Ivo KrBEK:

ODGOVYORNOST DRZAVE ZA STETU

Pitanje odgovornosti drzave za Stetu, koju je drZavni aparat nanio gra-
danima i njihovim udruZenjima, u savremenim gradanskim drZavama se
postavlja posve drukéije, nego 3to se to pitanje postavljalo u starim
driavnopravnim rezimima. Razvoj i novo formuliranje odgovornesti
driave za §tetu samo je jedan primjer progresa w pravnom razvoju
drzave: strogo podvrgavanje drZave pravu i njegovim obavezama. Za
modernu gradansku drZavu ne predstavlja pravni poredak samo skup
ovladtenja, ve¢ joj mamife i pravne obaveze. U tom smislu govori se u
pravnoj teoriji, da je drZzava pravna drZava. Takva drZava odbacuje suve-
renu neodgovornost i postaje pravne odgovornom. U pitanju naknadi-
vanja Stete podvrgavanje drZave pravu je naroéito uoéljivo, jer se kod
toga drzava ne zadrzava samo kod nekih platonskih pravnih deklaracija,
veé preuzima i velike materijalne terete.

U svojoj ramijoj fazi razveja gradanska driava (polovinom 19. stelj.,
a negdje 1 kasnije) u pravilu ne odgovara za steta, koju su njeni funkcio-
nari (organi) nanijeli gradanima nezakonitim (ncpravilnim) vrienjem
sluZbe, a odgovara samo iznzetno za neke Stete, nastale u toku pravilnog
vrienja javne sluzbe (na pr. eksproprijacija}. U pravu modernih gradan-
skih drZava razvija se nadelo, da drzava odgovara gradanima za protu-
pravno vrienje sluZbe njenih sluzbenih lica, a s druge strane se mnogo
prodiruju slutajevi odgovornosti driave za Stetu, nastalu u toku pravil-
nog vrienja javne sluzbe. Javlja se vrlo interesantan i sloZen pravni pro-
blem, kada i pod kojim uvjetima dolazi do 1akve odgovornosti, odnesno
kada je ona obavezana da naknadi gradanima steta, koju su pretrpjeli.
To pitanje zauzima naroéito mjesto u danasnjoj nauci ustavnog i uprav-
nog prava, a ono treba da ima i posebno znafenje u driavi, u kojoj se
izgraduje socijalizam.

Refeno podvrgavanje driave pravnom poretku, da ona preuzima
pravne obaveze, od najveéeg je politickog znagenja obzirom na uévriée-
nje liénih prava gradana. To je utoliko znaéajnije i vaZnije, Sto je savre-
mena drZava preuzela mnogobrojne funkeije, ranije nepoznate. Doglo bi
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do nepodnosljiveg apsolutizma, do guSenja li¢nosti gradana i njihovih
prava, kad te drZavne funkcije ne bi bile pravno strogo uredene i limiti-
rane, pa u vezi s time razvijena i garantirana lina gradanska prava. U
tome zauzima znadajno mjesto duZnost drZave na naknadu Stete prici-
njene gradanima u vezi s vrienjem javne sluzbe, — bilo da se ta sluzba
vriila pravilne ili nepravilno. Gradani i njihove asocijacije debivaju liéno
pravo na takvu naknadu. To pravo gradana na naknadu, kad je Steta
nastala nepravilnim vrienjem sluibe, stvarno je posljedica njihova prava
na uZivanje javne sluzbe, njihova pravnog zahtjeva, du se javna sluzba
pravilne vrii. Nevi driavni ustavi sve viSe utvrduju duZnost drZave na
naknadu 3tete medu osnovnim gradanskim pravima.

Obradujuéi &tava tu problematiku, ova radnja se ne ¢e ograniditi
samo na nale domace jugoslavensko praveo, veé ée ovo pitanje pretresti
i s obzirom na druge pravne sisteme. Pritome dolazi najvise u obzir fran-
cusko pravo, jer je tu teorija i praksa najvie obradila ta pitanja. Zato
ce se francusko prave morati Sire obraditi nego druga strana prava. Pre-
gled stranih prava bit ée od koristi, u pozitivhom i negativnom praveu,
za rjefavanje pojedinih pitanja, koja se i u nas javljaju kod odgovornosti
driave za Stetu. S obzirom na opseg radnje, nisu se mogle po svim pita-
njima povlaciti paralele izmedu raznih pravnih sistema, upozoravati na
dobre i lofe strane pojedinih rjefenja tih pravnih sistema i sl. Ali dat je
obilati materijal, kojim ¢e se sam &italac moéi sluziti. Tako éc se ne
samo Sire obuhvatiti &itavo pitanje, ve¢ ée se moéi i jasnije ocrtati linije
jugoslavenskog prava i istaéi njegove osobine.

Problem naknade S3tete javlja se kod &itave drZavne djelatnosti, no
on je najaktuelniji kod njene upravne djelatnosti. Tu se javlja specificna
problematika odgovornosti drzave, i vrlo &esto, kad se govori o odgovor-
nosti drzave za §tetu, misli se na njenu odgovornost na podruéju uprave.

Prema dvjema razliénim odgovornostima drZave i radnja se raspada u
dva dijela: a) odgovornost drZave za protupravno djelovanje njena apa-
rata i b) odgovornost drzave ako ne postoji protupravno djelovanje, — ili
ukratko odgovornost za grijetku i odgovornost bez grijeike. U prvom
slu€aju govori se i o subjektivnoj, a u drugom o objektivnoj odgovor-
nosti. Bitna razlika izmedu te dvije odgovornosti je u tome, §lo je za prvu
bitna grijeSka odnosno protupravnost pri vrienju sluzbe, dok to nije bitno
kod druge odgovornosti. Da bi u drugom sluéaju bila drzava odgovorna,
potrchno je da bude teta nanesena pod naroéitim okolnostima, — do te
odgovornosti dolazi, i kad je sluzba posve pravilno funkcionirala i kad
su se vriioci sluzhe strogo pridrZavali pravnih pravila. PreteZni dio fran-
cuske teorije suprotstavlja te dvije odgovornosti kao odgovornost za gri-
jeSku (faute) i odgovornost za rizik (risque). O toj koncepciji rizika
govorit ée se jo¥ detaljno (pod I1-2), ovdje ée biti dovoljnoe istaéi, da
obuhvatanje odgovornoesti hez grijeske terminom rizik smatram veé zato
nezgodnim, §to zamagljuje &itave razlikovanje. PridrZavam se refenog
terminologkog razlikovanja, jer nemam ni onih skrupula, koje su natje-
rale neke pisce, da na posve drugi nalin obiljeZe reéene dvije vrste
odgovernosti- driave.l
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Odgovornost drZave bez grijeske cbuhvaca samo izvanugovornu odgo-
vornost drZiave. Ugovorna odgovornost driave predstavija odvojeni
pravni problem, koji treba i zaschno tretirati. Svejedno, da li neki pravni
poredak izjednacuje drZava u ugovornom pravu s pojedincem (znaéi, da
i za drZavu vrijede opéa nalela gradanskog prava), ili daje ovdje drZavi
neki jaéi pravni poloZaj, ili Stovide formira neke posebne tipove t. zv.
administrativnog ugovora (ili t. zv. javnopravnog ugovora).? Sve takve
ugovorne obaveze driave ispadaju iz okvira ove radnje.

ODGOVORNOST ZA GRIJESKU
1. Opéenito o odgovornosti driave za grijesku

Driava ne moZe sama neposredno djelovati, veé to éini preko odrede-
nih fizi¢kih lica — svojih funkeionara ili sluZbenih lica. Kao 3to se djela
tih funkcionara nraéunavaju drzavi kao njena vlastita djela, tako ona i
odgovara za grijeske svojih funkecionara, udinjene pri vrfenju njihove
sluzbene duinosti. I drZava, kao svako drugo pravno lice, primajuéi ovla-
ftenja preuzima i obaveze; ako drZava ima pravnu sposobnost stjecanija,
ima i pravnu sposobnost obvezivanja; ako drZava djclovanjem svojih
sluzbenika stjefe ovlaStenja, mora da i snosi odgovornost za njihove gri-
jeske. Ja ne vidim razloga, zaSto ne bismo otvoreno govorili o odgovor-
nosti drZave za grijeSku. To smeta teoriji fikcije pravnog lica (ili bar
njenu preteznom dijelu). Opasno postaje takvo shvaéanje, kad se odatle
porite svaka odgovornost drzave za Stetu, nastalu nezakonitim djelova-
njem njenih funkcionara. Ne mijenja, naprotiv, mnogo na stvari, kad se
kaZe — da bi se zadovoljila teorija fikcije pravnog lica — da drava jaméi
ovdje samo za grijeiku drugoga i da se ne radi o odgovornoesti drzave za
grijeSku, veé¢ o njenoj obavezi garancije (tako na pr. Waline). No oni

' Tako na pr. Dnguita navodi njegovo oStro pobijanje pravne osobnosti driave
i naglafavanje, da driava ne moZe Ciniti grijeSke, da &itavu odgovornost driave
zasnuje na ideji drultvenog rizika, pa i u sludaju kad se radi o odgovornosti za
giijesku. Prema Duguitu je odgovornost drZave uvijek odgovornost za rizik., dok je
odgovornost dri. funkcionara prema pojedincima samo odgovornost za grijesku. —
Prof. Tasi¢ daje opet nedto drugadiji smisao pojmu rizika (u knjizi »Odgovornost
drzave po principu jednakosti teretac, str, 2.-3., 193. i d., u raspravi »ClL 18,
Ustavac, str. 627. i d.). Po njemu poéiva odgovornost drZave za protupravne radnje
njezinih orgama na principu rizika, a odgovornost driave za neprotupravne radnje
njenih organa na principu jednakosti tereta. — Kako vidime iz ovih primjera.
termin rizik se moZe upotrebiti i u drugom smislu, a ne samo za odgovornost hez
grijeske.

? Pretres takvih ugovora ne pripada doduie w gradansko pravo, veé u upravno
ili ustavno pravo, ali to je opet zasebna materija, koja ne pripada u materiju
odgovornoesti driave hez grijeske.



pravnici, koji su se oslobodili primitivnosti teorije fikcije pravnog lica,
mogu mirne govoriti o odgovornosti driave za grijesku.

Teorija fikcije pravnog lica (u njenu vulgarnom obliku) davala je dosta
teoretske podloge onima, koji su poricali, da je drZfava odgovorna za
Stetu, nastalu nezakonitim radom njenih sluzbenih lica. Druga dva glavna
razloga, zbog kojih sc nalelno porife odgovornost drzave, jesu: a) auto-
ritativno uzvisivanje drZave, njena suverenost i svemoénost i b) fiskalni
moment, da se zaShti imovina drzave. Mogao bi se navesti ¢itav katalog
blagorjetivih teorija o neodgovornosti drzave gradanskih teoretidara, —
n suitini se sva ta razna negiranja odgovornosti drzave svode na koji od
la tri momenta odnosno na njihove medusobno kombiniranje.

Od 19. stolj. podela se prakticirati odgovornost drZave najprije na
onom podruéju, gdje driava djelnje kao privatno lice. Pravi se naéelna
razlika izmedu onih drZavnih pesala, gdje driava istupa autoritativno
kao javna vlast i gdje ona djeluje neautoritativno i u pravilu po propi-
sima gradanskog prava poput drugih gradana. U prvom sluéaju radi se
o odnosu izmedn nosioca javne vlasti i lica, koje je toj vlasti podloZeno
— o odnosu subordinacije, a u drugom slucaju o odnosu na ravnoj nozi
— o koordinaciji subjekata. Bilo je i prirodne i logiéno primijeniti pro-
pise gradanskog prava o naknadi Stete na taj drugi sludaj i zakljuéiti, da
u tim stvarima drzava odgovara za djclovanje svojih sluzbenika na jednak
naéin, kao Sto i privatna lica (fizicka i pravna) odgovaraju za svojc na-
mjestenike. No time je sruSena naéelna neodgovornost drzave, i jednom
‘priznata na tom podruéju, morala se, progresom pravnih i politickih
ideja, profiriti i na podrucje javnog prava. Postalo je nemoguée zadriat
ta dva reZzima kao dva razna svijeta.! To profirivanje vriilo se u pojedi-
nim drZavama ne samo u razno vrijeme, veé i na razne nadine,

Medu danadnjim pravnim porecima postoji velika razlika u pitanju
imovinskopravne odgovornosti za $tctu, koju nanesn gradanima (fizickim
i pravnim licima) drZ. funkcionari pri vrienju sluZbene duZnosti. Naj-
prije je u pitanju, da li vopée odgovara drZava ili odgovaraju samo drz.
funkecionari. I kad odgovaraju samo funkcionari, nije njihov progon od
strane gradanina potpuno slobodan, veé moZe biti na razne nacine ogra-
ni¢en, — za posebne kategorije tih funkcionara progon znade biti i naro-
¢ito ograniden, pa 1 posve iskljuden. — Kad drzava odgovara za grijeske
svojih sluzbenih lica, razvile su se tri glavne moguénosti, kako oSteceni
diZe svoj odStetni zahtjev protiv drZave: 1. da drZava odgevara primarno
za Stetu, tako da se oSteéeni sa svojim zahtjevom mozZe drzati samo
drzave, a stvar je drZave da se regresira na sluZbeniku — kriveu; 2. da za
Stetu primarno odgovara sluzbenik, a drZava samo supsidijarno, ako

t U pravnoj teoriji je najdalje otiSao Berthélemy u konstruiranju reZima akata
vlasti i akata poslovanja kao dva posve razna i opreéna pravna svijeta. Tako ou,
izmedu ostaloga, primjenjuje pojam pravnog lica na drZavu, samo kad se radi o
aktima poslovanja (Traité élém. de droit administratif, 13. izd., 1933. g., str. 45. i d.).
a administracija je nacelno i opéenito odgovorna za itetu, samo kad se radi o aktima
poslovanja, a kad se radi o aktima vlasti, samo kad to zakon izrijekom propige
(ibidem str. 96. i d.).
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oSteéeni ne moZe utjerati naknadu Stete od sluZbenika; i 3, da odgovara
i drzava i sluzbenik, i da zavisi od izbora oSteéenog, protiv koga ée od
njih diéi odsteini zahtjev. Pritome postoje i razliéne varijacije i kombi-
nacije tih triju moguénosti, Te razlike ne postoje samo izmedu pravnih
poredaka raznih zemalja, veé i u istoj drZavi izmedu raznih kategorija
sluZbenih lica. ~ Odgovornost drzave kumulira se na razne naéine s odgo-
vorno$éu sluzbenika (napose da li ofteéeni ide neposredno sa od3tetnim
zahtjevom protiv sluZbenika ili to moZe éiniti samo drZava regresmim
zahtjevom). Znaéajno je bilo za ranije formuliranje francuskog prava, ito
je ono ovdje strogo razlikovalo odgovornost driave od odgovornosti slu-
zbenika — kao grijesku sluzbe od li¢ne grijeske. U prvom slu¢aju bila je
samo i iskljudivo odgovorna drZava, a u drugom bio je to sluZbenik.
Danas je francusko pravo evolviralo i dopusta kumuliranje.

Na razvoj drZavne odgovornosti za grijeSku utjecali su, u pojedinim
drzavama, razni momenti. Demokratska ideja, pravilno primijenjena,
ucévriéuje li¢na prava gradana, pa tako i razvija odgovornost driave za
grijesku. Ali razvitak odgovornosti drzave za grijeSku nije bio, opéenito
gledano, uvjetovan samo i iskljudivo tom demokratskom idejom. U Nje-
maclm] na pr., koja je u (lemokr.lciji mnogo zaostala iza Engleske, USA
i Svicarske, razvlla se daleko prije i potpunije odgovornost drzave nego
u ove tri zemlje.

Velika raznolikost po pitanju odgovornosti driave u raznim zemljama,
najrazli¢niji putovi i nacini njena formiranja, onemoguéuju, da se opéim
kategoriziranjem ili tipiziranjem dode do opée slike odgovornosti driave
za "rijeEku Tako dohivena slika ne bi toéno odraZavala postojeée stanje.
Zato je potrchno, da se razloze pravni sistemi odgovornosh drzave za
grijesku pose})no prema pojedinim drZavama. Na taj nadin moéi ¢e se
osvijetliti i ¢itav niz drugih, interesantnih pravnih pitanja, koja stoje u
vezi s pitanjem odgovornosti. Izaéi ée na vidjelo mnoga pitanja kompa-
rativnog prava i istaéi ¢e sc osobine pravnih sistema pojedinih drZava.
A tako ée se i vidjeti, kako su dosta razli¢ni bili putovi, kojima se pro-
bijala (a i danas jo¥ probija) odgovornoest drZave za grijeSku u pojedinim
pravnim porecima.

Francusko pravol

Danainja opéa nactela francuskog prava o odgovornosti drZave za gri-
jeske, pri¢injene pri vrienju javne sluzbe, razvila su se dosta kasno nakon
Velike francuske revolucije. Ta je nacela, najveéim dijelom, izradila

! Upotrebljena literatura: Berthélemy, Traité élém. de droit admin., {3, izd.
1933. g.; Bonnard, Précis de droit administratif, 1935. g.; Defrenois, La faute du
service public, 1937. g.; P. Duez, La responsabilité de la puissance publique, 1927.
g.; Duez i Debeyre; Traité de droit administratif 1952, g.; Duguit, Traité de droit
constitutionnel, 3. sv., 3. izd., 1930. g.; Hauriou, Précis de droit adm. et de droit
publie, 12. izd., 1933, g.; Laubadére, Manuel de droit admin. 3. izd., 1951, g.; Lau-
badére, Traité rlt-m de droit administratif, 1953. g.; Rousseau, Cours de contentieux
administratif, 1952, g.; Waline, Traité élém. de droit admmlstratlf, 6. izd., 1950, g.
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praksa franc. Drz. savjeta. To naroéito vrijedi za opéa nacela. Francusko
zakonodavstvo je dosta obilato o odgovornosti drZave, ali ono regulira
samo specijalne materije (pri éemu Cesto usvaja nalela, koja je veé raz-
vila judikatura Dr%. savjeta). Zbog toga je francusko prave o odgovor-
nosti driave »veoma gipko, veoma pokretno i dosljedno se tesko sinte-
ticki zahvaéa jedinstvenom formulom.«2?

a) Provobitni stadij razvoja

U prvoj razvojnoj etapi, naken Revolucije, u franecuskom pravu se ni
ne postavlja pitanje odgovornosti drZave za neczakonito ili nepravilno
djelovanje njenih izvrSnih organa odnosno sluzbenih lica pred redovnim
sudovima. Pojedinac moZe samo pokretati liénu, novéanu odgovornost
protiv sluzbenika, koji mu je svojim nezakonitim djelovanjem nanio
$tetu, — a i ovo uz znatna ogranilenja (naroéito je potrebno odobrenje
postupka). DrZava ne odgovara za ekscese svojih sluzbenika. Dr#ava kao
javna vlast jc naéelno neodgovorna (kao ranije apsolutni — monarh),
njena se gradanskopravna odgovornoest moZe priznati samo u onom slu-
¢aju, kad djeluje u okviru gradanskog prava kao privatnik. To je t. zv.
koncepcija »I'Etat d’ébiteur«, koja brani sudovima da osuduju drZava
kao duZnika. Naroéito su se tumatila dva zakena (prvi iz 1790. g., a drugi
iz 1793. g.) u praveu, da su redovni sudovi nenadlezni — sve kad se radi
i o samim aktima poslovanja — da presuduju drZavu na neku novéanu
svotu. Te se dopustale, samo kad je to zakon izrijekom predvidio.

U daljem razvoju javljaju se poku3aji, da se takva odgovornost drzave
zasnuje na civilistiékoj podlozi. I to prema ¢l. 1382, i dalje Gradanskog
zakonika, koji rade o odgovornosti poslodavea za grijeske njegovih na-
mjeStenika. Poput tih poslodavaca trebalo bi da driava odgovara za Stetne
akte svojih sluzbenika, izvrSenih u njihovim sluZbenim funkcijama. To
je shvaéanje bilo dosta raSireno u pravnoj doktrini, djelomice su ga i
vrdili redovni sudovi, ali su mu se protivili upravni sudovi. Spor, po &ita-
vom tom pitanju odgovornosti drZave, konaéno je presjefen rjeSenjem
Blanco iz 1873. g.

Treba naglasiti, da se éitava naprijed reéena zabrana ili ogranicenje
odgovornosti protezalo samo na drZavu, a ne i na druga javnopravna
lica — kao opéine, departmane, javne ustanove (établissements publics).
Redovni sudovi pokazuju veé ramo tendenciju, da takva pravna lica
pribliZe u pitanju odgovornosti privatnim pravnim licima. To vrijedi
narocite za opéinu. U kasnijem su razvoju —~ pri ¢emu je vodila glavau
rijeé praksa Dri. savjeta — u pitanju odgovornosti nalelno izjednatena
javnopravna lica i drzava (Kasacija je tek 1912. g. konaéno napustila
svoje ranije stajaliite).

2 Duez str. XI.
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b) Ustaljivanje nacela 1873. g.

Praksa Dr%. savjeta pomalo razvija posebnu, javhopravnu odgovornost
driave pred upravnim sudovima.? Nacela te odgovernosti razvijaju se
samostalno bez oslonca na Gradanski zakonik.* Praksa Drz, savjeta do-
lazi time u neizbjeZan sukob sa shvaéanjem redovnih sudova, a naroéito
Kasacije, i izaziva rjeienje Konflikinog suda (le tribunal des conflits).
Dolazi do rjesenja Blanco iz 1873. g., koje je od kapitalnog znadenja
za francusko upravno prave, pa se smatra »kamenom temeljcem« Citavog
tog prava.’® Tim rjefenjem pobjeduje shvaéanje Drz. savjeta nad shva-
éanjem Kasacije.

U konkretnom slutaju, koji je bio poved rjeienju Blance, jedno je
dijete bilo tesko povrijedeno saobraéajem vagoneta Nacionalne tvor-
nice duhana. Roditelji traze naknadu 3tete od drzave preko redovnih
sudova. Zbog toga dolazi do sukoba nadleznosti izmedu redovnih i
upravnih sudova, i sukob rjesava Konfliktni sud. Taj sud odbacuje
raniju interpretaciju zakona Revolucije, da redovni sudovi ne mogn
novéano presudivati drzavu; ali sud u ovem predmetu priznaje nad-
leznost upravnih sudova s razloga, ito je do odgovornosti drZave doslo
funkcioniranjem javne sluzbe.

Tako jc odbalena naprijed reéena koncepcija »U'Etat débiteur«, a
umjesto razlikovanja izmedu akata vlasti i akata poslovanja (pri po-
sljednjima djeluje drzava kao privatnik, take da bi sporovi iz takvih
predmeta imali iéi u nadleZnost redovnih sudova) zaveden je nov kri-
terij javne sluibe. Prema posljednjem idu u nadleZnost upravnih sudova,
a ne redovnih, svi sporovi, koji se odnose na organizaciju i funkcio-

3 Prema francuskom pravnom shvadanju ta sc odgovornest proteze samo na
djelovanje administrativail sluibenih lica odnosne admin, funkeije. Ona sc u pravilu
rie proteZe na zakone, pa ni na admin, normativne akte (ukoliko to ne bi bilo
izrijekom propisano). Polazi se sa stajaliSta, da su to opéi propisi, pa da S5teta
nema specijalan znafaj. Jednako se ta odgovornost nalelno ne protefe na akte
sudskih vlasti (razumije se i ovdje, ukoliko nije url]eknm za pojedini slnta} druku)e
propisano, kao na pr. kad je kriviéno osudeno nevino lice). — Kad se izuzetno moie
i protiv zakonskih akata traziti naknada Stete, dosta je sporno u francuskoj teoriji.
Tako na pr. Hauriou (nav. djelo str. 508) pestavlia dva takva slutaja: a) ake
sakonska mjera krije financijsku mjern, kojom se obogaéuje admin. imevina i b)
uko se zakonom mijenja financijska ravnoteia ugovora, u kome je drZava stranka.

4 Tuako izrite Drz. savjet veé u rjeSenju Rothschild iz 1855. g., da se odnosi, koji
nastaju vrienjem slurbe izmedu drZave i njenih sluibenika prema pojedincima, ne
mogu prosudivati prema gradanskom pravu; »i narolito §to se tife odgovornosti
driave n slufaju grijeske, nehata ili zablude njena slufbenika, ta odgovernost nije
opéa, ni apsolutna. veé se mijenja prema prirodi i potrebi svake sluibe i odatle
moZe samo administracija utvrditi njeme uvjete i mijerilac. — U Zuvenom rjeSenju
Blance se kaze: »Odgovornost, koja moZe pasti na drZavu za S3tete prouzrolene
pojedincima djelovanjem lica, koje ona zaposluje u javnoj sluzbi, ne moZe biti
uredena nadelima Gradanskog zakonika, koja vrijede za uzajamne odnose pojedinaca.
Ta odgovornost (misli se drZave) nije ni opéa ni apsolutna; ona ima svoja specijaina
pravila, koja variraju prema potrebama sluZbe i nuZnosti izmiriti {concilier) prava
driave s privatnim pravima; i odatle — — — je samo administrativna vlast nadleZna
da o njoj rjelava«.

5 Waline str. 60.
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niranje javne sluzbe. Samo rjeSenje Blanco je postavilo to nacelo za
javne sluzbe drZave, ali se ono u daljoj primjeni, narodite praksom Dri.
savjeta, posve logi¢no protegnulo i na javne sluzbe drugih pravnih lica
javnog praval®

¢) Razlikovanje li¢ne grijeske i grijeske sluibe

Priznavanje, da i drZava odgovara za loSe funkcioniranje svojih sluzbi,
dovelo je u francuskom pravu do naéelnog i strogog razlikovanja izmedu
liéne grijeske (faute personelle) i grijeske sluzbe (faute de service), —
i to kao dva zasebna pravna instituta, svaki sa svojim posebnim pravnim
reZimom. Do tog je nacelnog razlikovanja doilo naroéite zbog primjene
zakona od 1870. g., koji je ukinuo sva ograniéenja (naroéito prethodnu
autorizaciju), koja se doonda traZila za liéni progon sluzbenika. U
primjeni tog zakona izrie Konfliktni sud, da se time ne dira u nacelo
podjele upravne i sudske vlasti, pa da su redovni sudovi i dalje ne-
nadleZni da sude o upravnim aktima. Tako se poéela razlikevati s jedne
strane grijeska sluzbe, gdje se radi o upravnom aktu, a s druge strane
liéna grijeka, koja mnema znalenja upravnog akta, i o éemu mogu
suditi redovni sudovi. Tipi¢no francuske natelo diobe vlasti, upereno
protiv redovnih sudeva, rodilo je i naéelno razlikovanje izmedu liéne
grijeike 1 grijefke sluzbe. Pojam li¢ne grijeike se veé ranije razvio, a
pojam grijeske sluzbe je Zedo kasmijeg razvitka.

Liéna grijeska povlaéi za sobom liénu odgovornost sluzbenika, a gri-
jcska sluzbe odgovornost drzave odnosno drugog lica javnog prava. Po
toj koncepeiji, sluzbenik, koji je polinio liénu grijesku, odvojio se od
sluzbe, i njegova je radnja izgubila znaéaj javne sluZbe: si excessit pri-
vatus est. Tu, po izvornom shvaéanjn, odgovara same liuo sluzbenik,
a drzava je izvan svake obaveze. Obrnuto, u slucaju grijeske sluzbe
tuzba sc diZe neposredno protiv drZave (odnosno administracije), koja
snosi svu odgovornost, a irelevantna je liénost pojedinog sluzbenika.
Osnovno je u izvornoj koncepeiji grijeske sluzbe, da drzava (ili drugo
lice javnog prava) ne odgovara kao vlastodavac svojih sluzbenika (kako
se to ¢inilo po civilistikom shvadanju), veé kao voditelj sluzbe, koja
lose funkcionira. Ta je grijeska anonimna i objektivna. Sudi se — kako
kazu francuski pisci ~ o sluibi, a ne o sluzbeniku. Esencijalna je u
tome razlikovanju i razliéna sudbenost: o liénoj grijedci sude naéelno
redovni sudovi, primjenjujuéi pritome u prvom redu propise gradanskog
prava, a o grijesci sluibe upravni sudovi (u prvom redu Dri. savjet),
primjenjujuéi posebna pravna pravila.

8 Izrijekom zauzima ovo stajaliste i Konflikini sud u rjefenju Feutry iz 1908. g.
Jedan umobolnik je pobjegao iz departmanske nmobolnice i zapalio stog slame. Time
ofteéeni traii naknadu od departmana zbog lofe paske umobolnika. Konfliktni
sud izride, da su upravni sudovi (a ne redovni) nadleini, é&im je spor zasnovan na
losem funkcioniranju javne sluzbe, — bez obzira da 1li je tuiba pokrenuta protiv
drzave ili departmana.
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Htjeti konstruirati te dvije grijeSke kao dva zasebna, strogo odije-
ljena pojma s apsolutnom razlikom, predstavlja Sizifov posao; jer uistinu
nema neke samostalue grijeSke sluibe, koja nme bi u isto doba bila i
li¢na grijeska. DrZava djeluje prcko fizickih lica, i koje god djelo
wratunavamo drzavi, moralo ga je izvrsiti neko fizitko lice, Grijeska
sluzbe je fakti¢ki uvijek i neka liéna grijetka, — samo 3to se moie
raditi o objektivnoj protupravnosti bez liéne krivnje ili o grijesci sluzbe-
nika, koji se ne da individualno utvrditi (anonimna grijeska). U fran-
cuskoj teoriji su se na razne nadine pokufavale prikazati znadajke
tih dviju grijeski.” Iz same sudske prakse izhija shvaéanje, da postoji
lidna grijeSka: kad sluZbenik radi izvan svoje funkeije, kad je podinio
nareéito tefku grijesku, kad grijedi zlonamjerno ili iz pakosne namjere
protiv gradana. No to nisu nikakva apsolutna pravila. Ima slugajeva, kad
se i vrlo teSka grijeika sluzbenika smatra grijeskom sluZbe.

d} Li¢na odgovornost

Za liéni progon sluzbenika od gradana mogu vrijediti dva razna si-
stema: 1. represivni, po kome je tuZitelj potpuno slobodan u dizanju
tuzbe protiv sluzbenika, koji mu je nanio Stetu svojim djelovanjem,
i 2. preventivni, po kome je tuZitelj u dizanju takve tuZbe na razne
nadine ogranifen, pri femu se obiéno traZi posebna dozvola odredenog
drz. organa. U Francuskoj se sve do 1870. g. primjenjivala jedna od-
redba Ustava iz VIIL. rev. god.,, prema kojoj je za sudski (redovni
sudovi) progon sluzbenika vlade, koji nisu ministri, a za djela, koja se
odnose mna njihovu sluzbenu funkeiju bila potrebna posebna dozvola
Drz. savjeta (kasnije je djelomice podjeljivanje te autorizacije bilo pre-
neseno na odredene efove administracije). Potreba takve autorizacije
stalno se ostiro kritizirala, dok nije konacno 1870. g. Vlada Nacionalne
obrane ukinula tu odredbu, kao i druge zakonske propise, koji spre-
¢avaju gonjenje sluzbenih lica.

7 Laferriére (narodito kao vladin povjerenik a sluéaju Laumoniere-Garriol pred
Drz. savjetom 1877. g.) razlikuje ¢ovieka s njegovim strastima (lifna grijeska) od
funkeionara s grijefkama (grijeska sluzbe). Drugi gledaju na stepen tegine grijeske:
tefka grijeska isla bi na teret slurbenika, a lak3a na teret same administracije.
Treéi traze kriterij u odvojenosti grijeske od sluzbe. Prema tome bi li¢na grijeika
bila ona, keja se moze prosuditi bez obzira na vrienje sluzbe, ako naprotiv ocjena
grijeske trazi istrazivanje uvjeta sluibe, radilo bi se o grijefei sluzbe (tako narolite
Blum kao vladin povjerenik u slu¢aju Lewonnier iz 1918. ¢.). Tome bi ponesto od-
govarala i Berihélemyeva (nav. djelo str. 82.) formula: »Funkecionar &ini grijetku
stuzbe, kad smatra, da izvriava svoju funkeiju ¢ineéi grijeSku; on Cini liénu grijeskn,
kad se sluZi svejom funkcijom, da bi izvrsio grijeskue. Ili se kake (Hauriou str. 517.).
da se radi o grijeici sluibe, »kad ta grijetka safinjava jenicu sluzbe, t. j. ulazi u
vrienje sluibe, iako se moze sastojati u zabludi, nepromisljenosti, propustu, nemaruc,
a o li¢noj grijedci, »kad je ta grijefka odvojena od vrSenja sluzhe, kad ona sadinjava
litnu Zinjenicu, za koju je sluzbeuik lifno odgovoran«. — Duguit (str. 302, i d.),
razlikuje dvije vrste liéne grijeske: a) odvojena grijeika (faute détachable), kad se
pogrelan akt potpuno odvojio od sluibe i b) prikljudena grijeska (f. incluse), kad
prividno postoji same slufbeni akt, ali se pri bliZoj analizi vidi, da se slu¥benik
postavio izvan sluzbe, — bilo radi sadrzaja, koji je sluibenik htio dati aktu, ili
radi svrhe, za kojom je iSao.
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Odsad se institutom grijeske sluZbe zastiéuje drz. funkcionar od
nepravednog li¢nog gonjenja.8 NadleZni drZ. organ moZe naime uvijek
povodom liéne tuzbe protiv sluzbenika iznijeti predmet pred Konfliktni
sud, jer da se ne radi o liénoj grijeici, Prema tome moze Konfliktni
sud u svakom konkretnom sludaju izreéi, da li mogu redovni sudovi
suditi o nekoj liénoj grijeSci.’ Zakon od 1946. g. ¢ak je predvidio slugaj,
ako je nadleZni dr¥. organ propustio iznijeti predmet pred Konfliktni
sud, a redovni sud osudi sluzbemka, da naknadi 3tetu za grijesku sluzbe.
U takvom sluéaju mora »javni kolektivitet« pokriti izdatke sluzbenika.

Posebna pravila vrijede u francuskom pravu za odgovornost mini-
stara, 1 o njihovoj odgovornosti za liéne grijeSke ne mogu suditi re-
dovni sudovi. Prakticki uzevii, u Francuskoj ni nema 1mov1nskopravne
odgovornosti ministara.

e) Grijeska sluzbe

Poput mnoge druge materije upravnog prava, naéela o odgovornosti
za grijesku sluzbe stvaralagki je razvila judikatura Dri. savjeta. Nadelno
se mogu razlikovati tri razne grijefke sluibe: 1. da je sluzba loSc funk-
cionirala (culpa in committendo), 2. da nije uopée funkcionirala, a
trebalo je da funcionira,® {culpa in ommittendo) i 3. da je zakasnila,
da sluzba nije u pravo vrijeme izvriena. U pitanju te odgovernosti je
nacelno svejedno, da li je $teta nanesena nekim formalnim pravnim
aktom (naroéito upravnim aktom) ili materijalnim &injenjem odnosno
necinjenjem. Drz. saviet je razvie svoju judikaturu u tim trima situa-
cijama postepeno. Citava odgovoruost za grijesku sluibe razvila se u
Francuskoj kao opée pravilo odgovornosti javne vlasti: drzave i drugih
pravnih lica javnog prava.

Za odgovornost zhog grijeske sluZbe traZi se odredeni stepen protu-
pravunosti, koji nije samo razli¢an prema vrsti sluzbe, veé i prema raznim
drugim okolnostima. Ta grijeska moZe biti u formalnoj nezakonitosti,

8 Smatra se (Hauriou str. 522), da se time mnogo jafe zaiti¢uju sluZbenici
negoli prema ranijem sistemu prethodme dozvole.

* Praksa toga Suda naginje tomu, da smanjuje li¥nu grijesku i da je predstavi
grijefkom sluzbe. Tako na pr. Konfliktni sud smatra grijeskom sluzbe u sluéaju
Fox-Girard iz 1938. g.. §to je Sofer vojnickog automobila prebrzo vozio i nije se
na uskom putu driao pravea, a u sluéaju Cornu iz 1937. g., 3to je éuvar barutane,
seleéi da zastraii i otjera jedno dijete, pucao na ovo iz piitelje, koju je zabunom
smatrao praznom, te dijete smrtno ranio. I u sluéaju, kad je sluzbenik kainjen
iz nehata zbog ubijstva ili tetke tjelesne ozljede, ne smatra se da bi se uvijek
moralo raditi o li¢noj grijesci, a ne o grijedci sluzbe.

Prema jednom prikazu Jézea iz 1909. g. (Revue du droit public) smatra Kon-
fliktni sud grijesku linom wu ova tri slucaja: 1) kad je grijeSka proizadla iz zle
namjere sluibenika (svade ili osvete prema ofteéenom); 2) kad se radi o teSkoj
delikatnoj grijeici, narofito o krivi¢nom djelu i 3) kad se radi o teskoj grijedci
sluzbenika u ocjenjivanju éinjenica ili opsega njegovih zakonskih ovlastenja.

10 Ako zavisi od diskrecione ocjene administracije, da li ée izvrditi ili ne ée
jzvriiti neku sluzbu, nema naravno ni nikakve grijeSke, ako administracija izabere
drugu alternativu, pa uopée ne vrsi slube.
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ali i u nemarnosti ili propustu. Svaka grijeSka po sebi ne povladi jos za
sobom odgovornost administracije, Da bi administracija materijalno
odgovarala za grijesku sluzbe, traZi se odreden stepen teZine u grijesci.
To se trazi i u sludaju nezakonitosti. Judikatura DrZ. savjeta uzima kao
takve sluéajeve nezakonitosti, koji povlaée za sebom materijalnu odgo-
vornosti administracije: povredu naéela presudene stvari, materijalnu
povredu zakona, détournement de pouvoir (izvrtanje vlasti), stvarnu ne-
nadleZnost. Grijeske u samoj formi desto ne povlaée za sobom materi-
jalne odgovornosti. Naroéito kad se moze formalno ispravno donesenim
aktom doé¢i do istog stvarnog rezultata,

U pojedinim slu€ajevima Drz. savjet uzima u obzir prilike mjesta, a
napose da li se radi o normalnoj ili izuzetnoj periodi (na pr. ratne
vrijeme ili vanredne teikoée, kad sluzba ne mozZe tako toéno funkcio-
nirati kao u normalno vrijeme). Uzima se u obzir i odnos izmedu opée
obaveze vrienja odredene sluzbe 1 sredstava, kojima sluzba raspolaZe.
Sto su Sire i teZe duZnosti pojedine sluzbe, a razmjerno slabija sredstva,
kojima th moZe svladati, — to je i manja odgovornost sluZzbe. Veodi se
opéi ratun o prirodi same sluzbe.!' Sudska praksa tra%i te?u, kvalifici-
raniju grijeiku, kad se radi o sluzbi, koja se tesko vodi, — tu se govori
o tefkoj grijesci. Praksa Drz. savjeta traZi takva tesku grijesku za
materijalnu odgovornost naroéito kod nekih policijskih sluzbi'? i zdrav-
stvene sluzbe. — Po francuskom pravu je drZava neodgovorna za grijeske
sudova, §to je narolito u vezi s materijalnom pravnom snagom sudskih
presuda. No to je nacelo dosta probijeno izuzecima (u posebnim za-
konskim tekstovima). Prema francuskom shvaédanju diobe vlasti u slu¢aju
takve odgovornosti sude redovni sudovi.

Judikatura uzima u obzir i pravnu situaciju oiteéenog prema javnoj
sluzbi. Tako se postavljaju laksi uvjeti za odgovornost administracije
prema tre¢im licima negoli prema uZivaocima sluZzbe (lica, koja se
koriste javnom sluzbom), — jer se polazi sa stajalidta, da neki rizik
moraju snositi i uZivaoci sluzbe. Judikatura Dri. savjeta pretpostavlja
uopée, da neke javne sluZbe po prirodi stvari nanose neke neugodnosti
ili neprilike gradanima; ali su ih gradani duZni snositi kao neki teret
u vezi s onim prednostima, koje dobivaju od tih sluzbi. Po tome shva-
¢anju moze Steta, koju bi trebalo reparirati, biti uopée samo takva po-
sebna, individualna Steta, koja bitno prekoraluje redene opée, pro-
sjeCne terete. Zato se i tefko priznaje odgovornost za §tetu, nastalu
nekim opéim mjerama, koje ravmopravno pogadaju 3iri krug gradana

11 U teoriji se u tome pitanju i pretjeralo. Tako na pr. razlikuje Appleton
kvazisuverenitetne akte, gdje mora biti grijefka naroéite teska, akte policije, gdje je
potrebna teska grijeska i akte poslovanja, gdje dotjede obiéna grijeika, Takva, opée
postavijena formula dobiva vrlo reakcionaran izgled, i ona je oftro kritizirana u
francuskoj teoriji

2 U dva rjefenja Dri. savjeta iz 1949. g. (Lecomte i Daramy) istice se izrijekom
naéelo, da je policijska sluiba odgovorna samo za §tete, koje se mogu pripisati teskoj
grijesci (faute lourde) njenih sluzbenika, ali se dodaje, da je ona odgevorna i bez
takve grijeSke u slutaju, kad policajei upotrebe oruzje ili sprave, koje stavljaju
u izuzetnu opasnost lica ili debra.
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ili interesenata. Ne priznaje se naknada &tete zbog dobra, koje se drzi
posve prekarno, a pogotovu ne za fakti¢na ilegalna stanja. — Napose se
uzima u obzir grijeska, koju je poéinio i sam oiteéeni. Ta grijeska
oiteéenog moze, veé prema njenoj veliéini, bilo smanjiti ili posve uklo-
niti odgovornost administracije. Isto vrijedi i za grijesku tredeg lica ili
za sluéaj vis major.

Za é&itava judikaturu Drz. savjeta odluéno je dvoje: grijetka mora
imati neki stepen tefine, i ona se ne moZe odredivati strogo apstraktno.
veé se utvrduje uvijek konkreino od sluéaja do slucaja, vodeéi racuna
o svim elementima pojedinog sludaja. Neobi¢no jako nijansiranje glavna
je znacajka &itave te judikature. Drizavni savjet ocjenjuje u svakom
pojedinom sluéaju in concreto grijesku,'3 i uzimajuéi u obzir niz raznih
okolnosti, zakljuduje, da li se radi o takvoj grijesci sluzbe, koja povlaéi
za sohom odgovornoest administracije. To je posljedica osobina grijeske
sluzbe u opreci prema liénoj grijesci, Zahvaljujuéi u prvem redu bas
toj svojoj metodi DrZ. savjet je i mogao uspjeti, da razvije u tome pi-
tanju vrlo interesantnu judikaturu.t*

U pravilu judikatura Dr%. savjeta trazi, da Steta bude materijalna, i ne
uzima u obzir Stetu, koja je nastala zbog povrede ugleda, ili na pr.
moralnu bol zbog gubitka najblizih. U tome se ta judikatura naéelno
razliknje od judikature redovnih francuskih sudova. No u pojedinim
judikatima DrZ. savjeta susreéemo i neko priznavanje moralnih po-
vreda.’ )

U pravilu se trazi, da je 5teta direktno prouzroéena nekim pogresnim
¢injenjem odnosno neéinjenjem, — no u posebnim slufajevima priznaje
se i takva indirekina Steta. Nadelno se drZava osuduje same na na-
knadu Stete u noveu, — sud nacelno ne odreduje reparaciju ili mjere,
koje ¢e ubuduée sprijediti nanoienje Stete gradanima.

13 Drz, savjet oznafuje ¢esto to ocjenjivanje formulom: »dans les circonstances
de T'affaire«.

" U svojim notama iz 1931, g, pise Bonnard: »Tako u ovoj materiji odgovornosti
administracije izlazi narofito na vidjelo ta realistitka tendencija — jedna od odliénih
znatajki »jurisprudencije Dri. savieta -~ koja vodi rafuna o kompleksnoj prirodi
stvari i koja navodi pravila nuide i praktiéne moguénosti, viie nego §to izvodi
apstrakina nafela. U tome je, uostalom, prava i zdrava metoda za izradu pravnog
sadrZaja. Jer nigda nema sigurnosti, da ée se pravile dobiveno dedukecijom apstraktnih
radela slagati s praktitnim potrebama, sve kad apstrakina nalela i nisa &isto
apriorna i imaju eksperimentalni izvor. Posve je druga stvar s pravilom, koje je
neposredno izvedeno iz konkretne realnosti: ono je neminovno prilagodeno tof
realnosti. Zahvaljujuéi toj realisti¢koj tendenciji Drz. savjet umije da ukloni odvise
krute sisteme i nijansira svoja rjefenja prema sluzbama, vodeéi rafuna o potrebama
i nuinostima svakoga« (Citirane prema Defrenois str, 88.).

» Tako na pr. priznaje Dri. savjet i materijalun Stetu, koja je nastala povredom
slobode vjeroispovijesti, ili zbog hrutalnesti policije. Priznaju se i narodite fizitke
boli, prouzrodene ranjavanjem. U novijim rjefenjima Dri. savijeta priznaje se naknada
Stete za razdor (troubles), koji je nastao u porodici. U jednom sludaju iz 1949, g.
priznaje Dr#. savjet naknadu od pet tisuéa franaka licu, koje je bilo nezakonito
iskljuéeno od posjeta historijskog spomenika. Interesantan je sludaj Ducasse iz
1936. g. Administracija je povrijedila svojim mnezgrapnim javnim postupkom wugled
jedne djevejke, i DrZ saviet osuduje simbolitki administraciju na jedan franak.
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Teret dokaza — naro&ite da je pri vrienju javne sluzbe dosle do gri-
jeske i da je tom grijeSkom nanesena Steta — pada naelno na tuZitelja
(oiteéenog). Ipak zbog osobina procedure pred Dri. savjetom taj teret
nije tako teZak, kao Sto je kod redovnih sudova. I u ovom pitanju je
praksa admin. suca za povrijedeno lice poveljnija od prakse redovnih
sudova.

Nadoknaditi se ima fakti¢ka Steta. No ta ne obuhvaéa samo glavnu, veé
i akcesornu Stetu, koja je mnastala uz glavnu. DrZ. savjet dosuduje u
pravilu odstetu glavnicom, no u posebnim slu¢ajevima (na pr. u korist
maloljetnih) i u formi rente. Susreéemo i sludajeve simboliénog dosu-
divanja naknade 5tete. Kad u samom dosijen nema dovoljno podataka
za utvrdenje visine Stete, Drz. savjet znade i uputiti tuZioca, da mu sama
utuzena administracija likvidira visinu svoje obaveze. Ako ofteceni gra-
danin nije zadovoljan s visinom takve likvidacije, predmet se vraéa
Dri. savietu.

Ranija judikatura Dri. savjeta bila je »Stedljivija« od redovnih su-
dova u pitanju, po kome s¢ vremenu ima procjenjivati teta, i uzimala
je strogo vrijeme, kad je $teta nastala. No u novije vrijeme pocinje
ta judikatura uzimati u obzir naglu devalvaciju novea, pa ocjenjuje
iznos $tete prema danu, kad je dosudena naknada te Stete. Praksa Drz.
savjeta priznaje oftelenom i kamate za vrijeme izmedu nastale Stete
i njene naplate. Gdjekad Drz. savjet obuhvaéa globalnom svotom efek-
tivnn §tetu i onu, koja je nastala zakaSnjenjem isplate.

Drzava kao pravno lice moZe odgovarati samo za djcle nekog fizickog
lica. Prema judikaturi DrZ. savjeta to fizi¢ko lice ne mora biti redovni
sluzbenik veé i neko drugo lice, koje legalno vrsi sluzbu za drzavu, — ali
ne i lice, koje radi izvan autoriteta drzave (kao na pr. usurpator ili
sluzbenici neke strane driave, koji djeluju za tu stranu drzavu). Da bi
drzava odgovarala za djelo svog funkcionara, mora djelo biti izvrieno
u sluzbi, — pri &emu novija judikatura nadiroko rasteZe pojam sluzbe
(ona govori na pr. o produzenju sluzbe). Ne moZe se¢ urafunati drZavi
djele dri. sluzbenika, koje nema nikakve veze sa sluzbom.

f) Kumuliranje li¢ne grijeike s grijeshom sluzbe

Starija praksa DrZ. savjeta primjenjivala je tako strogo razlikovanje
izmedu liéne grijeitke i grijetke sluzbe, da nije dopustala njihove ku-
muliranje. Rezoniralo se posve doktrinarno: u sluéaju li¢ne grijeske
udinjeno djelo tako se odvaja od sluibene funkcije, da gubi admini-
stralivni znalaj; a obrnuto u sludaju grijeSke sluzbe, pogreino djelo
ostaje vezano sa sluzbenom funkcijom i zadrZava administrativni znaéaj.
Osfteéeni mogao se u prvom sluéaju drZati samo liéno sluzbenika, a u
drugom samo administracije.! U daljem razvoju podinje praksa Dri.

1 I Dri. savjet i redovni sud moraju, prije nego udu u ocjenu tuzbe, ispitati, o
kakvoj se grijeici radi, — pa ako se radi o onoj, za koju nisu nadle’ni, oglasuju
se nenadleZnim. Prema redovnim sudovima (ne i Dri. savjetu) postoji jo§ i posebna

167



savjeta dopustati takve kumuliranje.!” Stvarno po tome drzava (odnosno
drugo lice javnog prava) odgovara za li¢ne grijeske svojih sluzbenika.
Liéna grijeska znali ovdje »culpa in agendo«, a grijeska sluzbe grijesku
u nadzoru, »culpa in inspiciendo«. Time je u francuskom pravu uéinjen
veliki progres u materiji odgovornosti driave, a u korist gradana.'®
Po ranijem sistemu ba3 u najteZim povredama (jer to su u pravilu li¢ne
grijefke) ostalo je za gradanina vrlo sumnjive, da i ée se moéi naplatiti
od samog sluibenika. Zbog zabrane knmuliranja dolazilo je do para-
doksalne posljedice: Sto je bio gradanin teie povrijeden, to je imao
manje izgleda, da ée mu se nadoknaditi teta. Po kumuliranju odgovor-
nosti francuski sistem odgovornosti mnogo se pribliZio onim pravnim
sistemima, gdje driava nalelno i opéenito snosi odgovornost za gri-
jeske dri. funkcionara, izvrSenih u sluzbenoj duZnosti.

Do 1949. g. Dri. savjet priznaje odgovornost drZzave samo u sluéajevima
liéne grijeske, uéinjene strogo u sluzbi. Iza te godine Drz. savjet u vise
sluéajeva oglafuje drZavu odgovornom, jer da odnosno djelo slubenika
»nije bilo bez svake veze sa sluzbom«. Prema toj formuli ne mora
liéna grijeska da bude udinjena samo neposredno u sluzbi, veé se od-
govornost drzave iskljuduje tek onda, kad je djelovanje sluzbenika »dé-
pourvu de tout lien avec le service«. No &itava koncepcija kumuliranja
grijeski nije u sudskej praksi jo§ posve proéiféena, pa se susreéu i
sluajevi ograniavanja tog kumuliranja. U samoej pravnoj literaturi to
se kumuliranje i dosta kritizira, naroéito s obrazloZenjem, da se time
smanjuje liéna odgovornost sluzbenika.” Uglavnem se moze kazati, da

procesna sankcija, 3to prefekt, ako smatra, da se ne radi o liénoj grijesci ve¢ o
grijeSci sluzbe, moZe pokrenuti spor o nadleinesti pred Konflikinim sudom, tako
da onda posljednji rjefava, o kakvoj se grijesci radi.

7 Za tu noviju praksu Dri. savjeta bio je od naroéite vaZnosti sluéaj Lemounier
iz 1918, g. (iako veé iza 1909. g. susreéemo ncke sludajeve, u kojima Dri. savjet
usvaja kumuliranje). Proslava jedne opéine bila je tako loSe organizirana, da je
povrijeden neki Zetad. Redovni sud je postavio liénu odgovornost nadelnika opéine,
a vladin povjerenik pred Drz. savjetom (bie je to kasnije poznati socijalisticki
prvak — Leon Blum) u vrlo. razradenim konkluzijama pledira za suodgovornost
odnosne opéine. Dri. savjet je u svome rjesenju usvojio ovo kumuliranje odgovor-
nosti.

U samoj pravmoj teoriji istupa iza 1910. g. dalje o§tro za kumuliranje Jéze i kri-
tizira samog svog uditelja Duguita, koji brani nadelno stajaliste neodgovornosti
administracije u sludaju li¢ne grijeske sluzbenika,

38 Judikatura franc. Dri. savjeta, svojimn razvojem prodirila je u tri glavna pravea
odgovornost administracije za grijesku javne sluibe, ito je to protegla: 1) na sve
admin, akte, bez razlikovanja njihove prirode, 2) na akte centralne i lokalne
administracije i 3) na sludajeve liéne grijeske (o toj evoluciji Defrenois str. 14,i d.)

1* Veoma su interesantni, §to se toga ti¢e, izvodi Duguita. On je izvorno branio
oftrn opreka izmedu liéne grijeske i grijetke sluibe, ali u svojim posljednjim
izvodima (cit. djelo str. 515. i d., koje je izailo iza njegove smrii) dopuita reéeno
kumuliranje, isti¢uéi, da mogu u isto vrijeme postojati obje grijeike. Duguit kod
toga brizljive diferencira sluéajeve i nafelno razlikuje dvije razme postavke,

Pri prvej postavei postoje realno dvije razne, ali uzajamno najuZe povezane
grijeske, od kojih je jedna li¢na, a druga grijefka sluzbe. Kao klasian primjer
navodi slufaj Anguet, o kome je sudio Dri. savijet g. 1911. Anguet je uiao u po-
ftanski ured, a kad je htio izaéi, bila su vrata za publiku veé zatvorena, iake jo§
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su danas izuzetni slutajevi, kad drZava ne odgovara za liénu grijesku
svojih sluzbenika, u¢injenu u vezi sa sluzbom.!®*

No kumuliranje tih dviju odgovornosti ne smije i ne moZe oSteéenom
pribaviti veéu odStetu, nego Sto odgovara preirpljencj Steti. Praksa
Driz. savjeta preila je pritome kroz dva sistema. Po starijem sistemu (s.
garancije — systéme de la garantie), administracija plaéa, tek ako funk-
cionar ne moZe platiti; po novijem sistemu (s. zamjene, — s. de la sub-
rogation) administracija plaéa neposredno, ali ima regres protiv funk-
cionara. (Sli¢na evolucija kao u jugoslavenskom pozitivnom pravu.)?®
U slucaju, kad je pomijeiana liéna grijeska s grijeskom sluzbe, o3teéeni
moze pokrenuti tuzbu pred redovnim sudom protiv sluzbenika ili pred
Dri. savjetom protiv drzave. OSteéeni ima tu puno prave biranja: jednu
ili drugu tufbu, ili obje zajedno. U odredenim takvim sluajevima
dolazi, iza toga, do podjele snaanja odStete izmedu administracije (na
osnovu grijeSke sluzbe) i sluibenika — krivea (na osnovu liéne gri-
je¥ke), — o &éemu odluéuje Drz. savjet.!

nije proteklo uredovno vrijeme. Po uputi jednog sluzhenika Anguet, da bi izagao iz
ureda, ulazi u prostorije, rezervirane za poStansko osoblje. Tu ga dohvatise dva
posStara i tako »sluzbouljudno« izhaciSe, da jc prebio nogu. Prema D. postoje ovdje
dvije razne grijeike, jako je doSlo samo do jedne nesreée: pofetna grijeska bilo je
prijevremeno zatvaranje izlaza — gr. sluzbe, dok je izbacivanje nesretnog Angueta
hila li¢na grijeska. U praksi se stvar svriila tako, da su oba sluibenika sudena
krivi¢ne, i time utvrdena njihova liéna grijeska, dok je DrZ savjet presudio driavu
na naknadu &tete. D). smatra ovo ispravnim i po njegovu shvaéanju treba driava da
plati &itava #tetu, ali bi po macelu praviénosti jedan dio tec naknade morali snositi
sluzbenici zbog svoje liéne grijetke (u sludaju Anguet smatra D. opravdanim, da
sluibenici snose 3/3, a drZava /s svote, jer je grijeska prvih bila mnogo veéa).

Pri drugoj postavei postoji samo jedna grijeska, i to liéna. D. razlikuje tu dva
razna sluéaja: odvojenu i prikljudenu grijesku (vidjeti u bilj. 7). U sludaju odvejene
grijeske drzava ne moze uopée biti odgovorna, veé iskljuéivo odgovara sam sluzbenik;
u sludaju priklju¢ene grijeske treba da bude prema pojedinecu odgovorna sama
administracija, uz pravo punog regresa protiv sluzbenika.

1% Primjera radi moZemo navesti dvije presude DrZavnog savjeta iz svibnja i
studenog 1952. g. (Revue du droit public 1953. g. 737 str.). U prvom slufaju Le
Cam, zapovjednik Zandarmerijske brigade ulazi na sluzbenom putu u gostionicu
gdje se odriava ples, i povodom primjedbe Boiteta, koja je bila bez uvrede, vvoga
tefko zlostavlja. DrZavmi savjet smatra, da se radi o li¢énoj grijeci Le Cama, ali
kako je »ta lifna grijeSka udinjena povodom vrienja javane sluibe«, »ne moie se,
pod okolnostima slucaja, nzeti da je bez veze sa sluzbome, pa zato za Stetu, koju je
pretrpio Boitet, odgovara i driava. ~ U drugom sluéaju je vatrom nanesena 5teta
jednom aeronautskom drudtvu zbog mepa¥nje vojnika Mérica, keji je u kabini ka-
miona zapalio cigaretu. Buduéi da je taj vojnik uéinio ovu grijesku dok je bio u
sluzbi, angaZirana je i odgovornost drave.

2 1 to pobija, s razloga naprijed navedenih, jedan dio pravne teorije. Tako
narotito Waline: De V'irresponsabilité des fonctionaires pour leurs fautes personnelles
n Revue du droit public 1949. g Waline tu pledira za supsidijarnu odgovornost
drZave, poSto je oitedeni najprije dokazao, da naknadu Stete nije mogao dobiti od
sluzbenika — krivca.

2! Primjera radi navodimo dva interesantna sludaja iz 1951. g.: Laruel i Delville
(oba rjefenja Dri. savjeta s notama Walinea u Revue du droit public 1951, g., str.
1087. i d.). Podoficir Laruel, posto je zaveo u bludnju Euvara automobila, izvlaéi
vojnicki auto, vozika se s njime bez svake veze sa sluibom i ozljeduje prolaznika.
Taj trazi od drzave naknadu 3tete i Dri. savjet uvajava tuibu, jer postoji grijeska
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Kako stoji s odgovornoiéu samog administrativneg suca? U naj-
novijoj francuskoj literaturi®® zastupa se misljenje, da je administra-
tivni sudac odgovoran za sveju liénu grijesku, ali da drZava nc od-
govara za grijesku sluzbe admin. sudstva.

g) Iskljudivanje odgovornosti driave

Ne gledajuéi na posebne slucajeve licne odgovornosti sluzbenika, pre-
ostale su jo§ neke stvari, gdje driava ne odgovara — iako je u ten-
denciji judikature DrZz. savjeta, da Sto viSe ogranidi te sludajeve, Pn]e
svega ta odgovornost nadelno obuhvaéa samo admlmstracuu, a ne 1
parlamentarne (zakone i druge akte parlamenta) i sudske akte.? Prvo
je posljedica pojave, $to se u Francuskoj ne prakticira sudska kontrola
ustavnosti parlamentarnih akata, pa se ne moZe ni pokretati upravni
spor protiv takvih akata. Drugo se naroéite opravdava nadelom mate-
rijalne snage sudskib akata, pa i sudskom nezavisno3éu. Pritome praksa
Dr7. savjeta ne smatra parlamentarnim aktom takav akt administracije,
koji je donesen po ovlastenju parlamenta ili koji je akt parlament na-
knadno odobrio (naroéite zakonske urcdbe).?4

VaZno ograniéenje nadieZnosti francuskih upravnih sudova (kako u
sporu o legalnosti tako i pune jurisdikeije) predstavlja koncepcija akta
vlade.?® Paralelno jakom pokretu u francuskoj pravnej doktrini, da se
ekrasira pojam akta vlade odnosno stegnu do najmanje mjere njegovi
sludajevi, postoji i pokret, da se ograniée pravne posljedice akta vlade.
Narodito sc trazi, da se i protiv akta vlade dopusti vodenje spora o na-

sluzbe, zato Ste nije vriena dovoljna kontrola nad izlazom automobila. Sad se
driava okreée regresnim zahtjevom protiv L., koji se poziva na reéenn grijesku sluibe
i tvrdi, da ne treba sam snositi éitava odStetu, Dri. savjetr odbija, da se krivac
smije pozivati na takvu grijesku sluzbe, i presuduje L. na snasanje ditavog odStetnog
iznosa.

U drugom sluéaju je pripiti Sofer Delville ozlijedio prolaznika, ali je pored
te liéne grijeske postojala i grijeska sluzbe, jer su koinice na automobilu slabo
funkcionirale. Ofteceni ~ $to se u praksi rijetko dogada — diZe tuibu protiv Sofera,
koji bude presuden na é&itav oditetni zahtjev, Delville se sada okreée tuzhom
protiv drzave, od koje ne trazi samo povrat éitave svote, koju je platio Zrtvi, veé
i sve procesne troSkove, kao i kamate za sve te iznose. Dri, savjet — smatrajuéi,
da je nesreéa u jednakoj mjeri uralunljiva pripitesti D. (liéna grijeska) i lofem
stanju_koénica (gr. sluzbe) — raspolovljuje oditetni iznos i presuduje, da driava
mora Delvillu vratiti polovicu oditetnog iznosa s odgovarajuéim kamatima (no odbija
Delvilla & ostalim zahtjevima).

22 Montané de la Roque, Essai sur la responsabilité du juge administratif -
Revae du droit public 1952. g.

2 Prvi veliki prodor je udinio u toj materiji Zakon iz 18935. g. o reviziji kriviénog
postupka i davanju oditetc Jrtvama sudskih zabluda. Prema tome zakonu odsteta
se daje, a da Zrtva ne mora dokazati grijesku u slurbhi (tako da prema francuskoj
termino]ogiji nije to odgovornost za grijeskn, veé za rizik). Naknada Stete se odred je
revizionom sudskom presndom. Driava nema regresa protiv suca, koji ]p podéinio
grijesku. i

2 Protivno nastejanju vlade, koja je nastojala da ped tim plaStem izvuée svoje
akte ispod sudske kontrole.

% Poblize o tome moja Diskreciona eocjena str. 490. i dalje, naro&ito str. 497.
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knadi 3tete. Po tome ne bi Dr7. savjet mogao doduSe nistiti takav akt kao
nezakonit, ali bi mogao licu, kome je aktom vlade nanesena 3teta, do-
suditi naknadu Stete. To bi bilo neko kompromisno stajaliste. Ta se
onda odgovornost u francuskoj teoriji tumaéi kao odgovornost za rizik.
I uistinu iza g. 1923. susreéemo nekoliko rjeicnja Drz. savjeta, gdje se
priznaje naknada Stete, prouzrofena aktom vlade, —~ i to pod vidom
odgovornosti za rizik, jer je gradanin pretrpio abnormalnu ftetu.?8

h) Nadleznost

Prema opéem pravilu nadleZnosti sudi o zahtjevima za naknadu ftete
protiv drzave DrZ. savjet povodom »recurs en indemnitéc, &to je jedna
vrsta spora pune jurisdikcije. No ta opéa nadleinost ima mnogo izu-
zetaka. Najprije od redovnih sudova (redovni sudovi rjefavaju u Fran-
cuskoj opéenito mnogo vide administrativnih sporova, nego $io to obiéno
uzimaju strani posmatraéi), a zatim i od specijalnih upravnih sudova.
Znaéajno je za tuzbu, koja sc zbog naknade Stete pokreée na Drz. savjet,
da oSteceno lice to moZe tek onda uéiniti, kad ga je administracija
odbila s njegovim zahtjevom za odStetn ili mu priznala samo odstetu,
s kojom on nije zadovoljan. (Ne trazi se takvo prethodno rjedenje,
kad o naknadi Stete izuzetno sude drugi upravni sudovi, na pr. pre-
fekturni savjet.)

Praksa Drz. savjeta, pofto je odbacila ranije razlikovanje izmeda
akata vlasti i poslovanja (poglavite u dosljednom izvrienju naprijed
reCenog Cuvenog rjeSenja Blanco), po kojem bi sporovi iz akata vlasti
i8li u nadleznost upravnih, a oni iz akata poslovanja redovnih sudova,
zauzela je nacelno stajaliSte, da je za razgranilenje nadleznosti izmedu
upravnih i redovnih sudova odlucno, da li se spor vodi (upravni sudovi)
ili ne vodi (redovni sudovi) o javnoj sluzbi administracije. (Nema nacelne
nadleZnosti upravnih sudova u sporovima javne sluzbe, koja nije admi-
nistrativna, — veé je zakonodavna ili sudska javna sluzba.) Ali to shva-
¢anje javne sluzbe nije praksa Dr%. savjeta izvriila do onih krajnjih
konsekvenca, kako je to traZio jedan dio pravne teorije (narotito Du-
guit i njegova Skola). U toku posljednjih tridesetak godina sam Drz.
savjet ograni¢uje svoju nadleZnost i odbacuje na redovne sudove sporove
iz t. zv. privatnog vodenja javnih sluzbi, kao i sporove iz javnih sluZbi
industrijskog 1 komercijalnog znalaja. U nadleZnost redovnih sudova
idu opéenito svi sporovi o privatnom poslovanju u povodu javne sluZbe,
kad administracija primjenjuje proceduru gradanskog prava. Jednako
idu naéelno u nadleZinost redovnih sudova sporovi o svim 3tetama, koje
su prouzrofene vodenjem privatne imovine (domaine privé u opreci
prema domaine public). No kad god su posrijedi javni radovi (travaux

26 Znadajno je rjeienje Corsin iz g. 1930., gdje se za jedan akt diplomatske
sluzbe kaie, da su »okolnosti sluiaja takve, da angaiiraju odgovernost driave«.
DrZ. savjet pritome vjeito obilazi pitanje grijeike sluzbe.
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publics), ma i na podruéju privatne imovine, sporove rjeSavaju upravni
sudovi. MoZe se opéenito kazati, da je u samoj praksi Dri. savjeta
prevladalo shvaéanje, da ong javne sluZbe, koje funkcioniraju sli¢no
privatnim poduzeéima, ne treba izuzimati od gradanskog prava i re-
dovnih sudova.?’ Dr¥i se, da nadleznost upravnih sudova, kao naroé&itib
vijeStaka u administrativnim sporovima, ima samo onda svoje puno
opravdanje, kad se imaju primjenjivati posebni propisi upravnog prava.
Za stranog posmatrada znaéi sve te pomale nekeo vradanje (priblizavanje)
staroj koncepciji akta poslovanja.

I posebnim zakonima su neki sporovi o funkecioniranju javne sluzbe
dati u nadle?nost redovnim sudovima.?® Naroéito se razvila nadleZnost
redovnih sudova u materiji privatnog vlasniftva i javnih sloboda. Za
neke sluéajeve ta je nadle?nost i izrijekom predvidena zakonom, — ali
je ona sudskom praksom profirena preko toga. U pozadini je staro
shvaéanje (ma koliko ga pobijali neki francuski pisci javnog prava), da
redovni sud ima biti zadtitnik javnih sloboda i privatnog vlasniStva.

Naroéito se razvila nadleznost redovnih sudova u dva posebna sluéaja:
I'emprise i voie de fait. U prvom sludaju prisvaja administracija, pri-
vremeno ili trajno, nepokretno privatno vlasniStvo. Radi se o depose-
diranju, a ne o prostom nanoSenju Stete. Ako takvo deposediranje pro-
izlazi od pravilnog upravnog akta, nadleZnost se redovnih sudova ogra-
ni¢uje na utvrdivanje vrijednosti nekretnine. Ako je deposediranje ne-
pravilno, redovni sud ocjenjuje cjelokupnu Stetu (no ne moze ocje-
njivati zakonitost samog upravnog akta, na osnovu koga je izvrieno
deposediranje). — Voie de fait je slucaj, kad administracija u vrSenju
neke materijalne operacije poc¢ini grubu nezakonitost i povrijedi slobodu

21 U rjefenjima Konfliktnog suda i Dri. savjeta primjenjuje se pritome formula:
vadministracija je djelovala pod istim uvjetima kao i privatnik« ili »administracija
se nalazi prema uZivaocima u istoj situaciji kao pojedinac«. Tako se na pr. u kon-
kretnom sludaju iz 1932. g. radilo o naknadi 5tete, koju je pretrpio kupal u javnom
gradskom kupalidtu. Dri. savjet, poite jJe utvrdie da to kupaliite posluje sliéno
privatnim kupalistima, smatra za rjeSenje spora nadlenim redovni sud.

% Tako na pr. spor o poitanskom saobradaju, o indirektnim porezima, o druivenej
sigurnosti prema Zakonu iz 1946., g.. za reparaciju Steta prouzrodenih vojnim vje-
Zbama od 1901. g. Vrlo je interesantno posebno zakonodavstvo o odgovornosti
driave i opéine za Etetu nastalu nemirima ili pobunama i odgovornosti driave za
§tetu, koju je polinilo nastavno osoblje u vrienju nadzora nad ufenicima. Ste se
tite prve materije, to je prema zak. iz 1884. g. ovo bila odgovornost za grijesku.
Opéina se mogla osloboditi te odgovornosti, ako bi dokazala, da je poduzela sve
ito je bile u njenoj moéi. Zakonom iz 1914. y. pretvoreno je to u odgovornost za
rizik i opéina se ne moZe izvuéi ispod odgovornosti, ma koliko bila revnosna u
poduzimanju odnosnih mjera. Pri naplati 3tete participiraju driava i opéina, pri
éemu je udio opéine procentualno to manji, §to je veéa bila njema brizljivost. O
naknadi Stete ofteéenim licima sude redovni sudovi odnosno smirovni sudac. Sto se
tie druge materije —~ o kojoj isto sude redovni sudovi odnesno mirovni sudac --
to je prema proceduri ranijeg zakona iz 1899. g. imao sud najprije utvrditi liéoun
odgovornost utitelja, a odatle onda izvesti odgovornost driave, Zakon iz 1937, g. te
je izmijenio i Citavu proceduru priblifio proceduri o grijefci sluibe: &itav se spor
vodi neposredno i jedino protiv driave.
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ili privatno vlasniitvo pojedinea.?® Redovni sud u takvom slulaju ne
sudi samo o li€noj odgovornosti sluzbenika, veé i o odgovornosti same
administracije, pri femu se ne ogranifuje samo na izricanje novdane
naknade, veé moZe administraciju obvezati i na odredeno Einjenje (kao
napustanje, restituciju, ruSenje), pa i ocijeniti regularnest upravnog
akta. Smatra se, da voie de fait denaturira akt, koji time gubi znagaj
admin. dkta (sliéno kaeo kod li¢ne grijeike), — odatle onda i nadleznost
redovnih sudova.

2 Prema najnovijem shvaéanju Konfliktnog suda. voie de‘ fait obuhvaéa slucaj
nepravilnog prinudnog izvrienja upravnoy akta, ma bio takav akt i zakonit, kao i
slnfaj samog upravnog akta, ako je taj »manifestement insusceptible de se rattacher
& l'application d’un texte législatif ou réglementairec,

3. Njemacko pravol

Njemacka pravna teorija je razmjerno rano pocela zastupati tezu o
odgovornosti drzave za Stetu, koju njeni sluzbenici nanesu gradanima
u vrienju drzavne sluzbe. Koncem 19. i poéetkom 20. stolj. dosta se jos
zastupala u pravnoj teoriji i protivna teza o takvoj neodgovornosti
drzave, — ali broj se pristaSa te teze stalno smanjivao. Za probijanje
shvacéanja odgovornosti drZave vrlo su znatajna opéa zborovanja nje-
madkih pravnika — Juristentag. Tako se veé¢ na 6. njemackom Juristen-
tagu, odrZanom 1867. g., ovo zborovanje — protivno referatu onda vrlo
istaknutog pravnika Bluntschlija - izjasnilo za tu odgovernost driave
(opéine). 8. i 9. Juristentag ponavlja taj zakljudak, opredjeljujc se za
primarno jamstvo drZave i preporufuje takvo normiranje zakonodavcu.
To narodito podrertava i 28. Juristentag, odrzan 1906. g., i to na osnovu
referata Gierkea i Herrnritta.

Struja, keja je razvijala duznost drzave, da odgovara za nepravilno
vrienje sluzbe svojih sluzbenika, opravdavala je to pravno i teoretski na
razne nacine. Teorija podéinjenosti (Subjektionstheorie) izvodila je to
iz okolnosti, Sto je pojedinac podéinjen vlasti sluzbenika, koju je taj
dobio od drZave; teorija garancije (Garantietheorie) iz samog postav-
ljanja slufbenika od drZave, éime da drZava éutke preuzima i odgovor-
nost, da ¢e sluzbenik pravilne vrsiti svoju sluZbu; a teorija preuzimanja
krivnje, §to drZava prosto preuzima krivnju. No najraSirenija bila je
organska ili reprezentativna teorija: sluzbenici su organi drzave, koji
reprezentiraju drZavu. Jednako kao 5to drZzava djeluje (i moZe samo

! Upotrebljena literatura: Anschiitz, Die Verfassung des deut. Reichs (Komentar
Vajmarskog ustava), 4. izd., 1933, g.; Enneccerus-Lehman, Lehrbucly des Biirger-
lichen Rechts II. sv., 12. izd., 1932. g.; Fleiner, Iunstitutionen des deut. Verwaltungs-
rechts, 8. izd., 1928. g.; Giese, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (ko-
mentar), 3. izd., 1953. g.; Walter Jellinek, Verwaltungsrecht 1928. g.; Kirchner,
Haftung des Staates fiir dic Hoheitsakte der Beamten nach deut. Staatsrecht, 1926.
g.; Otto Mayer, Deut. Verwaltungsrecht, 3. izd., 1. i 2, sv., 1924. g.; Pillmann, Die
Haftung des Staates fiir seine Beamten 1928. g.
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djelovati) preko tih svojih organa, tako logiéno pada na driavu i Steta,
koju ti organi nanesu gradanima nepravilnim vrSenjem sluzbe. Naroéito
se tu isticala teorija gencsendafta (Glavni predstavnik Gierke), koja je
ve¢ i prije Vajmarskog ustava branila stajaliSte, da drZava jaméi za
grijesku svojih sluzbenika, kad i nema poschnog zakonskog reguliranja.
Pravno-teoretski je u Njematkoj vrlo olakialo formuliranje driavne
odgovornosti okolnost, Sto je tamo u pravnej teoriji odbatena teorija
fikecije pravnog lica i pod vodstvoin Gierkeu vrlo se raSirila organska
teorija pravnog lica.

Germanisti (riaroéito Gierke) smatraju, da je prema staronjematkom
genosensaftskom shvaéanju nalelno zajednica odgovarala za grijeske
svojih ¢lanova. Tako je to bilo i kod germanskih drZavnih tvorevina
kod odgovornoesti za djelovanje njenih organa. To je shvaéanje onda po-
tamnjelo recepcijom rimskog prava, kome je strana odgovernost drzave
za povredu slu’bene duZnosti njenih sluzbenika. Ipak se lagano sud-
skom praksom razvija odgovornost drZave za djela njenih sluZbenika,
— pa i onih, koje poline u vrienju javne vlasti. Neke su njemacke
drzave to i izrijekom uzakonile. No u tome pitanju vladao je u nje-
mackom pravu dosta veliki partikularizam.

Do nekog unificiranja doslo je donoSenjem Njem. gradanskog zako-
nika od 1896. g. U pitanju odgovornosti drZave taj zakon sirogo razlikuje
djelovanje driave kao vlasti i kao privatnopravnog lica. Kad se radi o
aktima privatnopravne prirode, driava (javnopravne lice) jaméi za po-
slovanje svojih sluzbenika kao svako drugo pravno lice privatnog prava.
Kad je naprotiv slufbenik nanio povredu treéem licu® u vrfenju »javne
vlasti« (6ffentliche Gewalt), to prema uvodnom zakonu Gradanskom
zakoniku (¢l. 77. i 78.) driava (opéina) odgovara, same kad to neki
zakon izrijeckom propisuje. A za to su bili mjerodavni propisi pojedinih
drzava. Gradanski zakonik postavlja nalela (§ 839. i 841.) o liénoj
odgovornosti samog sluzbenika, koji je povredom sluzbene duZnosti
nanio Stetu tredem licu. S obzirom na opén delikinu odgovornost Gra-
danskog zakonika, ta je odgovornost sluZbenika dijelom progirena, a
dijelom ogranifena. Po Gradanskom zakoniku uvjeti su za takva odge-
vornost: a) da se radi o javnom sluZbeniku, b) da je povrijedena takva
sluzbena duZnost, koju ima sluZbenik prema treéemu (dic ihm einen
dritten gegeniiber obliegende Amtspflicht),? ¢) da je sluzbenik uéinio tu
povredu iz umisljaja ili nehata, i d) da je treéemu nastala Steta (ne traii
se, da se Steta mogla predvidjeti). Kad je sluzbenik postupio iz nehata
dnzan je naknaditi §tetu, samo ako oSteceni ne moZe na drugi nalin doéi
do naknade. Kad sluzbenik povrijedi sluzbenu duZnost rjeSenjem u

2 U/ njemadkom pravu (kao i u nekim drugim pravima) rado se upotrebljava
termin treée lice. Njemu se prigovara, da se tu u pravilu radi o licu, koga se
odnosno sluibeno djelovanje i te kako tife, pa da je zato nezgodno govoriti o treéem
licu. Ulstinu se taj termin upotrehljava u opreci prema shuzbeniku, koji je povrijedio
svoju sluzbenu duinost, i drzavi (javnopravno lice), koje preuzima jamstivo za Steta
nanesenu tom »treéem licuc.

3 Ta formula ée se onda ponovii u Vajmarskom ustavu kao i ustava Zapadne
Njemacke od 1949. g. kao uvjet za odgovornest driave.
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pravnoj stvari, odgovara za Stetu samo onda, ako se ta povreda kaZnjava
u sudsko-kaznenom postupku, — to ne vrijedi za slu€aj uskraéivanja ili
zavladenja u vrienju sluzbe. DuZnost naknade Stete otpada, ako je po-
vrijedeni iz umiiljaja ili nehata propustio odvratiti $tetu ulaganjem
pravnog lijeka. Grad. zakonik Zeli osigurati tu naknadu o3teéenom tre-
¢em licu i brani drZavicama, da ogranice ili iskljuée odgovornost sluibe-
nika, a da same ne preuzmu jamstvo za Stetu.

Pitanje odgovornosti drZave za Stetu, koju nanesu njeni sluzbenici gra-
danima pri vrienju javne vlasti, ostalo je i nakon Gradanskog zakonika
u Njemackoj neunificirano i rastrgano u partikularnim propisima, Sam
Reich je za svoje sluZzbenike preiezno (propisi pojedinih struka se
razlikuju) normirac neposrednu {(primarnu) odgevornost Recicha. Od-
govornost drZave nisu predvidjele odreda sve drZave, — neke su je tak
i izrijekom iskljuéile. No veéinom su te drzave (naroéito one veée)
usvojile tu odgovornest. Pritome se to zakonodavstve razlikovalo: Sto
po jednim zakonima drZava jamdi neposredno (primarno), a po drugima
samo supsidijarno. Prva alternativa prevladava, — tako da se moZe ka-
zati, da je prema njemackom pravu prije donoenja Vajmarskog ustava
prevladavalo reguliranje o mneposrcdnom jamstve driave s pravom
regresa driave protiv odnosnog sluzbenika.

Unifikaciju &itavog tog pitanja je nacelno izvriio Vajmarski ustav od
1919, g., — usvajajuéi opéenito natelo neposrednog i primarnog jamstva
drzave.! U skladu s doondainjom njemackom tiradicijom, Ustav ovdje
posebno regulira samo sluéaj, kad se radi o vrienju javne vlasti. Kad
drzava djeluje kao subjekt privatnog prava, jaméi za povrede svojih
sluzbenika prema odredbama Gradanskog zakomika. Pod sluzbenikom
podrazumijeva Ustav — bez obzira na definiciju propisa o sluzbenicima
— svako lice, kome je drzava povjerila vrienje javne vlasti,

Podizanje tuzbe na redovni sud protiv sluzbenika ili drzave bilo je
prema nekim zakonima ogranifeno. Ograniéenja su bila sli¢na odnosnim
ogranilenjima francuskog pravnog sistema. Take je vifa upravna vlast,
kad je bila pokrenuta takva tuzba, mogla izazvati kompetencioni kon-

+ €1 131, tog Ustava glasi: »Ako sluzbenik {Beamte) povrijedi u vrienju povierene
mu javne vlasti slufbenu duZnost, koju ima prema freéemu, to naielno pada
odgovornoest na driava ili kerporaciju, a sluibi koje je sluibenik, Regres protiv slu-
zhenika ostaje pridrzan. Redovni put pravde se ne smije iskljuditi. Poblize reguli-
ranje pripada nadleZnom zakonodavstvuc.

Citav je ¢&lan ubaien u dcbati plenuma (proliv velje sastavijaia predosnove
Preussa). On se opravdavao ba3 time, §to je to nalelo veé preteZnim dijelom i
irijedile u Njemaékoj, a hilo je potrebno unificiranje.

U njemacko) pravnoj teoriji vodio se izvorno spor o tome, da li taj élan znaii
neposrednu pravau normmn ili samo direkiive zakonodaveu. Sudska praksa, narodito
Reichsgericht, zanzela je odluéno stajaliSte, da je ta odredba nepesredny pozitivno
pravo i da vrijedi u punom opsegu. To je onda i utjecalo na onaj dio teorije, koji
je ranije zastupao glediite, da odredhba ima samo programatsko zmadenje, — pa
napuSta to glediste (take naroéito Anschiitz u kasnijim izdanjima svoga Komentara.
Vajmarskom wustave). No judikatura Reichsgerichta ne samo da dopuita zakono-
daveu, da propiSe blize odredbe o jamstvo driave, koje ne protivurijeée re&enoj
odredbi Vajmarskog ustava, veé¢ i dopusta, da se zakonom iskljudi odgovernost
driave za odredene kategorije drz. sluzbenika (na pr. diplomate).
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flikt, pa je u takvom sluéaju nadleZni sud imao najprije rijesiti pitanje,
da li odnosno djelo sluzbenika znaéi povredu sluzbene duZnosti, ili
mora o tome pitanju najprije donijeti pravorijek upravni sud. Vajmarski
ustav dokida sva takva ograni¢enja svojom nadelnom odredbom, da se
redovni put pravde ne smije iskljuéiti. Prema shvaéanju Reichsgerichta
ne moZe se pri pitanju imovinskopravne odgovornosti sluzbenika ili
drzave nadleZnost redovnih sudova ograniéavati na taj nalin, da se
najprije rijedi od za to nadlefnog foruma pitanje, da li je akt odnosnog
sluzbenika -zakonit. Sud istraZuje samostalno sve pravme i fakticke
uvjete za odgovornost driave, pa i narocito da li posteji povreda slu-
zhene duZnosti. Taj njemacki sistem se po toj svojoj koncentraciji
takvih imovinskopravnih sporova kod redovnih sudova bitno razlikuje
od francuskog shvatanja (s posebnom nadlezno3éu upravnih sudova, a
narodito Drz. savjeta). Medutim i njemacki sistem dopusta, da sam
sud, koji rjefava pitanje imovinskopravne odgovornosti, po vlastitom
nahodenju prekine pretres pitanja o naknadi Stete, dok se prethodno
ne rijedi pitanje, da li je postupanje sluibenika bilo zakonite. Ako sud
ne prekine postupanje, a nezakonitost je poéinjena formalnim upravnim
aktom, sud ne moZe doduSe ponistiti takav akt, ali se ipak indirekineo,
samostalno izjainjava o njegovoj zakonitosti,

Osnovni zakon Savezne Republike Njemacke od 1949. g. (Zapadna
Njematka) pretoéio je, uz ncke razlike, u svoj &l. 34.5 recemi ¢l. 131.
Vajmarskog ustava. Najznadajnija je razlika, $to se vise ne govori o vrie-
nju javne vlasti (6ffentliche Gewalt), veé o javnoj sluzbi (6ffentliches
Amt), — odatle se moZe zakljuliti, da se odgovornost driave prema toj
ustavno] odredbi me proteZe samo na autoritativno djelovanje (djelova-
nje s imperijem), veé i na neautloritativno djelovanje.® Prema tome je
napusteno ranije, u njemackom pravu tradicionalno, dualisticko razliko-
vanje kod pitanja odgovornosti drzave, da li se radi o vrSenju javne vlasti
ili privatnopravnom poslovanju (koje je imalo neku sliénost s ranijim
francuskim razlikovanjem izmedu akta vlasti i akia poslovanja). Druge
su razlike prema Vajmarskom ustavu od manje vaZnosti.”

Za razvoj njemackog shvaéanja odgovornosti drzave bila je, po mom
misljenju, od najveéeg znadaja njemacka teorija i koncepcija fiska.® Nje-

5 On glasi: »ako netko (jemand) u vrienju povjerene mu javne sluibe (dffentliches
Amt) povrijedi slaibenu duZnost koju ima prema treéemu. to nafelne pada od-
govornost na driavu ili korporaciju, u sluzbi koje se nalazi. U sludaju umisljaja ili
grubog nehata (grobe Fahrlissigkeit) ostaje regres pridrian. Za zahtjev na naknadu
Stete i regres ne smije se redovmni put pravde iskljuéitic.

¢ Giese sir. 66.

7 1) Ne govori se viSe o sluibeniku (Beamte), ve¢ o nekome, kome je povjerena
javna .sluzba. Termin sluzbenik kadar je da ograniéi krug takvih lica. 2) Regres
protiv takvog lica dopuia se samo u siufaju umisljaja i grubog nehata (u skladu
s odredbama Gradanskog zakonika). 3) Izrijekom se istide, da se redovmi put pravde
‘misle se redovni sudovi) ne smije iskljufiti ni u zahtjevn na naknadu Stete ni u
regresu.

8 Svejedno, da li se, kako to jedni éine, shvati fiskom uZe driava kao subjekt
privatnih imovinskih prava i duZnosti, ili Sire, kako to ¢&ine drugi, drzava kao
subjekt imovinskih prava i duZnosti. :
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nom pomoéu razvila se jaka imovinskopravna odgovornost drZave,® a
nadle?nost u pitanju te odgovornosti iskoncentrirana je kod redevnih
sudova. U pravnoj teoriji se ispravno isticalo, da u francuskom prava
koncepcija »service public« vrii u mnogome opreénu ulogu od njemacke
ideje fiska.’® Razvoj imovinskopravne odgovornosti drzave u francuskom
pravu za nepravilno djelovanje sluZzbe odnosno sluzbenika tumaéi se
upravo koncepcijom javne sluzbe. Odatle uglavnom i raglike izmedu nje-
matkog i francuskog reguliranja &itavog tog pitanja, a narodito i razlika
u nadleznosti (u Njemadkoj iskljuéivo redovni sudovi, a u Francuskoj
podijeljena nadleZnost izmedu upravnih i redovnih sudova).

* Teorija fiska veé ramo u Njematkoj omoguéuje konstruirali imovinskopravau
sdgovornost driave (o tome moje Upravno prave knj. I, 1929, g str. 76.).
" Poblize moje Upravne pravoe knj. 1L, 1932. g., str. 33-4.

4. Anglo-ameriéko pravo'
a) Engleska

Do najnovijih dana englesko prave nije, naéelno, poznavale vedenje
administrativnog spora protiv drzave. Kruna se uopée ne moZe progo-
niti pred sudom: the King can do no wrong, — a drZava se poistovecuje
s Krunom. Reéeno natelo vrijedi kako za li¢ne stvari Krune tako i Krune
kao personifikacije drzave. Suglasno tome naéelu Kruna odnosno drZava
ne odgovaraju za djela svojih sluzbenika. Pojedinac, koji je povrijeden
nekim aktom drZavnog funkcionara, moZe ovog liéno utuZiti pred gra-
danskim sudom po opéim naéelima common law-a. Taj funkeionar odgo-
vara nacelno prema istim pravmim pravilima kao i svaki drugi gradanin.
Staro i uvrijeZeno je pravilo engleskog prava, da javni funkcionar ne
uziva neke specijalne privilegije u pitanju odgovornosti prema grada-
ninu. Tako se citira izjava jednog engleskog suda iz 1703. g.: »Ako
funkcionar povrijedi javnu slobodu, treba da plati mnogo veéu oditetu
nego drugi Covjek, da bi se drugi funkcionari obeshrabrili &initi takve
grijeSke«. U onim zemljama, gdje sudovi pretjeruju u liénom progonu
javnih sluzbenika, dolazi do nekog ograni¢avanja tog progona (naroéito
§to se propisuje prethodno odobravanje takvog progona od vile admini-
strativne vlasti), jer se smatra, da ée sluzbenici postati suvise plasljivi,
1 u sluzbi suviSe pasivni zbog straha pred takvim progonom. Engleska
sudska praksa nije bila takva, da se mogla roditi takva bojazan,

Po tom engleskom pravu nije bilo pravne odgovornosti drZave za §tetu,
koju nanesu gradanima njeni funkcionari nezakonitim i nepravilnim dje-
lovanjem, a razumije se, da se pogotovu nije mogao razviti francuski
faute de service. U praksi, medutim, daje drzava »od dobre volje« na-

! Griffith i Street, Principles of Administrative Law, 1951. g.; Hart, An In-
troduction to Administrative Law, 2. izd., 1950. g.; Schwartz, Le droit administratif
american 1952.
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knadu Stete Zrtvi, koja je povrijedena nepravilnim djelovanjem drZavneg
funkcionara. Tako da faktiéki veé kroz duZe vrijeme nema tezih Zalbi
gradana, da im se nije nadoknadila 3teta, koja je nastala nepravilnim
funkcioniranjem driavne sluzbe. — Veé od starth vremena — podceci tog
veé iz vremena vladavine Eduarda I — moie se protiv Krune pred gra-
danskim sudovima pokrenuti »petition of right«. God, 1860. 1a je proce-
dura uredena i posebnim zakonom. Ali za dizanje takve tuzbe potrebno
jc poschbno odobrenjc, bez kojega sudovi ne mogu voditi parmicu. Odo-
brenje je kasnije podjeljivao ministar unutrainjih poslova. Organ, koji
podjeljuje odobrenje za dizanje reéene tuzbe, djeluje naéclno diskre-
ciono, no u novije vrijeme se opéenito liberalno podjeljuje to odobrenje,
éim je zahtjev vjerojatan. Tim putem moZe se¢ doéi i do odgovornosti
driave za Stete, koju nanesu njeni funkecionari. Cim je ministar dao svoj
»fiat«, postupak se vrii pred gradanskim sudom kao u svakoj drugoj
parnici.

Dicey je isticao — u okviru svoje opée teze i tvrdenja, da Engleska
nema posebnog upravnog prava — kao naroditu odliku britanskog ustav-
nog naéela Rule of Law, da se sve tuZbe protiv odgovornih javnih sluzbe-
nika iznose pred redovne sudove na isti nadin kao i protiv drugih gra-
dana. Uistinu taj, po njemu-toliko glorificirani, sistem nije bio daleko
(5to se tiée odgovornosti same drzave) od francuskog ranijeg sistema,
prije nego $to se razvio pojam faute de service, ¢ime su gradani dodli do
mnogo jafe pravne zaitite. A to i opcenito susreéemo u razvoju fran-
cuskog administrativnog sudovanja (Sto je Dicey tako tvrdokerno i bez-
razloZno poricae), 1. j. da je preko poesebnog administrativnog sudstva
doSao gradanin do veée pravne zatile, nego to su mu pruzali redovni
sudovi svojim redovnim postupkom.

Lokalne vlasti imaju po engleskom pravu u pitanju odgovornosti na-
Zelno posve drugi polozaj nego drzava. One se u tome bitno razlikuju od
centralne administracije ~ the King’s Government. Kad se u engleskom
klasi€énom pravu razmatra imovinska odgovornost javnih vlasti s obzirom
na §tetu, koju su pretrpjeli gradani, treba strogo razlikovati centralnu
administraciju (administraciju Krune) od administracije lokalnih vlasti,
a posljednjim treba danas naroéito dodati i velika nacionalizirana podu-
zeéa. I u vezi s time treba i razlikovati sistem odgovornesti civilnih
sluzbenika Krune i sluzbenika lokalnih vlasti i nacionaliziranih podu-
zeéa. Prema tome imamo dva tipa administracije: koja je dosla pod
okrilje Krune i uZiva njen imunitet, te koja nije pod tim okriljem i ped-
vrgnuta je opéim pravinim pravilima.

Sudovi su pokusali zakonskom fikcijom obiéi zabranu, da Kruna odne-
sno drZava ne odgovara za Stetu, koju njeni sluZbenici nanesu gradanima,
— ali je 1946. g. Kuéa lordova (kao vrhovni sud) odluéno odbacila tu
fikeiju. Citavo je onda pitanje prelomljeno Procesnim zakonom Krune
(Crown Proceedings Act) iz 1947. g. Tim se zakonom, iako uz neke re-
zervacije, Kruna odnosno drzava podvrgava opéim pravnim propisima.
U nacelu je ukinuta stara neodgovornost Krune odnosno drzave pred
gradanskim sudovima, ne treba vise dozvole za pokretanje parnice, tuzba
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se nadlelno diZe na isti naéin kao i protiv gradanina, a Kruna odnosno
drzava moZe se tuZiti i za djela drugoga. U Zakonu se izrijekom odreduje
da ée »Kruna biti podvrgnuta svakoj odgovornosti za stetu, kojoj je pod-
vrgnuto i punoljetno, djelatno sposobno lice, s obzirom na 3tete, koje
pocine njthovi namjedtenici ili zastupnici« (servants or agents).

Zakon sadrzava mnoge pojedinacne odredbe. Prema Zakonu se kao
sluzbenik (officer) Krune smatra svaki njen sluzbenik (ukljuéujuéi i mi-
nistre) uz dva uvjeta: 1. da je neposredno ili posredno imenovan od
Krune i 2. placen iz odgovarajuéeg drzavnog fonda. Ako nema ma jednog
od ta dva uvjeta, otpada i odgovornost Krune (driave), sve kad bi se
takav sluzbenik opéenito i smatrao sluZbenikom Krune. Ako neka korpo-
racija vrii sluzbu za Krunu, onda bi i sluzbenici te korporacije imali biti
sluzbenici Krune, pa bi se i za njihova djela imala primjenjivati nacela
Procesnog zakona Krune. Nije jo3 proéiséeno pitanje, koje se javne kor-
poracije imaju, a koje nemaju smatrati funkcionarima Krune (naroéito
neke socijalne korporacije). Odgovornost Krune se naéelno iskljuduje za
sudske grijeske (napose za neispravno kriviéno kaZnjavanje) i izvrsenje
sudskog procesa, za neke sluzhe pofte, kao i za neke radnje élanova oru-
zanih snaga. Zakon zadrZava i neke privilegije administracije Krune,
kojih nemaju druga javna tijela: tako moZe administracija Krune iz
javnih interesa uskratiti, da u sudskoj parnici pokaZe neke akte; ima
pravo za svaki sluc¢aj, u kome je zainteresirana, traziti da se rijesi od
posebnog suda (Divisional Court of the King’s Bench Division), kao i
izabrati mjesto izvrienja (time se htjela zafiiti cenmtralna administracija,
‘da ne ide izvan Londona); presude protiv Krune (drzave) ne mogu se
izvrsiti prinudnim putem. — U cijelosti se, kad se komparira taj najnoviji
engleski sistem odgovornosti drzave s francuskim sistemom, mora utvr-
diti, da je francuski dosljednije proveo odgovornost drzave za grijeike,
podinjene pri vrSenju javne sluZbe, i da su po francuskom sistemu gra-
dani bolje zaStiéeni.

Engleska sudska praksa razlikuje izmedu grijeske u lofem &injenju i
propusta. U posljednjem slu€aju dopusta se licu, kome je time nanesena
Steta, posebna tuzba za prekrienje zakonske duznesti (Action for Breach
of Statutory Duty) same u sluéaju, ako zakon ne predvida koje drugo
pravuo sredstve (lijek). Englesko sudenje nad upravom razvilo je posebna
pravna sredstva (posve strana francuskom sistemu administralivnog su-
dovanja). To je izdavanje posebnih naloga odgovarajuéem sluzibeniku
administracije. Tako na pr. mandamns (od latinskog: mi naredujemo),
kojim se nala¥e izvrienje neke duZnesti {primjenjuje se, kad nema dru-
gog pravmog sredstva). Mandamus se ne moZe vrsiti protiv Krune i nje-
nih sluzbenika. Prema Procesnom zakonu Krune moze se protiv Krune
i njenih sluzbenika izreéi samo deklaratorna presuda, a ne zapovijest
(injunction).

Aktuelno je pitanje danasnjeg engleskog prava, da li se ¢itava odgo-
vornost drzave (i drugih nosilaca javne sluzbe) moze vriiti po opéim na-
¢elima common law-a, ili treba i u tim pitanjima izgraditi poschno admi-



nistrativno prave {(a izgradnja takvog prava je uprave znacajna crta u
tazvoju savremenog engleskog prava). Take se u najnovijoj englesko)
pravnoj literaturi postavlja zahtjev, da je potrebno uzakoniti posebna
pravna nacela za parnice protiv administracije, — koje bi, medutim, imali
i dalje rjeSavati redovni sudovi.?

b) SAD

Americki pravni sistem odgovornosti za grijeike, pocinjene pri vrienju
javne sluzbe, uglavnom odgovara klasinom engleskom sistemu: puna
sloboda u pokretanju liéne tuZbe protiv funkcionara, a imunitet driave
kao javne vlasti. Za razliku od sudaca, funkcionari administracije strogo
se podvrgavaju liénoj odgovornosti za grijetke, koje uline pri vrienju
sluzbe i time nanesu Stetu gradanima.® Vidi sluZbenici nadelno ne odgo-
varaju za li¢ne grijeske svojih podredenih sluzbenika, za koje ne snose
odgovornosti.*

Ranija praksa ameri¢kih sudova bila je u ocjenjivanju te liéne odgo-
vornosti sluzbenika vrlo stroga, —- ona ih nije ni ispri¢avala, kad su radili
u dobroj vjeri.® Novija sudska praksa postala je tu mnogo blaza i podela
je ogranicavati licnu odgovornost sluzbenika javne administracije. Tako
je narofito, u nekoj mjeri, imunitet sudaca protegnut i na edredene
sluzbenike administracije, koji vrie poslove sudske prirode. Razumije se,
da je sudska praksa u razlikovanju izmedu sudske i upravne funkcije
naisla na najveée teSkoce i da dolazi do kontradiktornih presuda. Govori
se o »quasi judicial« sluzbenicima, i smatra se, da takvi sluzbenici ne
mogu odgovarati za Stetu, koju su nanijeli gradanima, dok su poiteno

2 Griffith-Street, str. 241.

3 Sudac, koji je djelovao u svojoj jurisdikciji, ne odgovara za vrienje sudske
vlasti. Sto se tife djelovanja izvan jurisdikcije, pravi se razlika izmedu vifeg i niZeg
suca. Dok prvi odgovara, samo kad se radi o jasmoj odsutnosti svake jurisdikcije,
drugi odgovara i za teZi eksces u jurisdikeiji (Hart str. 258.-9.). Natelno se Pred:
sjednik SAD, dok je u sluzbi, ne moZe sudski progoniti (za takvu se tuibu traZi
posebni parlamentarni postupak), Nesto sliéno vrijedi i za guvernere pojedinih
drzava-¢lanica.

* Prakti¢ki se u mnogim sludajevima moZe iskonstruirati neka krivnja takvih
viih sluzbenika, pa onda i oni snose odgovernost (Hart str. 276.-8.).

8 Pritome ameritka sudska praksa primjenjuje oitro protiv javnih sluzbenika
posebna sredstva anglo-ameri¢ke sudske kontrole, Tako narodito mandamus (on se
u SAD primjenjuje protiv driavnih funkcionara mnogo Sire negoli u Engleskoj).
quo waranto (od latinskeg: pod kojim pravnim naslovem, - a odstranjuje od vrienja
sluzbe lice, koje vrii javnu sluzbu hez ispravnog naslova; rijetko se primjenjuje
protiv funkcionara federalne vlade, vise protiv funkcionara vlada driava-tlanica, a
narodito protiv funkcionara lokalne uprave), injunction (liéna zapovijest odredemom
funkcionaru, da nesto uéini ili da se uzdrii od odredenog Einjenja; ona ima mnoge
§ire znafenje i viSe se primjenjuje u americkoj negoli u engleskoj sudskoj praksi);
habeas corpus {(mjime se ispituje zakonitost ogranifenja ne('ljr li¢ne slobode - nu
SAD se narodito primjenjuje obzirom na strane gradane).
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(honest) rjeSavali unutar svoje nadleinosti, sve ako je njihovo rjesenje
i bilo pogreSno. U najnovije vrijeme sudska praksa profiruje taj liéni
imunitet i na sluzbenike kad vrie diskreciona ovlaStenja.

S druge je strane americko prave preuzelo klasiéno englesko naéelo
neodgovornosti Krune, zamjenjujuéi Kralja s driavom. Driava se kao
javna vlast moZe sudskim putem goniti, samo kad to neki zakon izrije-
kom dopusta,f i drZava nacelno ne odgovara za grijeske svojih funkcio-
nara. Dok je w Francuskoj sudska praksa (prvenstveno Dri. savjet) svo-
jom pravnestvaralatkom judikaturom razvila Siroku odgovornost drZave
za grijeske poéinjeme pri vrSenju javne sluzbe, americki su sudovi na
tome podruéju (za razliku od nekih drugih podrudja) bili neplodni i nisu
daleko odmakli od starog shvaéanja imuniteta drzave kao suverenog lica.
Progres je, u tome pitanju, dolazio u SAD od samog zakonodavca povo-
dom uzakonjavanja pojedinih materija.

Naro¢ite je u fitavom tom pitanju vaZan fiskalni Zakon od 1946. g.,
koji ima u SAD otprilike znaéenje naprijed navedenog engleskog zakona
od 1947, g. Tim je americkim zakonom utvrdena neka odgovornost driave
za grijeke njenih sluzbenika. Zakon postavlja nadelno, kao i engleski,
odgovornost drZave poput one privatnika. Po americkom zakonu isklju-
¢ena je odgovornost drzave za grijeske sluzbenika, koji je postupio po-
trebnom briZljivoséu. Da bi driava odgovarala, sluzbenik mora djelovati
u krugu svejih funkcija; sluZbenik, koji je poéinio strogo li¢nu grijesku,
ne djeluje, po tome shvaéanju, u vrienju svojih funkeija, i drzava ne
odgovara za takve grijetke. Steta mora biti materijalna i mora se dati
sradunati u novcu. Zakon postavlja i dosta velike izuzetke, §to se tile
pojedinih materija, od te odgovornosti driave (mnogo vise nego engleski
zakon od 1947. g.). Sami americki pisci? izrijekom nagladuju, da je u
SAD odgovornest driave puna praznina i vrlo daleko od Siroke odgovor-
nosti drzave, kako ju je razvie francuski Drzavni savjet. To je, s gledista
osteéenih gradana, to gore, §to je novijom sudskom praksom ograniéena
i sama li¢na odgovornest drzavnih sluzbenika.

* Federalna vlada ne moie se uopée tuZiti pred sudovima pojedinih driava-
¢lanica. XI. amandman Ameritkog ustava (donesen 1798.g.) brani sudskoj vlasti SAD,
da progoni koju drzavu-tlanicu pe tu¥bi gradanina koje druge drzave-élanice ili
siranog drZavljanina. Jednako ne moZe driavu ¢lanicu progonili njen gradanin pred
federalnim sudom. Samo na oesnovu posebnog zakenskeg prepisa mo¥e se vlada
progoniti pred vlastitim sudovima. Municipalne korporacije mogu se slobodno sudski
progoniti zbhog ugovornih obaveza, a zhog protupravnog nanoienja Stete, kad to zakon
predvida ili kad se radi o »proprietaryc funkeiji za razliku od »governmental«
funkcije (odgovara uglavnom francuskom razlikovanju izmedu akta poslovanja i
viasti}), — Poblize Hart str. 101,

7 Schwartz str. 228.-29,
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5. Austrijsko pravo!

Sliéno ranijem njemackom pravu (mislim prije Osnovnog zakona Za-
padne Njemacke od 1949. g.), austrijsko prave — u pitanju odgovornosti
drZzave za Stetu, koju njen sluzbenik nanese pojedincu protupravnim vrie-
njem sluZbe - strogo razlikuje, da Ii se radi o vrienju javne vlasti ili o
privatnopravnom poslovanju. U posljednjem slucaju odgovara driava
prema nadelima gradanskog prava. Specijalnim propisima je u nekim ma-
terijama i tu ogranifena odgovornost driave (kao na pr. pri Zeljeznici i
posdti). Iz odredaba austrijskog gradanskog zakonika proizlazi razmjerno
mnogo manja i uZa odgovornost drzave negoli iz odnosnih odredaba nje-
mackog gradanskog zakonika.

U pitanju odgovornesti driave za Stetu, koju nanesu njeni sluzbenici
nepravilnim vrienjem javne vlasti, kao i odgovornosti samih tih sluzbe-
nika, austrijsko pravo se bitno razlikuje od njemackog, — iza koga je, do
najnovijih dana, daleko zaostale. Gradanima se naéelno i u pravilu brani
po austrijskom pravu, da povedom nepravilnog vrienja javne vlasti traZe
naknadu 3tete bilo od samog sluzbenika ili drzave.

Sto se tiée najprije same odgovornosti sluibenika prema gradanima,
kojima su nanesli §tetu nepravilnim vrienjem sluzbe, to je u Austriji na-
éelno zadrzan rezim dvorskog dekreta iz 1806. g., prema kome se ne moZe
nigda drzavni sluZbenik (Staatsbeamte) utuziti kod gradanskog suda zbog
njegova sluzbenog djelovanja. Taj propis rjeSava samo pitanje licne odgo-
vornosti sluzbenika, i &ini se, da polazi sa stajalita, da privatnik moze
neposredno wutuziti drzavu? Ali kake se u Austriji takvo utuZivanje
drzave nije nalelno razvilo, sivarno je u pravilu gradanin u Austriji
ostao bez prave zastite u pitanju naknade Siete, koja mu je nanesena ne-
pravilnim vrienjem javne vlasti. Sama drZava ostvaruje odStetne zahtjeve
protiv svojih sluzbenika u pravilu upravnim putem, ali gradani su bez
prava. Prema kasnijoj austrijskoj sudskoj praksi primjenjivala se reéena
zabrana utuZivanja sluzbenika, samo ako se sluzbenik kretao u grani-
cama svoje nadleZnosti. Pritome moZe sam sud rijesiti kao prethodno
pitanje, da li je sluZbenik prekoradio svoj djelokrug (no sud woZe, po
svom nahodenju, prekinuti postupak o naknadi tete, dok to pitanje ne
rije§i nadieZna upravna vlast).

Redenu natelnu zabranu probilo je specijalno austrijsko zakonodav-
slvo samo izuzetno u nekim sludajevima. Najvainiji je takav izuzetak
normirao Austrijski temeljni zakon o sudskoj vlasti od 1867. g., a detaljno
razradio sindikatski zakon od 1872, g., Po tim propisima odgovaraju sueci
i sudski sluZbenici za imovinsku 3tetu, koju nanesu iz umisljaja ili »gra-

! L. Adamovich, Grundriss des @sterr. Verwaltungsrechts 4. izd,, 1948, g.; Ehren-
zweig, System des &sierr, allg. Privatrechts, 2. izd., 1928. g, 2. sv. — L. dio; H.
Herrnritt, Grundlehren des Verwaltungsrechts, 1921. g.; Randa, Schadenersatzpflicht
1913. .

2 Poblize o genezi i znafenju tog dekreta Randa str. 96, i dalje.
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bog« nehata u svom sluzbenom djclovanju, — usto jaméi i sama drzava.’
Ofteéeni moze za odstetu tuziti ili samo krivea, ili same drZavu, ili oboje
zajedno. Dalji je vaZniji izuzetak kreiran kod ministara prema Zakonu o
ministarskoj odgovornesti od 1867. g., — pri femu je gradanski sud mogao
zahtjev za naknadu Stete uzeti u pretres, samo ako je prije toga DZavno
sudiSte (Staatsgerichtshof, kasnije Ustavno sudiste) utvrdilo, da je odno-
sno sluzbeno djelovanje ministra nezakonito.

Jednako ne snosi naéelno drZava odgovornost, kad njen sluzbenik u
protapravnom vrienju javne vlasti nanese $tetu pojedinca. Takva odgo-
vornost drZave postoji samo izuzeino na osnovu specijalnih zakonskih
odredaba. NajvaZzniji takav izuzetak predstavlja veé navedena odgovor-
nost suca. Postoje i neki drugi izuzeci (kao na pr. kod protupravnog uhi-
¢enja lica ili neopravdane presude, kod neopravdane zapljene Stampanih
stvari).*

Ustav Austrijske Republike od 1920. g. (&l. 23.) donio je nadelnu
odredbu, da su sva lica, kojima je povjercno obavljanje posala drZavne
uprave ili sudovanja, odgovorna za svaku $tetu, koju bilo kome nanesu u
vegenju svoje sluzbe pravnom povredom iz umisljaja ili »grubog« nehata.
Savez i zemlje (kao i opéine) jamée za pravnu povredu, koju uéine lica,
koja djeluju kao njihovi organi. PobliZe odredbe ima propisati savezni
zakon. Upada uoéi, da nema odgovornosti kod ohiénog nehata. No nave-
dena ustavna odredba, protivno nego 3to smo vidjeli kod Vajmarskog
ustava, imala je samo programatski znacaj.> Kako Austrijska Republika
nije donijela u Ustava predvideni zakon, to je, §to se ti¢e odgovornosti
drzave i sluzbenika za auteritativno djelovanje uprave, ostalo u praksi
naéelno pri starom uredenju,

Iza 1I. Svjetskog rata pokuiano je u Austriji to pitanje posebno regu-
lirati, — ali odnosni projekti najprijec nisu dobili pristanak okupacionih
vlasti.® Cim je slomljen taj otpor, Austrija je donijela vrlo detaljne pro-

3 Austrijsko prave se u tome pitanju bitno razlikuje od nekih drugih gradanskih
drZava, gdje je obrnuto vife razradena odgovernost upravnih sluzbenika, a manje
sudskih. Prije u tekstu navedenih propisa vrijedila je o odgovornesti sudaca i sudskog
osoblja carska naredba od 1839. g., koja je bila, uzimajuéi u obzir ono vrijeme,
relativno dobra. »Kome je nanio $tetu sudski sluzbenik, taj moze tuziti sluZbenika,
ili drzavu ili oboje. Tko je postac Zrtvom drZavnog upravnog sluZbenika, u pravilu
je bez prava i on ne moZe tufiti ni sluzbenika ni driavau« (Ehrenzweig str. 694.).
Tako je Austrija bila progresivna u svojim propisima o imovinskopravnej odgovornosti
sudaca, a naprotiv sasvim reakcionarna u propisima o takvej odgovernosti sluzbenika
javne uprave. Stara Austrija vodila je i posehnu brigu oko toga, da $lo vije zaStiti
i digne autoritet svoje uprave i njenih sluzbenika,

4 0 tim sluajevima Herrnritt str. 167.

5 Slitno se ponovile u Cehoslovaikej. Odgovarajuée odrebe Cehoslovalkog ustava
od 1920. g. imale su samo programatske znadenje, —~ tako da se u pitanju odgo-
vornosti driave u samoj Cetkoj dalje primjenjivalo staro austrijske prave (odnosno
u Slovackoj madarske).

¢ Poblize o tim projektima Adamovich sir, 149, ; d.
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pise o toj odgovornosti.’ U tim propisima preuzet je uglavnem njemacki
sistem. Izmedu ostaloga, razlika je u pitanju nadleZnosti u tome, §to se
ne vrii takva iskljuéiva nadleinost redovnih sudova kao u njemackom
sistemu. Tako na pr. u sluéaju kad je teta nastala nezakonitim upravnim
aktom, ne smije sam sud istraZivati nezakonitost akta. Ti austrijski pro-
pisi predstavljaju jedno od najdetaljnijih zakonskih kodificiranja odgo-
vornosti drzave (javnopravnog lica), pa se, radi njihove interesantnosti,
nize navode u glavnim tockama, .

Savez, zemlje (druga javnopravna lica) jamée prema odredbama gradansko prava
za Btetu, koju nanesu bilo kome njihovi organi (sluzbena lica) u vrienju zakona (sud-
stvo ili uprava) protupravnim postupanjem. Sama ta sluzbena lica ne jamée nepo-
sredno oSteéenom. Kod dizanja oditetnog zahtjeva ne mora se¢ naznatiti odredene
sluzbeno lice, doveljan je dokaz, da je Steta mogla nastati samo pravnom povredom
sluzbenog lica driave (javnopravnog lica). Nema zahtjeva, ako je oSteéeni mogao itetu
ukloniti pravnim lijekom ili tuzbom na upravni sud. Ako je driava (javnopravno lice)
propisno naknadila §tetu, moZe tra¥iti regres od lica, koja su pravnu povredu izvréila
umiiljajem ili grubim nehatom. Kod kolegijalnih zakljuéaka odgovaraju samo oni, koji
su za zakljuéak glasovali; ake je do zakljnéka doSlo zbog neispravnog prikaza izvjesti-
telja, to oni, koji su glasovali za prijedlog, odgovarajn, samo ako su grubo povrijedili
duznu brizljivest. Od lica, koje je izvrdilo radnju poe uputi pretpostavljenog, moZe se
traZiti regres, samo ako je to lice poslufalo uputu ofigledno nenadleinog pretpo-
stavljenog ili w izvrienju uputa povrijedilo kaznenopravne propise. Protiv regresa
moze odnesno sluzbeno lice iznijeti sve prigovore, koje driava nije iznijela, pa se
tako osloboditi, ukolike bi takvi prigovori bili od uspjeha u glavaom sporu. — Zahtjev
za naknadom zastaruje za tri godine od dana, kad je ofteéeni za nj saznao, ali nikako
prije godinu dana po pravemoénosti akta, koji je pevrijedio prava. Ako ofteéeni nije
snao za Stetu ili je 3teta nastala zlodinom, zahtjev zastaruje tek nakon deset godina
od dana, kad je nastao. Pravo regresa zastaruje za Sest mjeseci, pofte je driava pri-
znala zahtjev za naknadom ili je na to bila pravomoéno osudena, Strani drZavljani
imaju pravo na naknadu Stete samo u sludaju reciprociteta,

Detaljno je normiran i postupak. Odteéeni se ima najprije obratiti sa svojim zahtje-
vem driavi (javnepravnom licu). Ako u roku od tri mjeseca ne dobije odgovor, ili mu
bude zahtjev, u cijelosti ili djelomiéuno, odbijen, moZe podiéi sudska tuibu, Tu tuibu,
kao i regresni zahtjev protiv odnosnog sluthenog lica, rjeSava u prvoj instanciji ze-
maljski sud, koji rjeSava gradanskopravne stvari. UtuZeno pravno lice (driava i t. d.)
mora objaviti spor onome, protiv koga namjerava voditi regres, — posljednji moze pri-
stupiti sporu kao nuzgredni intervenijent. Redovni sud, koji rjefava od$tetni zahtjev,
ne moZe se izjasniti o protupravnosti rjefenja upravnog organa; ako smatra takvo
rjefenje nezakonitim, prekida postupak i obraéa se Upravnom sudu, da taj utvrdi
nezakonitost tog rjefenja8 Pravmo shvaéanje Upravnog suda o tome pitanju je za
redovni sud obvezatno. Ako bi rezultat pokrenutog disciplinskog postupka mogae biti
od utjecaja za rjefenje oditetnog zahtjeva, moZe sud prekinuti svoj postupak, dok se
ne svrii disciplinski postupak. U postupku po oditetnom zahtjevu nisu ni sluibeno
lice, koje je nanijelo tetu, ni svjedoci ili vjestaci duini Suvati sluzbenu tajou, — ali
se drzanje tajne zajaméuje iskljuéivanjem javnosti i obavezom svih stranaka, da to
drZe u tajnosti.

7" To su: 1) Ustavni zakon od 18. XII. 1948. g., 2) Zakon o sluZbenom jamstvu
(Amtshaftungsgesetz) od 18. XII. 1948. g. i 3) Novela tome zakonu od 21, ITI. 1952.
g- — Moj uvaZfeni kolega, prof. na Pravnom fakultetu u Belu i predsjednik
Ustavnog sudiita, Dr. L. Adamovich, bio je take ljubezan, da mi je poslao ditav
taj materijal, — na femu mu i ovim putem toplo zahvaljujem.

& Prema samom Zakonu o Upravnom sudu (novela iz 1952, g.) stranke su u
tom postupku pred Upravnim sudom: 1. sud, koji je stavio prijedlog, 2. upravni
organ, koji je donio akt i 3. stranke iz spora o naknadi Stete. Izreka suda o
nezakonitosti akta ima samo deklaratorni znaéaj.
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6. Svicarsko savezno pravo!

Svicarska je detaljno normirala imovinskopravnu odgovornost svojih
saveznih sluzbenika (pojam sluzbenika uzet u sirokom smislu). Nadelno
savezni sluZzbeniei odgovaraju u punom opsegu oiteéenom privatnom licu
za Stetu, koju mu svojom krivnjom nanesu povredom sluzbene duZnosti,
- bilo da se radi o aktivnom djelu ili propustu. Sluzbenik odgovara za
tu Stetu liéno, Citavom svojom imovinom. Naprotiv je znadajno za 5vi-
carsko pravo, da ono ispu$ta opéu i naéelnu odgovornost Saveza za Stetn,
koju njeni sluzbenici nanesu gradanima protupravnim vrSenjem sluZbe.
U Svicarskoj nema opée i naéelne odgovornosti Saveza za takve Stete,
nanesene gradanima. No kad je posrijedi neki kolegijalni organ, koji je
nanio Stetu svojim skupnim zakljuékom, ne odgovaraju &lanovi kelegija
za nastalu Stetu solidarno, veé samo svaki &lan za svoj dio. Ako u takvom
slu¢aju pojedini élan kolegija ne moZc nadoknaditi svoj dio Stete, nado-
knaduje Stetu Savez (s pravom regresa).

Pri liénoj odgovornoesti sluzbenika ne pravi se razlika, da li se radi o
aktima vrienja javne vlasti ili gradanskopravnim poslovima, Jednako
nema razlike, da li je povreda uéinjena formalnim pravnim aktom ili
fizickom radnjom. U svim slutajevima odluéuju o naknadi stete gradan-
ski sudovi, koji pritome ujedno rjeSavaju i pitanje, da li je sluzbenik
povrijedio svoju sluzbenu duznost.

Za podizanje tuzbe o naknadi Stete protiv sluzbenika traZi 3vicarsko
savezno pravo prethodno posebno odebrenje, razlikujuéi pritome, da li
se radi o sluzbenom licu, koje je izabrala Savezna skupstina(kao na pr.
&lanovi Sav. vijeéa, &lanovi Saveznog sudita), ili o sluzbeniku, koga je
postavio neki drugi savezni organ. U prvem slu¢aju podjeljuje ovlaStenje
za pokretanje tuzbe na naknadu Stete Savezna skupstina. Ako ona dade
to ovlaitenje, o samom predmetu rjeSava Savezno sudidte (Bundes-
gericht); ako ga nc podijeli, prelazi odgovornost na sam Savez i o3teéeno
lice moZe tuzbu pokrenuti protiv samog Saveza. U drugom slucaju podje-
ljuje ovlastenje Sav. vijeée (3vicarska savezna vlada). Ako Vijece to
uskrati, moZe ofteéeni unato¢ tome utuZiti sluibenika, ali mora pret-
hodno poloZiti kauciju za procesne troskove. Tuzba se diZe kod redovnog
kantonskog suda sluzbenika,

Sto Savez nacelno ne odgovara za svoje sluzhenike, kritizirajn mnogi
Svicarski pravnici. Takva odgovornost postoji izuzetno samo kod nekih
saveznih sluZbi (na pr. poSte), a neito opseinije, dijelom, po zakonodav-
stvu pojedinih kantona. Ne 1a se odgovornost Saveza podela probijati no-
vijom sudskem praksom po nacelima privatnog prava u sluéajevima, kad
se Savez stavlja pod privatnopravni poredak, sklapajuéi privatnopravne
ugovore.?

! Giacometti-Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 1949. g.; Ruck, Schweize-
risches Verwaltungsrecht I. sv., 1934. g.

? Giacometti-Fleiner str. 699,



7. Belgijsko pravo?!

U pitanju odgovornosti drz. sluzbenika gradanima za stetu, koju su im
nanijeli povredom svoje sluzbene duZnosti, i u vezi s tim o odgovornosti
same drZave, belgijsko pravo se nije povelo, kao u nekim drugim mate-
rijama, za francuskim pravom, veé je razvilo sveje posebno pravo s dosta
osebujnosti. Kao i u Francuskoj, 1o je pravo viSe plod sudske prakse nego
zakonodavea, ali za razliku od Francuske (gdje prvu rijeé vodi judika-
tura Dri. savjeta kao najviseg upravnog suda) plod judikature redovnih
sudova, koji &itavem pitanju pristupaju vise civilisticki.?2 Time se i u
prvom redu tumaéi odvajanje belgijskog prava od francuskog u pitanju
odgovornosti drzave.

Javni sluzbeniei odgovaraju gradanima u prvom redu li€no za Stetu,
koju im nanesu u vrdenju ili u povodu vricenja svoje sluzbe. Belgijski
ustav iz 1831. g. izrijekom odbacuje potrebu davanja prethodnog ovlaste-
nja za dizanje takvih tuzbi (3te je u ono doba posteojalo u Franeuskoj), —
samo se kod ministara dopusia izuzetak. O takvom zahtjeva pojedinca
sude redovni sudovi po nafelima gradanskog zakonika. Pritome je re-
dovni sud (drugaéije nego u Francuskoj) ovladten, da ocijeni zakonitost
samog administrativnog akta. Pri toj je liénoj odgovornosti hez znacaja,
da li se radi o aktu vlasti ili aktu poslovanja. Necko vrijeme je belgijska
judikatura bila inspirirana francuskim pojmom »faute de service« u tom
smislu, $to je u takvim sludajevima poricala liénu odgovornost sluzbe-
nika. To je otpalo novom praksom Kasacije iz 1920. g. No prema usta-
ljenoj sudskoj praksi sluzbenik odgovara samo za dolus i tesku grijesku,
a ne i za laku grijeSku (faute légére). Time je ovdje unekolike izmije-
njeno natelo belgijskog gradanskog prava. Jo§ ograniéenije je normirana
li¢na odgovornest sudaca.

Uz sluzbenika jaméi i drZava (javnopravno lice). Belgijsko pravo daje
klasiGan primjer sistema, gdje odgovornost drzave za Stetu nije ni pri-
marno ni supsidijarno, veé ide uporedo s odgovornoséu sluzbenika (sistem
biranja). Tu odgovornost drzave je razvila belgijska judikatura pomocu
dokirine gradanskopravne odgovornosti. Do 1920. g. ta odgovornost

1 M. Vauthier, Précis du droit administratif de la Belgique, II. sv., 3. izd.,
1950. g.

? U Belgiji je formiran poscbni Dr%. savjet, velikim dijelom po uzoru francuskog,
tek iza II. svjetskog rata 1946. g. — Redovmni sudovi i dalje rjeSavaju sporove o
odgovernosti drzave, koje su prije toga riefavali. Drz. saviet je dobio samo supsidi-
jarnu nadleinost za rjelavanje sporeva o naknadi 3tete, t. j. samo takvih sporova,
koji ne idu u nadleznost redovnih sudova (narofite kad nije povrijedeno subjektivno
pravo, veé samo pravni interes). U takvim slufajevima DrZ. savjet ne donosi me-
ritorno rjefenje, veé daje samo misljenje. Naknada se moze samo onda predloZiti,
«ko 3teta ima izuzetni znaéaj. U tom okviru DrZ. savjet rjefava naiiroko po naéclu
praviénesti »vodeéi rafuna o svim okolnostima javnog i privatnog interesac. Da hi
Dr7. saviet dao miiljenje u prilog naknade, ne treba da bude ba3 grijeika u vrienju
sluzbe; on moZe naknadu predioZiti za svaku izuzetnu 3tetu »nastalu od mijere po-
duzete ili odredene od driave, provincije, opéine ili vlade kolonije, bilo da je
izvrienje bilo normalno ili defektno«.
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driave obuhvaéa samo akte drZave kao gradanskepravnog lica, a ne i
akte drzave kao javne vlasti. Te godine dolazi do preokreta judikature
Vrhovnog suda (Cour de eassation), koji napusta u pitanju odgovornosti
administracije reéeno razlikovanje izmedu javne vlasii i gradansko-
pravnog lica. Po tom novom stajaliStu administracija je nacelno odgo-
vorna, ¢im nedopuitenim aktom povrijedi neko gradansko prave (u Siro-
kom smislu te rije&i), — liénost ili dobra interesiranog. Cim neko lice
iznese, da je aktom drZave (javnopravmog lica) povrijedeno njegovo gra-
dansko pravo i traZi za to naknadu Stete, samo jc sudska vlast nadlezna
da rijedi spor. Po toj novoj koncepciji nije odlucne, kakvim je aktom
nanesena povreda (akt vlasti ili poslovanja), veé karakter povrijedenog
prava. U belgijskoj se pravnoj teoriji i1sti¢e,? da ni 1aj noviji pravae nije
uspio pravilno rijesiti problem odgovornosti drzave, jer su ¢itavu tu judi-
katuru redovni sudovi (Sto je dosta razumljive) razvijali suvide pod utje-
cajem gradanskog prava; narodito da nije civilisticke shvacanje moglo
da tolno shvati uzajamna prava i obaveze javne vlasti i pojedinaca.
Ista ta judikatura razvila je u vezi s odredbama Gradanskog zakonika
(¢l. 1384.) razlikovanje medu sluzbenim licima, za koje snosi administra-
cija odgovornost, Odredbe o odgovornosti za ovlaitena lica u povjerenim
poslovima (préposé) ne mogu se prema toj judikaturi primjenjivati na
ona sluZbena lica, koja doduie vrie sluzbu u ime i u interesu admini-
stracije, ali ne stoje s administracijom u stalno plaéenom ednosu. Amo
idu narodito lica, koja izvriavaju neki politi¢ki mandat ili vrie neku pri-
nudnu sluZbu (osobito vojna lica). Za raaliku od prvih, takva se sluzbhena
lica prosto nazivlju organima. Odgovornost adminisiracije za grijeke tih
njenih »organa« nacelno je mnogo manja nego za druge sluzbenike. Gri-
jeska posljednjih obavezuje admiuistraciju (vlastodavea), éim je izvriena
za trajanja sluzbe i s njome je u vezi; dok za grijeSku »organa« admini-
stracija jaméi, samo ako je taj djclovao u granicama svoje zakonske nad-
leznosti.* Administracija ne odgovara, ako je akt »organac, koji je nanio
Stetu tre¢em licu, u isto vrijeme i pogrefan prema samoj administraciji,

3 Vauthier str. 675. i dalje.

4 Primjera radi interesantno je navesti, da je sli¢no shvaéanje doflo do izraZaja
kod svojedobnog pokuiaja DruSiva naroda, da sc ulvrdi odgovornost driava za stetu
ulinjenu na njihovom podru&ju licima ili imovini stranih drzavljana (peknsaj je
ostao bhez rezultata). U izvjeStaju pododbora (izvjestitelj Guerrero), koji je poletkom
1926. g. razaslan svim &lanicama Druftva naroda, ohradeno je i ovo pitanje.
Zauzeto je stajalifte, da drZava ne odgovara za sve akte svojih fuunkcionara, veé
samo za one, koje oni vrie u granicama svoje nadleznosti, te da se u medunarodnom
pravu re moZe usvojili teorija culpa in eligendo odnosno in custediendo. Traziti se
mo%e od driave samo jaéi nadzor nad takvim aktima, t. j. da ona sprijedi takve
akte, ili kad je u&injen da protiv funkcionara provede represivne mjere i da
stranom drzavljaninu ne eotefava progon krivca (Publications de la Société des
Nations, V. Questions juridiques 1927, V. 1. - str. 97-98). Medu odgovorima po-
jedinih drZava istaknuto je od strane Gréke, da bi trebalo razlikovati izmedu
grijeske sluzbe i lidne grijefke. U prvom slufaju ima driava odgovarati bez obzira,
da Ii je njen funkcionar djelovao ili nije djelovao u granicama svoje nadleinosti

(ibid. str. 167).
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— bile 5to je izvrien izvan njegove nadleznosti ili §to »organ« nije slusae
naredenje svoje administracije. Na taj nacin dolaze gradani u takvim slu-
dajevima do mnogo slabije zaitite svojih prava (odStetnog zahtjeva),
nego Sto je imaju u sludaju grijeske redovnih sluzbenika.’ Administracija
se oslobada odgovornosti ba¥ kod najgrubljih grijesaka talkvih njenih
sluzbenih lica, koje grijeske najteZze vrijedaju gradane u njihovim pra-
vima i nanose im najveée Stete. Zato je i razumljivo, da se u belgijskoj
pravnej teoriji® &itavo ovo razlikovanje dviju vrsti sluzbenih lica i manja
odgovornost administracije kod »organa« Zive kritizira.

3 Tako na pr. smatra sud u jednom .rjeSenju iz 1948. g., da driava ue odgovara
za $tetu, koju je manio jofer-vojnik vojni¢kim automebilom, jer je u neposluinosti
skrenuo s odredenog mu puta.

$ Vauthier str. 684.-5,

8. Gréko pravo®

Imovinskopravna odgovornost driave regulirana je u grékom pravu u
Gradanskom zakoniku. Povlaéi se nafelna razlika izmedu akata privat-
nopravne prirode 1 akata javne vlasti (sli¢no kaoSto se to ¢ini u njemad-
kom pravu). Ked akata privatnopravne prirode odgovara driava po gra-
danskom pravu na isti naéin kao i druga pravna lica. Kod akata javne
vlasti odgovaraju drzava i sluzbenik, &jom grijekom je prouzroéena
teta, simultano, — tako da gradanin slobodno bira, pa moZe odStetni
zahtjev staviti ili protiv drZave ili protiv sluzbenika — krivea. U praksi,
medutim, oSteéenom redovno konvenira, da pokreée od3tetni zahtjev
proliv same drzave,? tako da u pravilu dolazi sama odgovornost sluzbe-
nika do izrazaja, tek kad drZava protiv sluzbenika digne regresni zahtjev.
Ta je odgovornost regulirana u €l. 105. Gradanskog zakonika.? Glavna su
dva uvjeta te odgovornosti: 1. da se radi o nezakonitoj radnji (pozitiv-
nom djelu ili propustu) nekog »drZavnog organa« (taj termin organ omo-
guéuje vrlo Siroko obuhvaéanje lica, koja djeluju za drzavn) i 2, da je
povrijeden zakon, koji se odnosi na interes oitedenog lica, a ne samo na
opéi intcres, — zakon mora imati za svrhu zaStitu inleresa samih gradana.
Taj drugi uvjet je stipuliran pod oéitim utjecajem reguliranja u njemac-
kom pravu, — i na taj nadin se ogranituje odgovornost driave. Prema
definiciji grékog zakona (drugalije nego w njemackom pravu) driava
jamé i u slu€aju objektivno nezakonitog akta, gdje nema li¢ne krivnje
sluzbenika (niZe pod toé. 12).

! M. Stassinopoulos, La responsabilité civile de I’Etat d’aprés le nouvean Code
civil grec de 1946 u Revue du droit public 1949, g.

2 Ibidem str. 513. :

3 Taj &lan glasi: »Za akte ili nezakonite propuste dri. organa, koji vrie zakonom
povierenu im drZavnu vlast, odgovara dr¥ava, izuzimajuéi slugaj povrede zakona,
koji se odnosi na opéi interes. Osoba, koja je pogrijedila. odgovara solidarne
¢ drZavom, uz ogranidenje specijalnih odredaba o odgovornosti ministara«.
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9. Pravo SSSR

Problem odgovornosti driave za Stetu uopée se slabo postavlja u so-
vjetskej pravnoj teoriji i praksi. O tome §uli i sovjetski Ustav i badava
éemo traZiti u njegovoj glavi X, koja radi o osnovnim pravima i duZno-
stima gradana, neku odredbu sli¢nu &l 41. Ustava #NR7. Dok se u savre-
menoj svjetskoj literaturi ustavnog i upravnog prava naSireko tretira
pitanje odgovornosti drzave, ne susreemo ga uopée u sovjetskoj litera-
turi ustavnog i upravnog prava. U sovjetskoj pravnoj literaturi, kao naj-
aktuelnije, najviSe se tretira odgovornost drz. poduzeca kao pravnog lica.
Inade je pitanje odgovornosti drZave za 3tetu regulirano u Ruskom gra-
danskom zakoniku! (odnosno takvim zakonima drugih saveznith repu-
blika).

Prema ¢&l. 403. Zak. onaj, koji priéini Stetu, oslobada se obaveze da
naknadi 3tetu, ako dokaZe, da je bio na to opunomocen. Prema sudskoj
praksi odgovara po tome pravno lice (u praksi se to najvise primjenjuje
na kolhoze) za radnje svojith glavnih sluzbenika (t. zv. organi), a Sto se
tide ostalih sluZbenika samo za culpa in eligendo ili ¢. in custodiendo.

Cl. 407. Zak. sadriava posebne propise o odgovornosti »uérezdenijac«
(a pod tim se ne misli samo ustanova, veé¢ i nadledtvo) za Stetu, koju
priéine »sluZbena lica« »nepravilnim sluzbenim radome«. Da bi postojala
takva odgovornost, traZi reéeni ¢lan: 1. da bude ta odgovornost posebnim
zakonom izrijekom propisana i 2. da bude nepravilnost utvrdena od nad-
leZnog sudskog ili upravnog organa. Nadleitvo i ustanova se oslobadajn
odgovornosti, ako oiteéeni nije u prave vrijeme upotrebio pravna sred-
stva protiv nepravilne radnje, — a imaju sa svoje strane pravo regresa
protiv sluzbenika — krivea. Prema razloZnoj interpretaciji &l. 407.° ne-
maju se odredbe toga ¢lana shvatiti, kao da bi se odnosile na sve radnje
sluzbenih lica nadlestva i ustanove, veé samo na akte vlasti. Kad se radi
o aktima poslovanja nadle3tvo i ustanova jamée prema é&l. 403. Kako ima
vrlo malo izriénih zakonskih propisa o toj odgovornosti,® to ona dolazi
prakticki i desta rijetko do izrazaja,

U él. 404. statuira Zakonik i odgovornost za djelatnost, »vezanu s po-
veéanom opasnodcu za okolinu« (kao Zeljeznice, tramvaj i sl), - Sto
dolazi osobito u obzir kod poduzeéa. Po tome ta lica odgovaraju za Stetu
»pri¢injenu izverom povedane opasnosti, ako ne dokazu, da je 3teta na-
stala viSom silom ili zbog umisljaja ili grube nepaZnje samog oStecenog«.

Prema ¢l. 406. Zak. kada neko lice, koje je pricinilo Stetu, nije po
¢l 403. ili 404. obvezano na naknadu, sud ga ipak moZe na to obvezati
»s obzirom na mjegovo imovinsko stanje i imovinsko stanje oitecenog«.
Ta se odredba ne moZe primijeniti u sluéaju ¢él. 407. (jer se &l. 406. ne
poziva na &l. 407.), a prema sudskoj praksi ne primjenjuje se uopée, kad
je tetu prouzrokovao drZ. organ.t

1 O tome: Agarkov i drug, - Sovietsko gradansko pravo. knj. I, Beograd 1948. g.
2 Thidem str. 436.

3 Ti sludajevi ibidem str. 438.

* Thidem str. 447.
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10. Pravo stare Jugoslavije
@) Prvotna regionalna prava

U pocetku stare Jugoslavije (sus) vaZila su dalje ranija regionalna
prava u pitanju odgovornosti drzave i njenih sluZbenika. Ta su se prava
razlikovala po pejedinim pravnim podruéjima, Uglavnom se moze kazati,
da odgovara samo sluzbenik, a samo izuzeino, u posebno normiranim slu-
éajevima, i drzava.

Na austrijsko-pravnom podruéju vazilo je ondainje austrijsko pravo
(naprijed pod to¢. 5.).

Na hrvatsko-pravnom podrulju bili su narofiti propisi doneseni o
odgovornosti kotarskih i Zupanijskih sluzbenika. Prema Zakonu »ob
ustroju Zupanija i uredenju uprave iz Zupanijah i kotarih« iz 1886. g.
»upravni €inovnici odgovorni su za svaku Stetu, keju svojom krivnjom,
povredom ili zanemarenjem svoje uredovne duZnesti (§ 1294, o. g. z.)
kojoj stranci ili drZavnom, doti¢ne zemaljskom craru nanesu, na koliko
se ova drugim nadinom naknaditi ne uzmogne« (§ 72).! Blize je onda
odredbe o tome donioc »Zakon o upravnih odberih u Yupanijah« iz iste
god.? Prema tim odredbama (§ 24.) takve »sindikatske prituzbe proti
kotarskim i Zupanijskim urednikem« rjesava u prvoj molbi Zupanijski
upravni odbor.3 Privatni o3teéenik sastavlja svoju prituzbu prema carskoj
naredbi iz 1859. g.* (koja se inade nadelno odnosi na sudske »urednike«),
a upravni odbor je i rjelava prema toj naredbi. Ako je protiv takvog
sluzhenika veé u toku disciplinski (karnosni) pestupak, moZe se on
protegnuti i na pitanje naknade Stete. Protiv rjeSenja upravnog odbora,
donesenih u prvoj molbi, dopusta Zakon (§ 29.) opcenito »utok na
zemaljsku vladu«. Neka opéa, ma i skroz supsidijarna odgovornost drzave
(drZavnog erara) nije bila predvidena.

Prema Zakonu »o odgovornosii bana kraljevina Dalmacije, Hrvatske
i Slavonije i odjelnih predstojnika vlade zemaljske« iz 1874. g% rasprav-
ljaju redovni sudovi odstetne zahtjeve privatnih lica, nastalih povredom
duZnosti refenih funkcionara. Ali sud moZe raspraviti takav odstetni
zahtjev tek onda, ako je ban odnosno odjelni predstojnik pronaden
krivim. O toj krivici presuduje posebni »Kraljevinski sud« (koji je sa-
stavljen iz jednakog broja visokih sudaca i »zakonu vjeitih drZavljanac,
koje bira Sabor izvan svoje sredine), a po zakljudku kvalificirane ve-
¢ine Sabora, da se ima ban (odjelni predstojnik) staviti pod optuibu.
Ni taj zakon ne propisuje jamstvo drzave za Stetu, koja je u takvom
sluéaju nanesena treéem licu,

! Tekst Zakona kod Smrekara, Prirudnik knj. I, 1899, g., 145. str.

2 Tekst ibidem str. 588. i d.

3 Taj se odbor sastojao iz velikog Zupana, Sest upanijskih Sinovnika i Sest
¢lanova, koje je birala #upanijska skupstina, Onda$nja pravna teorija (prof. Kriskovié)
pripisivala je tom odboru znagaj specijalnog upravnog suda.

* Tekst te naredbe kod Smrekara, Prirnénik knj. II., 1900, g.. str. 46, i d.

5 Tekst ibidem str., 965 i d.
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Hrvatski zakon »o vlasti sudskej« iz 1874. g. nema nikakvih propisa
o imovinskoj odgovernosti sudaca. Po tome pitanju se i dalje pri-
mjenjivala car. naredba iz 1859. g., koja normira odgovornost »sudbenih
urednika«. Prema toj naredbi odgovara za Stetu nanescnu treéim licima
samo liéno sudac (sudski sluzbenik), a drZfava samo izuzetno za po-
hranjenu imovinu. Prema Zakonu o osobnim odnosima, uredovnim du-
Znostima i »karnosnoj« (disciplinskoj) odgovornosti pravesudnih &inov-
nika od 10. XII. 1890. g. mogu (&l. 52.) »pretpostavljena oblast ili
nadleZni karnosni sud«, »na zahtjev oSteéenika«, »pridrzati &inovnika«
na vracanje predmeta ili na odstetu »uz priuzdrzaj puta pravdec.

Na madarsko-pravnom podruéju’ izrijekom je bila imovinskopravna
odgovornost prema treéim licima propisana kod municipalnih i opéinskih
sluzbenika. Ako oSteéeni ne moZe naknadn Stete utjerati od samog
sluzbenika, jamd&i supsidijarno municipij (opéina) uz pravo regresa, Po-
sebni propisi su doneseni za suce i samo za ncke upravne struke. Za
drZavne sluzbenike, koji upravljaju imovinom, odgovara drZava nepo-
sredno uz pravo regresa. Kod sudaca i sudskih sluzbenika odgovara
drzava samo u sludaju pronevjerenja, — inaée oni jamée samo li¢no. No
da bi se mogli suditi na naknadu Stete, mora se¢ njihova krivica pret-
hodno utvrditi pred kriviénim ili disciplinskim sudom. Opéenito se pri-
znaje li‘na imovinska odgovornost svakog javnog sluzbenika za Stetn,
koju nanesc ire¢em licu.

Na bosansko-hercegovackom pravnom podruéju bila je naroiito nor-
mirana odgovornost sudaca i sudskih sluZbenika.” To je propisivao Zakon
»o sudskom ustavu za Bosnu i Hercegovinuc« iz 1913. g. Po austrijskom
uzoru taj zakon dopusta, da ofleéeni tuzi ili drZavu, ili suca, ili oboje
zajedno. Zakon razlikuje slucaj, kad se povrijedi sluzbena duZnost time,
Sto se unskrati ili zavlaéi izvrienje sluibene duZnosti od sluéaja, kad se
sluzbena duZnost povrijedi presudom u kojoj parnici. U posljednjem
sluéaju moZe se traziti naknada od suca, samo ako se odnosna povreda
duZnosti kaZnjava po krivi¢nom zakonu,

Prema prave Kraljevine Srbije ima nagelno svaki gradanin prave »da
neposredno i bez i¢ijeg odobrenja tuZi sudu driavne &inovnike i zva-
niénike, —~ — — ako su oni u svojem sluZbenom radu povrijedili njegova
prava« (¢l. 28. Ustava od 1903. g.). Ta kao i neke druge odredbe ovog
Ustava sjeéaju na belgijski ustav. Prema dominantnom misljenju u
teoriji,® drZava odgovara samo za Stetu, koju ufini njen sluzbenik u
vrienju privatnopravmnih posala, ali ne odgovara za Stetu, uéinjenu pri
vrienju javne vlasti. U teoriji se zastupala odgovornost drzave i u tom

% Markus, Ungarisches Verwaltungsrecht 1912, g, — kao XVI, sv, Das éffentliche
Recht der Gegenwart,

7 O tim propisima kao i uopée o odgevornosti sudaca za Stein vidjeti: Matijevié
i Vesel, O odgovernosti driave i sudija za Stetn, Zagreb 1930. g,

8 Naroéito Arandelovié, O odgovornosti driave i &inovnika prema treéim licima
za $tetu, koju Cinovnik uéini w vr¥enju zvanidne duinosti, 1912, g
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drugom sluéaju (take naroéito dr. L. Markovié u svom Gradanskom
pravu). Ta dva pravna podruéja razliknje u pravilu i sudska praksa u
pitanju odgovornosti drZave, — ali ima 1 obrnutih sluéajeva.®

b) Uredenje stare Jugoslavije (odnosno SHS)

Osnovna nadela driavne odgovornoesti, koju tretiramo, utvrdio je naj-
prije Ustav iz 1921. g. (t. zv. Vidovdanski ustav) u svom &l. 18, (st. 3.-4.).
»Za Stete koje uine gradanima drZavni ili samoupravni organi nepra-
vilnim vr8enjem sluzbe, odgovaraju pred redovnim sudom drZava ili sa-
moupravno tijelo« (st. 3). »Tuzba za oditetu zastarijeva za devet mje-
seci« (st. 4). Sli€no kao 3to smo vidjeli kod Vajmarskog ustava, vodio
se i oko ovog 18. &lana spor, da li imaju njegove odredbe samo pro-
gramatski znaéaj ili su strogo normativne. Opravdano je preteglo drugo
stajaliste. Citave ovo reguliranje zna&ilo je, 5to se tie odgovornosti
drZave, prema ranijem regionalnom reguliranju, radikalni skok una-
prijed. Dok prema tim regionalnim pravima drzava, veé¢inom, nije nopée
odgovarala, preslo se na neposrednu odgovornost drave, koja iskljuéivo
odgovara oSteéenom gradaninu.1?

Cini se, da je ovdje (kao i kod nekih drugih odredaba, naroéito kod
odjeljka, koji sadrZava socijalne i ekonomske odredbe) bio od utjecaja
Vajmarski ustav. Ali treba u pohvalu Vidovdanskom ustavu istaéi, to
on nije kao Vajmarski ustav ograniéio ovu odgovornost driave samo na
sludajeve, kad se radi o vrSenju javne vlasti, i Sto je omoguéio objektivau
odgovornost drZave za svako »nepravilno vrienje sluzbe«, a ne samo kad
se radi o liénoj, ubrojivoj odgovornosti sluzbenika.!* No onda3nja teorija
i praksa, velikim dijelom, nije poSla slobodnom i samostalnom inter-
pretacijom &l. 18. Vidovdanskoeg ustava, veé mu je stvarno podmetnula
smisao ¢l. 131. Vajmarskog ustava.

Oktroirani Ustav iz 1931. g. zabacie je naelnu primarnu odgovornost
drZave. »Za Siete koje ugine gradanima drZavni ili samoupravni organi
nezakonitim ili nepravilnim vrienjem sluzbe, odgovaraju pred redovnim
sudom slurbenik kao izvriilac i drZava, odnosno samoupravne tijelo«
(¢l. 18. st. 3).

Detaljne odredbe o &itavom tem pitanju -donio je Zakon o &inovnicima
iz 1931, g. (§ 78.)."2 Tu se, izmedu ostaloga, istie: 1. da ofte¢enom licu

? Tako sam Arandelovié (str. 40. i d.) navedi interesantan slucaj, kad je sud
osudio drZavu, da plati naknadu &tete, jer policijska vlast mnije sprijeéila izgrednike
u rufenju imovine tuZioca.

1 U samom nacrtu Ustava, kake ga je vlada predloZila Ustavotvernoj skupitini,
predlagalo se, da ofteéenom licu neposredno odgovara sam »organ«, a pored njega
drzava (odnosno samoupravno tijelo). Ustavni odbor je to onda izmijenio u pri-
marnu odgovornost driave,

It Jednake treba ustavotvoreima stare Jugoslavije u dobro upisati, §te nisu iz
teksta Vajmarskog ustava (naprijed u bilj. br. 4 pod toé. 3) preuzeli ogranifenje
»sluzbene duzoosti prema trefemuc.

2 Taj je zakon donesen vremenski prije oktroiranog ustava, tako da je taj ustav
stvarno skraéeno preuzeo naéela Cinovnidkog zakona,
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nije potrebno posebno odobrenje za podizanje tuibe; 2. tuiba se podiZe
kod nadleinog suda po mjestu, gdje je Steta pri¢injena; 3. tuzba ide
protiv »izvrsioca i drZave« i odgovornost driave presiaje, ako ona nije
bila obuhvaéena tuZbom; 4. driava jaméi za 3tetu supsidijarno i ima
odStetu platiti samo u sludaju, ako se ona ne bi mogla naplatiti od
sluzhenika (dosljedno tuzba se moze diéi samo protiv sluzbenika, ali ne
moZe samo protiv drZave); 5. rjeSenjem nadleZnog organa moZe driava
preuzeti punu odgovornost za naknadu itete (ne vriiti regres protiv slu-
zbenika), »ako sc utvrdi da je priéinjena Steta posljedica pretjerane
revnosti u sluzbi«. Te je odredbe § 78. preuzeo u cijelosti Zakon o drz.
sacbraéajnom osoblju iz iste godine (koji je vrijedio za saobraéajno
osoblje, a koje nije obuhvatio Cinovnicki zaken), dodajué¢i tome samo
odredbu, da se za 3tete, »koje proizlaze iz ugovora o prevozu putnika i
robe moZze tuZiti za naknadu Stete samo driava, koja ée sc od odgovornih
sluzbenika obestetiti«.

NajvaZniji izuzeci od redene, supsidijarne odgovornosti uéinjeni sn
kod propisa o odgovoernosti sudaca i ministara, gdje drZava jamdéi pri-
marno. Take prema Zakonu o sudijama redovnih sudova od 8. I. 1929.
g. utuzuje gradanin neposredno driavu za Stetu, »koju mu je manio su-
dija'® pri vr¥enju sluzbene duznosti« (€l. 25.). Ako je drZava osudena na
pla¢anje naknade, ona ima prave regresa protiv suca, koji je nanio tu
$tetu »zlonamjerno ili iz krajnog nehata«, — Prema Zakonu ¢ uredenju
vrhovne drZavne uprave iz 1929, g. »za Stete koje ministri uéine drugima
povredom svoje sluzbene duZnosti odgovara driava« (él. 15.).1 Po tom
pitanju, kao i po nekim drugim pitanjima u vezi s naknadivanjem Stete,
ima u nekim specijalnim zakonima posebnih odredaba.'®

11. Pravo FNR]
a) Naéelo neposredne i primarne odgovornosti driave

Razvoj u pitanju odgovornosti drzave u FNRJ biljeZi iste one dvije
razvojne faze kao i u staroj Jugoslaviji: fazu supsidijarne i primarne
odgovornosti. Ali te su se dvije faze u FNR] drugaéije izmijenile negoli u
staroj Jugoslaviji. Kao i u nekim drugim pitanjima, tako je i u ovom

2 Ti propisi vaZe opéenito za sva lica, koja vrie sudatku duZnost prema Zakonu
o uredenju sudova. :

 To j¢ onda na&elo recipirao i oktroirani ustav iz 1931. g. (¥l. 78.): »Za Stete,
koje ministar uéini gradanima nezakonitim vrienjem sluibe odgovara driava a
ministar drzavic.

15 Pregled pitanja odnosno zakonodavstva po odgovornosti driave za Stetu moZe
se vidjeti za eru Vidovdanskog ustava u raspravi D. Tasié, Cl. 18. Ustava (Ekonomist
1927. g.); R. Sajovie, O odgovornosti drzave in samoupravnih teles po &l. 18. Ustave
(Slovenski pravnik 1928. g. i separat); —~ a za eru oktroiranog Ustava L. Kostié.
Administrativno pravo kralj. Jugoslavije IIL. knj., 1939. g., 262. i dalje; I. Mati-
jevié, O odgovornosti ¢inovnika za Stetu po Zak. o &inovnicima, 1931, g (otisak iz
Arhiva).
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pitanju period oktroiranog Ustava stare Jugoslavije znadio nazadak
prema nadelima t. zv. Vidovdanskog ustava, — steZuéi i ogranidavajuéi
liéna prava gradana, on je iSao tom linijom, kad je napustio sistem pri-
marne odgovornosti drzave. Naprotiv je u FRNJ u novoj fazi razvitka
(moZemo je kratko nazvati fazom demokratskog socijalizma u opreci
prema ranijoj fazi administrativnog socijalizma) dodlo do snaZnog ja-
¢anja demokracije i uévréivanja liénih prava gradana, a posve je u toj
opéoj liniji 1 prijelaz od supsidijarne na primarnu odgovernost drZave.

Veé je sam Ustav FNRJ (a prema njemu i ustavi pojedinih narednih
republika) postavio natelo, da »gradani imaju pod zakonskim uvjetima
pravo da zahtijevaju od drZave i sluZbenih osoba naknadu stete koja im
je uéinjena nezakonitim i nepravilnim vrienjem sluzbe« (¢l 41.).

Ta je stilizacija takva (naroéito rijeéi »pod zakonskim uvjetimac), da
se sam Ustav nije opredijelio ni za koju od tri glavine moguénosti odgo-
vornosti drZave (primarne, supsidijarne i da oSteéeni slobodno bira iz
medu neposredne tuzbe protiv sluzbenika ili drzave), veé je to prepustio
zakonodavcu. Sav. zak. o drZ. sluzbenicima od 23. VIIL 1946. g. (¢l. 40.)
propisae je supsidijarnu odgovornoest driave. Za 3tetu odgovara u prvom
redu sam sluZbenik, a drzava jaméi samo supsidijarno, ako je obuhvaéena
tuzbom; a naplata se moze od drzave traZiti »samo u sludaju kad se ne
moZe naplatiti od sluzbenika, i to se utvrdi odlukom nadleznog sudskog
izvrinog organa«. Za plaéenu itetu drZava ima pravo regresa od sluzbe-
nika. U »iznimno opravdanim sluéajevima« moZe drZava preuzeti na sebe
obavezu da naknadi Stetu, koju je sluzbenik nanie gradaninu.! Ista nacela
vrijede i za odgovornost nekih posebnih struka drz. sluZhenika.? Od na-
cela supsidijarne odgovornosti drZave odvojieo se Zakon o sluZbi u Ju-
goslavenskoj armiji od 20. VII. 1946. g., propisujuéi primarnu odgovor-
nost drzave. Prema ¢l. 10. st. 4. toga zakona za Stetu, »koju vojne osobe
uéine ma kome drugom (misli se u opreci prema 3Steti, uéinjenoj drZavi)
nezakonitim i nepravilnim vrienjem sluZbe odgovara drzava«. Drzava
ima onda sa sveje strane prave naknade prema uéiniocu Stete. I prema
praksi drz. arbitraze razvila se neka primarna odgovornost drzave,
pravnih lica odnosno dri. poduzeéa za Stetu, koju u vrienju sluZbe na-
nesu njihovi sluzbenici i radnici treé¢im bicima.?

Odludan i naéelan obrat od supsidijarne na primarnu odgovornost
driave uéinjen je Opéim zakonom o narodmim odborima od 1. IV. 1952.
god. Tu je nadelno propisana (¢l. 29.) neposredna i primarna odgovor-

! Rjefenje o takvom preuzimanju obaveze donosi starjeina nadleZan za postav-
ljanje sluzbenika u suglasnosti s ministrom financija. Pritome zavisi od volje drzave,
da li ée traZiti regres od sluzbenika.

2 Tako Zakon o uredenju narodnih sudova postavlija (&l. 78.) nadelo, da suci
i suci-porotnici odgovaraju za itetu, »koju pri vrienju svoje sluibene duZnosti udine
nezakonitim ili nepravilnim radom«, — a inafe vrijede odredhe Zakona o drz.
sluzbenicima. Zakon o narodnoj miliciji od 12. XII. 1946. g. poziva se (&l. 86.), §to se
ti¢e "odgovornosti pripadnika narodne milicije, prosto na propise Zak. o drz.
sluzbenicima.

3 Dr. Goldstajn, Zbirka odluka drZ. arbitraZe sv, I., br. 38, i 61., sv. IL, br. 111.
i 112,
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nost narodnog odbora (a ti su propisi pretofeni u republicke zakone
o narodnim odborima). Kad »odbornik ili sluzbenik narodnog odbora
u vrienju sluzbene duZnosti nanesu gradanima ili pravnim osobama
svojim nezakonitim radom« Stetu, oSteéeni podnosi zahtjev za naknadu
§tete marodnom odboru. »Ako narodni odbor ne uvaZi ovaj zahtjev u
cjelini ili djelomiéno, ili se ne izjasni o zahtjevu u roku od 30 dana od
dana prijema, oSteéeni moZe podnijeti tuzbu nadleZnom sudu kao gra-
danskom«. Prema onom sluzbenom licu, koje je svojim nezakonitim ra-
dom nanijelo itetu, narodni odbor ima pravo regresa.

Naédelo neposredne i primarne odgovornosti driave usvaja opéenito
Sav. ustavni zakon od 13. L. 1953. g. (¢l. 99.), a preuzimaju ga i ustavni
zakoni svih narodnih republika. »DrZava odgovara za étetu koju sluzbe-
nici svojim nezakonitim radom nanesu gradanima ili pravnim osobamac,
a drZava ima sa svoje strane pravo regresa protiv sluzbenika. Iste od-
redbe vrijede i za odgovornost Predsjednika Republike i ¢lanova Savez-
nog i republitkog izvrinog vijeéa. Ustavni zakon je samo nabacio nacelo
primarne odgovornosti drZave, a nije ga detaljnije razradio kao zakon
o narodnim odborima. Odatle procesna razlika izmedu ta dva sludaja.
Kad se radi o Steti, koju je nanijelo sluibeno lice nar. odbora, oSteéeni
se mora najprije obratiti narodnom odboru; kad se radi o Steti, koju je
nanijelo savezno ili republiéko sluzbeno lice, o¥teeni moZe odmah iéi
tuzbom na sud. DrZim da bi bilo potrebno donijeii posebni zakon o od-
govornosti drfave (sliéno novom austrijskom zakonu naprijed pod toé.
5.). Ako se taj donese, bilo bi (iz posve praktickih razloga) za preporuknu
opéenito preuzeti reéena nadela zakona o narodnim odborima.

Po opisanom noevom sistemu o$teceni se neposredno obraéa za naknadu
Stete drzavi. On ne moze birati, da li ée utuZiti drzavu ili sluzbenika,
jer ne moZe uopée neposredno utuziti sluzbenika. Osteéenog se tice samo
objektivna okolnost, da mu je nezakonitim vrienjem sluzbe nanesena
Steta; oStefenog se ne life pitanje liéne odgovornosti sluZbenika, ta do-
lazi do izraZaja tek u regresmom zahtjeva driave protiv sluZbenika.
O3teéeni, po sistemu primarne odgovornosti drZave, stoji, $to se tice
njegova odstetnog zahtjeva, samo u pravnom odnosu prema drZavi, a ne
i prema sluzbeniku.? Tako sistem primarne odgovornosti driave u neku

4 Zato smatram, da je nepravilno rjesenje Vrh. suda NRH od 13. IV. 1953. g., po
kome moZe gradanin neposredno traZiti naknadu Stete od odhornika nar. odbora.
(»Nafa zakonitoste, god. 1953., str. 501.-2.). Na taj nadin se sistem primarne odgovor-
nosti drZave pretvara u sistem, ko kome moZe oSteéeni da slobodno hira i da utuZi
bilo drzavu ili sluzbeno lice. Takav sistem slobodnog biranja nisu nikako predvidjele
odnosne zakonske odredbe. Redeno rjeSenje opravdava svoje stajali§te s tri razloga,
od kojih ne samo da ni jedan ne stoji, veé oni dekazuju ba§ protivno. Tu se tvrdi:
1. da se uskraéivanje gradaninu prava da neposredno tuZi odbornika protivi &l. 41.
Ustava (to bi znadilo, da je Ustav usvojio nadelo, da gradanin moZe birati izmedu
waibe protiv drzave ili sluzbenog lica, — dok unistinu Ustav nije to ulinio, veé je pre-
pustio zakonodaven, da izahere odgovarajuéi sistem); 2. da bi protivno znatilo, da se
ui sluzbenik nar. odbora ne moZe neposredno tuZiti, a to da se protivi &l. 40. Zak.
o drZ. sluZbenicima (uistinu je zakon o nar. odborima odnosne odredbe Zak. o dri.
sluzbenicima derogirao s obzirom na sluibenika narodnog odbora, jer se od supsidi-
jarne odgovornosti driave preilo na primarnu; pa uistinu ne moZe ni sluibenike nar.
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ruku i zaStiéuje drZ. sluzbena liea od nepotrebnog progona i li¢énih pa-
kosti.

Sistem neposredne i primarne odgovornosti drZave je s procesualno-
tehnickog gledista najracionalniji, a s gledista ofteéenog i najpoveljniji.
Posljednje ne samo zato, $to mu drZava daje jade jamstvo, da ée efek-
tivno doéi do naknade Stete (8ime se i jada povjerenje gradana u dri.
aparat), veé i zato, ito ne treba da razhbija glavu, kojeg ée upravo sluzbe-
nika utuziti, odnosno u sistemu biranja, da 1i ée utuZiti drzavu ili sluzbe-
nika. Ofteéeriom kao tuZiocu prijeti samo jedna opasnost: da je utuZio
drzavu i za takvo djelo sluzbenika, za koje drZava ne odgovara; a to
bi se moglo da parira time, kad bi se uzelo, da se dizanjem odstetne
tuzbe protiv driave prekida zastara tuibe protiv sluzbenika.

U francuskoj literaturi javilo se, povodom kumuliranja grijeike sluzbe
s liénom grijeskom (naprijed pod toc. 2-f), dosta glasova protiv nepo-
sredne odgevornosti driave, jer da se time smanjuje odgovornost sluzbe-
nika, buduéi da drZiava moZe iz politickih razloga propustiti da vrdi
regres protiv sluzbenika. Iz sliénih razloga je i u naSoj pravnoj literaturi
prof. Tasi¢,* dok je vrijedila odgovornost drzave prema sisternu Vidov-
danskog ustava, pobijao tu neposrednu odgovornost driave i pledirao
za supsidijarnu odgovernost. Kae u svakom pravnem institutu, take
moZe doéi i u vrienju regresa sa strane drzave protiv sluzbenika do
nekog iskrivijavanja i treba poduzeti mjere, da se taj regres pravilno
vrii. To osiguravaju u dosta lakoj mjeri veé i sami financijsko-budZetski
propisi. Dok se taj regres pravilno vrfi, samo njegovo vrienje mora
razviti kod sluzbenika potrebni osjeé¢aj odgovornosti. S druge strane
neposredno utuzivanje sluzbenika od o3teéenog moze udiniti sluzbenike
suvife pljasljivim; od straha pred takvim progonom sluZbenici mogu po-
stati pasivni, gdje bi trebalo u interesu sluZbe da budu aktivni.

b) Za koja lica odgovara driava

To su naéelno ona lica, koja su pravilno postavljena za vrienje drz.
slnZbe, 1. zv. pravni sluzbenici. Nikako se¢ ne moZe ovameo uvrstiti uzur-
pator, ali moZe fakti¢ki sluzbenik. Odluéno je, da neko lice vrsi funkciju
za drZavu I u ime drZave, tako da se njegova djelatnost smaira dje-
latnoséu drzave; odluéno je, da neko lice vrsi drz. sluzbu, a ne njegov
liéni status. Zato pripadaju ovamo i lica, koja posve prolazno obavljaju

odbora odteéeni neposredno tuiiti za ena mnjibova djela, za koja odgovara driava); i
3. da se protivi uskraéivanju neposredne tuibe protiv odbornika, ito se u ¢l. 29. Opéeg
zak. o narednim odborima predvida da, $to se tife rastare potraZivanja naknade itete
kao i 3to se ti¢e sudske nadleznosti, za sporove o naknadi $tete vrijede za odbornike
odredbe, koje se odnose na dri. sluzhenike (ta okolnost dekazuje ba3 obrnute, t. j. da
se ostale odredbe Zak. o drZ. sluzbenicima, a narofito odredba neposrednog utuZiva-
nja slufbenika, nemaju ovamo protegnnti).

5 U nav. ¢lanku u »Ekonomisti« str. 706. i d., kao i n kritiénoj biljefci u Arhivu
iz 1929. g., str. 150,

% O tome razlikovanju u mojoj knjizi: Lica u dri. sluibi, Zagreb 1948. g., 31. atr.
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po ovlastenju driave drzavnu sluzbu, — kao $to je to i izrijekom pro-
pisano za suce-porotnike. Specijalno po nafem pravu postoji i kod su-
daca jednaka odgovornost driave kao i kod ostalih drz. sluzbenika (na-
prijed smo vidjeli, da neka pozitivna prava tu odvajaju suce).

Nase zakonodavstve nije propisalo za sve vrste (kategorije) sluzbenih
lHea (drz. funkcionara) naéelo odgovornosti za sietu, koju oni pridine
gradanima pri vrienju svoje sluzbene duinesti. Do toga je doslo zato,
§to u nas nema nckog generalnog i jedinstvenog zakona o toj odgovor-
nosti, koji bi naéelno obuhvatio sve vrste dri funkcionara (kako je veé
naprijed istaknuto, bilo bi potrebno takvo zakonske reguliranje), veé je
to pitanje normirano u propisima pojedinih vrsta sluzbenih lica, — tako
da ima i takvih vrsta, o kojima nema tih propisa. Bilo bi posve krivo
u posljednjem sluéaju zakljuéivati iz nedostatka takvih propisa, da
drzava za takva lica ne snosi odgovornosti, — buduéi da se ta odgovor-
nost drzave zasniva veé na ¢l. 41. Saveznog ustava. U praksi ée na takva
lica trebati analogno (shodno) primjenjivati propise o odgcvornosti za
djela onih sluZzbenih lica. o kojima imamo posebne propise.

¢) Tko moze pokretati pitanje naknade 3tete

Ustav govori opéenito o gradaninu, Pod tim se razumijeva i fiziéko
i pravne lice (kako je to i izrijekom normirano u nekim propisima, —
narodito u Opéem zak. o narodnim odborima iz 1952, god. i n novom
Ustavnom zakonu). Pod tim se razumijeva i strani drzavljanin, — uz po-
trebni uvjet reciprociteta. Kao takav »gradanin< moZe se pojaviti i sam
drz. sluzbenik, pa i u pitanju svejih sluZbenih odnosa.

Znacajno je za nafe pravo, da se ne trazi nikakvo posebno ovlaitenje
neke drz. vlasti za dizanje oditetne tuzbe. Gradanin je tu potpuno slo-
bodan; on sam odluénje, da li ée dignuti i uw kom ée opsegn dignuli
oditetni zahtjev. To je njegovo litno gradansko pravo.

d) Za koje radnje stuzbenika odgovara driava

Drzava moZe nacelno odgovarati same za 3tetn, koju sluZbenik nanese
pri vrienju svoje sluzbe, a ne i za Stetu, koju nancse u svom privatnem
7ivotu, nezavisno od svoje drz. sluzbe. Posljednje ¢ée normalno nastupiti
izvan vremena, kad sluzbenik vrii sluzbu, ali s¢ moze dogoditi i u to
vrijeme.” Specijalno goveri Zakon o drZ sluzbenicima o 3teti, koju
sluzbenik pridini »pri vrienjn svoje sluzbene duznostic, a Opéi zak. o
narodnim odborima iz 1952, z. o Steti »u vricenju sluzbene duznosti«.®

7 Ako na pr. privatni pasjetilac obide svog privainog znunca dri. sluzbenika za
uredovno vrijeme u samom uredu, i oni se u privatnom razgovorn zavade, pa sluibe-
nik pritome teiko povrijedi svog posjetioca, — ne mo¥e za to odgovarati drzava. Dru-
gacije, kad je sluzbenik tako povrijedio nekn strankn povodom sveg sluibenog dje-
lovanja.

8 Zakonodavac, vjerojatno, nije svijesno i namjerno pretvorio ovaj »pri< u vusx.
Ali tom »pric moZe se dati Sire znafenje, nego $to ga ima »ux, buduéi da se njime
moZe obuhvatiti i preko vrienja same slnibe sve ono, §to je u nekoj vezi s tim vrie-
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Tesko je opéom teoretskom formulom odsjeéi, dokle se djelovanje slu-
Zbenika moZe podvesti pod vrienje sluZbene duZnosti, a gdje poéinje
njegovo privaino djelovanje, za koje drZava ne snosi odgovornost. Ima
nekih graniénih podruéja, koja se mogu, prema subjektivnom stajalistu
posmatrada, uvrstiti u jednu ili drugu sferu. Za to ée biti odluéno staja-
liSte posmatrada: da i on polazi s drZavno-fiskalnog glediita zaitite
drZ. financija, ili s gledi3ta zadtite licnih prava gradana. — Ide predaleko,
kad se nadelno iskljufuje odgovernost drfave opéom formulom »pre-
koraéenja sluzbenog ovlaiéenja«, ili »zloupotrebe ovlaiéenja« kao i za
radnje slufbenika, preduzete iz é&isto liénih motiva® (3to bi uglavnom
odgovaralo pojmu liéne grijeske klasitnog francuskog prava). Jednako
je preusko, kad se opéenito ogranifava jamstve drzave samo za one
radnje sluzbenika, koje je on bio i nadleZan da izvrdi.

Vrienje sluzbe moZe se uze tumaditi, da se amo podvedu samo one
radnje, koje su izvriene strogo za same sluZbe, ili i Sire sve radnje, koje
su u nekoj vezi sa sluzbom. Sto se toga tide, naprijed smo vidjeli (pod
toé. 2. e 1 f), kake novija francuska judikatura proeSiruje pojam vrienja
sluzbe i govori o produzenju sluzbe.1?

Povreda sluzbene duinosti, koja povlaéi za sobom obavezu naknade
stete, mozZe biti kako neko &injenje tako i propust, kad je sluzbenik pro-
pustio da izvrdi radnju, koju je bio duZan izvrditi. Zavlaéenje rjesavanja
je vrsta propusta, pa moze jednako za scbom povuéi ohavezu naknade
stete. — Da bi doslo do obavcze naknade Stete, neophodan je uvjet po-
stojanje kauzalne veze (kauzalni neksus) izmedu reéenih radnji sluzbe-
nika i nastale Stete; upravo te radnje prouzroéile su Stetu i do Stete ne
bi doslo bez tih radnji.

e) Krivnja slufbenika i objektivna odgovornost driave

Da bi sluzbenik bio litno odgovoran za Stetu, potrebno je — prema
opéim nalelima gradanskopravne odgovornosti — da je njegova radnja,
koja je prouzrocila Stetu, bila protupravna (objektivni moment) i da mu

ujem (na pr. sluzbenik za vrienja same sluzbe, ali iskljuéivo iz svojih liénih razloga,
opljatka stranku).

? Tako u na¥oj ranijoj pravnoj literaturi Matijevié i Kostié, a zastupalo se to i u
Komentaru Baltié-Gerskovié Zakenu o drz. sluzbenicima, g. 1946. Baltié je u IL izd.
tog Komentara, ispravno, izhacio te opée momente,

1 Uze je to tumadila njemacka sudska praksa za refima Vajmarskog ustava. Na pr.
policajae, koji vrii slufbu na ulici, ode na &as u gostionu, da se okrijepi, i tu iz ne-
paZnje rani sluzbenim revolverom gradamina; vojnik dijele¢i hranu, igra se svojim
sluzbenim revelverom i rani dijete. U takvim i sliénim sludajevima ta je njemadka
judikatura smatrala, da se radi o privatnem djelu sluzbenika, za koje driava ne snosi
odgovernost (usporedi primjere iz francuske prakse u hilj. br. 19a pod toé. 2.). -~ Po
toj njemadckej judikaturi dolazilo je do daljeg ograniéemja odgovormosti drZave, &to
prema pozitiviom propisu driava jaméi same za povredu one sluzbene duZnosti, koju
ima sluzbenik prema treéem licu. Tako su u konkretnom sludaju djeca nastradala pri
vrienju gimnastike, jer odnesni sluibenik nije driac u redu gimnasti¢ke maprave; a
driava se oslobada odgovornosti s obrazloZenjem, da je duZnost sluzbenika bila samo
interno-sluzbovna, a ne i prema djeci.
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se ona mozZe upisati u krivnju (subjektivni moment), Potrebna je su-
bjektivna krivnja sluzbenika. Posljednje moZe biti ili umisljaj ili nehat,
— a oni se odnose na povredu sluZbene duZnosti, a ne na oStedenje gra-
dana.

Treba nacelno razlikovati dva razna sistema drZavne odgovornosti:
gdje drzava odgovara objektivno za protupravno (nepravilno) funkcio-
niranje drZ. sluzbe, bez obzira na krivnju odredenih sluzbenika (klasic¢an
primjer sludaj francuskog faute de service), i gdje ona jamé& samo kao
garant svojih sluzbenika. I neposredna i primarna odgovornost drzave
(gdje stranka utjeruje naknadu Stete samo od drZave, a tek driava, koja
je naplatila oSteéeno lice, vodi regresno potraZivanje protiv samog slu-
zbenika) ne mora pojmovno biti objektivna odgovornost. Klasifan je bio
za to primjer odgovornosti driave u Njemackoj prema pravnom po-
retku Vajmarskog ustava, a sada to isto vrijedi prema najnovijem austrij-
skom reguliranju. Na§ sistem je, naprotiv, sistem objektivne odgovornosti
drzave. O gitavom tom pitanju pobliZe éemo govoriti u narednoj tocki.
Ovdje cemo se osvrnuti samo na neka pitanja, koja stoje n vezi s pro-
blemom, koji upravo tretiramo.

Prema objektivnom sistemu odgovornosti driave je bitno i odluéno,
da je sluzba izvriena nezakonito (nepravilno). Stranka, keja traZzi od
drzave naknadu Stete, mora primarno dokazati objektivnu protuprav-
nost. To znadi, da ona ne mora ri uvijek navesti nominativno, koji joj
je liéno sluzbenik, povredom svoje sluzbene duZnosti, nanio itetu. Ne
mislim time tvrditi, da je oSteéeni uvijek osloboden duZnosti, da indi-
vidualno navede lice, koje mu je nanijelo, povredom svoje sluzbene
duZnosti, Stetu. Ima nesumnjivo takvih sluéajeva, gdje se objektivna pro-
tupravnost nekog djela moZe dokazati samo preko individualne odre-
denog sluzbenika, — amo idu naroéito sluéajevi liénih ekscesa sluzbenika.
Ali 1amo, gdje je sigurne, da je radnja, koja je prouzrodila Stetu, izvriena
pri odredenom drZ. organu (nadleStvu, ustanovi), za tufbu na naknadu
Stete protiv driave je posve irelevantno, keoji je ba3 liéno sluzbenik
izvriio tu radnju.’* U sludajevima, kad je Steta nastala losim funkcioni-
ranjem Citavog aparata (radnog kolektiva), liénost pojedinog sluzbenika

11 [ u sistemu supsidijarne odgovoernosti drZave bilo bi nepravilno i formalisticki
siliti stranku, da uvijek navede ime odnosnog sluzbenika, koji je svojim liénim djelom
nanio Stetu. Treba pohvaliti Baltié-Gerkkovi¢ Komentar Zakonu o dr%. slufbenicima
iz 1946. g., §to su kod &l. 40. (kraj ondadnje supsidijarne odgovornosti drzave) istakli,
da se tuzha moZe pediéi i samo protiv driave, ako se ne zna za izvriioca djela, a da
je drZava duZna da pronade odnosnog sluZbenika. -~ Do protivnog nezgrapnog za-
kljuéka dolazila je sudska praksa stare Jugeslavije, izvodeéi iz § 78. Cinov. zak. od
1931. ¢. zakljudak, da se tuzba na oditetu ne moZe podu:l samo protiv driave i da
se u smislu gr. p. p. tu?ba mora upraviti pronv odredehog lica, i dosljedno da se ne
moZe podiéi tuiba, kad sam gradanin ne moZe untvrditi identiter sluibenika {o tome
s kritiénim pogledom: M. Barto3, Tutba za naknadu itete protiv slufbenika n Arhiva
za pravne i druftvene nauke, 1939, g., februarski broj).

Sama njemaika sudska praksa Vajmarskog ustava zauzimala je stajalifte, ako je
utvrdeno, da Steta potjede od nekog sluzbenika, da ne treba navesti njegovo ime, —
jer je samo vaZno utvrditi, koji dr% organ (ured) jamé&i. U novom austrijskom zakonu
je to i izrijekom propisano.
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se gubi. Bas kod najtipi¢nijih sluZzbenih grijeSaka i nije odluéno, koji
je uprave sluzbenik li¢no poéinio grijesku, veé da li je samo funkcio-
niranje sluzbe kao takvo bilo pravilno. Osteéeni treba da dokaZe samu
nepravilnost vrienja sluzbe, a ne i li€ne grijeske sluzbenika.

Pitanje individualneg podinioca i njegove li¢ne krivnje postaje esen-
cijelnim u postupku regresa driave protiv sluzbenika. Ali tu oSteéem
gradanin nije viic stanka, veé se moZe pojavili samo kao sviedok. Pi-
tanje krivnje sluzbenika moZe postati aktueinim pri samoj odgovornoesti
drZave u onim sluajevima, kad je taj moment bilan za pitanje protn-
pravnosti (na pr. u odredenim slucajevima détournement de pouvoira).
Treba uvaziti i slucajeve, kad zhog objektivne protupravnosti postoji
odgovornost drzave, a otpao je subjektivni moment krivnje sluzbenika.
Tako na pr. u sluéaju oprostive grijeske sluzbenika (kao u sludaju kad
je bio preoptereéen poslom) ili njegove oprostive bludnje (obiéno
bludnja u &injenicama, ali u osobitim sludajevima i pravna bludnja).
Li¢na krivnja sluzbenika mo#e otpasti i u sluéaju njegova psihi¢kog po-
remeéenja, odnosno kad je djelovao u stanju hesvijesti, U svim takvim
sluéajevima moZe doéi do odgovornosti drzave, a da nema subjektivne
krivnje sluzbenika. i

f) Steta i njena visina

Da bi se mogao pokrenuti zahtjev za naknadu Stete, mora da je ve¢
stvarno Steta i nastala. Zahtjev za naknadu Stete ne moZe sc¢ zasnivali
samo na tome, da éc do Stete tek doéi. Nezavisno je od toga potreba,
da se gradanima osiguraju pravna sredstva, kojima mogu sprijediti sam
nastanak Stete (naroéito kod formalnib pravnih akata, da sprijeée njihovo
izvrienje)}, — §to je i -u interesu same drzave i nadela zakonitosti. No sva
ta razli¢na pravna sredsiva nisu zahtjev za naknadu Stete, veé imaju, $to
ge te Stete tife, samo preventivno znacenje.

Zahtjev za naknadu obuhvaéa samo onu Stetu, koja je nastala tuzitelju.
To ne znafi, da bi driava bila du?na nadoknaditi Stetu samo nepo-
sredno osteéenom (na koga se upravo li€no odnosi dotiéna radnja). Moze
nastupiti i1 sluéaj, da treba naknaditi Stetu i posredno ofteéenom. Ali
to je onda zasebni odStetni zahtjev, koji se ne moZc prosto kumulirati sa
zahtjevom neposredno ofteéenog.

TuZitelj treba da dokaZe ne samo postojanje Stete, veé i da je ona
nastala kao posljedica inkriminiranog protupravnog (nepravilnog) vrse-
nja sluzbe. Za tuzbeni zahtjev na naknadu 3tete bitna su, prema tome, tri
elementa: 1. protupravno vrienje sluzbe, 2. nastanak i yisina 3tete, i 3.
uzroéna veza, — da je drugo nastalo kao posljedica prvoga. Pritome moze
nadelno drZava odgovarati samo za onu Stetu, koju je prouzrodio njen
aparat. Ona nc odgovara za §tetu, koju je prouzrodilo treée lice, kao ni
7a Stetu, koja je nastala sluéajem ili viSom silom. Posebnim propisima
moZe se za odredene materije protegnuti odgovornost drZave i za sludaj
odnosno visu silu. Ali onda sc odgovornost zasniva na takvim poesebnim
propisima. '
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Pri odredivanju naknade 5tete (odnosno njene visine) dolazi narodite
u obzir i vladanje samog oftecenog lica. I to u dvostrnkom smisiu.
Ne uzima se samo u obzir $teta, koju je prouzrocio ofteéeni vlastitim
radom, veé i ona Steta, koju je oSteceni mogao ukloniti ili smanjiti, a
nije to uéinio, odnosno kad eSteéeni nije postupio brizljivoséu ispravnog
gradanina. Pojedinac, koji tra%i od zajednice ispravne i honetno po-
stupanje, mora i sam tako postupati. To pravile mora pogotovu vagiti
u socijalistickom drustva. Jednako se pri odredivanju visine naknade
mogu uzeti u radun one koristi, koje je oSteceni imao u vezi s onim
nezakonitim aktom, koji mu je prouzrodio §tetu (compensatio lucri cum
damno).

Nadi redovni sudovi, kad sude o naknadi Ziete, nastale gradanima
nezakonitim (nepravilnim) vrienjem dri. sluzbe, mogu izricati kao po-
sijedicu te nezakonitosti samo novcéana odStetu; oni ne mogu na pr.
n sludaju, da je 3teta nastala izvrienjem nezakonitog upvavnog akta.
ponistiti taj akt ili odrediti restituciju ranijeg stanja.’? Takva veca
ovlastenja mogli bi sudovi imati samo u posebnim materijama, na osnovu
specijalnih zakonskih odrcdaba.

Na to sc nadoveznje i odgovor u pitanjn povrede imaterijalnih dobara.
U mnogim sluéajevima se i povreda nckih imaterijalnih dobara, ukoliko
se ne postupa suvide tjesnogrudno,” moZe (ma samo i jednim dijelom)
procijeniti u noveu i prema tome odrediti odsteta. Tako na pr. kod
strogo liénih prava, kao ljudski Zivot, tjelesni integritet, zdravlje, licna
sloboda, porodi¢ni Zivot, — m naro@itim sludajevima i sama povreda
tasti. Bilo bi nelogitno, da jedna demokratska drZzava odgovara za
povredu najmanje imovine, a da ne odgovara za povredu takvih velikik
lénih prava, kojih oStecenje utjeée na imovinsku situaciju oStecenog
lica. Takvo shvacanje odgovaralo bi samo duhu uskog i strogog kapi-
talistickog pravnog poretka. Samo za takve povrede imaterijalnih do-
bara, koje su savrieno bez svakog utjecaja na imovinsku situaciju, ne
move se principijelno pokretati zahtjev za naknadu Stete. U tendenciji

2 Drugadije po na¥fem Zakonu o upravnim sporovima, gdje se kao adhezioni spor
moZe u sporu o zakonitosti uprd\'nm» akta traziti poVracd; oduzetih stvari, kao i na-
knada 3tete, koja je tuziocu nanijeta izvrienjem akta, kojega se zakonitost polu a.
Uostalom oviastenje, koje treba, po mom misljenju, Sire tumaéiti, pa obuhvatiti opée-
nito restituiranje ranijeg stanja (na pr. odrediti napuitanje okupiranih nekretnina.
ruéenje nezakonito izvrienih naprava i sl.). To bi bio jedan razlog vife za moju tezu.
da se de lege ferenda opéenito dade u nadleinost onih istih sudova, koji rjesavaju
upravne sporove i rjefavanje zahtjeva za naknadu Stete, koja je nastala nezakonitim
upravnim aktom, — da se natelno spoji spor o nezakonitosti upraveg akia sa sporom
o naknadi Stete, koja je nastala tim aktom.

To je uopée prednost onih sistema, gdje se kod sudske kontrole spaja spor onnla-
cije sa sporem pune jurisdikeije, — i zbog velike racionalnosti tog spajanja primjeéuje
s¢ u pojedinim pravnim sistemima i razvoj u tome smislu. Tako na pr. Administrativai
sud Ujedinjenih Naroda mozZe prosto poniStiti pobijani akt. ali odrediti i izvrSenje
priznatih ohaveza, kao i suditi na odredenu naknadu 3tete.

13 Nema sumnje, da u tome pitanju mora sudac biti ovlaiten na neko slobodnije
vasudivanje. Ali slobodnije sudsko rasudivanje uopée je potrebno pri sudenju. o
naknadi §tete, a naro€ito pri sudenju o naknadi itete zhog nezakonitog vrienja dri.
sluzbe.
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je medutim moderne demokratske driave, da posebno normira naknadu
étete za povredu imaterijalnih dobara. Tako narodito povredu ili ogra-
nifenje lidne slobode ili na pr. ftete, koja je namijeta uvredom ili kle-
vetom preko Stampe. — OdSteta se moZe traZiti samo za povredu le-
galnog dobra, koje pravni poredak zastiéuje, — ne moZe se na pr. traZiti
odSteta za povredu obrta (zanata). koji se posve nelegalno vodi.

Naclelno se ima naknaditi &tava Steta, koja je nanijeta oSteenom
nezakonitim (nepravilnim) vrienjem dr%. sluzbe. U normalnim sluéa-
jevima dolazi u obzir samo efektivna 5teta (damnum emergens), no né
bi se moglo postaviti kao pravilo, da ked naknade 3tete, koja se placa
povodom nezakonitog vrienja sluzbe, ne bi wopée smjela doéi u obzir
izmakla dobit (lucrum cessans). Posljednje (u $irem smislu tog pojma)
dolazi narodito u obzir kod povrede imaterijalnih liénih prava.

U nafem sistemu neposredne i objektivne odgovornosti dr¥ave ne
moZe se prema stepenu krivnje prouzroéitelja Stete odredivati, da li se
ima ili nema platiti i izmakla dobit. Jednako se ne moZe prihvatiti,
da bi u sluéajn veéeg stepena krivnje prouzroditelja Stete imao oSteéeni
pravo na afektivnu visinu naknade (pri éemu je mjerodavna strogo
subjektivna naklonost oSteéenog). Mnogo bi bilo prirodnije, naprotiv,
kod naknade Stete od driave prenositi nadelo praviénosti iz modernog
gradanskog prava-'t

g) Koja driavna jedinica odgovara

UtuZiti se prije svega moZe samo ona drZavna jedinica, koja ima znaéaj
pravnog lica. Sada je to utvrdeno Zakonom o javnmom pravebranioitvu
od-10. IV. 1952. g Dok se ranije mogao priznavati znadaj pravmog
lica Sirem krugu drZ. organa,’® sada imaju takav znacaj samo FNRJ, na-
rodne republike, autonomne jedinice, narodni odbori i one drZ. ustanove,
kojima je to priznato. — Istim zakonom se mijenjaju i pravila zastupanja
drZ. jedinica u imovinskopravnim sporovima, — i kao takav zastupnik
istupa naéelno javni pravobranilac.16

Ako je neki sluibenik postavljen kod jednog organa, a kod drugog
vrii sluzbu (na pr. sluZbenik nar. odbora keotara vrsi prolazno sluibu
kod nar. odbora opéine), postavlja se pitanje, koji od ta dva organa
snosi prema treéem licu odgovornest za Stetu, koju je takav sluzbenik
nanio pri vrienju svoje sluzbene duZnosti, Njemacka pravna teorija se
mnogo bavila tim pitanjem (narodito u vezi s vrienjem t. zv. prenesenog
djelokruga) i postavila je dvije naéelne teorije: Anstellungs ili Dienst-
theorie, po kojoj je odluéne, tho je postavio takvog sluzbenika (u Zijoj

4 O uvazavanju momenta krivnje i novog nadela praviénosti pri odredivanju visine
naknade 3tete vidjeti: Jaksié — Obligaciono prave, Opéi dio, 1953. g., str. 273. i dalje.

15 () tome moji Osnovi upravnog prava FNRJ, 1950. g., str. 540. i d.

18 Privrednu ustanovu sa samostalnim financiranjem, koja ima svojstve pravnog
lica, zastupa u njenim imovinskopravnim odnosima starjefina administracije ustanove,
a ne javni pravobranilac. — Obavezno tumafenje Komisije za tumadenje zakona Na-
rodne Skupstine FNR], Sluzbeni list br, 27/53.
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je on sluzbi, — tako da za sluzbenika Reicha jaméi Reich, za onog
zemlje zemlja (Land), a za slu?benika opéine opéina) i Funktionsth., po
kojoj je odluéno &ije funkecije vr3i sluzbenik. U Njemackoj je potpuno
prevladala prva teorija, dok bi se, drZim, za nae prave — uvaZujuéi
jedinstvo nase drzavme sluzbe — trebalo odluéiti bai obrnuto za drugu
teoriju.l” Sliéno i u francuskoj teoriji (Laubadére, Traité str. 513 i d.).

h} Zastara

Ima vide stvarnih i prakiiénih razloga, koji traZe posebni rok zastare
za tuZbe protiv drZave po naknadi Stete zbog nezakonitog (nepravilnog)
vrienja sluzbe, nego 3$to su to opéi zastarni rokovi gradanskog prava.
Nase pozitivno pravoe nije opéenito utvrdilo takav posebni zastarni rok
(prosto s razloga, §to nemamo opéeg zakona o odgovornosti drZ. funk-
cionara), veé je on bio najprije propisan u Zakonu o drz. sluzbenicima iz
1946. god. Neki drugi propisi o toj odgovornosti izrijekom se pozivaju
na te odredbe (tako naroéito &l. 29. poslj. st. Opéeg zakona o narodnim
odborima iz 1952. god.), dok drugi opet propisi prosto Sute o zastari.
Imaju li u posljednjem slucaju vrijediti zastarni rokovi prema gradan-
skom pravu ili se imaju primijeniti rokovi Zak. o drz. sluzbenicima?
O¢ito se u takvom sluaju radi o zakonskoj praznini (zakonodavieva
intencija sigurno nije bila, da imaju vrijediti opéi zastarni rokovi gra-
danskog prava), koju treba popuniti onim zakonskim propisima, koji
su najshiéniji (primjena per analogiam), — a to su upravo odredbe Za-
kona o dr%. sluZbenicima. Prema tome se odredbe &l. 40. st. 4 Zak. o
drz. sluzbenicima po pitanju zastare imaju smatrati opéim propisima za
tuzbu protiv drzave u stvari naknade 3tete zbog nezakonitog (nepra-
vilnog) vrienja sluzbe. Drugadije je samo onda, kad neki specijalni zakon
izrijekom propife neki drugi zastarni rok. Inade se po drugim pita-
njima imaju i u ovim tuzbama primjenjivati odredbe Zakona o zastari
potraZivanja (Sl list br. 40/1953), a napose odredbe o sprefavanju i pre-
kidu zastarijevanja. .

Zak. o drz. sluzbenicima postavlja dvostruki zastarni rok: subjektivni
i objektivni. Tuzba se mora podnijeti u roku od devet mjeseci od dana,
kad je oStedeni saznao za Stetu, ali najdalje u roku od jedne godine,
kad je 3teta podinjena. Striktno radunanje od momenta, kad je priéi-
njena $teta, nailazi na poteskoéu u sludaju, kad je nezakoniti upravni
akt izvrien prije konadnog rjefenja u upravnom postupku odnosno
prije rjeSenja upravnog spora. Normalno je, da se pitanje zakonitosti
upravnog akta rijeSi baj u tim postupcima, dok u postupku o naknadi
Stete rjeSava to sud samo kao prethodno pitanje. Ako se zastara i u
tim slufajevima bukvalno rafuna od momenta, kad je 3teta pri€injena,
oiteéeni bi morao odmah pokrenuti od3tetni zahtjev bez obzira na dalji

17 Tako na pr. ako nar. odbor kotara poSalje u opéinu svog sluibenika, da tamo
obavi neke poslove u ime kotara (na pr. pregleda poslove opéine), odgovara za djela
takvog sluzbenika kotar; no ako je takav sluzbenik kotara poslan opéini samo radi
ispomoéi, tako da djeluje u ime opéine i za opéinu, odgovara opéina.
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upravni postupak odnosno upravni spor. Sto se toga tife, sadrzavaju
posebne odredbe zakoni NrR Hrvatske o narodnim odborima. Tu se
izrijekom kaZe, da »rok za tuZbu teéc od dana kad je utvrdeno da je
povreda nastala uslijed nezakonitog aktac. Sliéno propisuju i zakoni
NR Srbije o narodnim odborima, da »rok za tuzbu teée od dana kad
je utvrdeno da je Steta nastala«.’ Zakoni o narodnim odborima ostalih
nar. republika nemaju takvih odredaba. Mislim, da pravilo reéenih
zakona NR Hrvatske I Nk Srbije treba opéenito usvojiti. Zakon o dri.
sluZzbenicima regulirajuéi pitanje zastare imao je oéigledno pred o¢ima
samo normalne sluéajeve, a ne i reéeni izuzetni sluéaj, kad bi bilo
abnormalno primjenjivati njegove propise o ¢asu, kad poéinje teéi za-
stara. Mi ovdje imamo posla sa zakonskom prazninom, koju treba
logiéno i razborito ispuniti. U nasem sludaju se dizanjem pravnog lijeka
odnosno pokretanjem upravnog spora (razumije se, ukoliko je to de-
pustivo i uéinjeno u zakonskom roku) prekida zastara,

i) Nudleznost

Sudac opée nadleznosti je u nafoj materiji okruzni sud. Prema zakonu
o uredenju narodnih sudova!® okru’ni sudovi su nadleZni, da u prvem
stepenu sude, bez obzira na vrijednost sporne stvari, »sporove o naknadi
Stete koju drz. sluZbenici nanesu gradanima u vrienju sluzbe.« Sto se tiée
pitanja mjesne nadleZnosti, to je nadleZan onaj okruini sud, na ¢ijem
podrutju je pritinjena iteta. Protivno toj opéoj nadleZnosti ustanovijuje
Zakon o upravnim sporovima posebnu nadleznost. Po tome zakonu (&l
10.) rjesavaju ouni isti sudovi, koji rjeSavaju upravne sporove (vrhovni
sudovi narodnih republika i Savezni vrhovni sud u posebnim vijedima),
i pitanje povraéaja oduzetih stvari kao i naknadu 3tete, koja je nanijeta
tuZiocu izvrienjem akta, kojega se pobija zakonitost. Postupak je strogo
adhezioni: pitanje naknade fiete veZe se sa sporom o zakonitosti uprav-
nog akta. Prema tome moZe tuZilac pokrenuti zahtjev za naknadu tete
samo zajedno sa sporom o zakonitosti upravnog akta.? Sud odluéunje o
zahtjevu za naknadu Stete samo u onom sluéaju, ako je upravni akt po-

18 U staroj Jugoslaviji je Zakon o sudijama redovnih sudova izrijekom propisivao
(¢l. 23.), da tuZba za oditetn protiv driave zbog itete, koju je nanio sudac pri vrSenju
sluzbene duZnosti, »zastareva za devet meseci, rafunajuéi od dana kada je odluka iz
koje je Steta proizaila pravesnainom pestalac. Sam Zakon o &inevnicima iz 1931, g
predvidio je (§ 78. st. 4), za sluéaj kad je vodena kriviéna istraga, da se zastarni rok
>rafuna od dana izvrinosti sudske odluke o pokrenutom  pitanju kriviéne odgovor-
nosti.c — Vidi o tim rokovima i interesantno reguliranje u novom austrijskom zakouu
(naprijed pod tof. 3.).

Posto je nazoéni rukopis zakljuien, protitao sam &Elanzk Denkoviéa u Analima
heogradskog Pravnog fakulteta 1953. g., 1. br., u keme se kritizira jedno sudsko rje-
senje, po kome se u slufaju Zutnje specijalnog zakona ima primijeniti opéi zastarni
rok gradanskog prava. Slaiem se s jzvodima tog é&lanka.

1 Zakon o izmjenama i dopunama od 10. IV, 1932, g,

20 Zahtjev za nakpadu §tete mogao bi tuzilac postaviti i posebnim podneskom u
slu¢aju, kad je akt izvrSen nakon pokretanja upravnog spora, — ali samo tolike dugo,
dok ne bude donesena prvestepena presuda,
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nitio, i to ukolike »podaci postupka pruzaju za to pouzdan osnove, — u
protivnom se tuzilac upuénje, »da svoj zahtjev ostvaruje u gradansko}
parnici« (8l. 40. st. 4.). Javlja se pitanje, da li je ta posebna nadleznost
prema Zakonu o upravnim sporovima istisla opéu nadleZnost okruinog
suda, — tako da u takvim sluéajevima oSteceni ne bi mogao svoj oditetni
zahtjev pokretati pred okruinim sudom, veé samo zajedno s upravnim
sporom. Li¢no sam de lege ferenda bad za tu soluciju, no de lege lata,
drZeéi se samog zakonskog teksta, treba zakljuditi, da oSteéeni moZe
birati izmedu ta dva puta. To znadi, da nadleini okruZni sud ne hi mogao
odbaciti od3tetni zahtjev s razloga, 3to on nije bio pokrenut zajedno s
upravnim SpOrO‘m.

Ako je Stcta pricinjena nekom radnjom sluzbenika, a ne donoSenjem
formalnog sluzbenog akta, pojedinac moZe odmah utuziti driavu, a nad-
lezni redovni sud i rijediti &itavo pitanje. Pritome taj sud mo¥e i preki-
nuti postupak, ake je drugi postupak u toku ili kad se taj mo¥%e pokrenuti
po sluzbenoj duinosti, i éekati, dok drugi nadlezni forum (kao kriviéni
ili disciplinski sud) ne donese rjeienje o zakonitosti odnosne radnje.
nogo je kompliciranija stvar, kad je fteta pri¢injena nezakonitim
upravnim aktom, jer se tu javlja niz pitanja o nadleZnosti suda, da utvr-
duje zakonitost upravnog akta

Potrebno je da ove sludajeve izblize analiziramo. Dok upravni akt nije
izvrien, nema joi Stete, pa se ne moZe ni odsteta traziti.?> Upravni akt, u
pravilu, sam po sebi ne nanosi jof Stetu, veé do nje dolazi telc izvrienjem
akta, No nastaje pitanje, da li se stranka moZe pasivno driati protiv
takvog akta, proste ¢ckajuci, da on postane pravosnazan i da se izvrsi,
pa da onda trazi odStetu, ili je naprotiv ona duZna da pobija takav akt
instanciono-upravnim putem, pa i pokreée upravni spor. Iz onoga, $to
smo naprijed razlozili o duZnosti oitecenog, da i sam briZljivo postupa
i otkloni Stetu, proiziazi i njegova duZnost da se sluZi zakonskim pravnim
lijekovima. A drzim, da je u duhu naSeg pozitivnog prava, da je oSteéeni
duZan (ako sebi Zeli osigurati odStetni zahtjev) pokrenuti i upravni spor;
samo izuzetno mogao bi sud, iz razloga pravicénosli, oprostiti neupuéenoj
stranci, §to nije i$la tim putem. Potreba pobijanja otpada kod nevaZeéih
akata (les actes inexistants), koji su akti samo po imenu, a predstavljaju
najgrublje li¢ne ekscese (kao na pr. uzurpacija vlasti). Ali za takve akte
u pravilu drZava ni ne odgovara.

Drugi je sludaj, kad je akt izvrien prije nego $to je postao u upravnom
postupku pravosnaZzan, odnosno ako je izvrien prije nego to je rijeSen
upravni spor. OSte¢eni moZe u takvom sluéaju odmah dignuti odstetni

2! Kraj sli¢nib propisa, vodio se veé u staroj Jugoslaviji u tome pitanju spor. Tako
je, izmedu ostaloga, jedna struja smatrala, da sc¢ pojedinac mora najprije obratiti
upravnom sudu radi poniStaja nezukonitog upravnog akta, dok je druga smatrala, da
pitanje zakonitosti upravneg akta mo¥e rijediti i sam sud, koji rjeSava o odStetnom
zahtjevu, i to kao prethodno pitanje,

22 MoZe se zamisliti i takav narofiti slufaj, da je nezakoniti upravni akt samom
svojom objavem nanio stranci teiku Stetu, premda jo¥ nije izvrien. U takvom ée se
slufaju moéi iraziti naknada, kao da je akt veé izvrien.
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zahtjev,”® i okruzni sud ne bi mogao a limine odbaciti njegovu tuzbu.
Ostavljajuéi po strani pitanje, da li nije oSteéeni duzan i pored toga, to
je digao odstetni zahtjev, 1serpsti Zalbeni put, pa i pokrenuti upravni
spor (liéno drzim, da to on treba da uélini); okruzni sud rjefava povodom
oditetnog zahtjeva pitanje zakonitosti upravnog akta kao prethodno
pitanje,?? i stvar se komplicira kad bi sud prekinuo postupak i traZio, da
pitanje zakonitosti akta Tijesi nadlezni organ (u pravilu kao upravni
spor). Osteceni, koji se nije unaprijed posluZio Zalbom na vii upravni
organ i pokrenuo upravni spor, ne bi to viSe mogao uéiniti, jer su mu
istekli odnosni zakonski rokovi.?® Kad se vodi paralclne postupak — s
jedne strane oditetni zahtjev pred redovmnim sudom, a s druge strane
upravni spor — moZe doéi i do komplikacija, ako ti sudovi imaju razliéna
miiljenja o zakonitosti upravnog akta.?6 Sve se te teikoée izbjegavaju
(a ja ih ovdje navodim samo primjera radi i nisam ih iscrpao), kad se
naéelno veZe i spaja upravni spor s odStetnim zahtjevom.??

Na$ Zakon o upravnim sporovima pokazao nam je tu pravi put, samo
treba njime iéi do kraja. Kad god se traZi od5tetni zahtjev zbog nezako-
nitog akta, trebalo bi da o tome, iskljuéive, sudi onaj sud, koji rjesava
upravne sporove. Joi vife, de lege ferenda treba postaviti zahtjev, da
opéenito prede nadleznost na te sudove po tuzbama o naknadi §tete, koja
je gradanima nanijeta nezakonitim (nepravilnim) vrSenjem drZavne
sluzbe. Rjesavanje po tim pitanjima je vrlo delikatno, ono traZi veéu slo-
bodu kod sudskog rasudivanja, razvijanje novih nadela, koja odgovaraju
prirodi i potrebama javne sluzbe (bez povrede liénih prava), i ne preve-
liko vezanje nafelima gradanskog prava. Sve se to tesko vrsi kod redov-
nih sudova (pogotovu ne kod okruznih), a moZe se izvriiti kod posebnih

# No mnogo je racionalnije i prirodnije, da taj zahtjev, dok to moZe, spoji s uprav-
nim sporom.

2 O problematici prethodnog pitanja vidjeti moje »Osnove upravnog prava FNRJ«
str. 99. i d.

25 Nafe prave ne poznaje {rancuski recours en appréciation de validité, po kome
se — kad se u postupku pred redovnim sudom pokrene pitznje zakomitosti upravnog
akta — postupak pred redovnim sudom prekida i akt 3alje Dri. savietu radi utvrdenja
njegove zakonitosti. Taj se pravni lijek moZe uvijek pokrenuti, bez ohzira na redovni
upravno-sudski tuibeni rok. Neito sli¢no imamo i u novem austrijskom zakonu o
jamstvu drZave (naprijed pod toé. 5.).

2 Razumije se, da je odluéno ono, ito ]e o zakonitosti akta utvrdio sud, koji je
rijeSio spor o zakonitosti akta. Sud, koji rjefava spor o naknadi 3tete, :jeSava pitanje
zakonitosti akta samo kao prethodno pitanje. Ako je to pitanje veé rijuiemo od suda,
koji je rjeiavao spor o zakonitosti, sud, koji rjefava pitanje naknade §tete, vezan je
tim rjefenjem i me moZe ponove ocjenjivati pitanje zakonitosti.

27 Normalno bi trebalo da sud, koji rjefava spor o zakonitosti akta, rijedi pitanje
zakonitosti, a sud, koji rjefava spor o naknadi §tete, pitanje same naknade. Prof.
Tasié (nav. rasprava u Ekonomistu str. 723.) ispravno je primijetio: »da nije mnogo
logi¢no da jedan sud cijeni akt, a drugi izvlad posljedice od toga« i zakljuédio, da
prvome treba dati u nadleZnost i samo pitanje naknade Stete. »To je i ekonomskije
it za drzavu i za pmedmce Kada se uzme u obzir da inafe granica izmedu privatnog
i javnog prava nije preeizna... to smatramo francuski sistem po kome naknadu odre-
duje upravni sud, kao najbolji... Na§ zakon o Dri. savjetu pofao je u punmo stvari za
radikalnim francnskim sistemom, a nije i u ovome.x
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sudskih vijeéa, koja stalno rjeSavaju upravne sporove, pa tako postaju
specijalisti za te vrste sporova, a to je i spor o redenoj naknadi Stete,
koji se ne da odvojiti od pitanja o funkcioniranju javme sluzbe. Sto je
Francuska dosla do vrlo razvijenog prava u ovej materiji, zahvaljuje u
prvom redu judikaturi svog DrZ. savjeta. MoZe se sa sigurno$éu kazati,
da Francuska ne bi mogla do toga doéi po judikaturi svojih redovnih
sudova (tu je vrlo pouéno usporediti francusku s belgijskom sudskom
praksom).

i) Regres driave protiv sluibenog lica

Posto je drZava platila odStetu gradaninu, ima pravo regresa protiv
sluzbenog lica, koje je nanijelo odnosnu 3tetu povredom svoje sluzbene
duznosti. Bilo bi posve neispravno to pravo regresa predstaviti kao neki
cessio legis, po komec bi zahtjev ofteéenog presao na drZzavu. Driava po-
kreée taj zahtjev samostalno zbog Stete, koja je njoj time nastala. Sto se
tide nadleZnosti, zastare i t. d., vrijede opéenito — ukoliko posebnim pro-
pisima ne bi bilo drukdéije odredeno — propisi o utjeravanju ftete, koju
sluZzbenik nanese drzavi pri vrienju svoje sluzbe (a ne propisi, po kojima
gradanin istjeruje prouzroéenu mu Stetu).

Kako smo naprijed vidjeli, u naSem sistemu odgovornosti drZave ne
poklapa se davanje odStete od drZave s mjenim pravom regresa protiv
sluZbenika u tom smislu, da bi drZava naéelno u svakom slucaju naplate
$tete imala pravo regresa. Regres se moZe voditi samo u slu¢aju, ako po-
stoji individualno to¢no odredeni sluZbenik, kome (kojima) se moZe
odnosno djelovanje upisati u krivnju. Iz politickih razloga mora drzava
biti pritome uvidavna, ~ jer povlaéeéi sluZbenika na odgovornost za nje-
govu sitnu subjektivnu grijesku, nagoni i odgaja ovog na pasivnost {onaj
koji radi i grijesi). Zato moZe i driava prijeéi prcko oprostive grijeike
svog sluzbenika i od njega ne traZiti regres.?® Tu treba uvaZiti i slucaj,
kad je gradaninu nanesena Steta dvjema (ili viSe) najuZe povezanim gri-
jeSkama, — pri éemu se samo za jednu od njih moZe drZava regresirati
protiv sluZzbenika. Pad bilj. br. 19. i 21. to&. 2 prikazao sam u tome pita-
nju stajalifta francuske teorije i prakse, koja smatram u osnovnome
ispravnim. Svakako nastaje u takvom sluéaju za sud vrlo delikatan zada-
tak, da utvrdi, za koji dio odstete jaméi sama drZava, a za koji se moze
regresirati protiv sluzbenika, — pritome je rasudivanje suda nuzno u veli-
koj mjeri slobodno.

Regresni zahtjev driave ide na €itav izdatak, koji je drZava imala po-
vodom pridinjene Stete, a ne samo na onaj iznos, koji je ona platila oste-
¢enom (na pr. ovamo pripadaju procesni troikovi oko vodenja parnice

% Tako na pr. propisuju zakoni o narodnim odborima NR Hrvatske, da »u izu-
zetnim sludajevimac moZe nar. odbor svoja sluzbena lica osleboditi od plaéanja
naknade, — pri femu se kod nar. odbora opéine (ne i gradske) traZi joi i misljenje
savjeta za privredu nar. odbera kotara. Sliéne propise o takvom oslobadanju imaju
i druge nar. republike (osim NR Slovenije).
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po tuzbi oSteéenog). Pritome dolazi u obzir samo ona svota, koju je
drZava uistinn platila (ona se na pr. s oSteé¢enim nagodila na neki manji
iznos, od sluzbenika je veé ranije utjeran neki iznos, — $to se moZe naro-
¢ito dogoditi, ako je protiv sluzbenika voden kriviéni postupak).?® Drzava
ne mora biti ba¥ sudena na naknadu 3tete, da bi imala pravo regresa, —
jer je posve prirodno, da ée u jasmom sludaju ona dobrovoljno platiti tu
odstetu.

U svojoj obrani siuzbenik nije samo ograniéen na to, da iznosi, da je
bez liéne krivnje pri nastaloj 3teti, veé moZe i dokazivati, to se tiée same
plaéene odstete, da je drZzava nije bila duZna platiti, odnosno da ju je
platila u prevelikom iznosu. Tako na pr. da je drzava propustila iznijeti
prigovor zastare tuzbovnog zahtjeva, da je zanemarila, da se uzme u
obzir i sama krivnja odtedenog odnosno i one koristi, koje je on imao
povodom nastale stete i sl. Sluzbenik moze odgovarati samo za onu od-
dtetu, koju je drzava bila pravne duZna da isplati. S obzirom na te
moguée prigovore sluZbenika, bilo bi od najveceg interesa, da odnosni
sluzbenik u paruiei protiv drzave za naknadu 3tete uéestvuje kao umje-
5aé (nuzgredni intervenijent). On bi u tom sluéaju (t. j. kad ga je drzava
obavijestila o zahtjevu oStecenog i dala mu moguénost da stavi sveje pri-
mjedbe) prekludirao u regresnom postupku s onim prigovorima, koje
nije stavio u glavnom odStetnom postupku.

Za sludaj kolektivnog djelovanja sluzbenika javlja se kao posebno pita-
nje, u kom opsegu odgovara pojedini sluzbenik. Odgovaraju li oni soli-
darno ili pro parte.?® Za nezakonito rjedenje, koje je donio neki kolegij,
normalno ne ée trebati odgovarati oni clanovi kolegija, koji su glasovali
protiv tog zakljuc¢ka.! O odgovornosti za Stetu, koja je nanesena izvrSe-
njem nezakonitog naredenja, mjerodavne su odredbe Zak. o drz. sluzbe-
nicima (&l 25.).

12. Odgovornost driave za neskrivljene protupravne zahvate

Naprijed (tod, 11-e) veé je istakuut sluiaj, da gradanin bude oiteéen
djelovanjem drZ. aparata, koje je s objektivno-pravnog glediita protu-
pravno, a da se zbog toga ne moZc nijednom sluzbeniku imputirati
krivnja. U njemaékoj pravnoj teoriji — koja se zbog nekih osobina svog
prava naroéite bavila ¢itavim tim problemom — govori se u takvim slu-

* To je i slucaj, kad odteéenom nepoﬂrt‘flno odgovara sluzbenik, Pritome se oba-
veza driave spram oslecenog smanjuje samo utoliko, ukoliko je neki iznos i utjeran
od sluzbenika. OSteéeni ima sa svoje strane prave da traZi oditetu od drZfave bez
obzira na to, sto je sluzbenik suden na naknadu Stete u kriviénom postupku. O towme
i odluka drz. arbitraze: Dr. Goldstajn, Zbirka odluka, sv. VI, br. 328.

30 0 pitanju odgovornosti vise lica za Ztetu v, Jak3ié str. 276. i dalje.

3 Vidjeti o tome reguliranje novog austrijskog zakona (maprijed pod toé. 5.), koje
odgovara opéim pravnim naéelima, pa se moZe opéenito usvojiti i bez posebnih za-
konskih propisa.
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¢ajevima o neskrivljenim protupravnim zahvatima driavnog aparata.!
Inace se u pravnoj literaturi za takve i tome sliéne sluéajeve govori o
objektivnoj protupravnosti? u opreci prema subjektivnoj protupravnosti,
gdje je krivnja neophodan uvjet. — Posebno podruéje neskrivljene protu-
pravnosti ne moze se prosto eliminirati. Neko protupravno djelovanje ne
postaje time pravnim, §to je na pr. sluzbenik postupio iz oprostive
bludnje, pa zato nema subjektivne krivnje. Djelo je ostalo protupravno,
samo 5to mema ni krivnje ni line odgovornosti sluzbenika. Teoretski
gledano, takva protupravna djela predstavljaju neko srednje podrudje
izmedu skrivljene povrede sluZbene duinosti i na pravu zasnovanih za-
hvata (na pr. eksproprijacije).

U pitanju je, da li drzava snosi odgovornost za takvo protupravno dje-
lovanje, gdje nemali¢ne krivnje sluzbenika. Snosi li naéelno drzava odgo-
vornost samo za onu Stetu, koja je nanesena protupravnim skrivljenim
djelovanjem njenih sluzbenika, ili i za samu objektivnu protupravnost
bez obzira na subjektivnu krivnju sluzbenika? Klasi¢an primjer obuhva-
tanja posljednje odgovornosti daje francuski faute de service. Nema na-
¢elno takve odgovornosti u onim pravnim sistemima, u kojima drZava
jaméi samo i iskljuéive supsidijarno za sluzbene krivice svojih sluzbe-
nika. No pitanje odgovornosti za refenu protupravnost postavlja se
narocito u onim pravnim sistemima, gdje drZava primarno i neposredno
odgovara za protupravnoe djelovanje svog aparata. Da li tu odgovara
drzava za svako djelovanje svog aparata, koje je objektivno protupravino
ili samo kad kod toga ima subjektivne krivnje sluzbenika? Odgovara li
ona na temelju same protupravnosti ili tek preko sluzbenikove krivnje?
€L 131. Vajmarskog ustava? pokriva samo onu drugn odgovornost driave.
Isto vrijedi i za dana¥nji ustav Zapadne Njemacke i novi anstrijski
zakon. To jo¥ ne znali, da po njematkom pravnom sistemu (odnosno
austrijskom) drZava ne bi mogla odgovarati za neskrivljena protupravna
djela svog aparata, — jer se takva odgovornost moZe zasnivati i na nekoj
drugo] pravnoj normi. U njemaékoj pravnoj literaturi, iz vremena dok
je vrijedio Vajmarski ustav, naéelno se priznavala i poricala takva odgo-
vornost, — pri femu je ipak bilo preteZnije ovo negiranje. Dosta se opde-
nito priznavala takva odgovornest driave za djela duSevno bolesnog
sluzbenika, a neki (kao Walter Jellinek) su naroéito isticali tu odgovor-
nost i za sluéaj. kad je drZava takvim protupravnim aktom dosla do
imovinskih prednosti.?

1 Wal. Jellinek str. 318.; Schack, Die Anwendung des § 75. Einl. 7. Pr. ALR auf
schuldlos rechtswidrige Eingriffe der dffentlichen Gewalt in der Rechtsprechung des
Reichsgerichts, Verwaltungsarchiv, sv. 40., 1935, g.

2 O pojmu protupravunosti s obzirom na gradanskopravnu odgovornost za Stetu
opseini izvodi u knjizi: Prof. Vukevié, Odgovornest za Stetu, Zagreh 1951, g., str.
48. 1 d.

® Bilj. br. 4. u tof. 1.3

4 Vrio odluan je u praveu priznavanja odgovornosti driave za sameo protupravno
dielovanje Schack u cit. élanku. On tvrdi, da je to i nadelne stajaliste Vrhovnog suda
Njemacke (Reichsgericht) i navodi za to veéi broj primjera. Schack nalazi glavno upo-
rifte za tu judikaturn u § 75. Opéeg pruskog zemaljskog prava iz 1794 g. Posto se w
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Uporedenjem reéenih formula Vajmarskog ustava i danalnjeg ustava
Zapadne Njematke s Ustavom rnry (él. 41) vidi se najbolje nacelna
razlika izmedu ta dva reguliranja, i kako nase reguliranje stvarno obu-
hvaéa i odgovornost drZave za protupravno funkcioniranje sluzbe, bez
obzira da li pritome ima ili nema subjektivne krivnje sluZbenika. Dok
redeno njemadko reguliranje pelazi nacelno od povrede sluzbene duine-
sti 1 za tu propisuje odgovornost drZave; ¢l 41, ‘Ustava FNR]J polazi s gle-
didta objektivne nezakonitosii i nepravilnosti vrSenja sluibe, poradi koje
gradani mogu traZiti naknadu $tete »od drave i sluibenih osoba«. Sto
se u tom ¢lanu nezakonitosti dodaje i nepravilnost, naglasava se, da se
odgovornost ne proteZe samo na onu stetu, koja je pricinjena grubo ne-
zakonitim aktima, veé¢ i manjim grijeékama kojima je povrijedenc na-
celo br'le]lvueg postupanja (no 3to i opet znadi protupravnust i nezako-
nitost u Sirem smislu tog pojma).’

Sto se tide detaljnijeg reguliranja odgovornosti drzave za objektivnu
protupravnost njena aparata, moZe se samo ponoviti, §to je naprijed
istaknuto. U nas dosada jof nije donesen generalni zakon o odgovornosti
drZave, ve¢ zakonodavac rjeSava to pitanje samo en passant u vezi
s lifnem odgovorneiéu drz. sluzbenika (pa i ne svih drZ. sluzbenika).

§ 74. toga zakonika ka%e, da pojedinadua prava moraju odstupiti u korist apéeg dobra,
kaZe se dalje n § 75., da drZava mora odstetiti lice, koje je ¥rtvovalo svoja »posebna
prava i prednosti« opéem boljitku. Iz te odredbe da je Vrh. sud Njematke izveo opée
pravno naéelo, da se za protupravne zahvate, koje interesirani podnosi u javoom
interesu, mora dati naknada stete bez obzira na moment krivaje. I to naéelo da Vrh.
sud opéenito primjenjuje za &itavu Njemadku. Moram primijetiti, da se stvarno sudske
presude, koje Schack navedi, ne odnose samo na odgoevornost za neskrivljena protu-
pravna djela, veé preko toga obuhvaéaju i odgovornost bez grijeske.

5 laraz mepravilno moze se tumaditi u razmom smislu. U reé. &l 4l. nafeg Ustava
govori se o »nezakonitom i mepravilnom« vrienju sluzbe, u &l 18. t. zv. Vidovdanskeg
nstava govorilo se same o »nepravilnom vrienju« sluzbe, a u &. 18. Oktroiranog
ustava iz 1931. g. o »nezakonitom ili nepravilnom vrienjux sluzbe. O znadenmju tog
»nepravilno« dosta se debatiralo za vrijeme Vidovdanskog ustava (o tome Sajovie str.
194 i d.), ~ narotito da li taj »nepravilno« znadi isto 5to i nezakonito ili vise od toga.
Tako je Slobodan Jovanovié (Ustavno prave SHS, 1924. g., str. 431-2.) nalazio, da je
»nepravilno vrienje sluibe« raztezljiv izraz, koji »pored nezakonitih akata upravnih
vlastic obuhvaéa »i one radnje upravmih organa koje ne odgovaraju pojmu dobre
sluzbe na pr. nebriZljivosti upravnih orgama, njihove tehnitke pogreske, njihova pri-
stranost partijska ili lina i t.d.¢

Uistinu se izrazu nepravilnest moze dati razlifan smisao (tako na pr. izraz nepra-
vilno primijenjen u Cl. 132. Ustava FNRJ — koji danas nije viSe na snazi ~ znalio je,
da je nadzor ovdje preko nelegalnih akata protegnut i ma same neoportune akte).
nezakonitosti i nepravilnosti moZe se dati uzi i §iri smisao. Nezakonitost u firem smislu
znaéi povredu svakog pravmog propisa, koji je pravilno donesen, a ne samo povredu
zakona u formalnom smislu. I brizljive postupanje i obdriavanje tehnitkih propisa
zasniva se na nekom pravnom propisu i predstavija sluzbenu duinost, — pa je do-
sljedno i povreda toga protupravnost i nezakonitost u tom ¥irem smislu. I kad zakono-
davac upotrebi termin nezakonitost u tom #irem smislu, obuhvaéa time i nepravilnost.
Tako na pr. Opéi zakon o narodnim odborima iz 1952, g. (&l. 29, str. 1.), normirajuéi
edgovornost za 3tetn panesenn gradanima, govori samo o nezakonitem radu. Da li je
time povrijeden ¢l. 41. Ustava FNRJ, koji za taj sluéaj ne govori samo o nezakoni-
tom, ve¢ i o nepravilnom vrienju sluzbe? Oédigledno nije, veé je samo izraz nezako-
nitost upotrebljen u firem smislu, koji obuhvaéa i nepravilnost. U jednako #irokom
smislu primjenjuje termin nezakonitost i Savezni ustavobi zakon (€l. 99. st. 2.).
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Bio bi krajnji pravni formalizam, kad bi se iz toga izveo zakljuéak, da
naia drZava odgovara samo za skrivljena protupravna djela svog aparata.
Takva opéa odgovornost drzave utvrdena je ve¢ samim Ustavom.’

U sluaju odgovornosti driave za takvu objektivnu protupravnost,
gradanin mora dokazati samo tu protupravnost, a ne i li¢nu krivaju
nekog sluzbenika. Driava ovdje jamdéi objektivno za pravilno funkcio-
niranje javne sluzbe i da se ne ée nepravilnim funkcioniranjem te sluzhe
nanijeti Steta gradanima. Nema protupravnosti i odgovornosti driave,
ako §tetu uopce nije prouzrodio dri. aparat, veé je ona nastala sluéajem,
vifom silom, radom nekog treéeg lica ili samog o5teéenog.

Kad drZava odgovara za objektivno protupravno djelovanje njena apa-
rata, postaje narolito delikatnim pitanje, koliko velika mora biti gri-
jeska, za koju driava treba da odgovara. Sigurno je, da drzava ne mora
odgovarati i za sitnu grijeSku, koja je nanijela gradaninu beznacajnu
Stetu. Neke grijeSke su neizbjeZne u drz. aparatu, i gradani moraju sno-
siti lofe posljedice takih grijeski kao neke vrste gradanske duZnosti,
odnosno kao teret uime onih prednosti, koje dobivaju od javne sluZbe.
Mora se, naéelno uzeto, raditi o nekoj razmjerno veéoj grijeici s teiim
posljedicama, koja prelazi normalne grijefke, koje toleriramo u dri.
aparatu. Sto se toga tide, i za nase je poirebe vrlo pouéna judikatura
franc. Drz. savjeta (naprijed pod toé. 2-¢) s jakim individualiziranjem
svakog pojedinog sluéaja i vodenja raéuna o razlitnim elementima. Ali
takvu judikaturu moze vriiti same sud, koji je dobro upuéen u funkcio-
niranje javne sluzbe i nije suviSe okovan formulama gradanskog prava.

Pri reenom protupravnom funkcioniranju postoje tri glavne mogué-
nosti (one se mogu uzajamno i kombinirati): 1. drzavna sluzba je loSe
funkcionirala — loSe funkcioniranje, 2. sluzba nije nopée funkcionirala,
a trebalo je da funkcionira — nefunkcioniranje i 3. sluzba je protupro-
pisno sporo funkcionirala i zakasnila — sporo funkcioniranje. Ako se veé
opdéenito traZi za osnovanost odStetnog zahtjeva, da je Steta za oSteéenog
osjetljiva,’ vrijedi to pogotovu za drugi i treéi sludaj. Tako na pr. judi-
katura franc. DrZ. savjeta istie u slucaju, kad se neki zakon uopée ne
primjenjuje, da gradanin ima samo prave na naknadu Stete, ako zbog
tog neprimjenjivanja mora podnijeti veéu Zrtvu, nego $to hi trebalo da
Je podnese u javnom interesu, ili, kako se izrazava Jéze, da sc Steta ma-
nifestira kao pojedinaéna, a ne kao opéa i bezliéna.®

¢ Sto se ti¢e odgovornosti privrednih organizacija, vidjeti: R. Goldstajn, Kauzalna
delikina odgovornost privrednih organizacija za slufbenike i radnike, Arhiv za pravne
i dr. nauke god. 1952./ str. 462. i d. Tu se zastupa gledidte, da privredne organizacije
odgovaraju u nas po nalelu objektivne odgovornosti. Li¢na odgovornost namjestenika
poduzeéa dolazi do izra¥aja tek u regresmom postupku. .

7 Ta osjetljivost moZe biti samo relativni pojam. Nefto, §to je ma pr. za imuénog
posve neosjetljivo, moZe biti za siromaka i te kako osjetljivo.

8 Tako je na pr. jedno plovidheno druitvo tra¥ilo naknadu Stete zbog meprimjene
jednog dekreta, koji zadtiéuje francusku trgovatku mornaricu. Dri. savjet rjeiemjem
iz 1924. g. odbija taj zahtjev, jer druftva nastala $teta »ne prelazi granice tereta, na
€ije se snaSenje mogu. u opéem interesu, pojedinei pridriati bez svakog zahtjeva protiv
kolektiviteta.«
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Kad se¢ posebno regulira odgovornost driave za odredenu materiju,
onda se katkad pritome obuhvaéa 1 odgovornost za neskrivljeno protu-
pravio djelovanjé drz. aparata. Takvo reguliranje je naroéito vaZno za
one pravne sisteme, u kojima drZava odgovara samo za skrivijeno pro-
tupravno djelovanje; no to nije bez vaZinosti ni za pravne sisteme, koji
naéelno poznaju odgovornost i za samo protupravno djelovanje, jer se
i tu moze prosirivati ili bar jasnije precizirati odgovornost drzave (tako
narofito kad se propisuje odgovornost drZave i za sudske akte). Tu se
narocito isti¢e zakonodavstvo o naknadi za nepravedni zatvor odnosno
lisenje slobode, koje se dosta javlja nm modernim demokratskim dria-
vama.’ (Cesto se ovdje govori o naknadi stete neduzno osudenom, uistinu
se tu radi o licima, koja su pretrpjela kaznu, jer su neduZno osudena.)
Da se posluZimo rijeé¢ima Fleinera, neduzno osudena lica je »pogodio
formalno pravovaljani akt drZ. vlasti, koji je objektivno protupravan.«
U nas je to pitanje vrlo Siroko i u korist lica, koja su neopravdano pre-
irpjela kaznu, rijefeno ne samo Zakonikom o kriviénom postupku, veé
napose 1 u Osnovnom zakonu o prekriajima.

% PobliZe o naknadi Stete za neopravdano lifenje slobode, naroéite s obzirom na
stanje u staroj Jugoslaviji, uw knjizi Matijevié-Vesel, O odgovornosti drZave i sudija
za §tetu, Zagreh 1930, g., str. 118, i d.

11
ODGOVORNOST DRZAVE BEZ GRIJESKE

1. Opée znalajke

Pitanje odgovornosti driave bez grijeike postalo je vrlo aktuelno u
savremenim drZavama. Silno se prosirila upravna djelatnost driave sa
Sirokim moguénostima zadiranja v imovinsku pravnu situaciju gradana,
a napose je javna sluzba preuzela vodenje najrazliénijih operativnih po-
sala (f. zv. direkitna uprava). Zbog te nabujale i intenzivne drZavne dje-
latnosti mnoze se slutajevi, da drz. aparat, vrieéi skroz pravilno sluzbu,
nanosi $tetu gradanima. To zadiranje je ¢esto samo akcesorno, od nuZde,
jer se bez toga ne moZe provesti neki upravni zadatak, ili je zadiranje
posljedica zavodenja nekih novih mjera (na pr. zbog tih novih mjera
onemoguéuje se poslovanje odredenim vrstama poduzeéa, zbog regulacije
mjesta ograniénje se gradenje i sl.). Gdjekad je to zadiranje upravo esen-
cijelno: odnosne se akeije i vrie ba3 zbog toga, da bi se ukinula ili ogra-
niéila neka imovinska prava gradana. ~ Pri svemu tome ne moZe se pro-
sto primjenjivati odgovornost drZave prema nacelima gradanskog prava,
veé je potrebno razviti posebna nadela pravne odgovornosti. Neka su od
tih ve¢ rano postavljena — klasiéan je za to primjer eksproprijacija —
druga su mnogo kasnije stvorena ili su i danas tek u formiranju.
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Sluéajevi odgovornosti driave bez grijeske nemaju one zaokruZenosti
i cjelovitosti, $to je imaju sluéajevi odgovornosti za grijesku. Odgovor-
nost bez grijeSke ograni¢ena je na odredenc materije, koje dosta vari-
raju od driave do driave i u istoj drZavi u razno vrijeme, — pri femu
zavisi u prvom redu od zakonodavca, da odredi tu materiju. Teorija
rizika pokufava doduse dati tim sludajevima neka zaokruZenost i cjelo-
vitost, ali je to sasvim prividno i fiktivno. I u samoj Francuskoj, gdje je
tako raSirena teorija rizika, ne ravma sc ta odgovornost po toj opéoj
teoriji (odgovernost driave bi po tome morala biti vrlo velika), veé se
sivarno ograniéujc samo na neke materije.! MoZda ée danas sjutra pro-
gresom socijalnog Zivota doéi do tog razvoja, da ée drzava odnosno raz-
vijena drusivena zajednica naéelno i opéenito izravnavati povredu nadela
jednakosti ¢lanova druitva u snofenju javnih tereta i pojedincima nado-
knadivati Stetu, koja im na taj nalin nastaje, — a time bi se dofle do
zaokruZenog i jedinstvenog pojma odgovornosti driave bez grijeske
(odgovornesti za rizik). No od tog stanja su pravni poreci savremenih
drzava jo$ vrlo daleko.

Kod odgovornosti bez grijeske odluéno je samo, da je neka radnja (akt)
drzavnog organa prouzroéila pojedincu tetu, a ne da se to dogodile zbog
loeg funkcioniranja sluzbe odnosno grijeske drz. funkcionara. Samo
vrienje sluzbe, a ne grijeSka pri tome vricnju, zasniva zahtjev za na-
knadu Stete. Osteéeni, koji trazi naknadu itete, ne treba dekazivati gri-
jefku pri vrienju sluzbe, veé je dovoljno da dokaie uzroénu vezu izmedu
odredene radnje (akta) i nastale stete.

Za oteéenog je ta odgovornest mnogo povoljnija nego odgovornost
zbog grijeske. Ne samo s razloga, $to on ne treba dokazivati grijeiku u
vrienju sluzbe, veé i iz razloga, $to drfava ovdje odgovara i za nesretan
slucaj. Zato je u interesu gradana, u interesu jacanja mjibovih liénih
prava, da se Stovie Sire slucajevi odgovornosti drzave bez grijeske i da
se odgovornost za grijeiku pretvara u odgovornost hez grijeske. S druge
strane je Cesto I za samu administraciju podnosljivija odgovornost bez
grijeSke od odgovornosti za grijesku, jer utvrdivanje posljednje odgo-
vornosti sadrZava prijekor o ispravnosti vrienja javne sluzbe. Zbog toga
i neke odgovornosti za grijesku dobivaju lik odgovornosti bez grijeske
(niZe pod toé. 10.).

Nema odgovornosti za grijeSku, ako je Steta nastala bilo slucajem ili
vifem silom, a kod odgovornosti bez grijeske treba to dvoje razlikovati.
U pravilu postoji odgovornost bez grijeike, ako je Steta nastala sludajem
(§to je posve logicno, jer se tu odgovara za uzroipost, a ne za grijesku
ili krivnju), a nema je, ako je do itete do3lo viSom silom.?

1 0 tome nam rjecito govere izvodi Hauriou str. 536, i d., Laubadére M. str. 123.
t d., Duez-Debeyre str. 434, i d., Waline str. 595. i d.

2 Hauriou je isticao u svojim duhovitim biljeshama rjefenjima Dr3. savjeta, da je
cludaj ustvari samo »grijeska sluibe, koja je nepoznata« i da se ona uvijek dogada u
samom funkcioniranju odredene sluibe (na pr. u nekoj tvornici pukne kotao), a da
je vis major nepredvidiv fenomen, ali izvan odredcne sluibe (na pr. poplava, gra-
danski rat). U francuskoj literaturi, pokrenutoj odgovornodéu hez grijeske (rizik).
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Sliéno, kao sto smo vidjeli kod odgovornosti za grijesku, ulazi i kod
odgovornosti bez grijeske u rafun odstete litna grijeSka o3tecenog lica.
Pri odredivanju naknade Stete za odgovornost drzave bhez grijeske treba
opéenite uzimati u radun momente, koji stoje na strani o3teéenog, — tako
se na pr. od odS$tetne svote odbija vrijednost onih koristi, koje je oSte-
éeni eventualno primio po radnji (aktu), koja mu je nanijela $tetu, uva-
Zavaju se i posve subjektivni momenti (na pr. okolnost, da li se radi o
siroma$nom gradaninu ili bogaiijem, koji moZe ierel lakie snositi, ili
opéenito ponasanje oSteéenog, a naroéito nije li prema okolnostima slu-
¢aja morao i sam oSteéeni snositi neki rizik). Kako se iz samih tih pri-
mjera vidi, odredivanje ove odStete traZi veée rasudivanje s nekim slo-
bodnijim kretanjem i ne moZe se strogo ograniéiti formalnim propisima.

Sama judikatura franc. DrZ. savjeta traZi i za odgovornost bez grijetke
(rizik), sli€no kao i kod odgovornosti za grijesku, da teta bude direktna®
i osjetljiva. Steta mora prelaziti redovno i opée snoSenje tereta, — jer je
samo u tom sluéaju povrijedena jednakost u snoSenju tereta. Ta judika-
tura nije u pravilu sklona naknadi moralne stete. Ali i tu susreéemo u
novije vrijeme sliéna rjefenja u praveun priznavanja moralne 3Stete,* kao
3to smo to vidjeli kod odgovornoesti za grijeSku. DrZ. savjet ne uzima u
obzir eventualnu ili neodredenu Stetu.

2. Teorija rizika

Teorija rizika, koja je veoma razvijena u francuskoj teoriji, polazi
s gledista nalela jednakosti gradana u snofenju javnih tereta. Po tome
ima drZava nadokmnaditi pojedincu Stetu, koju mu je prouzrodio drz.
aparat, kad se radi o specijalnoj ili abnormalnoj Steti, koja prelazi onu
Stetin, koju opéenito snose gradani. Prema teoriji rizika svaka izuzetna,
sbnormalna Steta, koja prelazi redovnu gradamsku Zrtvu, koju trazi dru-
Stveni Zivet, predstavlja povredu jednakosti gradana pred javnim tere-
lima i mora se naknaditi. Pritome se ukazuje na to, da se na podrugju
javnog prava postavlja po tome problemu posve drugadije pitanje, ne-
goli na podruéju privatnog prava. »Ake je drzava ili javni kolektivitet
prouzroéio Stetu — nije ni$ta nemoralno, da se obveZe na naknadu, iake
nema nikakve grijeSke. Ne radi se ovdje vise o tome, da se osiromasi
pejedinac — veé o tome, da li ¢ée sam gradanin, Zrtva, snositi terete

javljaju se tri glavna sistema razlikovanja sluaja od vi3e sile: po prvome je vija sila
pojava prirode, a sludaj djelo ljudi, po drugome je viSa sila apsolutno neodoljiva, a
sluéaj samo relativno neodoljiv, i po treéemu je visa sila vanjska, a slu¢aj unutrainja
sila_(pobliZe o tome razlikovanju Rousseau str. 127. i d.). -~ O pojmu viSe sile prema
gradanskom pravu vidjeti: Vukovié, Odgovornost za stetu str. 55. i d

3 Tako na pr. u sluéaju Roset iz 1945. g. oslobada Dri. savjet drZavu svake odgo-
vornosti. U tom slufaju bio je g. 1940. oitecen privatni auto od vojnitkog i toga radi
odveden na popravak u jednu garaiu, gdje su ga uzaptile njematke trupe. Steta je
tako nastala indirektnim putem.

1 Poblize o tome Rousseaun str. 182. i d,
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funkcioniranja sluzbe, koje ga je povrijedilo, ili ée svi gradani, zastupani
od drzave, udestvovati u snoSenju tereta« {Mazeaud: Traité de respon-
sabilité).! Odgovornost driave za rizik znaéi neku vrstu raspodjele javnih
tereta medu gradane,

Samu rijeé¢ rizik u opisanom smislu stvorila je francuska tcorija. U
samim rjesenjima Dri. savjcta izraz rizik se rijetko susrcée, iako se Drz.
savjet pri odredivanju naknade Stete od driave Gesto rukovodi naéelom
jednakosti gradana u snofenju javnih tereta. Dosta festo primjenjuju
izraz rizik povjercnici vliade pred Dri. savietom u svojim konkluzijama.

U francuskoj teoriji se od radirene struje pristasa teorije rizika — oStro
odvojio Hauriou. Posto je u poéetku hvalio koncepciju rizika, kad ju je
Drz. savjet primijenio u slu€aju Cames iz 1895. g.,2 Hauriou je kasnije,
narodito u svojim biljeSkama k rjeienjima Drz savjeta, oitro napadao
gitavu tu koncepeiju. Prema Hauriou koncepcija rizika je vide teorija
osiguranja mnegoli odgovornosti.? Teorija rizika moZe se primjenjivati
samo izuzetno, kad to zakon odreduje.* Naéelo jednakosti sviju pred
javnim teretima ne moze, samo za sebe, dati sucu pravnu podlogu, da
osudi administraciju na naknadu Stete u korist pojedinca, kojega su
tereti u datom sluéaju prekomjeni®

Osnovna je ideja teorije rizika, da v razvijenoj drustvenoj zajednici
treba ta zajednica da nadoknadi svom é&lanu abnormalnu $tetu, koju bi
on imao nejednako i nepraviéno snositi. Ali takvo naéelo moglo bi se
uopée pravilno primijeniti samo u razvijenom socijalistickom druftvu,
a ne u kapitalistickom, gdje vlada puna ekonomska nejednakost medu
élanovima drustva i eksploatacija veéine é&lanova drudtva od manjine.
Posto se vladajuéa klasa, na racun eksploatirane veéine ¢lanova drustva,
nakupila svih zemaljskih dobara, sad bi joj bas ti eksploatirani imali jo§
1 garantirati »svetost i nepovredivost« tih njenih tekovina. Pohticki to
znali osiguranje eksploatatorskog reZima i najvede ogranifavanje soci-
jalnog napretka. Opée nacelo jednakosti u snoSemju javnih tercta ne
moZe se u kapitalistiCkom drustvu smatrati idealnim i progresivnim na-
telom. Toéno i bukvalno primjenjivano, ono bi ovdje dovodilo do naj-
veé¢ih nepraviénosti. To bi bilo uistinu summum jus — summa injuria.

' 1 na podruéju modernog gradanskog prava javila se odgovornost za Stetu bez
krivnje pod imenom rizik (o tome Jaksi¢ str, 250, i d.). Tu znaéi rizik, da onaj, koji
preuzima neke opasne djelatnosti, mora snositi i odgovernost za tu djelatnost, pa
Jjaméiti za §tetu, koja je prouzrofena takvom djelatno3éu, sve kad je &teta nastala i
bez njegove krivnje. Ta gradanskopravna odgovornost bez krivnje ima nekih sliénosti
s odgovorno$éu drzave bez grijeske, — no u tome ne treba pretjerivati, jer su drugi
razlozi te odgovornosti, pa se i izraz rizik ne upotrebljava u istom smislu,

2 Smatra se, da je ovdje prvi put doila u upravnosudskoj praksi do jasna izrazaja:
teorija rizika. DrZ. savjet je u sludaju Cames priznao naknadu &tete radniku tvernice
oru¥ja, koji je ozlijeden nesretnim sludajem bez grijeSke same tvormice. U istom je
praven mastavljena ta judikaturs, dok nije zakonom od 1.898. g. izrijekom normirana
ova specijalna odgovornost.

3 Nav. djelo str. 515.

4 Ibidem str. 536.

5 Ibidem str. 507.



No vrijedi li uopée naéelo jednakosti u snoSenju javmih tereta kae
ustavnopravno pravilo? Za to je odluéno ustavno pravo pojedinih ze-
malja. Ni u jednom ustavu, nije ono izrijekom normirane kao pravno
pravile, ve¢ se najvie izraZzava kao pravno pravilo za neke pojedine ma-
terije, ili samo kao politi¢ko natelo.® Medutim radikalni pristaie teorije
rizika prosto izvode ovo nadelo iz opéeg naéela jednakosti gradana pred
zakonom, a to nadelo imaju u pravilu svi moderni ustavi,” To bi znadile,
da je naéelo jednakosti u snoSenju javnih tereta opéc ustavno naéelo u
svim modernim drZavama. Praksa u svim drZavama odreda protivurijeéi
ovom akademskom pravilu. Kad bi se uzelo, da je naéelo jednakosti u
snoSenju tereta opée ustavnopravno pravilo, morali bi sudovi u zemljama,
gdje mogu istrazivati i ustavnost zakona, doznacivati po tome nadclu
naknade Stete 1 u onim sludajevima, kad zakon izrijekom odreduje, da
se nema dati odSteta; a u zemljama, gdje sudovi ne mogu istraZivati
ustavnost zakona, morali bi doznaé&ivati naknadu $tete, kad zakon o tome
§uti:® a ne bi to mogli &initi samo onda, kad to zakon izrijekom za-
branjuje.

U njemaékoj pravnoj teoriji primjenjuje teoriju rizika naroéito Otto
Mayer (knj. II., str. 296. i d.), koji odgovornost dr¥ave svodi na ne-
jednako optercéenje pojedinaca imovinskim teretima. Njemu -je bitne
za tu odgovornost, da je pojedinac nejednako optereéen terctima za
opéu korist i da toga radi snosi posebnu Zrivu, Prema O. M. razvila su
se u Njemackoj pravila te odgovornosti (koja odgovaraju praviénosti)
pod utjecajem prirodnog prava, a deSla su narodito do izraZaja u Opéem
pruskom zakoniku, po kome je (§ 75) drZava duZna nadoknaditi Stetu
pojedincu, koji je morao Zrtvovati svoja posebna prava opéem dobru
(vidjeti bilj. br. 4, pod to¢ 1-12). Formiralo se opée njemacko obifajno
pravo, i na osnovu tog obitajnog prava mo%e doéi do naknade ftete i kad
nema izriéne zakonske odredbe o naknadi 3tete. Ta koncepcija O. M.
bila je od nekog utjecaja na upravni sud Saske, dok je preteZni dio nje-
madke pravne teorije pobijao stajalite O. M., tvrdeéi da se tu uopée ne
radi o nekom pravnom pravilu, veé samo o zahtjeva praviénosti.

Iz naédela jednakosti u snoSenju javmnih tereta — koje u svom opéem
obliku nigdje ne vrijedi kao pozitivno pravno pravilo — ne moZe se

6 Take na pr. u najoovijem Ustavu Francuske, gdje je tako radircna teorija rizika,
kaZe sc¢ u samom uvodu Ustava, u smislu politi¢keg postulata: »Nacija progladuje
jednakost i solidarnost svih Francuza u pogledu tereta, koji proistjeéu iz nacionalnib
nevolja (calamités).«

7 Tako na pr. Tasié u nav. kunjizi: »Sto se tiée principa jednakosti tereta, on sle-
duje iz opiteg principa jednakosti, i stoga i ne mora da se sadrii izriéno u ustavuc
(str. 101.).

8 ».. drzava je u svojoj radnji, u Sirem smislu reéi, pri svima svojim aktima, makar
oni bili zakoni, vezana principom jednakosti tereta... Iz toga principa sleduje samo
po schi naknada Stete uvek, kad driavni organi u svojoj zakonitoj akciji predu ovaj
princip. Otuda sasvim prirodno sud ne samo moZe veé je i dnZan da izri¢e presudu u
smislu naknade Stete pojedincima, ..on poelazi od pravila interpretacije da je zako-
nodavac radio u granicama ustava, poSto nesumnjive postoji pravni zahtev i na zako-
nodavea u svim situacijama da radi po ustavu..« (Tasié¢ ibidem str. 96-97).
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izvesti opca pravna obaveza driave na naknadu 3tete. Svaka jaca driavna
akeija izaziva nejednake terete kod gradama, i u praksi bi se driava
morala jako optereéivati, kad bi u svakom takvom sluaju morala pla-
¢ati naknadu Stete. U pravilu se ima zakonom utvrditi, u kojim je takvim
sluéajevima driava obavezna da dade naknadu §tete. Prema tome zavisi
pojedinéevo pravo na naknadu Stete u prvom redu od zakona. To ne
znadi, kad zakon 3uti, da pojedinac nema prava na odstetu, Stvar tu nije
takva kao kod utvrdivanja obaveza gradama, koje se naelno utvrduju
zakonom. Kako ¢emo niZe vidjeti, ima takvih oSteéivanja, za koja se
moZe postaviti opéa duZnost naknade Stete. Zatim treba uvaZiti, da u
svim pravnim porecima, gdje sudovi djeluju stvaralacki, i sama sudska
praksa razvija takve slulajeve, — izvodeéi ih, manje ili vie slobodno, iz
duha postojeéih pravnih propisa. Pritome ona primjenjuje i nacelo jed-
nakosti u snoSenju javnih tereta kao nacelo pravicnosti.

I u samoj Francusko], gdje je tako razvijena teorija rizika, ne znall
naéelo jednakosti u snoSenju javnih tereta takvo pravno pravilo, iz kojeg
bi odmah proizilazila obhaveza drZave na naknadu Stete, &im je to nacelo
prema nekom pojedincu povredeno. U pravilu franc. Dr7. savjet izvodi
obavezu drZave na naknadu Stete, neposredno ili posredno, 1z zakonskih
odredaba. U dosta sluéajeva, gdje je taj sud slobodnije formulirao tu
odgovornost drzave, zakonom je to kasnije sankcionirano? — U slucaju.
kad zakon Zuti, Drz. savjet istraZuje pretpostavljenu intenciju zakono-
davea,!® razgledavajuéi nareéito preparatorne radnje zakonodavea i sve
prilike slucaja.!* Ako iz toga proizlazi, da je intencija zakona bila da
uskrati naknadu 3tete, Drz. savjct odbija zahtjev za naknadn Stete. Tako
na pr. DrZ. savjet u nekim svojim novijim rjeSenjima iz injenice, da je
zakon predvidio naknadu Stete za toéno odredenc sluéajeve, izvodi za-
klju¢ak a contrario, da nema naknade, ako tako predvideni uvjeti nisu
ispunjeni.

3. Diferenciranje slué¢ajeva naknade 3tete bez grijeske

Teorija rizika je suviSe opéenita i Siroka, da bi mogla toéne odgovoriti
na pitanje, kada je drZava obavezna da naknadi Stetu. Takva opéa teorija
brife i osobine pojedinih sluéajeva odgovornosti bez grijeske i prosto ih
nivelira, Potrebno je toéno diferencirati i kategorizirati pojedine sluca-

9 Tako u sluaju pod prednjom bilj. br. 2. Ili na pr. iza rjefenja Villenave iz 1903.
g. Drz. savjet je u vife navrata priznao naknadu $tete sluzbenicima, koji budu nena-
dano otpulteni zbog ukidanja sluzbe, a da nisu poéinili nikakve grijeske. Citavo je
pitanje iza toga regulirae zakon iz 1929. g.

10 Kad bi DrZ. savjet uzimao, da je valelo jednakosti u snoSenju javnih tereta
ustavnopravno nacelo, onda bi u sluaju 3uinje zakona mogao mneposredno zakljuéiti,
da je drZava obavezna dati naknadn.

1 Tako na pr. glase formule pojedinih rjefenja DrZ. savjeta: »Uvazujuéi da proizlazi
iz svih preparatornih radnja zakona, da zakonodavac nije imac namjere da dade
pravno naknade Stete» ili »niSta, ni u samom tekstu zakona, ni u njegovim prepara-
tornim radnjama, ni u svim okelnostima eludaja ..«
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jeve odgovornosti bez grijeske, i tako doé¢i do pravnih razloga te odgo-
vornosti. Svim tim sluéajevima odreda zajednicka su samo neka pravna
pravila, dok po drugim pitanjima vrijede za pojedine od tih slucajeva
posebna pravna pravila.

Kad je Steta nastala gradanima pravilnim (bez grijeske) djelovanjem
drz. aparata, ireba nadelno razlikovati dva razna sluéaja: a) gdje drzava
dobiva nekun imovinsku vrijednost, pa zbog toga treba i da plati odStetn,
i b) gdje ona ne dobiva takve imovinske protuvrijednosti. Obaveza
drZave na naknadu 3tete je mnogo jasnija u prvom negoli u drugom slu-
¢aju. Dok se ona moze opéenito i nacelno postaviti u prvom sluéaju, ne
moZc se isto ufiniti i u drugom sluéaju. Posljednje sluéajeve treba jos
bliZze diferencirati.

Kao posebno pitanje jamstva drZave za Stetu javljaju se sludajevi, kad
gradanima nije uopée fteta prouzrolena neposrednim djelovanjem drz.
aparata, veé je ona nastala izvanrednim dogadajima, kao na pr. zbog
rata, nemira, epidemije i sl. Tu se pokreéc pitanje, da li i pod kojim
avjetima ima drZava kao predstavnik &itave druStvene zajednice, uime
druStvene solidarnosti, naknaditi 5tetu &lanovima zajednice, koji su zbog
takvih dogadaja pretrpjeli abnormalnu stetu. U pitanju je, da li takvu
Stetu ima snositi sam onaj pojedinac, koji je upravo pogoden, ili soli-
darno &itava drzavna zajednica u licu sveje drZave.

4. Davanje naknade zbog imovinske koristi

Sluéajevi, kad drZzava plaéa naknadu 3tete zhog imovinske koristi, koju
je dobila zahvatom u imovinu pejedinog gradanina, predstavljaju neku
kvazi eksproprijaciju (govori se i o indirektnoj eksproprijaciji). Ekspro-
prijacija se kao pravni institut! rano razvila u burZoaskoj drZavi i pred-
stavija jedan od njegovih najbitnijih instituta. Nepovredivost privatnog
vlasniStva 1 njegova zaStita je osnova burZoaskog pravnog poretka.?
Eksproprijacija se postavlja kao izuzetak od te nepovredivosti i ona je
dopustiva uz toéno odredene uvjete i uz davanje odstete.

Iz istih razloga, zasto se daje naknada u sluéaju eksproprijacije, daje
se ta naknada i u drugim sludajevima, kad driava zahvatom n tudu imo-
vinu dode do imovinske koristi. Tako su se razvili i prvi sluéajevi odgo-
vornosti driave bez grijetke. Ti sluéajevi predstavljaju neku vrsta bez-
razloZnog obogaéenja® i obaveza na naknadu 3tete zasniva se na sli¢nom
razlogu kao i kod bezrazloZnog obogaéenja.

! O samoj eksproprijaciji poblize moji Osnovi upravnog prava FNRJ, str. 545. i d.

2 Kako kaZe Duguit (str. 463. i d.), ljudi Velike francuske revolucije bili su prije
svega »proprietarci« i vjerovali u suverenost vlasmiitva, Ako izuzetno javne poirebe
traze oduzimanje vlasniitva, mora se za to platiti nsknada. Kroz ta je onda vrata u
moderno pravo ulao Fitav sistem javme odgovornosti. Od naknade za divektnu ekspro-
prijaciju presle se na naknadu za indirektnu eksproprijaciju i dalje na naknadu dru-
gih prava.

3 Poblize o tome institutu Jaksié str. 317. i d.
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U francuskoj praksi se¢ to naroéito primjenjivalo kod javnih radova,
kad je privaino vlasniStvo susjeda takvim radovima dodude ostalo na-
¢elno netaknuto, ali mu je nanesena osjetljiva Steta (ne obiéna nela-
godnost). Francuska sudska praksa je najprije i najviSe razvila nacelo
odgovornosti drZave bez grijeske (rizik) kao zaStitu privatnog vlasni-
§tva protiv Stete, koja nastaje povodom vréenja javnih radova.! Od slu-
fajeva javnih radova francuska je sudska praksa prenosila teoriju ong-
vornosti za rizik na druge sludajeve.

U tu kategoriju ulaze i sludajevi nuzde, kad drZzavmi aparat, da bi
odvratio neku veéu Stetu, zahvati i nanese 3tetu imovini gradanina, Od-
Stetni zahtjev gradanina zasmiva se ovdje sliéno kao u gradanskom pravu
po »krajnjoj nuidi«.

Za naprijed navedene slucajeve moZ%emo opéenito postaviti nadelo, da
je driava (odnosno onaj, koji je od toga crpio koristi) obavezna platiti
naknadu. Nije potrebno, da davanje takve naknade bude u zakonu i
izrijekom propisano. No obrnuto, zakon mo%e uvijek pravovaljano i u
toj materiji za odredene sludajeve iskljuéiti davanje odStete. Zakon ne
bi mogao takvo iskljucivanje naknade, na ustavan nadin, propisati samo
u onim pravnim porecima, gdje davanje te naknade vrijedi kao ustavno-
pravno nacelo, koje veZe zakonodavea.

+ Da bi se za takvu Stetu mogla trajiti naknada, francuska sudska praksa trazi, da
je ona materijalna, stalna, abnormalua, odredena i direktna {poblize o tome Roussean

str. 136, i d.).

5. Drugi sluéajevi zahvata w imoviny gradana

Na prednji nadin moZemo pravno fundirati obavezu drzave da dade
naknadu, kad je zahvatomm u tudu imovinskopravnu situaciju izvukla
imovinske koristi; ali ne moZemo to opéenito fundirati za sve slucajeve
takva zahvata, ne moZemo opéenito fundirali za one sludajeve, kad
drzava nije od takva zahvata imala nikakve imovinske koristi,! Mogh
bismo postaviti tu obavezu drZave na osnovu principa jednakosti u sno-
Senju tereta, ali samo kad bi to nacelo u odredenom pravnom poretku
vrijedilo kao pozitivno pravno pravile. Drugi poku3aj za opée fundiranje
odgovornosti drZave u svim re¢enim slu¢ajevima polazi sa stajalista, da
se ne smiju vrijedati steena prava i da u svakom takvom sluéaju treba
platiti naknadu 3tete, ili se tvrdi, da je vlasni$tvo garantirano ustavom
i da za svaku povredu vlasnidtva treba dati naknadu. Oba nadela mogla
bi vrijediti samo po nekom konkretmom ustavu, a mi stvarno u savre-
menim ustavima ne susreéemo tako Siroko postavljena nalela, prema

! Takva se razlika na pr. pravila u francuskoj teoriji, a2 djelomice i u samom zako-
nodavstvu (pa tako i u nekim drugim zemljama), izmedu sluéaja, kad se zabrani jedna
grana privrede zbog opéeg intercsa (na pr. apsent, hijeli fosfor), i slufaja kad se to
éini iz merkantilnih razloga, da bi sama driava, monopolizirajuéi ta poduzeéa, dodla
de veéih prihoda.
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kojima bi drZava morala dati naknadu u svakom sluéaju takva zahvata.
Naroéito s¢ ne mogu takva pravila naéi u predratnom njemadkom pravu,
gdje je jedan manji dio pravne teorije i postavio redene dvije teze. —
Pogotovu nema za sve to realne podloge u jugoslavenskom ustavmom
pravu. U tome pitanju je posve jasan ¢l. 18., pretposlj. st. Ustava FNRJ.
Za ogranifenje ili eksproprijaciju privatnog vlasniitva trazi se zakon,
ali zakonu se ostavlja na volju, u kojim ¢ée sc sluéajevima i u kojoj visini
daii naknada vlasniku.

Po nasem pravu nema opée ustavnopravne obaveze drzave, da dade
naknadu Stete, kad god vrienjem svojih sluibi nanese Ztetu gradanima.
No takvog opcéeg principa nema ni u savremenim burzoaskim drZavama.
Specijalno se u Francuskoj tako slavljena i razradena tcorija rizika pri-
mjenjuje samo izuzetno, u narolitim sluajevima, a nipoito kao opée
pravno pravilo, koje bi vrijedilo u svakom slutaju, kad drzava pri vrie-
nju svoje sluzbe nanese gradaninu 3tetu. Poirebno je, da neko pravne
pravilo utvrdi takvu obavezn drZave, a u prvom redu ée zavisiti takva
obaveza drZave od zakona.

Lakse je stvar negativno formulirati, t. j. da nema obaveze za naknadu
stete, kad je zahvat u imovinu gradanina uéinjen u samom njegovu inte-
resu ili kad bi odnosni imovinski predmet i bez toga stradao. Tako na
pr. na§ Opéi zakon o $umama razlikuje stalne i privremeno zatitne
Ssume. Privremeno zastitne Sume zaitiéuju objekte izvan svog stanista
i samo je kod njih predvideno davanje naknade. Jedno je, ako je na pr.
u sludaju poplave poruien nasip, koji bi i onako stradao i odnesne bi
povriine dodle pod vodu, a posve je drugo, ake je nasip probusen, da bi
se zatitilo drugoe, mnogo vrednije zemljiste. Samo u drugom sludaju po-
stoji jasna obaveza na davanje naknade. Ali iz humanih razloga, iz raz-
loga drustvene solidarnosti moZe zakon i u protivnim sluéajevima pro-
pisati davanje odStcte.

6. Unistavanje opasnih doburg

Naknada za unidtavanje takvih dobara predstavlja vrlo aktuelan pro-
blem, jer se ona u savremenoj javnoj sluibi esto provedi. Kake smo u
prednjoj toéki utvrdili, nadelno driava nije u takvim sluéajevima duZna
da naknadi Stetu vlasnicima. Ali za takvue naknadu govore — osim veé
navedenih razloga humanosti i drustvene solidarnosti — i prakti&ni raz-
lozi, jer ée se ma taj naéin vlasnik dobra lakie pomiriti s unistenjem,
olak3ati takvo unistenje (nc sakrivati dobre) i tako smanjiti opéu
opasnost.

Tako na pr. propisuje u nas Uredba o suzbijanju spolne zaraze kopi-
tara (Sl 1. br. 29-47), da vlasniku pripada za ubijeno ili priklano grle

zbog ove bolesti oditeta. Uredba o suzbijanju i spregavanju stotnih
zaraza (SI. 1. br. 48-48) priznaje nadelno vlasnicima stoke, »koja je mo-
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rala biti uniftena ili uginula u toku poduzimanja mjera zastite«, pravo
na naknadu 3tete. Po Naredbi o suzbijanju krumpirove zlatice (SL 1. br.
42/47), kad se odredi da se na odredenim povriinama uniste usjevi, vla-
snicima zemljista pripada naknada.

7. Odgovornost za opasnu djelatnost

Pri nckim opasnim djelatnostima uveéava se odgovornost administra-
cije i dolazi do odgovornosti bez grijeske (administracija odgovara i za
sluéaj, a oSteGeni ne treba dokazivati grijesku) — sliéno gradansko-
pravnoj odgovornosti za naknadu Stete bez krivnjec s obzirom na djelat-
nost s povecanom opasnoién.!

Judikatura franc. Drz. savjeta daje mnogo primjera takve odgovor-
nosti. Tako na pr. u slu€aju gaz Beauvais prefomio se, bez krivnje podu-
zeéa, elektriéni kabel i nanio tre¢cem licu znatnu Stetu, a Dri. savjet rjes.
iz 1929. g. osuduje poduzcée na naknadu stete. U sludaju Walther dao je
nacelnik grada spaliti neke zagadene objekte, pa je tim povodom nane-
sena Steta susjednoj zgradi; Dri. savjet u rjed. iz 1926, g. priznaje oSte-
éenom naknadu Stete, iako nije dokazana nikakva grijeska valrogasaca,
koji su izvriili nadéelnikovo naredenje. U daljem sludaju eksplodirali su
na Zeljeznici vagoni s municijom i nanijeli veliku $tetu Zeljeznici; Dri.
savjet rjes. iz 1945. g. osuduje driavu na naknadu Stete, jer da »gomila-
nje vanredne mnoZine eksploziva salinjava rizik, koji prelazi normalni
rizik takvog transporta i takve je prirode da obavezuje, u slucaju ne-
sreée, odgovornost drZave, sve kad se i ne moZe terctiti grijeSkom
sluzbe«. Interesantna su dva rjes. Dri savjeta Lecomte i Daramy iz
1949. g. Drz. savjet u njima naéelne zadrZava nacelo, da je policijska
sluzba odgovorna samo za tetke grijetke njenih sluzbenika, ali da takva
odgovornost postoji, i kad nema takve grijeske, skad se sluzbenici poli-
cije sluZe oruzjem ili spravama, koje sadrZavaju izuzetni rizik za osobe
ili dobra«.

No u nekim slu€ajevima odgovornosti za djelainost s poveéanom opa-
sno3¢u Dr#. savjet se stavlja na stajaliste pretpostavljene (prezumirane)
grijeske, — Sto jc mnogo slabije nego odgovornost bez grijetke (ne odgo-
vara se za sluaj i dopusta se protudokaz da nema grijeske). Tako Drz.
savjet od g. 1924. dalje zauzima stajalite, da »uvjeti danasnjeg naroéito
opasnog saobracaja moraju dozvoliti prezumiranje grijeske na teret
upravljacéa automobila, koji je prouzroéio 3tetn.« U nckim rje¥enjima iz
1946. i 1948. g. ide medutim Drz. savjet u takvim sluajevima dalje, te
¢ini administraciju odgovernom i za sam sluéaj. Ipak ta judikatura nije
jos$ posve ustaljena.

! Kao primjer reguliranje ¢l. 404. Ruskog gradunskog zak. pod toé. L[.9.
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8. Preuzimanje osoba i stvari na brigu

Javna sluzba, pri odredenom vrSenju, preuzima na brigu osobe ili
stvari (javna saobradajna sredstva, razne ustanove). Nije posrijedi neki
ugovor i u teoriji se govori o preuzetoj opasnosti® I u nekim takvim slu-
¢ajevima moze doéi do odgovornosti drZave bez grijeske. VaZno je, da u
odredenim takvim sludajevima oiteéeni, da bi do3ao do’naknade 3tete,
ne treba dokazivati, da je u sluzbi uéinjena neka grijeska, veé¢ je dovoljno
da dokaze, da je do 3tete doslo u odnosnoj sluzbi.

2 Otto Mayer sv. 1., str. 303,

9. Opozivanje upravnih akata

Pitanje naknade Stete javlja se narodito pri opezivu upravnih akata,!
— prakticki najvise kod opoziva raznih dozvola. Nije pravilno, da se
ovdje naknada $tete daje opéenite kao neke vrste eksproprijacija (tako
je to na pr. &inio Zakon o radnjama stare Jugoslavije).

RjeSenje pitanja priznanja $tete kao i njene visine treba prepustiti slo-
bodnijem rasudivanju, koje se mora rukovoditi praviénim i socijalnim
momentima. VaZno je na pr., koja i kakva su prava, koja se opozivom
ukidaju ili eograni¢avaju, — da li su ona na pr. spekulativna ili egzisten-
ciona. Za nepodnodljive stanje, do koga je doflo nakon izdanja akta 1
zhog koga se mora akt opozvati, mora ncki rizik snositi i sama stranka;
ne moZe se¢ razloino braniti nadelo, da je drzava izdanjem upravnog akta
povukla na sebe &itav rizik.

Zakon o opéem upravnom postupku stare Jugoslavije (§ 134., st. 2.)
bio je na pravom putu, kad je rjeSavanje pitanja naknade 3tete u sluaju
opoziva upravnog akta dao u nadleZnost sudovima, koii rjeSavaju
upravne sporove, i propisao, da to oni éine »po slobodnom uvjerenjuc.
Zakoni o narodnim odoborima Nr Srbije (Zakon o nar. odb. srezova &l
164. t08. 7., Zak. o nar. odb. gradova i gradskih opéina &l 177. 10é. 9.,
Zak. o nar. odborima opéina &l. 140, toé. 7.) ovlaiéuju visi drZ organ,
da moZe »ponistiti ili ukinuti ili u potrebnom obimu izmeniti pravo-
spaino rjeSenje uslijed &ijeg bi izvrienja nastiala telka opasnost za Zivot
i zdravlje ljudi ili za javni mir i poredak.« Lice, koje time pretrpi Stetu,
ima pravo na naknadu, — a o tome se rjeSava u isto vrijeme s niitenjem
it d. akta.

' O tome pobliZe moji Osnovi upravnog prava FNRIJ, str. 492. i d.
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10. Pokrivanje odgovornosti za grijeSku prostim priznavanjem
naknade Stete

Ima sluéajeva, kad sud ne moze ili ne éc ulaziti u ocjenu, da 1li je
pri vrienju sluzbe ufinjena grijeska, veé ofteéemom prosto priznaje
naknadu Stete, kao da se radi o odgovornosti bez grijeske. Tu na neki
nadin odgovornost bez grijeske kamuflira odgovornost za grijesku.

Francuski Drz. savjet je u svojoj praksi razvio dosta takvih slucajeva,
oni predstavljaju naroditu vrstu odgovornosti bez grijeske (rizik) i pri-
padaju medu nainteresantnije slucajeve te prakse. Duez, koji je toéno
analizirao te sludajeve, govori o sudskoj politici Drz. savjeta.! Drz. savjet
se iz politickih razloga ustruéava nistiti neke upravne akte odnosno kri-
tizirati djelovanje uprave, ali priznaje oiteéenom iz razloga praviénosti
naknadu 3tete. Takav sludaj susreéemo kod t. zv. akta vlade, — 3to je
ve¢ naprijed raspravljeno (pod toé. I.2 g.). No takvih sludajeva ima
dosta i izvan akata vlade. Klasitan je primjer slué¢aj Regnault-Desroziers
iz 1919. g. Velike zalihe bomba, sabrane za vrijeme rata, eksplodirale su
u jednoj tvrdavici u okolini Pariza i tom je eksplozijom nanesena velika
Steta susjedima. Vladin povjerenik pred DrZ. savjetom posve je pravilno
pledirao, da se radi o grijesci sluZbe i da je drZava duZna platiti odstetu.
Dr%. savjet u svome rjeSenju priznaje doduse odgovornost drzave, ali ne
na podlozi grijeske, veé rizika. Ima 1 shiénih drugih rjeSenja Dr¥. savjeta
s podrucja. narodne obranc.

Interesantni su sluéajevi, kad Drz. savjet daje naknadu Stete zbog
rizika, $to je administracija uskratila izvrSenje nekog pravosnaznog akta.
Prvi put je to stajalifte zauzeo DrZ. savjet g. 1923. u sluéaju Couitéas,
koji je wzvitlao veliku pradinu? To je rjefenje u prve vrijeme ostalo
dosta izolirano, ali kasnije uévrié¢uje Drz. savjet svoju praksu u smisla
rjesenja Couitéas. Tako naroéite u sluéaju braénih drugova Richemont
iz 1945. g. Naro¢ito podruéje za ovu svoju judikaturu naila je praksa

! Duez str. 50 i d.; Duez-Debeyre str. 443. i d.

? Doseljeni stranac Couitéas do¥ao je u Tunisu do velikog posjeda od 60.000 ha
zemljista, protivno demadem muslimanskom pravu. Nakon mnogih sporeva (pri femn
se C. éuvao petitorne zadtite i pokretao samo posesornu), administracija donosi 1904.
g. salamonsko rjeSenje, prema kome pripadaju 35.000 ha u puno vlasniitvo C., dok
se ostatak prepusta kolektivnom u¥ivanju nekih plemena. Ta plemena, nezadovoljna
rjeSenjem, nastavljaju s upadima. God. 1908. protektorat mijenja svoju politiku i po-
niftava arbitraZu iz 1904. g., a sve u korist C. Povrh toga francuskj civilni sud (ne
osvréuéi s¢ na.domaée pravo), odreduje da se C. ima uvesti u posjed zemljista, koja
su demaéa plemena driala prema arbitraZi od 1904. g., i da se ta plemena imaju
odatle istjerati. C. tra%i izvrienje te sudske odluke, no komandirajuéi general, u
suglasnosti s generalom-namjesnikom, uskraéuje izvrienje, — jer bi ono sigurno iza-
zvalo pobunu domaéeg stanovniitva. (Mora se priznati, da je, u nizu rjejenja franeu-
skih vlasti u predmetu C., ovo generalsko rjeSenje bilo najrazboritije), C. ide sada
tuibom na Dri. savjet, pobijajuéi rjefenje o uskraéivanju izvrienja kao nezakonito.
Dr#. savjet presuduje, da administracija nije poéinila grijetke, 5to je uskratila izvr-
tenje, ali priznaje C. naknadu 3Stete; jer da se Steta, koja mu je nastala uskraéivanjem
izvrienja, ne moZe smatrati teretom, koji ima normalno snositi interesirani, veé ga
ima snositi itavo drustvo,

223



Drz. savjeta u sluéajevima, gdje je administracija uskratila izvrienjc na-
redenja, da se protjeraju radnici, koji su okupirali tvornicu. Prvi put je
tako postupio Dri. savjet u sluéaju tiskare Saint-Charles iz 1938. g., iza
¢ega je doslo do niza sliénih rjeSenja. — Protivno prednjim sluc¢ajevima,
Drz. saviet osuduje administraciju na naknadu Stete zbog teske grijeske,
kad ona ne moZe uskradivanje izvrSenja pravomodénog sudskeg rjesenja
opravdati nikakvim motivom javnog mira i poretka.

Interesantne primjere, kako davanje naknade Siete zamjenjuje repari-
ranje nezakonitosti (ponistavanje nezakonitih akata), daje medunarodno
upravno sudovanje. Admin. sud medunarodne organizacije rada moze
poniititi pobijani akt; ako bi to poniStavanje bilo nemoguée ili neopor-
tuno, odreduje interesiranom naknadu 3tete. Gen. sekretar Ujedinjenih
Naroda moZe izjaviti, da neka anulacija ili izvrienje obaveze, koju je
izrekao Admin. sud Ujedinjenih Naroda, »nije moguée ili nije opor-
tunc«. U tom sluéaju se odnosno rjefenje Suda ne moze izvrsili, ali Sud
moZze time oSteéenom licu dosuditi naknadu Stete.

11. Steta prouzroéena izvanrednim dogadejima

Pogotovu je potrebna zakonska odredba, da bi drZava bila nuZna nado-
knaditi pojedincima §tetu, koja je prouzroéena izvanrednim dogadajima,
a ne neposrednim djelovanjem drz. aparata. Tu se radi o neke vrste soci-
jalnom osiguranju. U savremenom druStvu pestoji jaka tendencija za 5to
Sire vrienje takvog osiguranja. No ono se u pravilu vrii posebnim usta-
novama, tako da sami beneficijari tog osiguranja snose i njegove tro-
tkove. Tako da su izuzetni sludajevi, da sama drZava neposredno daje
odstetu Zrtvama izvanrednih dogadaja. To se onda obiéno ne propisuje
unaprijed, ve¢ drZava daje takvu odStetu dobrovoljno od sluaja do slu-
¢aja (na pr. u sluéaju velike poplave, potresa i sl.). No nas ovdje inte-
resiraju sludajevi, kad se zakonom unaprijed toéno propiSe obaveza
drzave za placanje_takvih naknada Steta.

Iza Prvog svjetskog rata poéeli su se narolito mnoZiti propisi, po ko-
Jima drZava nadoknaduje odredenu ratnu Stetu odnosno preuzima brigu
za ratne Zrtve. Tu se ne radi o Steti, koju bi trebalo da drzava nadoknadi,
jer ju je prouzrolio njen aparat, veé drzava plaéa tu naknadu iz razloga
t. zv. socijalnog rizika. MoZe se to pravdati nacelom jednakosti gradana
u snoSenju javnih tereta, jer je rat voden u opéem druitvenom odnosno
drZavnom interesu.

Amo pripadaju i propisi nekih drZava o odgovornosti drZave i opéine
za Stetu nanesenu gradanima nemirima, Navodim speecijalno taj slucaj,
jer se ovdje stvarno mijefa odgovornost za t. zv. socijalni rizik s odgo-
vorno$éu zbog nepravilnog funkcioniranja aparata javne sigurnosti
(duZnost je tog aparata, da sprijeéi takve nemire, odnosno da ne dopusti
oftecivanje tudeg dobra).

(Primljeno na 8. sjednici I. odjela od 13. XI, 1953.)
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