spaces, which includes footnotes) i.e. 60.000 characters not
including summary, keywords and bibliography. The paper should have bibliography,
summary in English and in the original language of the paper. If the paper is written in
language other than Croatian, author is obliged to provide official confirmation that the
text is proof - read (after the paper has been accepted for publishing).

Together with the title of the paper, the authors should submit their name, family
name and title, name and address of the institution as well as their ORCID and e-mail
address. The summary should encompass no more than 200 words and should inform
about the purpose of the paper, methodology, the most important results and conclusion.
The summary should state no more than five key words and a denotation Summary.

The text must be written in the font Times New Roman, size 12, spacing 1,5.
Footnotes should be quoted with continuous numbering at the bottom of the text as
they appear in the text. They must be written in the font Times New Roman, size 10,
line spacing single. Pages of the paper should be numbered.

The paper which is submitted for publication in the Collected Papers of the
Faculty of Law University of Rijeka must be written and structured according to the
Chicago Manual of Style - CMS.

All papers will be subjected to an anonymous review procedure. Due to paper
anonymity, which is ensured by removing the author’s name, it is unacceptable to
submit a paper written in a way revealing the author’s identity by citations of his own
previous written works.

The Editorial Board holds the right to editorially adjust the paper to the journal’s
propositions and to language-edit written works in that foreign language according to
the standards of that foreign language.

Book reviews, comments and surveys are not subjected to review. They should
not exceed three typed text cards. Authors are expected to sign them before submitting.

The papers should be submitted electronically through the Open Journal Systems,
available at: https://hrcak.srce.hr/ojs/index.php/zpfsr/about.
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Codigo procesal penal Modelo para Iberoamerica - Zakonik o kaznenom
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