ODGOVORNOST ZA STETU, NAKNADA STETE I OSIGURANJE
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ODGOVORNOST DRZAVE ZA NAKNADU STETE
POJEDINCIMA ZBOG POVREDE PRAVA EU

— ocena primene reZima odgovornosti dvadeset godina
nakon presude Francovich —

Sazetak: Nacelo odgovornosti drzave za naknadu $tete pojedincima zbog po-
vrede prava EU ustanovljeno je i razvijalo se kroz praksu Evropskog suda pravde
(ESP). Devedesetih godina 20. veka Sud je uspostavio ovo nacelo u spojenim predmeti-
ma Francovich & Bonifaci. Nakon toga ESP je u spojenim predmetima Brasserie du
Pécheur & Factortame pojasnio uslove odgovornosti: povredenim komunitarnim pravi-
lom moraju se dodeljivati prava pojedincima, povreda mora biti dovoljno ozbiljna i
mora postojati neposredna uzro¢na veza izmedu povrede i Stete koju su pojedinci pretr-
peli. U predmetu Kdbler ESP je proSirio odgovornost drzava i na akte organa pravosu-
da. Inace, odgovornost ustanovljena u predmetu Francovich, tzv. Francovich odgovor-
nost, ti¢e se oblasti prava koja se tradicionalno smatra osetljivom, a to je odgovornost
drzave. Stepen do koga se drzava moze smatrati odgovornom razlikuje se u pravnim si-
stemima drzava ¢lanica i pod uticajem je razli¢itih ideologija tih zemalja. Oblikovanje
nacela odgovornosti drzave u radu se razmatra kroz prizmu sudske prakse ESP. Pored
toga, analizira se u kojoj meri je Francovich odgovornost integrisana u rezime odgovor-
nosti drzava €lanica i koliko je ovaj pravni lek efikasan iz perspektive prava EU. Po-
sebna paznja u radu posvecena je pitanju na koji nacin je tumacenje uslova dovoljno
ozbiljne povrede od strane nacionalnih sudova uti¢e na primenu ovog nacela u drzava-
ma ¢lanicama EU.

Kljuéne reci: odgovornost drzave, naknada Stete, povreda prava, pravo EU,
uslovi odgovornosti.

1. Uvod

Pravne tekovine Evropske unije, tzv. komunitarno pravo (acquis communauta-
ire),? rezultat su stalne zakonodavne aktivnosti institucija EU i sudske prakse Evrop-
skog suda pravde (ESP). Odluke ESP zauzimaju veoma znacajno mesto u pravu EU, s
obzirom na to da je kroz praksu ovog Suda stvaran komunitarni pravni sistem. Naime,

Dr Jelena Cerani¢, Visi nauéni saradnik Instituta za uporedno pravo u Beogradu, Docent Pravnog fakul-
teta Univerziteta u Banjaluci

Acquis communautaire (fr.) je opsteprihvacen termin u drzavama ¢lanicama za pravo EU. U srpskom je-
ziku se prevodi kao pravne tekovine EU.
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najvaznija nacela na kojima pociva komunitarno pravo, kao Sto su nacelo direktnog
dejstva, nacelo suprematije komunitarnog prava nad nacionalnim pravom i nacelo od-
govornosti drzave nastala su u okviru delatnosti ESP.

Nacelo odgovornosti drzava ¢lanica za naknadu Stete pojedincima zbog povre-
de prava EU i njegove posledice najbolje se mogu sagledati razmatranjem ovog nacela
u sadejstvu sa drugim nacelima komunitarnog prava, pre svega u kontekstu primene na-
Cela direktnog dejstva.

Nacelo direktnog dejstva ustanovljeno je vrlo brzo nakon osnivanja Evropskih
zajednica, potetkom $ezdesetih godina proslog veka, u predmetu Van Gend en Loos.”
Ovo nacelo omoguéava pojedincima da se pozivaju na odredbe komunitarnog prava
pred nacionalnim sudovima. ESP je u ovom predmetu utvrdio: "da Zajednica predsta-
vlja novi pravni poredak medunarodnog prava, u korist koga su drzave ogranicile, u od-
redenim oblastima, svoja suverena prava, i ¢iji subjekti nisu samo drzave ¢lanice nego i
njihovi drzavljani; prema tome, komunitarno pravo, nezavisno od zakonodavstva drza-
va ¢lanica, uz to §to stvara obaveze za pojedince, takode uspostavlja prava koja postaju
deo njihove pravne bastine; ona nastaju ne samo kada su izricito dodeljena Ugovorom,
vec i zbog obaveza koje Ugovor namece na taéno odreden nacin kako pojedincima tako

i drzavama ¢lanicama i institucijama Zajednice".*

Vremenom je u sudskoj praksi napravljena razlika izmedu vertikalnog direkt-
nog dejstva i horizontalnog direktnog dejstva komunitarnih odredbi. Pod odredbama
koje imaju vertikalno direktno dejstvo podrazumevaju se one na koje mogu da se pozi-
vaju pojedinci protiv organa koji su emanacija same drzave. U odredbe koje imaju
horizontalno direktno dejstvo svrstavaju se one na koje mogu da se pozivaju pojedinci
protiv drugih pojedinaca.’

U vezi sa nacelom direktnog dejstva komunitarnog prava Evropski sud pravde
je, kroz sudsku praksu, definisao koje vrste pravnih akata EU imaju direktno dejstvo i
koji su to kriterijumi za procenu direktnog dejstva komunitarnih izvora prava. Tako
norma komunitarnog prava mora da bude odredena u stvari koju ureduje, bezuslovna i
dovoljno precizna da bi se smatralo da ima direktno dejstvo.

Pitanje direktnog dejstva direktiva bilo je jedno od slozenijih sa kojima se suo-
¢io ESP. Ugovorima je predvideno da direktiva obavezuje drzavu ¢lanicu samo u po-
gledu ciljeva koje treba da postigne, ali ostavlja slobodu u izboru nacina i vrste pravnog
akta kojima ¢e to u€initi. To, u stvari, znaci da direktive moraju da se unesu u nacional-
no pravo, te pojedinci mogu da se pozivaju na izvr$ne akte drzava ¢lanica. S tim u vezi,

3 ESP, Van Gend en Loos v. Nedrlandese Administartie der Berlastigen, predmet br. C-26/62, 5. februar 1963.

* Ipid.

Vid. A. Cavogki, Pravni i politicki poredak Evropske unije, Pravni fakultet Univerziteta Union, SluZbeni
glasnik, Beograd 2006, 105-113.
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Sud nije bio sklon da prizna direktno dejstvo direktiva jer je postojala opasnost da se
izbrise razlika izmedu direktiva i uredbi.®

Ipak, analizom sudske prakse ESP zakljucuje se da direktno dejstvo direktiva
nije predstavljalo veliki problem u onim slu¢ajevima kada se radilo o pozivanju pojedi-
naca na odredbe direktiva protiv drzave, odnosno odredenog drzavnog organa koji je
emanacija drzave. Medutim, ESP nije priznao direktivama horizontalno direktno dej-
stvo. U predmetu Marshall” Sud je istakao da "u pogledu argumenata da se direktiva ne
moze upotrebiti kao osnov protiv pojedinca, mora biti naglaseno da prema ¢lanu 189
Ugovora obavezujuca priroda direktive, koja predstavlja osnovu za moguénost poziva-
nja na direktivu pred nacionalnim sudom, postoji samo u odnosu na svaku drzavu ¢la-
nicu kojoj je upucena." Sudska praksa nastojala je da spreci drzavu da izvlaci korist iz
vlastitog propustanja da postupi u skladu sa obavezama koje joj namece pravo EU. Iz
toga proizilazi da direktiva, sam po sebi, ne moze nametnuti obavezu pojedincu i da se
odredba direktive ne moze kao takva upotrebiti (kao osnov) protiv njega.

Nakon presude u premetu Marshall, odsustvo horizontalnog dejstva direktiva
potvrdeno je u jos nekoliko presuda ESP-a. Prosirenje ovog dejstva na sferu odnosa iz-
medu pojedinaca bilo bi priznanje vlasti Uniji koja bi pojedincima propisivala obaveze
sa neposrednim dejstvom, dok ona ima nadleznost da to ¢ini samo kada je ovlaséna da
donese propis.® Drugim re¢ima, priznanje horizontalnog dejstva direktivama znagilo bi
davanje ovlas¢enja Uniji da pojedincima namece obaveze sa neposrednim dejstvom,
dok EU ima nadleznost da donosi propise obavezujuée za drzave Clanice, ali samo u
onim oblastima u kojima su se drzave ¢lanice odrekle svojih suverenih ovlas¢enja u ko-
rist EU. Dakle, u nedostatku mera za unosenje direktiva u nacionalno pravo u propisa-
nom roku, pojedinac ne moze da se pozove na direktivu zarad isticanja svog prava pro-
tiv drugog pojedinca i da takvo pravo ostvari pred nacionalnim sudom.

Upravo je ovo kontekst iz koga bi trebalo otpoceti analizu nacela odgovornosti
drzave za naknadu stete pojedincima zbog povrede prava EU. Uspostavljanje i rafiniranje
nacela odgovornosti drzave najbolje se moze sagledati kroz prizmu sudske prakse ESP.

2. Sudska praksa Evropskog suda pravde

Pocetkom Sezdesetih godina dvadesetog veka, Sud pravde je u predmetu Hum-
blet’ utvrdio da je obaveza drzava ¢lanica da uklone nezakonite posledice povrede ko-
munitarnog prava. Nakon toga raspravljalo se o davanju mogucnosti pojedincima da
traze naknadu Stete u slucajevima kada je Steta bila posledica propustanja drzave da

Uredbe su izvor sekundarnog prava koje imaju opStu primenu, §to znaci da se primenjuju na sve u Uniji.

Ovi akti su u potpunosti obavezjujuci i direktno primenjivi.

" ESP, Marshall v. Southmapton and Soth West Hampshire Area Health Authority, predmet br. C-152/84,
26. februar 1986, tac. 48.

8 ESP, Faccini Dori v. Racreb Sri., predmet br. C-91/92, 14. juli 1994.

®  ECJ, Jean-E. Humblet v Belgian State. predmet br. 6/60, 16. decembar 1960.
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postuje odredbe komunitarnog prava. Nakon presude u predmetu Marshall u kojoj di-
rektivama nije priznato horizontalno direktno dejstvo, postavilo se pitanje delotvorne
sudske zastite komunitarnog prava koja se jedino moze obezbediti garantovanjem prava
pojedincima da tuze drzavu pred nacionalnim sudom za $tetu nanetu pojedincu propus-
tanjem drzave da postuje odredbe komunitarnog prava.'

Sudska praksa ESP veoma je bogata kada je re¢ o uspostavljanju odgovornosti
drzave za naknadu $tete pojedincima. Najznacajniji su spojeni predmeti Franovich &
Bonifaci u kojima je zapravo prvi put ustanovljeno nacelo odgovornosti drzave. U
okviru spojenih predmeta Brasserie du Pécheur & Factortame ESP razmatrao je pita-
nja odgovornosti drzave za Stetu nanetu pojedincu krSenjem komunitarnog prava koje
se moze pripisati drzavi krSenjem koje se moZze pripisati nacionalnom zakonodavcu,
kao i pitanja u vezi sa uslovima odgovornosti drzave i obimom naknade. Trebalo bi po-
menuti i predmet Kéobler koji je izazvao dosta polemike jer je ESP prosirio odgovornost
drzave, ne samo na slucajeve nesprovodenja ili nepotpunog sprovodenja direktiva, vec i
u slucaju postojanja zakonodavnih akata unutra$njeg prava koji su u suprotnosti sa ko-
munitarnim pravom, kao i presuda vrhovnih sudova u drzavama ¢lanicama u kojima je
povredeno komunitarno pravo.''

Spojeni predmeti Francovich & Bonifaci protiv Italije

Nacelo odgovornosti drzave uspostavljeno je u spojenim predmetima Franco-
vich & Bonifaci protiv Republike Italije.'” Naime, Republika Italija propustila je da u
nacionalno pravo unese Direktivu o zastiti radnika u slu¢aju insolventnosti poslodavca.
Stoga su neki zaposleni, gospodin Francovich, s jedne strane, i gospoda Bonifaci i nje-
ne 33 kolege, s druge strane, koji nisu primili platu zbog insolventnosti svojih posloda-
vaca zahtevali od nacionalnog sudije da naredi da Italija ili ispuni garancije koje pred-
vida Direktiva ili, ukoliko to ne ucini, isplati odstete. Dva nacionalna suda iz Italije
obratila su se Evropskom sudu pravde, tj. pokrenula postupak za reSavanje prethodnog
pitanja."”* Oba suda postavila su gotovo identiéna pitanja. Prvo je da li odredbe direkti-
ve imaju direktno dejstvo, i drugo, ukoliko nemaju, da li pojedinci mogu da traze na-
knadu Stete koja im je prouzrokovana zbog toga Sto Direktiva nije blagovremeno tran-
sponovana u nacionalno zakonodavstvo. Zbog skoro istovetnih pitanja, ESP spojio je
ova dva predmeta.

Sud je najpre utvrdio da odredbe direktive nemaju direktno dejstvo, a nakon
toga prihvatio princip odgovornosti drzave zbog toga Sto odredbe direktive nije unela u

' A. Cavoeki, 139.

Vid. D. Simon, Le systéme juridique communautaire, PUF Droit, Paris 2001, 428-436.

12 ESP, Francovich & Bonifaci v. Italy, spojeni predmeti br. C-6/90 i C-9/90, 19. novembar 1991.

Ovaj postupak se jos naziva i postupak pribavljanja interpretativne ili preliminarne odluke Suda. Svi ovi
prevodi pokusavaju da na najbolji nadin prevedu engleski termin preliminary ruling procedure koji u stvari
podrazumeva resavanje prethodnog pitanja koje upuéuje nacionalni sud. (Vid. A. Cavoski, 181, fn. 160).
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nacionalno zakonodavstvo. Trebalo bi napomenuti da bi isto reSenje vazilo i za slucaj
da je direktiva imala direktno dejstvo.

Sud je, prilikom donoSenja odluke, rezonovao na slede¢i nacin. Odbacivanje
moguénosti dobijanja naknade Stete, kada su prava pojedinaca ugrozena krSenjem ko-
munitarnog prava od strane drzave ¢lanice, osujetilo bi punu delotvornost odredaba ko-
munitarnog prava i dovelo u pitanje zastitu prava. Priznanje prava na naknadu $tete po-
staje jo§ znacajnije kada je puno dejstvo komunitarnih normi uslovljeno preduzima-
njem radnje od strane drzave. Prema tome, pojedinci se ne mogu, u odsustvu te radnje,
pred nacionalnim sudom pozivati na prava koja su im priznata komunitarnim pravom.
Stoga je ESP utvrdio "da je nacelo odgovornosti drzave za Stete prouzrokovane poje-
dincima koje joj se mogu pripisati, a koje su nastale krSenjem komunitarnog prava, in-
herentno sistemu Ugovora.""*

U ovom predmetu utvrdeni su i uslovi odgovornosti drzave za naknadu Stete.
To su tri uslova:'

1. Da rezultat odreden direktivom podrazumeva davanje prava pojedincima;

2. Da sadrzina tih prava moze biti odredena na osnovu odredaba direktive i

3. Postojanje uzrocno-posledic¢ne veze izmedu povrede koju je preduzela dr-
zava i Stete koju su pretrpele oste¢ene osobe.

Takode je u presudi konstatovano da drzava treba da otkloni posledice prou-
zrokovane Stete u skladu sa nacionalnim pravilima o odgovornosti. U odsustvu komu-
nitarnih pravila, u okviru pravnog poretka svake drzave clanice trebalo bi da se odrede
nadlezni sudovi i utvrde procesna pravila za postupke koji se vode u cilju pune zastite
prava koja gradani imaju na osnovu prava EU."°

Materijalni i procesni uslovi odredeni razliCitim nacionalnim propisima iz
oblasti naknade $tete ne mogu biti nepovoljniji od onih koji se ti¢u sli¢nih zahteva in-
terne prirode i ne mogu biti odredeni tako da dobijanje naknade uéine prakticno nemo-
guéim ili preterano teskim.'’

Znacaj ove presude je veliki. Pre svega, zagarantovana je bolja zastita indivi-
dualnih prava. Zatim, priznanje ovog nacela ujedno predstavlja podsticaj drzavama Cla-
nicama da postuju komunitarno pravo i pravilno i blagovremeno primenjuju direktive.
Konacno, nacelo odgovornosti drzave popunjava praznine u sluc¢ajevima kada je direkt-
no dejstvo direktiva ograni¢eno.'®

' ESP, Francovich & Bonifaci v. Italy, tag. 35.

5 Ibid, tag. 40.
16 Ibid, ta&. 40.
7" Ibid, tag. 43.

8 A. Cavoski, 140.
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Spojeni predmeti Brasserie du Pécheur & Factortame

Drugi predmet koji je od velikog znacaja za definisanje nacela odgovornosti
drzave za naknadu Stete je Brasserie du Pécheur & Factortme." T ovde je ESP odlu¢io
da spoji dva predmeta: Brasserie du Pécheur SA protiv Bundesrepublik Deutschand
koji se pojavio pred nemackim sudom i The Queen protiv Secretary of State for Tran-
sport, ex parte: Factortame Ltd and others koji se pojavio pred engleskim sudom. Nai-
me, 1 nemacki i engleski nacionalni sudovi su se obratili ESP sa istim pitanjima.
Osnovna pitanja koja je ESP razmatrao u okviru ovog spojenog predmeta se zapravo ti-
Cu tri aspekta odgovornosti. To su: odgovornost drzave za Stetu nanetu pojedincu krse-
njem komunitarnog prava koje se moze pripisati drzavi krSenjem koje se moze pripisati
nacionalnom zakonodavcu, uslovi odgovornosti drzave i obim naknade.

Kada je re¢ o prvom pitanju, ESP ponovio je stav iznet u spojenim predmeti-
ma Francovich & Bonifaci, a to je da je naCelo komunitarnog prava obaveza drzava
¢lanica da naknade $tetu nanetu pojedincima kr§enjem komunitarnog prava za koje su
te drzave odgovorne. Medutim, pojedine drzave ¢lanice (Nemacka, Irska i Holandija)
tumacile su da se od drzava ¢lanica zahteva naknada Stete nanete pojedincima samo ka-
da odredbe koje su prekrSene nisu direktno primenjive. Njihov argument je bio da je u
predmetu Francovich Evropski sud pravde zapravo Zeleo samo da popuni prazninu u
sistemu zastite prava pojedinaca.

ESP je odbacio njihovu argumentaciju, naglasavajuéi da je pravo pojedinca da
se pozove na direktno dejstvo primenjive odredbe Ugovora pred nacionalnim sudovima
minimum garantija i nije samo po sebi dovoljno da obezbedi potpunu primenu Ugovo-
ra. Ono zahteva dopunu koja se ogleda u garantovanju pojedincima prava na naknadu
Stete kada je drzava povredila njihova prava krSenjem komunitarnog prava. Pod ovim
se podrazumeva odgovornost drzave, bez obzira o kom drzavnom organu da je rec, a
¢ija su radnja ili propustanje doveli do krSenja Sto u stvari "podrazumeva da je krSenje
koje se moze pripisati drzavi primenljivo kada je nacionalni zakonodavac odgovoran za
kr$enje u pitanju".*’

Drugo pitanje koje je ESP razmatrao u ovoj presudi ticalo se uslova odgovor-
nosti predvidenih presudom Francovich & Bonifaci. Naime, nakon donosenja ove pre-
sude povela se diskusija o tome da li je rezim odgovornosti drzava ¢lanica uspostavljen
ovom presudom stroZziji od reZima odgovornosti koji se primenjuje na same organe EU.
Stoga je ESP u predmetima Brasserie du Pécheur & Factortme istakao da zastita prava
koja pojedinci izvode iz komunitarnog prava ne moze da se razlikuje u zavisnosti od

' ESP, Brasserie du Pécheur SA v Bundesrepublik Deutschand and The Queen v Secretarz of State for
Transport, ex parte: Factortame Ltd and others, spojeni predmeti br. C-46/93 i C-48/93, 5. mart 1996.
0 Ibid, tag. 36.
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toga da li su nacionalni organi ili organi EU odgovorni za $tetu. Drugim re¢ima, ESP je
utvrdio da su uslovi za odgovornost drzava &lanica i organa EU isti.”!

Osim toga, kada je re¢ o drugom pitanju, odnosno uslovima odgovornosti,
ESP ponovio je tri uslova koja je utvrdio u presudi Francovich & Bonifaci. Dakle, po-
trebno je da se povredenim komunitarnim pravilom dodeljuju odredena prava pojedin-
cima, zatim, da povreda bude dovoljno ozbiljna i na kraju da postoji neposredna uzroc-
na veza izmedu povrede i Stete koju su pojedinci pretrpeli. Osim toga, ESP je utvrdio
da uslovi propisani merodavnim nacionalnim pravom ne smeju biti manje povoljni od
onih koji se odnose na slicna domaca potrazivanja ili formulisani tako da u praksi one-
mogucavaju ili znacajno oteZavaju dobijanje naknade.

S obzirom na to da je ovaj drugi uslov, tj. dovoljno ozbiljna povreda, ostao
neodreden, ESP ga je u predmetima Brasserie du Pécheur & Factortme pojasnio. Od-
lucujudi test za utvrdivanje da li je krSenje prava EU dovoljno ozbiljno sastoji se u to-
me da se proveri da li je drzava ¢lanica ili institucija EU u pitanju vidno i ozbiljno za-
nemarila granice svoje diskrecione vlasti.”> ESP je takode naveo &inioce koje nacional-
ni sud moze uzeti u razmatranje prilikom utvrdivanja Stete: jasnoca i preciznost povre-
denog pravila; stepen diskrecionog prava koji je tim pravilom ostavljen nacionalnim or-
ganima ili organima EU; okolnost da li su povreda ili Steta uzrokovane namerno ili iz
nehata; okolnost da li je pravna greSka opravdana ili neopravdana; Cinjenica da li je
stav koji je zauzeo neki drugi organ EU doprineo propustanju, kao i usvajanje ili odrza-
vanje na snazi nacionalnih mera ili prakse koje su suprotne pravu EU.

Trece pitanje kojim se Sud bavio ti¢e se obima naknade posto je ono ostalo
prili¢no nedoreceno u presudi Francovich & Bonifaci. Naknada $tete mora da bude sra-
zmerna pretrpljenoj Steti kako bi se osigurala delotvorna zastita njihovih prava. Ukoli-
ko ne postoje komunitarna pravila koja ovo regulisu, drzava ¢lanica ¢e primenjivati kri-
terijume za odredivanje obima naknade koji su predvideni nacionalnim pravom. ESP je
posebno istakao da ovi kriterijumi ne smeju biti manje povoljni od onih koji se prime-
njuju na slicne zahteve koji se zasnivaju na domacem pravu i ne smeju biti takvi da u
praksi onemoguéavaju ili znaajno otezavaju dobijanje naknade.”

Sto se ti¢e vrste naknade, ESP ustanovio je moguénost potrazivanja i damnum
emergens 1 lucrum cessens. Naime, Sud je naveo da se potpuno izuzimanje izgubljene
dobiti, kao vrste Stete za koju se moze dodeliti naknada u slucaju povrede prava EU, ne
moze prihvatiti, naro€ito u kontekstu ekonomskih i privrednih sporova.

2 Vid. R. Vukadinovié, Uvod u institucije i pravo EU, Udruzenje za evropsko pravo, Kragujevac 2012,

161-162.

ESP, Brasserie du Pécheur SA v Bundesrepublik Deutschand and The Queen v Secretarz of State for
Transport, ex parte: Factortame Ltd and others, tac. 55.

» Ibid, tag. 83.
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Kada je, pak, re¢ o naknadi nematerijalne Stete, ESP je zauzeo stav da je i ona
moguca, ukoliko se takva naknada moze dodeliti na osnovu sli¢nih zahteva ili tuzbi ko-
ji po€ivaju na nacionalnom pravu.

Predmet Kébler protiv Austrije

Presuda koja je izazvala dosta polemike u javnosti je ona u predmetu Kobler
protiv Austrije** kada je ESP progirio odgovornost drzave na dve, za same drzave &lani-
ce, veoma osetljive situacije. S jedne strane, ESP prosirio je odgovornost drzava ¢lani-
ca ne samo na slucajeve nesprovodenja ili nepotpunog sprovodenja direktiva, ve¢ i
zbog postojanja zakonodavnih akata unutrasnjeg prava koji su u suprotnosti sa komuni-
tarnim pravom, tj. pravom EU. S druge strane, odgovornost drzava ¢lanica prosirena je
i na akte organa pravosuda, tj. na presude vrhovnih sudova u drzavama ¢lanicama EU u
kojima je povredeno komunitarno pravo.”

3. Uporednopravni prikaz iskustava drzava ¢lanica u primeni nacela
uspostavljenog u predmetima Francovich & Bonifaci

Proslo je vise od dvadeset godina od uspostavljenja nacela odgovornosti drza-
ve za naknadu Stete pojedincima zbog povrede prava EU u predmetima Francovich &
Bonifaci. Nakon analize razvoja ovog nacela u praksi ESP, posebno je interesantno raz-
motriti u kojoj meri i na koji nacin je postupanje nacionalnih sudova drzava ¢lanica, pre
svega u pogledu tumacenja uslova odgovornosti, uticalo na primenu ovog nacela.

Pomenutim nacelom ustanovljena je jasna podela nadleznosti izmedu komuni-
tarnog pravnog sistema i nacionalnih pravnih sistema. Uslovi odgovornosti — dodela
prava, dovoljno ozbiljna povreda i uzro¢nost — definisani su okviru prava EU i nezavi-
sni u odnosu na to na koji na¢in je odgovornost drzave koncipirana u nacionalnom pra-
vu. Medutim, ne sme se zanemariti ¢injenica da su nacionalni sudovi drzava c¢lanica ti
koji ove uslove primenjuju u praksi. Pored toga, znacajna pitanja kao Sto su stepen do
kog tuzilac moze biti obestecen, ogranicenje perioda povrede, pravo na umanjenje na-
knade Stete i dr. ostaju u nadleznosti nacionalnih sudova. Stoga se €ini posebno zani-
mljivim da se razmotri u kojoj meri je sve to doprinelo razli¢itim tumacenjima uslova
odgovornosti medu drzavama ¢lanicama EU.*®

Odgovornost drzave za naknadu Stete pojedincu zbor povrede prava EU, tzv.
Francovich odgovornost, odnosi se na oblast koja je tradicionalno osetljiva i kontro-
verzna, a to je odgovornost drzave. Stepen do koga se drzava moze smatrati odgovor-

*ESP, Kébler v. Austria, predmet br. C-224/01, 30. septembar 2003.

3 J. Pfander, "Kobler V. Austria: Expositional Supremacy and Member State Liability", https:/papers.
ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract_id=943787, 26. juni 2017.

T. Lock, "Is private enforcement of EU law through state liability a myth? An assessment 20 years after
Francovih", https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract_id=2103490, 27. juni 2017.
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nom razlikuje se izmedu pravosudnih sistema drzava ¢lanica i oslanja se na razlicite
ideologije tih drzava.

U nastavku rada predstavljeni su rezultati istrazivanja koje je sprovedeno u ve-
zi sa primenom nacela odgovornosti drzave. Cilj istrazivanja je da utvrdi do koje mere
je Francovich odgovornost integrisana u rezime odgovornosti drzave u drzavama clani-
cama i koliko je ovaj pravni lek efikasan iz perspektive prava EU. Drugim reé¢ima, svr-
ha istrazivanje je da se ispita do koje mere je evropsko odstetno pravo integrisano u
odstetno pravo drzava ¢lanica, i da li se moZe opovrgnuti teza Leona Grina (Leon
Green) da se staro i novo vino ne mesaju lako.”’

Istrazivanje je sprovedeno u deset drzava ¢lanica EU sa razli¢itim pravnim tra-
dicijama. To su: Finska, Francuska, Nemacka, Grcka, Irska, Italija, Holandija, Spanija,
Poljska i Ujedinjeno Kraljevstvo. Dakle, istrazivanjem su obuhvacene zemlje i anglo-
saksonske i1 kontinentalne pravne tradicije, jedna nordijska zemlja i jedna novija drzava
Clanica koja je pristupila EU 2004. godine. Referentni period je od 1. januara 2000. do
31. decembra 2013, a datum donosenja presude odlucujuci je za ukljucenje predmeta u
istrazivanje.

Osnovna karakteristike primene nacela odgovornosti drzave

Kada je re¢ o primeni nacela odgovornosti drzave, sudska praksa u ispitanih
deset drzava ¢lanica EU veoma je razlicita.*®

U zemljama common law-a sudovi se prevashodno bave uslovima odgovorno-
sti. U Ujedinjenom Kraljevstvu, sudovi se fokusiraju na prvi i drugi uslov — dodelu pra-
va 1 dovoljno ozbiljnu povredu. U Irskoj je, pak, teziSte na uzrocnosti, ali je to uglav-
nom samo nacin da se odbije odsteta. Sli¢na situacija je 1 u Poljskoj.

U Francuskoj, sudovi se koncentrisu na tre¢i uslov — uzrocnost. To nije izne-
nadujuce posto je i u francuskom pravu uzrocnost glavni kontrolni mehanizam koji su-
dovi koriste.

U Italiji se Francovich odgovornost razvijala u skladu sa Sirom debatom o su-
prematiji prava EU. lako se prvobitni stav italijanskog suda moze okarakterisati kao
"neposlusan”, vremenom ga je izmenio kako bi naknada predstavljala vise od hipotetic-
ke moguénosti. Slicna je situacija i u Finskoj gde sudovi inicijalno nisu bili voljni da
dodeljuju naknadu oslanjajuéi se na veliki broj nacionalnih procesnih i sustinskih pre-
preka koje ogranicavaju dodelu naknade Stete protiv javne vlasti. Uprkos Cinjenici da se
poslednjih godina ovaj pristup menja, u Finskoj i dalje postoji veliki broj procesnih
prepreka koje koce naknadu Stete.

27 R. Condon, B. van Leeuwen, "Bottom Up or Rock Bottom Harmonization? Francovich State Liability in

National Courts", https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2587676, 28. jun 2017.
* Ibid.

97



Zrenjanin - 2017

Cini se da su holandski sudovi otili najdalje, u smislu da su ukinuli uslov do-
voljno ozbiljne povrede i olaksali dodelu naknade $tete. U Spaniji, pak, domace tuzbe
imaju povoljniji tretman u odnosu na one podnete na osnovu Francovich odgovornosti.

U Nemackoj, sudovi slede minimalisticki pristup Francovich odgovornosti,
drugim re¢ima, €ini se da nisu voljni da utvrde dovoljno ozbiljnu povredu ukoliko veé
ne postoji presuda ESP na osnovu koje drzava krsi pravo EU.

Naposletku, u Grckoj sudovi imaju poteskoca sa implementacijom presude
Kobler. Ipak, u onim sluc¢ajevima koji ne uklju¢uju odgovornost sudske grane vlasti,
grcki sudovi dodeljuju naknadu Stete.

Odnos izmedu odgovornosti drzave na osnovu nacionalnog prava
i odgovornosti drZzave na osnovu prava EU

Jedno od vaznih pitanja je odnos izmedu odgovornosti drzave na osnovu naci-
onalnog prava i odgovornosti drzave na osnovu prava EU. Da li Francovich odgovor-
nost ostaje nezavisni pravni lek na nacionalnom nivou ili je inkorporiran u nacionalno
zakonodavstvo o odgovornosti drzave?

Jasno je da u vedini drzava Clanica Francovich odgovornost drzave ostaje
nezavisan pravni lek. Cesto se kvalifikuje sui generis pravni lek kako bi se ilustrovao sa-
mostalni karakter uslova za odgovornost drzave na osnovu prava EU. Potreba da se odrzi
Francovich odgovornost drzave kao poseban pravni lek posebno je izrazena u onim drza-
vama Clanicama u kojima je sistem odgovornosti drzave prema nacionalnom pravu slabi-
je razvijen, kao §to je UK i Irska. Medutim, i u drzavama ¢lanicama u kojima je odgovor-
nost drzave, pre uvodenja ovog nacela, bila razvijena, kao $to su Francuska i Grcka, ne
znadi da pravosude ovih zemalja integrise Francovich odgovornost bez problema.”

Sprovedeno istrazivanje pokazuje da, iako sudovi formalno prepoznaju odvo-
jenu i nezavisnu prirodu Frankovich odgovornosti, primena uslova odgovornosti u
praksi ukazuje na tendenciju da se oni ipak tumace u skladu sa unapred postoje¢im na-
cionalnim pristupima o naknadi §tete protiv drzave.”

Oblasti u kojima se podnose Francovich tuzbe i stopa uspeha

Mogu se izdvojiti dve oblasti u kojima pojedinci najces¢e podnose tuzbe za
naknadu Stete zbog povrede prava EU.

¥ Na primer, u Grékoj, sudovi &esto zaobilaze Frankovich odgovornost i nakandu $tete dodeljuju na

osnovu Grekog gradanskog zakonika. Iako bi se moglo ocekivati da je primena ovog Francovich nacela
efikasnija kada postoje ekvivalentni nacionalni pravni lekovi, to nije nuzno slucaj. U Grckoj je
moguénost tuzbe zasnovane na predmetu Kobler odbacena kao stvar principa, $to je ocigledno u
suprotnosti sa Francovich doktrinom. Ipak ¢injenica je da se naknada Stete lakSe dobija u situacijama u
kojima bi naknade Stete bila dostupna i na osnovu nacionalnog prava.

3 R. Condon, B. van Leeuwen.
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S jedne strane, to je oblast radnog prava i socijalne zastite. Upravo u ovoj
oblasti tuzbe imaju najvecu stopu uspeha. I sam slucaj Francovich ticao se radnog za-
konodavstva koje se odnosilo na Direktivu 80/987 o zastiti radnika u slucaju insolvet-
nosti poslodavca.’ Isto tako, veliki broj tuzbi poziva se na Direktive o radnom vreme-
nu i aspektima organizacije u vezi sa radnim vremenom’” i Direktive o uspostavljaju
opéteg okvira za jednak tretman u zapogljavanju i zanimanju.”® Jedno od objasnjenja za
veliki broj tuzbi u oblasti radnog prava je da je drzavama ¢lanicama posebno tesko da
implemetiraju direktive u oblasti zaposljavanja i socijalne zastite. Osim toga, direktive
u ovoj oblasti jedan su od najboljih primera dodele prava pojedincima.

Druga oblast u kojoj su Francovich tuzbe prili¢no zastupljene je oporezivanje i
PDV. Ovo nije iznenadujuce jer je oporezivanje direktno povezano sa nacionalnom suve-
renoscu, te drzave ¢lanice ne Zele previse direktnog evropskog uticaja u ovom domenu.

Uslovi odgovornosti — "dovoljno ozbiljna povreda"

Ostavljajuci po strani prvi i tre¢i uslov odgovornosti, uvodenje uslova dovolj-
no ozbiljne povrede bio je najinovativniji aspekat rezima odgovornosti drzave. Stoga je
drzavama Clanicama bilo najteze da njega integriSu u svoje nacionalne rezime odgovor-
nosti drzave. U predmetima Brasserie du Pécheur & Factortame Sud je pojasnio ovaj
uslov isticuc¢i faktore koji se mogu uzeti u obzir prilikom odlucivanja da je povreda
"dovoljno ozbiljna" i zauzeo stav da povreda mora biti "teska i ocigledna". Ovi faktori
sluze kao smernice za nacionalne sudove prilikom ocene ispunjenosti ovog uslova. ESP
istakao je da prag naknade varira u zavisnosti od diskrecionih ovlas¢enja kojima raspo-
laZu nacionalne vlasti i drugo, da kriterijum dovoljne ozbiljnosti nije jednako $to i mala
fides. U odnosu na druge odstetne zahteve koje tuzilac ima na raspolaganju, ¢ini se da
Francovich tuzba ima karakter 'poslednjeg sredstva'. Uprkos ovakvoj prirodi, mogué-
nost odstete ne sme biti hipoteticka ili dostupna samo u slucaju ‘najstrasnijih’ povreda
prava EU.** Dakle, nacionalni sudovi uobli¢avaju Francovich odgovornost prema okol-
nostima konkretnog slucaja, a u skladu sa smernicama ESP-a.

Uzimajuéi u obzir uslov dovoljno ozbiljne povrede, integrisanje Francovich
odgovornosti u nacionalno pravo zavisi od pravne tradicije svake drzave pojedina¢no.
Drugim re¢ima, u onim pravosudnim sistemima u kojima ve¢ postoji i primenjuje se re-
zim odgovornosti drzave postavlja se pitanje ekvivalencije zastite. U onim drugim, pak,

31 Nrp. Direktiva (EZ) br. 80/987 od 20. oktobra 1980. o priblizavanju zakona drzava &lanica u vezi sa

zaStitom zaposlenih u slucaju insolventnosti njihovog poslodavca.

Npr. Direktiva (EU) br. 2003/88 od 4. novembra 2003. o odredenim aspektima organizacije radnog
vremena i Direktiva (EU) od 23. novembra 1993. o odredenim aspektima organizacije radnog vremena.
Direktiva (EU) br. 2000/78 od 27. novembra 2000. o uspostavljanju opsteg okvira za jednak tretman u
zapos§ljavanju i zanimanju

R. Condon, B. van Leeuwen.
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problem se tice efikasnosti zastite. Stoga se uslov dovoljno ozbiljne povrede ispituje
unutar rubrika efikasnosti i ekvivalencije prava EU.*

Efikasnost

U UK sudovi su postepeno razvili test za utvrdivanje ispunjenosti uslova do-
voljno ozbiljne povrede na nacin koji zahteva "nameru" ili losu veru drzave kao predu-
slov naknade. Sudovi §tite izvrSnu vlast u oblastima koje podrazumevaju vrSenje dis-
krecionih ovla$éenja i, stoga, zahtevaju posebno 'strasno' ponasanje izvrsne vlasti da bi
se mogla odobriti naknada. Pored nezakonitosti per se, tj. nelegalnosti, zahteva se i kri-
vica. Ovaj pristup je u skladu sa opstim pristupom zauzetim u UK u pogledu radnji
uprave koji podrazumeva stepen nezakonitosti koji se moze opisati kao nerazumnost u
smislu iracionalnosti. U veéini presuda sudovi zahtevaju i element lose vere, ali samo
dovoljan samo nehat predmet je rasprave. Cini se, ipak, da je ovde re¢ o zahtevu viseg
reda zato $to se nehat u coomon law-u sudi u skladu sa objektivnim standardom paznje.
Izgleda da sudovi UK zahtevaju subjektivnu gresku, sto je mnogo strozije nego obican
nehat i mnogo konzistentnije sa opstim pristupom o odgovornosti javnih vlasti koji po-
liticke mehanizme postavlja iznad krivice kako bi ograni¢io odgovornost.*®

U Irskoj se, pak, uslov dovoljno ozbiljne povrede ne razmatra detaljno. Sudovi
odbacuju tuzbe pozivanjem na nedostatak uzrocnosti, prihvatajuéi da je zadovoljen
kriterijum dovoljno ozbiljne povrede.*’

Ekvivalencija

U pravosudnim sistemima zemalja kontinentalne pravne tradicije, pitanje od-
nosa prema dovoljno ozbiljnoj povredi ¢ini se da je preraslo u pitanje ekvivalentne zas-
tite vis-a-vis nacionalnog prava. Medutim, $ta se dogada ako su uslovi za odgovornost
drzave na osnovu nacionalnog prava povoljniji za tuzioce nego Francovich uslovi? U
tom kontekstu, izdvajaju se dva razlicita pristupa.

S jedne strane, $panski sudovi primenjuju uslov dovoljno ozbiljne povrede ka-
ko bi odbacili tuzbe za odgovornost drzave. U nekoliko slucajeva Spanski sudovi zau-
zeli su stav da uprava uziva Siroka diskreciona ovlas¢enja §to znaci da povreda prava
EU nije dovoljno ozbiljna.

Medutim, na osnovu nacionalnog prava uprava ne uZziva ista diskreciona
ovlaséenja — odgovornost je striktna. Stoga Spanski sudovi primenjuju povoljniji stan-
dard na tuzbe podnete na osnovu nacionalnog prava nego na tuzbe podnete na osnovu
prava EU, §to je u suprotnosti sa principom ekvivalencije zastite. Zapravo privrzenost

3 Ibid.
% Ibid.
3 Ibid.
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$panskih sudova uslovima odgovornosti drzave koje je ustanovio ESP predstavlja po-
vredu prava EU. **

S druge strane, u Holandjiji je pristup potpuno drugaciji. Holandski sudovi su
dugi niz godina primenjivali uslove odgovornosti drzave uspostavljene u predmetima
Francovich i Brasserie du Pécheur. Ipak, 2012. godine Apelacioni sud u Hagu zauzeo
je stanoviste da je, na osnovu holandskog prava, usvajanje zakona koji je u suprotnosti
sa superiornim zakonodavstvom — ukljuéujuci i pravo EU — dovoljno da se drzava sma-
tra odgovornom za naknadu Stete. Dakle, na osnovu nacionalnog zakonodavstva ne po-
stoji uslov dovoljno ozbiljne povrede. Sud smatra da Francovich uslovi za odgovornost
drzave predstavljaju samo minimum garantija i da nacionalno pravo moze biti povoljni-
je za tuzioce. Tuziocima je sada mnogo lakSe da tuze drzavu za povredu prava EU na
osnovu nacionalnog zakonodavstva. Suprotno Spanskom pristupu, ovaj novi holandski
pristup u skladu je sa principom ekvivalencije.*

Naposletku, u Nemackoj je mnogo lakSe ispuniti uslove za odgovornost drzave
za naknadu S$tete pojedincu na osnovu prava EU nego uslove za odgovornost drzave na
osnovu nacionalnog prava, gde postoji uslov krivice. Mozda se moglo o¢ekivati da ova
razlika podstakne opstu reformu nemackog prava o odgovornosti drzave, ali se to nije do-
godilo. U Nemagkoj se i dalje primenjuju dva odvojena rezima odgovornosti drzave.*’

4. Zaklju¢na razmatranja

Proslo je vise od dvadeset godina od kada je, u spojenim predmetima Franco-
vich & Bonifaci, uspostavljeno necelo odgovornosti drzave za naknadu Stete pojedinci-
ma zbog povrede prava EU. Ovo nacelo je, na neki nacin, popunilo pravnu prazninu
nastalu zbog nepriznavanja horizontalnog direktnog dejstva direktivama, te je naislo na
odobravanje i u teoriji i u praksi. Ipak, njegova primena od strane nacionalnih sudova
drzava Clanica izaziva dosta polemike.

Na osnovu sprovedenog istrazivanja moze se zakljuciti da se Francovich tu-
zbe podnose u drzavama ¢lanicama, da ih sudovi detaljno ispituju, ali da na kraju, u ve-
¢ini slucajeva tuzilac ne uspe da dobije obestecenje. lako je stopa uspeha — ocenjena na
osnovu broja tuzbi koje na kraju dovedu do naknade Stete — niska, ne moze se reci da je
odsteta samo hipoteti¢ka ili marginalnog znadaja. Stavise, upravo moguénost ponosenja
tuzbe u kojoj se od drzave zahteva naknada Stete pojedincu podstice drzave Clanice da
svoje nacionalno zakonodavstvo blagovremeno usaglasavaju sa pravom EU i time
preduprede podnosenje tuzbi.

Nacionalni sudovi uslove za dodelu naknade $tete tumace u skladu sa sopstve-
nom nacionalnim tradicijama i shvatanjima odgovornosti drzave. Stoga se moze kon-

¥ Ibid.
¥ Ibid.
O Ibid.
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statovati da je re¢ o leku hibraidne pravne prirode, drugim re¢ima da ne dovodi do jed-
nake zaStite u jednakim okolnostima. Ova hibridna priroda daje opseg nacionalnim su-
dovima da tumace uslove odgovornosti, koji su Siroko postavljeni, i mogu se posmatra-
ti kao minimum garantija, u svetlu nacionalnih pravnih kategorija. Rezim odgovornosti
drzave funkcioniSe, u stvari, kao okvir za dodelu naknade $tete koji omogucava znacaj-
ne razli¢itosti.*'

Na posletku, $to se tice Grinove metafore, ¢ini se da ipak staro i novo vino idu
zajedno.*” Nacionalni sudovi, primenjuju¢i naéelo odgovornosti drzave u praksi, u skla-
du sa svojim nacionalnim tradicijama i shvatanjima, doprinose oblikovanju rezima
Francovich odgovornosti.

* * *

THE LIABILITY OF THE STATE FOR THE COMPENSATION OF DAMAGE
TO UNITS FOR A BREACH OF EU LAW

Summary: State liability to compensate individuals for damages in case of
breach of EU law is established and developed by European Court of Justice (ECJ).
This principle emerged in the early nineties in a famous ECJ case Francovich & Boni-
faci. In Brasserie du Pécheur the ECJ pronounced the test for the state liability claim:
the rule of law breached must be intended to confer rights upon individuals, there must
be a sufficiently serious breach of that rule and a direct casual link between the breach
and the damage sustained. In case Kobler the ECJ later extended the doctrine of Mem-
ber State liability to also cover breaches by the judiciary. Francovich liability touches
an area of law that has traditionally invoked controversy, namely, State liability. The
degree to which the state can be held liable varies across Member States jurisdictions
and is underpinned by different ideologies of the states. The paper analyses the fine-tu-
ning of State liability regime through the ECJ cases. It also examines to what extent
Francovich liability has been integrated in the State liability regimes of the Member
States and how effective it is as a remedy from the perspective of EU law. A special at-
tention is devoted to the Member States courts’ interpretation of the condition suffici-
ently serious breach.

Key words: State liability, compensation for damages, breach of law, EU law,
conditions of liability.

' Ibid.
2 Ibid.
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