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EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS
COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME

DRUGI ODJEL
ODLUKA

Zahtjev br. 39307/11
Izabel SKOKANDIC
protiv Hrvatske

Europski sud za ljudska prava (Drugi odjel), zasjedajuéi 23. kolovoza
2016. godine u Vijec¢u u sastavu:
Is1l Karakas, predsjednica,
Julia Laffranque,
Nebojsa Vucini¢,
Paul Lemmens,
Ksenija Turkovié,
Jon Fridrik Kjelbro,
Stéphanie Mourou-Vikstrom, suci,
i Stanley Naismith, tajnik Odjela,
Uzimajuéi u obzir prethodno navedeni zahtjev podnesen 7. lipnja 2011.
godine,
uzimajuéi u obzir o¢itovanje koja je podnijela tuZzena Vlada i odgovore
na ocCitovanje koje je podnijela podnositeljica zahtjeva,
nakon vijecanja, odlucuje kako slijedi:

CINJENICE

1. Podnositeljica zahtjeva, gda lzabel Skokandi¢, hrvatska je
drzavljanka, rodena 1965. godine i Zivi u Zrnovu. Pred Sudom ju je
zastupao g. I. Surjan, odvjetnik u Zagrebu.

2. Vladu Republike Hrvatske (,,Vlada”) zastupala je njezina zastupnica
gda S. Staznik.
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A. Okolnosti predmeta

3. Cinjeniéno stanje predmeta, kako su ga iznijele stranke, moZe se
sazeti kako slijedi:

4. Nakon $to je ishodila sve odgovarajuée dozvole od domacih nadleznih
tijela, podnositeljica zahtjeva je 19. travnja 2004. godine podnijela zahtjev
Uredu drzavne uprave u Dubrovacko-neretvanskoj Zupaniji, Ispostavi u
Korculi (dalje u tekstu: ,,Ispostava u Korculi), za izdavanjem gradevinske
dozvole za izgradnju kuée u Zrnovu.

5. Gradevinska dozvola izdana je podnositeljici zahtjeva 3. kolovoza
2004. godine, a ta je odluka postala pravomoc¢na 26. kolovoza 2004. godine.

6. Tijekom izgradnje, 24. svibnja 2005. godine, gradevinski inspektor
Ministarstva zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva (dalje u
tekstu: ,,Ministarstvo”) proveo je pregled na gradilistu i, nakon uvida u
gradevinsku dozvolu, nije pronasao nepravilnosti u radovima.

7. Izvjesni M.C. zatraZio je od Ministarstva 21. lipnja 2005. godine da
provede dodatnu inspekciju gradevinskih radova i gradevinske dozvole
podnositeljice zahtjeva.

8. Gradevinski inspektor zatrazio je od Ministarstva 11. srpnja 2005.
godine da ukine gradevinsku dozvolu podnositeljice zahtjeva. Smatrao je da
gradevinska dozvola nije bila propisno izdana jer je njome omogucena
izgradnja preko najviSe granice izgradenosti na jednoj Cestici zemljiSta.
Inspektor je takoder smatra0 da izgradnja ravnoga krova, kako je
dozvoljeno gradevinskom dozvolom, ne bi bila dopusStena S obzirom na
mjerodavne propise o prostornom uredenju.

9. Ministarstvo je 17. kolovoza 2005. godine, na temelju svojeg prava
nadzora, ukinulo gradevinsku dozvolu podnositeljice zahtjeva s
obrazloZzenjem da gradevinska dozvola nije bila izdana u skladu s
mjerodavnim propisima iz podrucja gradnje.

10. Podnositeljica zahtjeva osporila je tu odluku 26. rujna 2006. godine
pred Upravnim sudom Republike Hrvatske tvrde¢i kako je na zakonit nacin
stekla gradevinsku dozvolu, koja je postala konacna i izvr§na. Podnositeljica
zahtjeva je smatrala ukidanje dozvole zlouporabom ovlasti od strane
gradevinskog inspektora te da razlozi za ukidanje gradevinske dozvole koje
je navelo Ministarstvo nemaju zakonsko uporiste.

11. Upravni sud Republike Hrvatske je 16. svibnja 2007. godine odbio
tuzbu podnositeljice zahtjeva zbog toga je iz dostupnih dokaza proizlazilo
da je gradevinska dozvola podnositeljice zahtjeva izdana protivno
mjerodavnim propisima iz podrucja gradnje.

12. Podnositeljica zahtjeva podnijela je 5. listopada 2007. godine
ustavnu tuzbu Ustavnom sudu Republike Hrvatske, navode¢i da je
ukidanjem gradevinske dozvole status njezine imovine postao neizvjestan
jer, iako ne bi doslo do rusenja kuce, nikad ne bi mogla ishoditi uporabnu
dozvolu, §to je daljnji uvjet potreban za potpuno zakonitu uporabu kuce.
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Takoder je smatrala da joj je odreden prekomjeran pojedinacni teret kao
gradevinskoj investitorici.

13. Ustavni sud Republike Hrvatske je 25. studenog 2010. godine
odbacio ustavnu tuzbu podnositeljice zahtjeva kao nedopusStenu zbog
njezine ocite neosnovanosti.

14. Nakon donoSenja Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim
zgradama (Narodne novine br. 86/2012), u kojem je predvidena moguénost
legalizacije nezakonito izgradenih zgrada, podnositeljica zahtjeva je 28.
ozujka 2013. godine podnijela zahtjev za legalizaciju statusa izgradnje svoje
kuce.

15. Taj je zahtjev potkrijepila novim arhitektonskim nacrtom, koji je
platila 15.000 hrvatskih kuna (HRK; otprilike 1.960 eura (EUR)). Nadalje,
Ispostava u Korculi nalozila joj je da plati naknadu za legalizaciju u iznosu
od 500 HRK (otprilike 60 EUR).

16. Ispostava u Korculi je 23. listopada 2014. godine odobrila zahtjev
podnositeljice zahtjeva i odobrila legalizaciju njezine izgradnje.

B. Mjerodavno domace pravo i praksa
1. Mjerodavno domace pravo

A. Ustav Republike Hrvatske

17. Mjerodavne odredbe Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine
br. 56/1990, 135/1997, 8/1998, 113/2000, 124/2000, 28/2001, 41/2001,
55/2001, 76/2010, 85/2010 i 5/2014) glase kako slijedi:

Clanak 48.

,Jamci se pravo vlasnistva ...”

(b) Zakon o gradniji

18. Mjerodavne odredbe Zakona o gradnji (Narodne novine br.
175/2003 i 100/2004) glase kako slijedi:

Clanak 84.

,»(1) Gradenju se moze pristupiti na temelju pravomo¢ne gradevinske dozvole, ...”

Clanak 177.

»(1) Ako se u provedbi upravnog nadzora ili nadzora kojeg provodi gradevinski
inspektor utvrdi da su gradevinskom dozvolom ... koja je konacne ... oCito povrijedene
materijalne odredbe ovoga Zakona, ministarstvo ¢e takvu dozvolu odnosno potvrdu
ukinuti po pravu nadzora ...”



4 ODLUKA SKOKANDIC protiv HRVATSKE

Clanak 178.

»Rjesenje o ponistenju, odnosno ukidanju po pravu nadzora moze se donijeti u roku
od godine dana od dana kona¢nosti akta koji se ukida, odnosno ponistava.”

(c) Zakon o sustavu drZzavne uprave

19. Mjerodavne odredbe Zakona o sustavu drzavne uprave (Narodne
novine br. 75/1993, 92/1996, 48/1999, 15/2000, 127/2000, 59/2001,
190/2003, 199/2003 i 79/2007), koje su bila na snazi u mjerodavnom
razdoblju, glase kako slijedi:

Clanak 13.

,Stetu koja gradaninu, pravnoj osobi ili drugoj stranci nastane nezakonitim ili
nepravilnim radom tijela drzavne uprave, tijela jedinica lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave, odnosno pravnih osoba koje imaju javne ovlasti u
povjerenim im poslovima drzavne uprave, naknaduje Republika Hrvatska.”

20. Ista je odredba sadrzana u ¢lanku 14. izmjena i dopuna Zakona o
sustavu drzavne uprave (Narodne novine br. 150/2011 1 12/2013).

2. Mjerodavna praksa

21. U odluci br. U-111-2314/06 od 21. veljace 2007. Ustavni sud
Republike Hrvatske naglasio je sljedece:

Ustavni sud u tom smislu isti¢e da je Zakonom o sustavu drzavne uprave
ustanovljen sustav objektivne odgovornosti Republike Hrvatske za Stetu zbog
nezakonitog ili nepravilnog rada tijela drzavne i javne uprave, koji se temelji na
nacelu uzro¢nosti (causa), a ne na nacelu krivnje (culpe)..

Primarna i neposredna odgovornost drzave za $tetu zbog nezakonitog ili nepravilnog
rada tijela drzavne i javne uprave poseban je izraz nacela vladavine prava, jedne od
najvisih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske utvrdene u ¢lanku 3. Ustava.”

22. U odluci br. U-111-822/2005 od 13. veljace 2008. godine, Ustavni
sud Republike Hrvatske dodatno je pojasnio sljedece:

» U ¢lanku 13.] utvrdena je primarna i neposredna odgovornost Republike Hrvatske
neovisno o tome na kojoj je razini djelovanja (Republika, Zupanija, opéina, grad ili
pravna osoba s javnim ovlastima) pocinjena $teta kao posljedica nezakonitog ili
nepravilnog rada. Takva odgovornost drzave, prihvacena i u sudskoj praksi (v.
rjeSenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj: Rev-903/03-2 od 4. sije¢nja 2005.),
izraz je nacela vladavine prava, jedne od najviSih vrednota ustavnog poretka
Republike Hrvatske utvrdene u ¢lanku 3. Ustava. Ustavni sud, napominje pri tom, da
je Zakonom o sustavu drzavne uprave ustanovljen sustav odgovornosti, koji se temelji
na nacelu uzro¢nosti (kauzaliteta), a ne na nacelu krivnje (culpe).

23. Vlada je dostavila presudu Opc¢inskog suda u Rijeci br. P-4553/11 od
30. ozujka 2012. godine, koja je postala pravomocna 27. veljace 2014.

godine i prema kojoj je, na temelju sudske prakse Ustavnog suda Republike
Hrvatske (vidjeti prethodne odlomke 21.-22.) tuzba prihvaéena i naknada
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Stete dodijeljena prema ¢lanku 13. Zakona o sustavu drzavne uprave zbog
pogresaka lokalne uprave u izdavanju gradevinske dozvole.

PRIGOVOR

24. Podnositeljica zahtjeva je prigovorila da je ukidanjem gradevinske
dozvole za izgradnju njezine kuce povrijedeno njezino pravo na mirno
uzivanje vlasniStva prema ¢lanku 1. Protokola br. 1.

PRAVO

25. Prigovarajué¢i povredi Ssvojeg prava vlasniStva, podnositeljica
zahtjeva pozvala se na ¢lanak 1. Protokola br. 1, koji glasi kako slijedi:

»Svaka fizi¢ka ili pravna osoba ima pravo na mirno uzivanje svojega vlasniStva.
Nitko ne moze biti liSen svoga vlasni$tva, osim u javnom interesu, i to samo uz uvjete
predvidene zakonom i opéim nacelima medunarodnoga prava.

Prethodne odredbe, medutim, ni na koji nacin ne umanjuju pravo drzave da
primijeni popise koje smatra potrebnima da bi uredila upotrebu vlasnistva u skladu s
op¢im interesom ili za osiguranje placanja poreza ili drugih doprinosa ili kazni.”

A. Tvrdnje stranaka

1. Vlada

26. Vlada je navela kako podnositeljica zahtjeva ne moze tvrditi da joj je
povrijedeno pravo vlasniStva jer nikad nije postojao rizik od toga da njezina
kuc¢a moze biti sruSena, a ona je s vremenom ishodila sve odgovarajuce
dozvole i tako u potpunosti legalizirala status izgradnje svoje kuce. Vlada je
nadalje tvrdila da podnositeljica zahtjeva nije na odgovarajuci nacin iscrpila
sva domaca pravna sredstva. Posebno je navela da podnositeljica zahtjeva
nije podnijela tuzbu zbog nezakonitog ili nepravilnog rada upravnih tijela u
vezi s njihovim pogreskama prilikom izdavanja gradevinske dozvole.

27. Vlada je takoder naglasila da se Clanak 1. Protokola br. 1 ne
primjenjuje 1 da nije doslo do mijeSanja u prava vlasniStva podnositeljice
zahtjeva. U svakom slucaju, prema misljenju Vlade, nije doslo do povrede
prava vlasnistva podnositeljice zahtjeva.

2. Podnositeljica zahtjeva

28. Podnositeljica zahtjeva tvrdila je da je doSlo do povrede njezina
prava vlasni$tva u vezi s neopravdanim ukidanjem pravomoc¢ne gradevinske
dozvole od strane domacih vlasti, zbog Cega je izgradnja njezine kuce prvo



6 ODLUKA SKOKANDIC protiv HRVATSKE

postala nezakonita, a zatim su kasnije nastali i daljnji troskovi za
legalizaciju statusa izgradnje njezine kuce. Podnositeljica zahtjeva takoder
je tvrdila, bez da je podnijela daljnje odgovarajuc¢e dokaze za svoje tvrdnje,
da je na odgovarajuéi nacin iscrpila sva domaca pravna sredstva.

B. Ocjena Suda

29. Sud smatra da nije potrebno osvrnuti se na sve prigovore Vlade jer je
prigovor podnositeljice zahtjeva nedopusten zbog sljede¢ih razloga.

30. Sud ponavlja kako na temelju ¢lanka 35. stavka 1. Konvencije moze
razmotriti zahtjev tek nakon §to su iscrpljena sva domaca pravna sredstva.
Drzave ne odgovaraju za svoje radnje pred medunarodnim tijelom prije
nego §to su imale moguénost ispraviti povredu u okviru svog pravnog
sustava, a oni koji se zele pozvati na nadleznost Suda da obavlja nadzor u
vezi s prigovorima protiv neke drzave time su obvezni najprije upotrijebiti
pravna sredstva koje pruza nacionalni pravni sustav. Obveza iscrpljenja
domacih pravnih sredstava zahtijeva od podnositelja zahtjeva da se na
uobicajen nacin posluzi pravnim sredstvima koja su dostupna i dostatna u
odnosu na njegove ili njezine prigovore na temelju Konvencije. Postojanje
doti¢nih pravnih sredstava mora biti dovoljno izvjesno, ne samo u teoriji
ve¢ 1 u praksi, bez Cega nece imati potrebnu dostupnost i ucinkovitost
(vidjeti predmete Vuckovic i drugi protiv Srbije (prethodni prigovor) [VV],
br. 17153/11 i 29 ostalih, odlomci 70.-71., 25. ozujka 2014.; i Gherghina
protiv Rumunjske (odl.) [VV], br. 42219/07, odlomak 85., 9. srpnja 2015.).

31. Sud napominje u ovom predmetu da su nadlezna tijela, ukljucujuci
Upravni sud Republike Hrvatske, odlucila da je gradevinska dozvola
podnositeljice zahtjeva od 3. kolovoza 2004. godine izdana protivno
mjerodavnim propisima o gradnji te stoga ne moze ostati vazeca (vidjeti
prethodne odlomke 8.-9. i 11.). S obzirom na ¢injenicu da je prvenstveno na
domacim tijelima da tumace 1 primjenjuju mjerodavno domace pravo, a u
nedostatku proizvoljnog ponasanja koje bi moglo otvoriti pitanja na temelju
Konvencije, Sud ne vidi razloga da sumnja u te zakljucke nadleznih
upravnih tijela.

32. Zakljuéci o pogreskama u izdavanju gradevinske dozvole od 3.
kolovoza 2004. godine upuéuju na nepravilno ponasanje od strane lokalnog
tijela koje je izdalo doti¢nu gradevinsku dozvolu. To je podnositeljici
zahtjeva otvorilo moguénost na temelju clanka 13. Zakona o sustavu
drzavne uprave da trazi naknadu Stete koju je mogla pretrpjeti zbog ukidanja
nezakonite gradevinske dozvole. (idjeti prethodne odlomke 18. i 19.).
Naknada za takvu Stetu mogla se potrazivati pred sudovima nadleznim u
gradanskopravnim stvarima jer je podrucje razmatranja Upravnog suda
Republike Hrvatske bilo usmjereno isklju¢ivo na ispitivanje zakonitosti
odluka o ukidanju gradevinske dozvole podnositeljice zahtjeva.
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33. S obzirom na dokaze koji su dostupni Sudu (vidjeti prethodne
odlomke 21.-23.), slijedi da je, u posebnim okolnostima ovog predmeta,
pravni put na temelju ¢lanka 13. Zakona o sustavu drzavne uprave bio
dostupan u dovoljnoj mjeri te siguran i u teoriji i u praksi pa je tako
predstavljao dostupno i uéinkovito pravno sredstvo (vidjeti prethodni
odlomak 30.). To posebno vazi s obzirom na ¢injenicu da je podnositeljica
zahtjeva s vremenom ishodila legalizaciju statusa izgradnje svoje kuce
(vidjeti prethodni odlomak 16.), koja je, zajedno s moguénos$éu naknade
Stete prema cClanku 13. Zakona o sustavu drzavne uprave, mogla
predstavljati potpunu restituciju za spornu situaciju nastalu nepravilnim
izdavanjem gradevinske dozvole 3. kolovoza 2004. godine.

34. Medutim, Sud primje¢uje da podnositeljica zahtjeva nije iskoristila
mogucnost koja joj je bila dostupna na temelju ¢lanka 13. Zakona o sustavu
drzavne uprave, a nije navela ni razloge kojim bi opravdala svoj propust da
iskoristi taj pravni put. Sud stoga zakljucuje da podnositeljica zahtjeva nije
iskoristila sva dostupna i u¢inkovita pravna sredstva.

35. Stoga se prigovori podnositeljice zahtjeva trebaju odbaciti kao
nedopusteni zbog neiscrpljivanja domacih pravnih sredstava u skladu s
¢lankom 35. stavcima 1. 1 4. Konvencije.

Zbog svih ovih razloga Sud jednoglasno
proglasava zahtjev nedopustenim.

Sastavljeno na engleskome jeziku i otpravljeno u pisanom obliku 15.
rujna 2016. godine.

Stanley Naismith Isil Karakas
Tajnik Predsjednica

© 2016 Ured zastupnika Republike Hrvatske pred Europskim sudom za
ljudska prava



