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USTAVNOPRAVNI I POLITICKI ASPEKTI KONTINUIRANE REFORME
NJEMACKOG PERSONALIZIRANOG RAZMJERNOG IZBORNOG SUSTAVA

UDK: 342.827.2(430)
342.565.2(430)

Izvorni znanstveni rad

Primljeno: 24. lipnja 2025.
Robert Podolnjak*

U predmetnom radu analizira se njemacki personalizirani razmjerni izborni sustav, koji se u
znanstvenim krugovima smatra najboljim medu suvremenim izbornim sustavima zbog specificne
kombinacije glasanja za kandidate u jednomandatnim izbornim okruzima i glasanja za stranacke
liste, koje rezultira razmjernim predstavniStvom stranaka u Bundestagu. lako se taj izborni sustav
koristi od stvaranja Druge Njemacke Republike, on je istovremeno izloZen Cestim promjenama, koje
su bile rezultat ne samo izbornog inZenjeringa zakonodavca ve¢ i Cinjenice da je njemacki Savezni
ustavni sud u vise navrata odlucio da su pojedine odredbe izbornog zakona neustavne. Suvremeni
izborni sustav za Bundestag, koji nije definiran Temeljnim zakonom, stoga je rezultat ne samo volje
zakonodavca veé i striktnog nadzora ustavnosti izbornog zakonodavstva od strane Saveznog
ustavnog suda. U radu se posebno analizira posljednja reforma izbornog sustava iz oZujka 2023. te
odluka o ustavnosti te reforme Saveznog ustavnog suda iz srpnja 2024. Zakljucak je autora da je
navedena reforma dovela do bitne promjene karaktera njemackog personaliziranog razmjernog
sustava.

Keywords: izborno pravo, personalizirani razmjerni izborni sustav, Bundestag, Savezni ustavni
sud, Njemacka

1. UVOD

Pisu¢i 1957. o novom (tada jo$S zapadno)njemackom modelu izbora zastupnika u
Bundestag, Uwe Kitzinger konstatirat ¢e kako je taj izborni sustav ,nastojanje da se dobije
najbolje od svih mogucih svjetova... On je kreiran da otkloni glavne prigovore usmjerene
kako protiv jednoclanih izbornih okruga tako i protiv razmjernog predstavnistva i nalazi
kvadraturu kruga putem sustava personaliziranog razmjernog predstavnistva“.l Vise od
40 godina nakon Kitzingera objavljena je vrlo opsezna studija niza izbornih sustava u
kojima se ,kombinira tradicionalni britanski ili americki nacin glasanja za pojedinacne
kandidate u jednomandatnim izbornim okruzima i tipi¢ni kontinentalnoeuropski izbor
zakonodavaca putem razmjernog predstavnistva sa stranackih listi“. Urednici te studije
Matthew S. Shugart i Martin P. Wattenberg konstatirat Ce, poput Kitzingera, kako, ,prema
glediStu mnogih izbornih reformatora, kombinirani izborni sustavi (mixed-member

* Dr. sc. Robert Podolnjak, umirovoljeni profesor SveuciliSta u Zagrebu, Pravnog fakulteta, Katedra za
ustavno pravo. ORCID iD: https://orcid.org/0000-0001-6812-5684
L Kitzinger, U. V, The West German Electoral Law, Parliamentary Affairs, vol. 11, no. 2, 1957, str. 220.
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systems) nude najbolje od oba svijeta - neposrednu odgovornost ¢lanova okruga u kojima
su izabrani i razmjerno predstavnistvo razlicitih stranackih preferencija“.

Model njemackog personaliziranog razmjernog izbornog sustava (personalisierte
Verhdltniswahl, engl. mixed member proportional, MMP) IDEA Handbook Electoral Systems
Design3® svrstava u kategoriju kombiniranih izbornih sustava zbog kombinacije izbora
jednog dijela zastupnika u jednomandatnim okruzima, a drugog dijela putem stranackih
kandidacijskih listi. No njemacki je sustav, prema svom rezultatu, razmjerni izborni sustav
samo sa specificnim na¢inom izbora polovine (do 2023., a nakon izborne reforme te
godine ne moZe se viSe govoriti o izboru) zastupnika koji odgovara britanskom modelu
first past the post, odnosno sustavu relativne veéine. Jedan od najuvaZenijih njemackih
analitiCara izbornih sustava Dieter Nohlen jasno upozorava na to da se njemacki izborni
sustav u podjeli IDEA-e pogreSno ubraja u polurazmjerne ili kombinirane sustave.* Klaus
Von Beyme takoder zakljucuje:

,Njemacki izborni sustav sustavno pripada proporcionalnom izbornom sustavu. Cesto se
Koristi izraz 'mjeSoviti izborni sustav' (Mischwahlsystem), ali je dvojbeno da su bitni
elementi vecinske i proporcionalne zastupljenosti kombinirani u njemackom sustavu.
Izraz 'djelomicno personalizirana proporcionalna zastupljenost'... ¢ini se najprikladnijim.
Kompromis koji je naden u Parlamentarnom vije¢u upravo je znacio svjesno odbacivanje
izbornog sustava relativne vecéine koji su predloZile stranke (krs¢anskodemokratske)
Unije. Osim toga, sustav je rezultirao relativno malim razlikama izmedu stranackih glasova
i zastupnickih mjesta, pa se odbacivanje pojma 'mjeSoviti izborni sustav' Ccini
opravdanim.“>

2 Shugart, M. S.; Wattenberg, M. P. (ur.), Mixed-Member Electoral Systems: The Best of Both Worlds?, Oxford
University Press, Oxford, 2001, str. xxi. Kao $to primjeéuje Mirjana Kasapovi¢, u anglosaksonskoj literaturi
u pravilu se koristi pojam mixed-member system (mijeSani sustav), i to u dvije varijante: mixed-member
proportional (MMP), koji odgovara njemackom modelu personaliziranog razmjernog izbornog sustava, i
mixed-member majoritarian (MMM), koji je poznatiji kao segmentirani ili paralelni sustav i u kojem se
potpuno odvojeno dio zastupnika bira u jednomandatnim okruzima putem relativne vecine, a drugi dio
putem razmjernog predstavnistva. Ovaj potonji sustav u Hrvatskoj smo koristili u izborima za Zastupnicki
dom Sabora 1993. i 1995. Kasapovi¢ koristi pojam kombiniranog izbornog sustava, ali pritom naglaSavam
da njemacki psefolozi smatraju da njemacki izborni sustav nije u tom smislu kombinirani sustav. Vidi
Kasapovi¢, M., Kombinirani izborni sustavi u Europi 1945-2014: Parne komparacije Njemacke i Italije,
Bugarske i Hrvatske, Plejada, Zagreb, 2014, str. 13-17.

3 Reynolds, A; Reilly, B.; Ellis, A, Electoral System Design: The New International IDEA Handbook,
International IDEA, Stockholm, 2005, str. 90-91.

4 Nohlen, D., Wahlrecht und Parteiensystem, 8. izdanje, Verlag Barbara Budrich, Opladen, 2023, str. 203.

5 Beyme, K. von, Das politische System der Bundesrepublik Deutschland, Eine Einfuhrung, 12.izdanje, Springer
VS, Wiesbaden, 2017, str. 93. Da je kategoriziranje njemackog izbornog sustava kao ,mijeSanog“ u biti
Jnesporazum®, tvrdi i Frank Decker u Ist die Fiinf-Prozent-Sperrklausel noch zeitgemaf3? Verfassungsrechtliche
und -politische Argumente fiir die Einfithrung einer Ersatzstimme bei Landtags- und Bundestagswahlen,
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, vol. 47, br. 2 (2016), str. 460.
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Njemacki izborni sustav dugi se niz godina smatra uspjeSnom pri¢om i u znanstvenim je
krugovima ocijenjen kao najbolji medu suvremenim izbornim sustavima.® Stoga ne
iznenaduje njegova privlacnost za reformatore izbornog sustava u drugim drZavama.
Njemacki model, ocijenjen kao prototip izbornog sustava za 21. stoljece, prihvacen je
tijekom posljednjih nekoliko desetljeca u Albaniji, Boliviji, Meksiku, Novom Zelandu,
Filipinima, Venezueli, a u Ujedinjenom Kraljevstvu pri izboru regionalnih skupStina u
Skotskoj i Walesu.” O njemu se ozbiljno raspravlja ve¢ duze vrijeme u Kanadi,® a u nasem
susjedstvu bio je predloZen na referendumu u Sloveniji 1996. godine kao jedna od
ponudenih opcija izmjene izbornog sustava.® Ni u Hrvatskoj nisu rijetki prijedlozi za
uvodenjem njemackog personaliziranog razmjernog sustava.l® To je razlog viSe da se
analiziraju znacajke tog nadasve specificnog izbornog sustava.

No treba rec¢i da je njemacki izborni sustav ve¢ niz godina ozbiljno pod povecalom
njemackog Saveznog ustavnog suda (u nastavku SUS) tako da taj izborni sustav nije viSe
ni ustavno ni politicki neupitan ni u svojoj domovini.l! Jedan ¢e njemacki analiticar
primijetiti kako ,njemacki izborni zakon ima povijest sukoba izmedu stranaka i
opetovanih posljedi¢nih odluka Ustavnog suda“.1?2 Recimo tek uvodno da je SUS u srpnju
2008. godine ukinuo odredene odredbe izbornog zakona zbog problema s tzv.
,negativnom teZinom glasa“ (Negatives Stimmgewicht) i dao zakonodavcu rok od tri
godine da izmijeni zakon na nacin da bude u skladu s odredenim ustavnim nacelima.13
Njemacki je parlament promijenio zakon, iako nakon isteka predvidenog roka, krajem
2011. godine,* no do promjene nije doSlo dogovorom svih stranaka u Bundestagu, vec
prihvaéanjem prijedloga vladajuce koalicije, uz oStro protivljenje opozicije. Njemacki je
Ustavni sud i drugi put u srpnju 2012. ukinuo izborni zakon!> zbog problema vezanih

6Vidi Bowler, S.; Farrell, D. M.; Pettitt, R. T., Expert Opinion on Electoral Systems: So Which Electoral System
is ,Best“?, Journal of Elections, Public Opinion and Parties, vol. 15, br. 1, 2005, str. 3-19.

7 Boehsler, D., The best of both worlds... or institutionalising electoral lottery, str. 1-2, dostupno na:
http://www.democracy.uci.edu/files/democracy/docs/conferences/grad/bochsler.pdf (pristup 17. 4.
2025.).

8 Massicotte, L., Towards a Mixed-Member Proportional System for Quebec?, Representation, vol. 44, br. 4,
2007, str. 251-270.

9 Za taj sustav, u neSto modificiranoj varijanti, zalaZe se ugledni slovenski ustavni pravnik Ciril Ribi¢i¢. Vidi
njegov rad Alternativni model volilnega sistema, Pravna praksa, br. 5/2000, str. 23-37.

10 Vidi Matkovié, Z., Jesmo li zapravo zemlja protestnih glasaca?, Jutarnji list, 1. 12. 2007., str. 38; intervju
Nenada Zakoseka u tjedniku Nacional, 22. 11. 2011,, str. 28.

11 O prijedlozima reforme njemackog izbornog sustava vidi, primjerice, Grotz, F., Abschied von der
personalisierten Verhéltniswahl? Perspektiven einer Reform des Bundestagswahlsystems, Einsichten und
Perspektiven - Bayerische Zeitschrift fiir Politik und Geschichte, 4/2009, str. 276-296; Hettlage, M. C., Wie
wdhlen wir 20137 Veréffentlichte und unverdffentlichte Beitrdge zur Reform des Wahlrechts in Bund und Land,
Politik und Partizipation, Band 7, LIT Verlag, Berlin, 2012; Behnke, |. i dr, Reform des Bundestagswahlsystems:
Bewertungskriterien und Reformoptionen, Verlag Bertelsmann Stiftung, Giitersloh, 2017.

12 Siefken, S., Electoral Reform in Germany: An End to a Never-ending Story?, dostupno na:
https://americangerman.institute/2024/08/electoral-reform-in-germany/#_ftn4 (pristup 17. 4. 2025.).

13 BVerfGE 121, 266 - Landeslisten, od 8. srpnja 2008, dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv121266.html (pristup 17. 4. 2025.).

14 Neunzehntes Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes vom 25. November 2011, Bundesgesetzblatt
Teil 12011 Nr. 60 vom 2. 12. 2011.

15 BVerfGE 131, 316 - Landeslisten, od 25. srpnja 2012, dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv131316.html (pristup 17. 4. 2025.).
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ponovno uz ,negativhu tezinu glasa“, ali i uz tzv. ,prekomjerne mandate”
(Uberhangmandate), koji narusavaju razmjernost predstavniStva stranaka i pogoduju
narocito velikim strankama. Savezni izborni zakon (Bundeswahlgesetz) esto je mijenjan
(27 puta do ozujka 2024.16), a u ozujku 2023. Bundestag je prihvatio vrlo znacajne i
dalekoseZne izmjene vezane uz broj zastupnika (630 umjesto 598), rjeSavanje problema
prekomjernih i poravnavaju¢ih mandata te ukidanje odredbe o alternativnom izbornom
pragu (Grundmandatsklausel). No i tu novelu izbornog zakona djelomicno je ukinuo SUS
svojom presudom od 30. srpnja 2024.17

Na odredeni nacin, kako je primijetio jedan njemacki analiti¢ar, njemacki izborni sustav
postao je Zrtva svoje sofisticiranosti.l® Reforme tog izbornog sustava, viSe puta
uzrokovane presudama SUS-a,1° toliko su ucestale da, primjerice, i najbolja suvremena
knjiga koja daje komparativni pregled izbornih sustava u svijetu, objavljena krajem 2024.,
detaljno opisuje izborni sustav koji se primjenjivao na izborima za Bundestag 2021. i tek
uzgred spominje u jednoj fusnoti da se u vrijeme pisanja rada u Njemackoj raspravlja o
pitanju veli¢ine Bundestaga i da su ,u oZujku 2023. zakonodavci prihvatili prijedloge da
se smanji broj njegovih c¢lanova, ali to ¢e se preispitati pred njemackim Ustavnim
sudom®.20 Kao Sto ¢emo vidjeti u daljnjem tekstu, izborna reforma 2023. dalekoseZznija je
od pukog smanjenja broja zastupnika Bundestaga i bez obzira na to Sto je dio te reforme
ukinuo SUS, ona ipak predstavlja najznacajniju reformu njemackog izbornog sustava od
1950-ih, a moZe se govoriti i o bitnoj promjeni karaktera njemackog izbornog sustava kao
personaliziranog razmjernog sustava.

Sljede¢i su temeljni razlozi koji nas navode na podrobniju analizu njemackog izbornog
sustava: specificna pomirba nacela ve¢inskog i razmjernog izbornog sustava kroz model
dvostrukoga glasa, iznimna privla¢nost njemackog modela za reformatore izbornih
sustava, zagovoranje tog modela u Hrvatskoj, uloga ustavnog suda u kontroli ustavnosti
izbornog zakonodavstva, utjecaj promjena u stranackom sustavu zemlje na drukcije
funkcioniranje izbornog sustava te aktualne rasprave glede reforme njemackog izbornog
sustava, koje nude niz zanimljivih rjeSenja za analitiCare izbornih sustava. Pored
navedenog, kontinuirane reforme njemackog izbornog zakona, ¢esto u interesu onih
stranaka koje cine vladajucu koaliciju, upu¢uju na sve izrazeniji negativni izborni

16 Siebenundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes, Bundesgesetzblatt: BGBI, Nr. 91 vom
13.3.2024.

17 BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juli 2024 - 2 BvF 1/23, dostupno na:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Downloads/DE/2024/07 /fs20240730_2bvf000
123.pdf?__blob=publicationFile&v=1 (pristup 17. 4. 2025.).

18 Tomuschat, C., Germany's Mixed-Member Electoral System: A Victim of its Sofistication?, German Law
Journal, vol. 13, br. 5, 2012, str. 213-237.

19 Kako zakljucuju Delledonne i Michel, Bundestag je Cesto morao mijenjati savezni izborni zakon, ali i onaj
za izbore zastupnika u Europski parlament, kako bi ih uskladili s nacelima definiranim u presudama SUS-a.
Vidi Delledonne, G.; Michel, B., Proportional Representation and Electoral Equality in German Constitutional
Thinking and Case Law, u Fasone, C; Mostacci, E. i Romeo, G. (ur.), Judicial Review and Electoral Law in a
Global Perspective, Hart, Oxford, 2024, str. 105.

20 Carter, E; Farrell, D. M.; Loomes, G., Electoral Systems: A Global Perspective (3. izdanje), Bloomsbury,
London, 2024, str. 95-111, citat na str. 265.
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inZenjering, Sto sve ceSCe dovodi do zahtjeva u javnosti da se izborni sustav
konstitucionalizira, tj. da se temeljna nacela izbornog sustava ugrade u temeljni zakon
(Grundgesetz) kako bi se ubuduce izbjegla stranacka nastojanja da se putem obitne
parlamentarne veéine mijenja izborni sustav u korist stranaka na vlasti.

U radu se prvo izlaZze geneza njemackog izbornog sustava, a potom temeljne znacajke
njemackog personaliziranog razmjernog sustava te interakcija stranackog i izbornog
sustava. Da bi se razumjelo zasto su 2023. uslijedile zakonske promjene nakon
dugogodisSnjih politickih i znanstvenih rasprava o reformi izbornog sustava, nuzno je
prethodno izloZiti temeljne znacajke izbornog sustava kako su one bile definirane do tada.
SrediSnje mjesto u radu pripada analizi ustavnopravnih problema u primjeni njemackog
izbornog sustava i reformi izbornog zakona.

2. GENEZA NJEMACKOG IZBORNOG SUSTAVA

Parlamentarno je vijece kao ustavotvorno tijelo predloZilo Temeljni zakon (Grundgesetz),
koji ¢e 1949. postati novim ustavom Savezne Republike Njemacke, sa zamisljenim
privremenim Kkarakterom do ujedinjenja dviju njemackih drzava, ali ¢e taj dokument
postati trajan ustavni dokument ujedinjene Njemacke. Parlamentarno vijece nije bilo
zaduZeno od zapadnih okupacijskih sila da izradi i novi izborni zakon za prve
parlamentarne izbore, jer su one smatrale da je izborno zakonodavstvo u nadleZnosti
pokrajina, ali su upravo predsjednici pokrajinskih vlada od Parlamentarnog vijeca
zatrazili izradu nacrta izbornog zakona, Sto je u konacnici i prihva¢eno. Kako su ¢lanovi
Parlamentarnog vije¢a bili politicari iz najvaznijih njemackih stranaka - krS$c¢anski
demokrati, socijaldemokrati, liberali te predstavnici nekih manjih stranaka - u svojim
opredjeljenjima glede izbornog sustava vodili su se prvenstveno stranackim interesima.
Tako u studiji o stvaranju njemackog ustava Peter Merkl zakljucuje da je izbor izbornog
sustava od strane Parlamentarnog vije¢a bio ,determiniran striktno razmatranjima
stranaCke prednosti, a ne pitanjima pravicnog predstavnistva“.2l KrS¢anski demokrati
(CDU/CSU) kao relativno najsnaznija stranka (prema provedenim pokrajinskim i
lokalnim izborima) trazili su izborni sustav po uzoru na britanski model - izbor
zastupnika u jednomandatnim okruzima putem relativne vecine, ali su socijaldemokrati,
liberali i predstavnici drugih manjih stranaka preferirali razmjerno predstavnisStvo. Stoga
je u konacnici ve¢inskom odlukom prihvacen sustav ,personaliziranog razmjernog
predstavniStva“, odredena kombinacija izbora zastupnika relativnom vecinom u
jednomandatnim okruzima i izbora zastupnika putem razmjernog predstavniStva, pri
kojem ¢e ovaj potonji biti dominantan u smislu raspodjele zastupnickih mandata, a takav
je sustav koriSten u gotovo svim pokrajinama za izbor njihova zakonodavnog tijela.
Izborni prag od 5 %, tj. minimalni postotak glasova koji stranka mora dobiti kako bi imala
pravo sudjelovati u raspodjeli zastupnickih mjesta, nije predloZen od Parlamentarnog

21 MerKl, P. H., The Origin of the West German Republic, Oxford University Press, New York, 1963, str. 176,
82-89.
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vijeCa, ve¢ od strane predsjednika pokrajinskih vlada s ciljem eliminacije manjih
stranaka.??2 Uvodenje izbornog praga bilo je takoder rezultat uvjerenja da je razmjerni
izborni sustav, konstitucionaliziran Weimarskim ustavom, u znacajnoj mjeri pridonio
destabilizaciji politickog sustava zbog velikog broja parlamentarnih stranaka u tadasnjem
Reichstagu.23 Sve u svemu, kako istice Susan Scarrow, ,njemacki 'model’ bio je isto toliko
ad hoc kreacija koliko i proizvod teorijski inspiriranog inZenjeringa“.24

Izborni sustav kakav danas poznajemo doraden je i kroz nekoliko izbornih reformi
tijekom 1950-ih. Izvorno su biraci imali samo jedan glas kojim su glasali za kandidate u
jednomandatnim izbornim okruzima, a taj je glas istovremeno uvaZavan u izboru
kandidata sa stranackih listi ukoliko je stranci pripadalo vise mjesta nego Sto je imala
izabranih zastupnika u jednomandatnim okruzima. U jednomandatnim okruzima biralo
se 60 % zastupnika, a preostalih 40 % sa stranackih lista. Izborni prag od 5 % racunao se
na razini svake pokrajine, a ne na nacionalnoj razini, pa je odredena stranka morala dobiti
taj postotak glasova makar u jednoj pokrajini kako bi imala pravo sudjelovati u razdiobi
zastupnickih mjesta u svim pokrajinama. Izmjenama izbornog zakona 1953. i 1956.
izborni je sustav dobio svoje konacne obrise na nacin da je izjedna¢en omjer zastupnika
biran u jednomandatnim okruzima i putem stranackih listi, bira¢i su dobili dva glasa
kojima odvojeno glasuju za kandidate u jednomandatnim okruzima i za stranacke liste, a
izborni je prag 1956. konacno definiran kao 5 % vaZecih glasova na nacionalnoj razini ili,
alternativno, tri direktna mandata u jednomandatnim okruzima.z5

Kao $to su svojevremeno dvojica njemackih stru¢njaka za izborne sustave naznacila
obracajuci se posebnom odboru za izbornu reformu kanadskog Zastupnickog doma, vrlo
je zahtjevan zadatak objasniti njemacki izborni sustav jer je on jedan od
najkompliciranijih u svijetu. Svojevremeno je predsjednik Bundestaga Norbert Lamert

22 Poblize Lange, E., Der Parlamentarische Rat und die Entstehung des ersten Bundestagswahlgesetzes,
Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte, 20. Jahrgang, br. 3, 1972, str. 280-318.

23 (. 22. Weimarskog ustava propisivao je da ¢e se zastupnici u Reichstag birati prema nac¢elu razmjernog
predstavniStva, ali je pobliZu regulaciju tog nacela prepustio zakonodavcu. [zbornim zakonom ustanovljen
je ,Cist razmjerni sustav”, prema kojem je, u skladu s tzv. ,automatskom metodom®, svakoj stranci pripadao
jedan zastupnicki mandat na svakih 60 000 dobivenih glasova. Takav izborni sustav vodio je sudjelovanju
sve veceg broja stranaka u izborima - od 24 stranke 1920. do 42 stranke 1932, kao i velikog broja stranaka
u parlamentu, koji je varirao od 10 nakon izbora 1920., ¢ak 15 nakon izbora 1928.1 1930., te 14 odnosno 13
stranaka nakon dvaju parlamentarnih izbora 1932. godine. Vidi Nohlen, D., Wahlrecht und Parteiensystem,
8. izdanje, Verlag Barbara Budrich, Opladen, 2023, str. 372-374. Snaznu kritiku sustava razmjernog
predstavni$tva u Weimarskoj Njemackoj prvi je iznio njemacko-americki politolog i ekonomist Ferdinand
Hermens, koji je u svojem kapitalnom djelu,,Demokracija ili anarhija? Studija o razmjernom predstavnistvu“
(1941) elaborirao tezu da je taj sustav bio , conditio sine qua non sloma njemacke republike“ida je omogucio
dolazak nacista na vlast u Njemackoj te je snazZno zagovarao vecinski izborni sustav kao sustav koji
sprjeCava dolazak na vlast radikalnih i ekstremistickih stranaka, koje su prijetnja opstanku demokratskog
sustava. Vidi Ferdinand A. Hermens, Democracy or Anarchy? A Study of Proportional Representation, The
Review of Politics, University of Notre Dame, Notre Dame Indiana, 1941.

24 Scarrow, S. E., Germany: The Mixed-Member System as a Political Compromise, u Shugart, M. S.;
Wattenberg, M. P. (ur.), Mixed-Member Electoral Systems: The Best of Both Worlds?, Oxford University
Press, Oxford, 2001, str. 55-69.

25 Vidi Saalfeld, T., Germany: Stability and Strategy in a Mixed-Member Proportional System, u Gallagher, M;
Mitchell, P. (ur.), The Politics of Electoral Systems, Oxford University Press, Oxford, 2005, str. 210-212.
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ustvrdio da bi samo nekolicina zastupnika tog doma bila sposobna objasniti kako se
raspodjeljuju zastupnicka mjesta u Bundestagu. Kompleksnost njemackog izbornog
sustava ne proizlazi samo iz prirode tog razmjernog sustava ve¢ prvenstveno iz njegove
povezanosti s federalnom strukturom te drZave.26

3. TEMELJNE ZNACAJKE NJEMACKOG PERSONALIZIRANOG RAZMJERNOG
SUSTAVA I USTAVNOPRAVNI PROBLEMI NJEGOVE PRIMJENE DO IZBORNE
REFORME 2023.

U razdoblju od 2002. do izbora 2021. (ukljucujudi i te izbore) Bundestag se sastojao od
598 zastupnika,?’ uz odstupanja predvidena zakonom. Zastupnici su se birali ,prema
nacelima razmjernog predstavnistva povezanog s izborom osoba“. Od ukupnog broja
zastupnika njih 299 biralo se u izbornim okruzima, a preostali na pokrajinskim listama.
Samo ¢u naznaciti, a u kasnijoj raspravi opsirnije elaborirati, kako su rijeci ,,uz odstupanja
predvidena ovim zakonom*“ znacile da Bundestag moZe imati i veci broj zastupnika nego
S$to je nominalno propisano, pa je tako nakon izbora 2021. imao 736 zastupnika, i drugo,
kako je na tim izborima birano 299 zastupnika u jednomandatnim izbornim okruzima, ali
prema 25. izmjeni izbornog zakona od 1. veljaCe 2024. trebala je stupiti na snagu odredba
prema kojoj bi se smanjio broj izbornih okruga na 280, tako da se viSe ne bi birao jednak
broj zastupnika u izbornim okruzima i putem stranackih listi.28 No nova koalicija stranaka
na vlasti nakon provedenih parlamentarnih izbora 2021. (SPD, Zeleni, Liberali) izglasat
¢e u ozujku 2023. novu izmjenu izbornog zakona, prema kojoj ¢e ubuduce broj zastupnika
Bundestaga biti fiksan (630), ne bi viSe postojala mogucnost tzv. prekomjernih mandata,
a broj zastupnika biranih u izbornim okruzima bit ¢e vrac¢en na 299.2° U skladu s tim
zakonskim novinama bit ¢e provedeni izbori za Bundestag 23. veljace 2025.

0d svih definicija njemackog izbornog sustava najprikladnijom mi se €ini ona istaknutog
stru¢njaka za njemacko izborno pravo Eckharda Jessea da je to, ,pojednostavljeno, sustav
razmjernog predstavnisStva, ogranicen odredbom o petpostotnom (izbornom pragu), s
personaliziranim elementom®.39 Ta definicija obuhvaca, po mojem misljenju, tri klju¢ne
znacajke njemackog izbornog sustava, s time da je nakon izborne reforme 2023. doSlo do
vrlo znacajne promjene u dijelu koji se odnosi na , personalizirani element”.

26 Joachim Behnke, Friedrich Pukelsheim, Brief prepared for the Special Committee on Electoral Reform of
the House of Commons of Canada, Meeting No. 20, 31 August 2016, dostupno na https://www.math.uni-
augsburg.de/htdocs/emeriti/pukelsheim/20160ttawa/ERRE31Aug2016Meeting20-
BriefBehnkePukelsheim.pdf (pristup 17. 4. 2025.).

27 Taj je broj utvrden 13. izmjenom izbornog zakona, a 598 zastupnika prvi je put birano na izborima 2002.
28 Fiinfundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Bundeswahlgesetzes, von 14. November 2020.,
Bundesgesetzblatt Teil I, 2020 Nr. 52 vom 18. 11. 2020., str. 2395.

29 Bundeswahlgesetz (BWG), dostupno na: https://www.bundeswahlleiter.de/dam/jcr/2596ba8d-34e4-
4c9b-a731-a27f8fb0618f/bundeswahlgesetz.pdf (pristup 17. 4. 2025.).

30 Jesse, E., The Electoral System: More Continuity than Change, u Helms, L. (ur.), Institutions and
Institutional Change in the Federal Republic of Germany, Palgrave Macmillan, London, 2000, str. 127.
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Njemacki bira¢ ima dva glasa koja moZe dati na svojem glasackom listi¢u. Jedan je glas za
nekog od kandidata koji se natjecu u jednomandatnom izbornom okrugu, kakvih je 299, s
prosje¢no 250 000 biraca. Taj se glas za kandidata naziva ,prvi glas“ (Erststimme). Do
reforme 2023. kandidat koji dobije najviSe glasova pobjeduje u izbornom okrugu i ulazi u
Bundestag, ba$ kao $to i u britanskom sustavu relativne vecine zastupnik koji osvoji
najveci broj glasova pobjeduje u izbornom okrugu i ulazi u Donji dom (House of Commons).
No drugi glas, koji bira¢ daje jednoj od predloZenih stranaka (a koji se naziva
Zweitstimme), zapravo je vazniji za sveukupni sastav i raspodjelu zastupnickih mjesta u
Bundestagu. Tim glasom birac u svakoj njemackoj saveznoj pokrajini daje glas stranackoj
kandidacijskoj listi (Landesliste) i, kako se navodi na glasaCkom listi¢u, taj je glas
mjerodavan za  raspodjelu  sveukupnih  mjesta na  pojedine  stranke
(mafdgebende Stimme fiir die Verteilung der sitze auf die einzelnen Parteien). Kada se
ustanovi koliki je udjel svake stranke u broju zastupnickih mjesta na nacionalnoj razini,
izraCunava se raspodjela mandata koji pripadaju odredenoj stranci u svakoj saveznoj
pokrajini. Od ukupnog broja pripadaju¢ih mandata odredene stranke prvo se uzimaju u
obzir direktno izboreni mandati u jednomandatnim okruzima, a potom preostali
pripadajuc¢i mandati (ako postoje) pripadaju kandidatima na pokrajinskoj stranackoj listi
prema redoslijedu utvrdenom na listi (liste su krute, bez prava biraca na preferencijsko
glasovanje).

Kako Cesto konstatiraju njemacki analiticari izbornog sustava, mnogi biraci ne razumiju
vaznost prvog i drugog glasa i mnogi zapravo misle da je ,prvi glas“ vazniji samo zato $to
im se ¢ini da to proizlazi iz njegova naziva, koji je ocito zbunjujudi. Prijedlog zakona koji
¢e u sijecnju 2023. predloziti koalicija socijaldemokrata, zelenih i liberala nastojao je,
izmedu ostalog, izmijeniti nazive vezane uz ta dva glasa kako bi njihovo znacenje i vaznost
za rezultat izbora bili jasnije prezentirani bira¢ima. Tako bi umjesto prvog glasa ubuduce
stajalo da ,glavni glas“ (Hauptstimme) biraC daje stranackoj kandidacijskoj listi, a da
»okruzni glas“ (Wahlkreisstimme) daje kandidatu u izbornom okrugu,3! ali na kraju se od
toga odustalo.

U povijesti SR Njemacke razdoblje od sredine 50-ih do kraja 70-ih (ali prakticki i tijekom
1980-ih), odnosno razvitak stranackog sustava u tom razdoblju, Dieter Nohlen nazvat ¢e
1978. ,njemackim izbornim cudom*“ (das deutsche Wahlwunder).32 To se cudo odnosilo na
stabilnost njemackog parlamentarnog sustava u odnosu na prethodni weimarski
parlamentarizam, koja je postignuta i uz primjenu razmjernog izbornog sustava, ali uz
vrlo vaznu dodatnu znacajku u smislu ogranicenja Cistog razmjernog sustava, koja se
odnosila na uvodenje izbornog praga od 5 %. U prvim njemackim izborima 1949. godine

31 Deutscher Bundestag, Drucksahe 20/5370, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
Bundeswahlgesetzes und des Fiinfundzwanzigsten Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes, der
Fraktionen SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und FDP, izmjena ¢l. 34. st. 2. Zakona, dostupno na:
https://dserver.bundestag.de/btd/20/053/2005370.pdf (pristup 17. 4. 2025.).

32 Cit. prema Kaase, M., Personalized Proportional Representation: The ,Model“ of the West German
Electoral System, u Lijphart, A; Grofman, B. (ur.), Choosing an Electoral System: Issues and Alternatives,
Praeger, Westport Conn., 1984, str. 161.
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u Bundestag je uslo 11 stranaka, taj je broj nakon izbora 1953. smanjen na Sest, nakon
izbora 1957. smanjen je na Cetiri, a od izbora 1961. pa sve do 1980. u Bundestagu su bile
zastupljene samo tri stranke - krSéanski demokrati/krS¢ansko socijalna unija
(CDU/CSU),33 socijaldemokrati (SPD) i liberali (FDP). Ta koncentracija stranaka u
Bundestagu, koja ¢e omogucditi stabilne parlamentarne vlade, bit ¢e u cijelosti realizirana
putem izbornog inZenjeringa, odnosno dizajniranja pravila izbornog sustava.

Kako sam ve( ranije naveo, izborni zakon za prve izbore 1949. propisivao je izborni prag
od 5 % na razini savezne pokrajine ili jedno osvojeno mjesto u jednomandatnom
izbornom okrugu, a zastupnicka mjesta razdjeljivana su na pokrajinskoj razini. Prema tim
izbornim pravilima i manje odnosno regionalne stranke mogle su ostvariti parlamentarnu
zastupljenost - bilo je dovoljno da u bilo kojoj pokrajini prijedu izborni prag od 5 % ili da
pobijede barem u jednom izbornom okrugu. Ukoliko izostavim alternativni izborni prag
u vidu pobjede u izbornom okrugu, ta su izborna pravila jednaka onima koja se
primjenjuju u opéim izbornim jedinicama za Hrvatski sabor, gdje neka manja ili
regionalna stranka moZe ostvariti pravo na zastupnicko mjesto makar samo u jednoj
izbornoj jedinici i postati parlamentarna stranka. Takva su izborna pravila nakon izbora
1949.1dovela do toga da se u Bundestagu naslo 11 stranaka. No ve¢ na sljede¢im izborima
1953,, s obzirom na to da je izmijenjen izborni zakon, stranke su morale prijeci izborni
prag od 5 % na saveznoj, a ne viSe na pokrajinskoj razini (uz i nadalje alternativni izborni
prag od osvojenog jednog izbornog okruga). Ta promjena onemogucit ¢e manjim i
regionalnim strankama da postanu parlamentarne stranke, pa je broj stranaka u
Bundestagu smanjen na Sest. Neke manje stranke, poput Centra (Zentrum), usle su u
Bundestag iako nisu dosegnule izborni prag od 5 % zahvaljujué¢i sporazumu s CDU-om,
koji im je prepustio jedan siguran izborni okrug, u kojem nije istaknuo svojeg kandidata,
pa je Centar temeljem alternativnog izbornog praga stekao pravo na zastupljenost u
Bundestagu. Sli¢no se dogodilo i na izborima 1957., kada je u Bundestag usla Njemacka
stranka (DP) jer je CDU toj stranci prepustio Sest sigurnih izbornih okruga i svojim
glasatima preporucio da glasaju za kandidate te stranke. To su bili posljednji izbori u
kojima je neka veca stranka sporazumno prepustila jednoj manjoj (koalicijskoj) stranci
odredene izborne okruge kako bi na taj nacin toj manjoj stranci osigurala parlamentarni
status. Prije tih izbora dodatno je otezan ulazak manjih stranaka u Bundestag ukoliko ne
osiguraju odredeni sporazum s nekom velikom strankom jer je dodatno pooStren
alternativni izborni prag - umjesto jednog ubuduce Ce stranka morati pobijediti u
najmanje tri izborna okruga kako bi imala pravo na parlamentarnu zastupljenost
temeljem drugih glasova danih njezinim pokrajinskim stranackim listama ukoliko nije
ostvarila 5 % glasova na saveznoj razini. Promjenom izbornih pravila vezanih uz izborni
prag (manipulativni u¢inak praga od 5 %?34) parlamentarni je status izgubio niz manjih i
regionalnih stranaka. Puna dva desetlje¢a, od 1961. do 1983., u Bundestagu su zastupljene

33 Rije¢ je o dvije sestrinske stranke koje odvojeno nastupaju na izborima jer se CSU natjece samo u
Bavarskoj, a CDU u svim ostalim saveznim pokrajinama, ali formiraju zajednic¢ki klub u Bundestagu.

34 Capoccia, G., The Political Consequences of Electoral Laws: The German System at Fifty, West European
Politics, vol. 25, br. 3, 2002, str. 177.
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samo tri stranke (CDU/CSU, SPD, FDP). Izborni prag od 5 % na saveznoj razini eliminirat
¢e niz manjih stranaka iz Bundestaga, a postupno Ce i biraci biti svjesni toga da te stranke
ne mogu prijeci izborni prag i posljedicno ¢e prestati glasati za njih. Dok su na izborima
1949. CDU/CSU, SPD i FDP dobili tek 72,1 % glasova, taj Ce se postotak postupno dizati i
na izborima 1972.11976. dosec¢i ¢e ¢ak 99,1 %, a na izborima 1980. 98 %.35

3.1. Savezni ustavni sud i izborni prag

Izborni inZenjering kojim je u Bundestagu realiziran trostranacki sustav u kojem ¢e se
izmjenjivati krS¢anskodemokratske vlade, vlade krs¢anskih demokrata i liberala ili vlade
socijaldemokrata i liberala (uz jednu ,veliku koaliciju“ krS¢anskih demokrata i
socijaldemokrata 1966.-1969.) ustavno je legitimirao i omogucio SUS svojim odlukama o
ustavnosti izbornog praga. Ulazak Zelenih u Bundestag 1980-ih kao Cetvrte stranke bit ¢e
dobrodosao omogucujudi alternativne koalicijske vlade CDU-FPD ili SPD-Zeleni.

Na temelju kojih je ustavnih nacela SUS odlucivao o ustavnosti izbornog praga i drugih
znacajki izbornog zakona kada njemacki temeljni zakon ne sadrzi odredbe o izbornom
sustavu za Bundestag? U ¢l. 38. Grundgesetz propisuje tek da se zastupnici u njemackom
Bundestagu biraju na op¢im, neposrednim, slobodnim, jednakim i tajnim izborima.3¢ SUS
je kontinuirano zastupao stajaliSte da je ustavotvorac namjerno ostavio otvorenim
uredenje definicije i konkretnog dizajna izbornog sustava, tog vaZnog segmenta
materijalnog ustavnog prava.3” U velikoj mjeri to je bio rezultat nemoguc¢nosti postizanja
konsenzusa o pitanju odabira izmedu vecinskog ili razmjernog izbornog sustava unutar
Parlamentarnog vije¢a, pa je ono odlucilo tek o nacrtu izbornog zakona prepustajuci
buduc¢em zakonodavcu da odluc¢i o izbornom sustavu. Zakonodavac je, prema SUS-u,
yfundamentalno slobodan odluciti o izbornom sustavu i njegovim modifikacijama“ -
vecinskom, razmjernom ili nekom kombiniranom sustavu. Medutim, SUS ¢e naglasavati
da ipak postoje odredena ogranicenja slobode djelovanja zakonodavca. U demokratskoj
ustavnoj drzavi, kakvu pretpostavlja Grundgesetz, izbori su sredi$nji proces temeljem
kojeg narod obnasSa drzavnu vlast i stvara legitimitet za daljnje obnaSanje vlasti od strane
izabranih tijela u njihovo ime. Pravo gradana da izborima i glasovanjem kadrovski i o
pitanjima slobode i jednakosti odreduju javnu vlast temeljni je dio nacela demokracije.
Nacelo jednakosti izbora (der Grundsatz der Gleichheit der Wahl) uzima u obzir jednakost
gradana pretpostavljenu naCelom demokracije.38 Stoga zakonodavac mora osigurati da
izbori funkcioniraju kao proces integriranja politickih snaga Citavog naroda i mora
nastojati sprijeCiti da vazna druStvena pitanja budu isklju¢ena iz narodnog
predstavniStva. [zbori moraju dati zastupnicima demokratski legitimitet. Da bi to ucinio,

35 Kasse, Personalized Proportional Representation, str. 160-161.

36 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, dostupno na: https://www.bundestag.de/gg (pristup
17.4.2025.).

372 BvF 1/23, para. 139, dostupno na:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Downloads/DE/2024/07 /fs20240730_2bvf000
123.pdf?__blob=publicationFile&v=1 (pristup 17. 4. 2025.).

38 [bid., para 137-138.
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zakonodavac mora s jedne strane voditi raCuna o tome kako dizajn izbornog sustava
utjece na povezanost izmedu biraca i zastupnika te kako utjece na proces donoSenja
odluka od naroda do drZavnih organa, koji je posredovan izborima. S druge strane
izabrano predstavnicko tijelo mora biti funkcionalno - posebno za zadatke
zakonodavstva i formiranja vlade.3?

Vazno je naglasiti i drugi razlog koji motivira SUS da kontrolira zakonodavca kada ovaj
odlucuje o izbornom sustavu. Njega ¢e SUS naznaciti u svojoj odluci o ukidanju izbornog
praga od 3 % u izborima njemackih zastupnika u Europski parlament:

»Zbog toga Sto kod propisa koji utjeCu na uvjete politickog nadmetanja parlamentarna
vecina u odredenoj mjeri djeluje u vlastitom interesu, a posebice kad je rijec¢ o izbornom
zakonodavstvu, postoji rizik da Ce se doti¢na parlamentarna vec¢ina voditi ciljem o¢uvanja
svoje vlasti umjesto op¢im dobrom te stoga dizajn izbornog zakona ovdje podlijeZe strogoj
ustavnoj kontroli.“40

Polazec¢i od navedenih odrednica, SUS ée narocito inzistirati na nacelu jednakosti bira¢kog
prava (Wahlrechtsgleichheit) jer ono jamci jednakost gradana koju pretpostavlja nacelo
demokracije. To nacelo u praksi njemackog SUS-a ,zahtijeva da se glas svakog biraca s
pravom glasa jednako broji i da svaki vaZe(i glas dan unutar izbornog sustava ima jednak
utjecaj na izborni rezultat, 41 da bez obzira na specifican dizajn izbornog procesa svi
bira¢i moraju biti tretirani strogo jednako u nacinu na koji se dodjeljuju mandati. Glas
svake osobe s pravom glasa mora u osnovi imati istu brojcanu vrijednost (Zdhlwert) i iste
pravne Sanse za uspjeh.#2 Svi biraci trebali bi mo¢i svojim glasom imati jednak utjecaj na
izborni rezultat®.43 Prema jurisprudenciji SUS-a u sustavu proporcionalne zastupljenosti
to znaci da svi biraci s pravom glasa imaju isti broj glasova (gleicher Zdhlwert) te da se
svaki glas jednako uzima u obzir pri provedbi raspodjele zastupnickih mandata (gleicher
Erfolgswert). Naravno, treba naglasiti da su u dijelu njemackog izbornog sustava u kojem
se zastupnici biraju vecinski, pojedinacno u jednomandatnim izbornim okruzima,
yuspjesni“ samo glasovi dani izabranom kandidatu. U tom dijelu izbora sa stajaliSta
jednakog birackog prava, osim jednake brojcane vrijednosti svih glasova (Zdhlwert),
jedino Sto je vazno jest da na izborima svi biraci, na temelju $to je moguce viSe jednakih
izbornih okruga po broju stanovnika i stoga s vjerojatno gotovo jednakom teZinom glasa
(Stimmgewicht), mogu sudjelovati u izbornom procesu.** Prema tome se u vecinskom

39 Ibid., para. 143.

40 BVerfGE 135, 259 (289) - Drei-Prozent-Sperrklausel Europawahl od 26. veljace 2014., dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv135259.html (pristup 17. 4. 2025.).

41 BVerfGE 11, 351 (360) - Reserveliste Nordrhein-Westfalen od 2. studenog 1960., dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv011351.html (pristup 17. 4. 2025.).

42 BVerfGE 95, 335 (369) - Uberhangmandate II od 10. travnja 1997., dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv095335.html (pristup 17. 4. 2025.).

43 BVerfGE, 131, 316 (336-337) - Landeslisten od 25. srpnja 2012., dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv131316.html (pristup 17. 4. 2025.).

44 BVerfGE 95, 335 (353) - Uberhangmandate 11 od 10. travnja 1997.
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dijelu izbora jednakost uspjeha svakog glasa zapravo prije moZe tumaciti, kako se to
navodi u jurisprudenciji SUS-a, kao jednakost Sansi za uspjeh (Erfolgschancengleichheit).

No i u njemackom razmjernom izbornom sustavu postojala su ograni¢enja jednake uspjesnosti
glasova — ona su se manifestirala u zakonom propisanom izbornom pragu od 5 % (ili
alternativno osvajanju tri direktna mandata u jednomandatnim izbornim okruzima -
Grundmandatklausel), odnosno u postojanju tzv. prekomjernih mandata (Uberhangmandate),
kada neka politicka stranka osvoji vise direktnih mandata nego Sto joj pripada prema rezultatu
njezine stranacke liste u odredenoj pokrajini, o cemu ¢e kasnije biti viSe rijeci. Ne ulazeci u sve
pojedinosti vrlo kompleksnog njemackog personaliziranog razmjernog izbornog sustava, valja
samo upozoriti da je SUS utvrdio da taj izborni sustav, bez obzira na direktan mandat
kandidata u izbornim okruzima prema relativnom veéinskom sustavu, ima temeljne
znacajke razmjernog izbornog sustava. Ukupni broj mandata raspodjeljuje se pojedinoj
stranci temeljem drugih glasova (za listu) koje je dobila, dok prvi glas (za kandidata u
izbornom okrugu) nacelno odlucuje samo o tome koje ¢e osobe kao zastupnici pojedinog
izbornog okruga u¢i u Bundestag. U ovom odjeljku osvrnut ¢u se na odluke SUS-a o
izbornom pragu, koji kao takav naruSava nacelo jednake uspjeSnosti glasova biraca, t;j.
njihova drugog glasa danog stranackim listama.

SUS ¢e se vrlo rano baviti pitanjem ustavnosti izbornog praga. Ustavnu tuzbu kojom c¢e
osporavati izborni prag od 5 % (tzv. Sperrklausel) u izbornom zakonu podnijela je
Bavarska stranka, koja je na izborima 1953. kao regionalna stranka u pokrajini Bavarskoj
osvojila 9,2 % glasova, ali je na saveznoj razini osvojila tek 1,7 % glasova te je posljedi¢no
iskljucena iz razdiobe mandata u Bundestagu. Da je na snazi ostao izvorni zakon o
izbornom pragu od 5 %na razini pokrajine, stranka bi ostvarila pravo na odredeni broj
zastupnika u Bundestagu. Stranka ¢e tvrditi da izborni prag od 5 % krsi viSe odredaba
Temeljnog zakona koje se odnose na jednakost svih pred zakonom (¢l. 3.), neposredne
izbore (Cl. 38.) i sudjelovanje stranaka u formiranju politicke volje naroda (¢l. 21.). SUS je
u svojoj odluci*> konstatirao da ustavno nacelo jednakosti u izborima ne znaci da je
iskljuceno svako diferenciranje razlicitog uspjeha glasova biraca, tj. da sve stranke koje su
istaknule svoju listu moraju bez razlike biti jednako tretirane. Nacelno, svaki glas u
pravnom smislu ima jednak utjecaj na rezultat izbora kao bilo koji drugi glas. U
slobodnom demokratskom drustvu nuzno je da glas svakog gradanina ima jednaku teZinu.
Medutim, naglasit ¢e Sud, ,cilj izbora nije samo naglasiti politicku volju glasaca kao
pojedinaca - tj. stvoriti predstavniStvo naroda koje odraZava njihova politicka misljenja,
(cilj izbora je) takoder stvoriti parlament koji ¢e biti uc¢inkovito politicko tijelo. Kada bi
nacelo egzaktnog razmjernog (predstavniStva) kao odraza (svih) politickih stajalista
naroda bilo dovedeno do logicke krajnosti, parlament bi se mogao razdijeliti u mnostvo
manjih grupa, Sto bi ucinilo tezim ili cak nemoguc¢im oblikovati ve¢inu.” Sud ¢e reci kako
bi ,neograniCeno razmjerno predstavniStvo omogucilo ¢ak i sicuSnim grupacijama da

4% BVerfGE 6, 84 (1957) - Sperrklausel, od 23. sije¢nja 1957, dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv006084.html (pristup 17. 4. 2025.). Vidi i Bavarian Party Case (1957)
u Kommers, D. (ur.), Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany, Duke University Press,
Durham, 1989, str. 187-189.
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steknu parlamentarno predstavniStvo - grupacijama koje ne podrZavaju politicke
platforme usmjerene na javno dobro, ve¢ su prije usmjerene na u biti jednostrane
interese”. Medutim, kako bi se mogla formirati vlada sposobna djelovati i ostvarivati
znaCajne zakonodavne ciljeve, nuzne su jasne parlamentarne vecine, svjesne svojih
odgovornosti prema javnom dobru. Na temelju toga Sud ¢e zakljuciti da je legitimno
diferencirati stranke na temelju toga jesu li one kvalificirane ostvarivati parlamentarne
zadace i zakonom iskljuciti male stranke (Splitterparteien) iz sudjelovanja u razdiobi
mjesta u sustavu razmjernog predstavniStva. Stoga zakonodavno tijelo moZe tretirati
razlicito politicke stranke u razmjernim izborima, ali to mora biti apsolutno nuzno samo
da se osigura karakter izbora kao integrativnog procesa u oblikovanju politicke volje
naroda. S obzirom na Cinjenicu da je Bavarska stranka pokrajinska, regionalna stranka,
Savezni ustavni sud konstatirao je da savezni zakonodavac pri izboru Bundestaga kao
unitarnog ustavnog tijela saveza ne mora uzeti u obzir stajaliSta koja bi proizlazila iz
federalnog ustrojstva zemlje.

S obzirom na to da Temeljni zakon vrednuje sve politicke stranke jednako, sloboda
djelovanja zakonodavnog tijela ipak je ograniCena, ali unutar tih ogranicenja Sud mora
postivati vrSenje zakonodavne slobode djelovanja i ne moze odlucivati o tome je li
zakonodavno rjeSenje prikladno ili pravno i politicki poZeljno. Samo u slucaju kada
odredba izbornog zakona ne bi teZila sprje¢avanju poremecaja u sustavu vlade ili bi iSla
dalje nego Sto je nuZzno da se postigne taj cilj, Sud bi takvu odredbu mogao proglasiti
neustavnom na temelju krSenja nacela jednakosti u izborima. Temeljem iznesenog Sud ¢e
odluciti da je izborni prag od 5 % opravdan kako bi sprijeCio ulazak previse malih
stranaka u parlament i tako osigurao integrativnu funkciju izbora. U istoj presudi Sud je
odlucio da je odredba o tri direktna mandata kao alternativnom izbornom pragu takoder
sukladna ustavu.

U jednoj ranijoj presudi SUS ¢e ukinuti zakon pokrajine Schleswig Holstein u kojem je
propisan izborni prag od 7,5 % obrazlazudi to tako da moraju postojati ,vrlo posebni,
uvjerljivi razlozi koji opravdavaju povecanje kvoruma iznad uobicajene njemacke stope
od 5 %", a takve razloge u konkretnom slucaju Sud nije nasao.#¢

Sud je 1954. konstatirao da zakonodavac moZe propisati izborni prag i za stranku
nacionalne manjine (Stidschleswigschen Wihlerverband), ali jednako tako moZe propisati
da se obveza postizanja izbornog praga ne odnosi na stranke nacionalne manjine, koje iz
objektivnih razloga (manjeg broja glasac¢a) mogu teze doseci zakonom propisani izborni
prag.#” Imajuci u vidu misljenje Suda, parlament pokrajine ukinut ¢e uvjet izbornog praga
za stranke nacionalnih manjina, a to ¢e kasnije uciniti i savezni zakonodavac. To ¢e

46 BVerfGE 1, 208 (1952) - 7,5 %-Sperrklausel, dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv006084.html (pristup 18. 4. 2025.).

47 BVerfGE 4, 31 (1954) - 5 % Sperrklausel, dostupno na: https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv004031.html
(pristup 18.4.2025.).
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omoguciti stranci danske manjine da osvoji zastupnicko mjesto na izborima za Bundestag
2021.12025.

Kada je rije¢ o ustavnosti izbornog praga od 5 %, Savezni ustavni sud samo ¢e u jednom
specificnom slucaju ukinuti nacionalni prag od 5 % na izborima za Bundestag 1990.,
prvima nakon ujedinjenja zemlje.#8 Sud je zakljucio da bi izborni prag od 5 % primijenjen
na cijelu Njemacku u prvim svenjemackim izborima rezultirao u znacajnoj nejednakosti
medu strankama, narocito onima koje se natje¢u za glasove u novim isto¢nim
pokrajinama.#® Stoga je samo za te izbore ozakonjen izborni prag od 5 % zasebno za
pokrajine dotadaSnje zapadne Njemacke i pokrajine istocne Njemacke. Taj separatni
izborni prag omogucit ¢e Stranci demokratskog socijalizma (PDS), nasljednici bivse
isto¢nonjemacke komunisticke partije, da postane parlamentarna stranka nakon izbora
1990. i kasnije pod novim nazivom Die Linke (Ljevica) zadrZi taj parlamentarni status do
danas.

Rane odluke SUS-a o ustavnosti izbornog praga od 5 % u izborima za Bundestag bitno ¢e
utjecati na parlamentarni sustav u Njemackoj, odnosno na manji broj parlamentarnih
stranaka sposobnih za formiranje koalicijskih vlada. Odredba o izbornom pragu dodatno
je prihvaéena kada zbog nje u Bundestag nije uspjela u¢i Nacionaldemokratska stranka
Njemacke (Nationaldemokratische Partei Deutschlands - NPD), krajnje desna stranka s
programskim to¢kama dodirnima s nacistickim NSDAP-om, jer je na izborima 1969.
dobila samo 4,3 % glasova na nacionalnoj razini, iako je ve¢ bila zastupljena u viSe
pokrajinskih parlamenata. Stoga ¢e se Cesto u stru¢nim osvrtima uloga izbornog praga
argumentirati kao dobrodosla brana od ekstremnih, bilo lijevih bilo desnih, politi¢kih
opcija, iako je jedino ispravno tvrditi da je to brana parlamentarizaciji politickih stranaka
koje ne mogu dosedi jednu zakonom utvrdenu prepreku, a koje ne moraju nuzno biti
ekstremne u svojim politickim stajaliStima niti mora biti rije¢ o strankama ,koje ne
podrZavaju politicke platforme usmjerene na javno dobro, vec su prije usmjerene na u biti
jednostrane interese“, kako je to naveo SUS 1957.

Suvremeni njemacki parlamentarni sustav u odnosu na razdoblje do 1980-ih godina
prosloga stolje¢a, kada se oblikovao sustav bipolarnog Cetverostranacja,’? znacajnije je
fragmentiran kao posljedica parlamentarizacije dviju stranaka s krajnje lijevog (Die Linke
- Ljevica, nasljednica PDS-a) i krajnje desnog politickog spektra (Alternativa za Njemacku
- AfD), pa dvije najveCe njemacke, nekada ,narodne stranke“, CDU/CSU i SPD, na
parlamentarnim izborima 2021. osvajaju zajedno manje od 50 % ,drugih glasova“ biraca

48 ]zborni prag od 5 % Savezni ustavni sud ukinut e i za izbore njemackih zastupnika u Europski parlament.
49 BVerfGE 82, 322 (1990) - Gesamtdeutsche Wahl, dostupno na:
https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv082322.html (pristup 18. 4. 2025.).

50 Decker, Ist die Fiinf-Prozent-Sperrklausel noch zeitgeméaf?, str. 461.
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(SPD 25,7 % i CDU/CSU 24,1%), a to e se ponoviti i na izborima 2025. (CDU/CSU 28,5 %,
SPD 16,4 %).51

No prohibitivna klauzula u nekoliko posljednjih izbora potvrduje svoju vaznost, ali i
nepredvidljiv utjecaj na stabilnost njemackog stranackog sustava. Na parlamentarnim
izborima 2013. njemacki liberali po prvi put u povijesti Druge Republike nisu presli
izborni prag od 5 % (dobili su svega 4,8 % ,drugih glasova“), a Alternativa za Njemacku,
koja se prvi put natjecala na saveznim izborima, takoder nije presla izborni prag (dobila
je svega 4,7 % glasova). Zajedno s joS nekim manjim strankama na tim je parlamentarnim
izborima propalo oko 7 milijuna glasova, odnosno 15,6 % ukupnog broja, najviSe u
parlamentarnoj povijesti SR Njemacke. Rezultat tih izbora onemogucio je formiranje
vlade desnog ili lijevog centra, pa je morala biti formirana koalicija CDU/CSU - SPD, koja
se jo$ Cesto naziva ,velikom koalicijom*“, iako danas navedene stranke dobivaju daleko
manje glasova nego 1960-ih, kada je prvi put formirana ,velika koalicija“. [ako su stranke
lijevog centrailjevice dobile zajedno ve¢inu mandata (320 od 631), takva vlada nije mogla
biti formirana zbog neprihvatljivosti Ljevice kao koalicijskog partnera socijaldemokrata.
Na tim izborima CDU/CSU dobio je 41,5 % glasova, ali zbog izgubljenih glasova stranaka
koje nisu mogle sudjelovati u razdiobi mandata, pripalo mu je 49,3 % zastupnickih mjesta
i za samo pet mjesta nedostajala mu je apsolutna vec¢ina radi formiranja samostalne vlade.
Ovdje se ocituje najbolji primjer nadzastupljenosti jedne stranke u parlamentu
zahvaljujudi propasti dijela glasova birac¢a danih strankama koje nisu presle izborni prag.
To pravilo nadzastupljenosti formulirao je Giovanni Capoccia na sljede¢i nacin:

,Opa mjera nadzastupljenosti odredena je veliCinom kvote glasova Kkoji nisu
transformirani u (zastupnicka) mjesta zahvaljuju¢i reduciraju¢em ucinku (izbornog)
praga... Mjesta koja korespondiraju s tim glasovima u stvari su 'redistribuirana’ izmedu
stranaka koje sudjeluju u toj razdiobi.“>2

Upravo nakon izbora 2013. najviSe se u njemackoj javnosti i u stru¢nim analizama
raspravljalo o politickoj opravdanosti izbornog praga u izborima za Bundestag>3 i
njegovoj ustavnopravnoj utemeljenosti,>* odnosno o visini tog praga i eventualnim
rjeSenjima kako smanjiti broj ,propalih glasova“ biraca. Pojedini su njemacki analiticari
upozoravali na to da je SUS svojim presudama ukidao izborni prag za lokalna

51 Ergebnisse der Bundestagswahl 2025, dostupno na:
https://www.faz.net/aktuell/politik/bundestagswahl/wahlergebnisse-der-bundestagswahl-2025-in-daten-
karten-wahlkreise-und-moegliche-koalitionen-110306165.html (pristup 18. 4. 2025.).

52 Capoccia, The Political Consequences of Electoral Laws, s. 180.

53 Vidi npr. Ridder, W, Kiinstliche Sperrklauseln bei Wahlen: Sinnvoller Abwehrmechanismus gegen
»Weimarer Verhaltnisse“ oder undemokratische Willkiir?, GWP - Gesellschaft. Wirtschaft. Politik, br. 2, 2014,
str. 263-270.

54 Fir und Wider der Filinfprozenthiirde, rasprava vodena na Verfassungsblog, dostupno na:
https://verfassungsblog.de/category/debates/fuer-und-wider-der-fuenfprozenthuerde/ (pristup 18. 4.
2025.). Vidi i Lenski, S-C, Die Fiinfprozenthiirde auf dem Priifstand politischer Realitit: zur
Verfassungsmafligkeit der Sperrklausel bei zunehmender Stimmendiversifizierung, Mitteilungen des
Instituts fiir Deutsches und Internationales Parteienrecht und Parteienforschung : MIP, vol. 20,2014, str. 178-
180.
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https://www.faz.net/aktuell/politik/bundestagswahl/wahlergebnisse-der-bundestagswahl-2025-in-daten-karten-wahlkreise-und-moegliche-koalitionen-110306165.html
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predstavnicka tijela i u izborima njemackih zastupnika za Europski parlament,>> pa je
izborni prag ustavnopravno legitimiran samo u izborima za Bundestag i pokrajinske
parlamente>¢ kao jedna ,umjetna prepreka“ ustanovljena od strane zakonodavca kako bi
se smanjila fragmentiranost parlamenta i omogucile stabilne vlade. Ali, uz tako znacajan
porast propalih glasova analiticari su postavili pitanje demokrati¢nosti izbornog sustava
u kojem sedam milijuna biraCa koji su glasali ostaje bez svojih predstavnika u
Bundestagu.>” Zbog toga $to FPD nije 2013. preSao izborni prag, morala je biti formirana
koalicija CDU/CSU - SPD, pa se opozicija u Bundestagu svela na Zelene i Ljevicu. Nakon
izbora 2017., kada su izborni prag presli i FPD i Alternativa za Njemacku, ponovno je
morala biti formirana vlada CDU/CSU - SPD jer su bile nemoguce veéinske vlade ranije
postojecih koalicija CDU/CSU-FPD ili SPD-Zeleni. U takvoj konstelaciji krajnje desna
Alternativa za Njemacku postat ¢e najjaca opozicijska stranka u Bundestagu.

Nakon parlamentarnih izbora 2025. izborni ¢e prag ponovno odigrati znacajnu ulogu - po
drugi put u suvremenoj njemackoj parlamentarnoj povijesti FPD ¢e dobiti manje od 5 %
glasova (svega 4,3 %), a nova stranka - Savez Sahre Wagenknecht (Biindnis
Sahra Wagenknecht - BSW), €ija je Celnica formirala svoju stranku nakon napuStanja
stranke Ljevice, dobit ¢e 4,97 % glasova i nedostajat ¢e joj svega 13 435 glasova da prijede
izborni prag.58 Cinjenica da BSW nije pro$ao izborni prag imat ¢e znacajne politicke
posljedice. Njegovim nesudjelovanjem u raspodjeli zastupnickih mandata (a dobio bi viSe
od 30 mandata da je preSao izborni prag) ostvaren je dovoljan broj mandata CDU/CSU-a
(208) i SPD-a (120) za mogucu zajednicku koalicijsku vladu i parlamentarnu vecinu (328
od 630 mandata), koja ne bi bila moguca bez neke trece stranke da je BSW stekao pravo
na zastupnicka mjesta u Bundestagu. U izborima 2025., sli¢no kao i 2013, bit ¢e vrlo velik
postotak izgubljenih glasova (13,89 %), odnosno oko 7 milijuna njemackih gradana
glasalo je za stranke koje nisu dosegnule izborni prag, sto ¢e zasigurno voditi novim
raspravama o njegovoj visini, a ona je, komparativno gledaju¢i, medu najviSima u
Europi.s?

Valja se osvrnuti i na pitanje alternativnog izbornog praga (die Grundmandatsklausel),
prema kojem Ce stranka sudjelovati u razdiobi zastupnickih mjesta i u slucaju da ne dobije
5 % ,drugih glasova“ na nacionalnoj razini ako su njezini kandidati pobijedili u najmanje

55 BVerfGE 129, 300 (2011) - Izborni prag od 5 % na izborima za Europski parlament i BVerfGE 135, 259
(2014) - Izborni prag od 3 % na izborima za Europski parlament. Sazetak tih dviju odluka (odnosno
priopéenje Suda) na hrvatskom moZze se naéi u Izbor odluka Ustavnog suda Savezne Republike Njemacke,
Konrad Adenauer Stiftung, Zagreb, 2015, str. 216-220, 225-230.

56 Decker, Ist die Fiinf-Prozent-Sperrklausel noch zeitgemaf3?, str. 460-471.

57 Klager, D. Die stummen Stimmen, Handelsblatt, 24. 9. 2013, dostupno na:
https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland /bundestagswahl-2013/fuenf-prozent-huerde-die-
stummen-stimmen/8833280.html (pristup 18. 4. 2025.).

58 Debets, C.; Fouda, M., BSW scheitert nur knapp an 5-Prozent Hiirde - Schwarz/Rot méglich, dostupno na:
https://de.euronews.com/my-europe/2025/02 /24 /bsw-scheitert-nur-kanpp-an-5-prozent-hurde-
schwarzrot-moglich (pristup 18. 4. 2025.).

59 Flinf-Prozent-Hiirde: Warum 13,7 Prozent der Stimmen nicht im Deutschen Bundestag vertreten sind,
dostupno na: https://www.diepresse.com/19395390/fuenf-prozent-huerde-warum-137-prozent-der-
stimmen-nicht-im-deutschen-bundestag-vertreten-sind (pristup 18. 4. 2025.).
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tri jednomandatna izborna okruga. Nakon ujedinjenja Njemacke jedini dobitnik te
odredbe bila je stranka Ljevice (odnosno PDS). U izborima 1994. PDS je osvojio Cetiri
direktna mandata, a svega 4,4 % vaZecih drugih glasova, te je dobio 26 mjesta na
pokrajinskim listama. Na izborima 2021. Ljevica je dobila tri direktna mandata i 4,9 %
vaZecih drugih glasova, pa joj je pripalo 36 mjesta na pokrajinskim listama. Spomenut ¢u
daje naizborima 2002. PDS osvojio dva direktna mandata i 4 % drugih glasova, pa je u toj
situaciji, prema tadasSnjem zakonu, s ta dva direktna mandata postao parlamentarna
stranka (iako bez moguc¢nosti formiranja parlamentarne frakcije), ali kako nije osvojio
tre¢i direktni mandat, nije mogao sudjelovati u razdiobi zastupnickih mjesta temeljem
dobivenih drugih glasova.®® Kako je Ljevica u novijoj povijesti izbora za Bundestag jedini
dobitnik odredbe o alternativnom izbornom pragu, bilo je u javnosti prijedloga da se ta
odredba ukine ili da se poveca broj direktnih mandata kao uvjet za sudjelovanje stranke
u razdiobi svih zastupnickih mjesta ukoliko nije presla izborni prag od 5 %. Izmjenom
izbornog zakona iz 2023. ukinuta je odredba o alternativnom izbornom pragu, ali je SUS
svojom presudom u srpnju 2024. upravo tu izmjenu proglasio neustavnom, o ¢emu Ce biti
viSe rijeci kasnije.

Kada je rije¢ o eventualnim zakonskim promjenama u svezi s izbornim pragom od 5 %,
mala je mogucénost da se to dogodi jer to ne odgovara vec¢im strankama. Dugo se vremena
raspravlja o prijedlogu tzv. ,alternativnog glasa“, koji je jos 1988. iznio Eckhard Jesse. On
Ce predloZiti da svaki glasa¢ ima moguc¢nost alternativnog glasa za odredenu stranku, koji
bi se uzeo u obzir u slucaju da stranka kojoj je dao prvi ili glavni glas nije presla izborni
prag. U tom slucaju aktivirao bi se alternativni glas. Ideja alternativnog glasa polazi od
toga da bira¢ moZe slobodno glasati za stranku koju najviSe preferira, bez obzira na
bojazan da ona mozda neée prije¢i izborni prag, pa ¢e posljedicno njegov glas biti
izgubljen, odnosno da mora glasati strateSki za neku stranku koja mu je drugi najbolji
izbor samo zato S$to je to siguran izbor. S alternativnim glasom bira¢ moZe dati povjerenje
stranci koja je njegov prvi izbor znajuci da, ako ta stranka ne prijede izborni prag, svojim
alternativnim glasom moZe birati drugu stranku, odnosno drugi najbolji izbor, s
pretpostavkom da ta stranka prelazi izborni prag.6! Ideja je izvucena iz zaborava nakon
izbora 2013., kada je doslo do velikog broja izgubljenih glasova od viSe od 15 %, ovaj put

60 Grundmandatsklausel, dostupno na:
https://www.bundeswabhlleiter.de/service/glossar/g/grundmandatsklausel.html (pristup 18. 4. 2025.).
Valja napomenuti takoder da je PDS na prvim svenjemackim izborima 1990. osvojio 11 % drugih glasova
na podrudju isto¢ne Njemacke, a svega 2,4 % na nacionalnoj razini, te je uSao u parlament zahvaljuju¢i odluci
Saveznog ustavnog suda, koji je naloZio zakonodavcu propisivanje izbornog praga od 5 % posebno za
zapadnu i isto¢nu Njemacku. Kako isti¢e Eckhard Jesse, da je na izborima 1990. primijenjena izvorna verzija
izbornog zakona iz 1949., PDS bi osvojio zastupnicka mjesta samo u onim pokrajinama u kojima je presao
izborni prag od 5 %. Prema odredbama izbornog zakona iz 1953., kako je stranka osvojila jedan direktni
mandat, imala bi pravo na razmjernu zastupljenost u Bundestagu temeljem drugih glasova koje je dobila.
Prema izbornom zakonu koji ¢e se primjenjivati od 1957. PDS bi dobio samo taj jedan direktni mandat, bez
dodatnih mjesta s pokrajinskih lista (jer nije osvojio 3 direktna mandata). Primjer PDS govori, kako
zakljucuje Jesse, kako bi se udjel zastupnickih mjesta te stranke u Bundestagu znacajno mijenjao s obzirom
na primjenu pojedinog izbornog zakona. Vidi Jesse, The Electoral System: More Continuity than Change, str.
134.

61Jesse, E., Die Hiirde der fiinf Prozent, Die Zeit, 2. Januar 1988, str. 14.
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pod nazivom ,zamjenski glas“ (Ersatzstimme).6? SuStinski taj bi zamjenski glas
transformirao postojeci sustav s dva glasa koje bira¢ daje kandidatu u jednomandatnom
izbornom okrugu i stranackoj listi s takozvanim glavnim glasom koji bi bio istovremeno
glas za kandidata i stranku i zamjenskim glasom koji bi se aktivirao samo u slucaju da
stranka za koju je bira€ glasao nije presla izborni prag. Najvazniji argument u prilog
zamjenskog glasa jest to da bi on smanjio broj izgubljenih glasova, ali ne bi potaknuo ve¢u
fragmentaciju parlamenta jer bi zamjenski glasovi mogli biti uracunati samo ako su dani
za stranke koje su i bez njih preSle izborni prag. Ideja koja je bila dosta aktualna nakon
izbora 2013. sada je manje zastupljena u raspravama, ali nakon izbora 2025. ona bi
ponovno mogla postati aktualnom.

Problem izbornog praga najvazniji je ustavnopravni i politicki problem u onom dijelu
njemackog izbornog sustava koji se odnosi na glasanje za stranacke liste. No jo$ znacajniji
problemi za izborni sustav proizaci ¢e iz drugog dijela izbornog sustava, koji se odnosi na
izbor kandidata u jednomandatnim izbornim okruzima, tj. na personalizirani element
izbornog sustava, odnosno mogucnost da bira¢i daju odvojeni glas za kandidate u
jednomandatnim izbornim okruzima.

4. SAVEZNI USTAVNI SUD, PREKOMJERNI MANDATI I NACELO JEDNAKOSTI
BIRACKOG PRAVA

Personalizirani dio izbornog sustava trebao je, prema zamislima njegovih utemeljitelja,
ojacati utjecaj biraca na izbor zastupnika, narocito s obzirom na ¢injenicu da kod glasanja
za stranacke liste biraci ne mogu glasati preferencijski za pojedine kandidate na listi. U
praksi funkcioniranja tog ,personaliziranog” dijela izbornog sustava pokazalo se ipak da
biraci prvenstveno glasaju stranacki, da su u pravilu kandidati najvecih stranaka oni koji
dobivaju izbore u jednomandatnim okruzima, da je prakticki nemoguée da mandat osvoji
neki nezavisni kandidat. Takoder, prema njemackom izbornom zakonu netko moZe biti
kandidat i u jednomandatnom izbornom okrugu, ali i na stranackoj listi, tako da je Cesta
situacija da kandidati koji ne uspijevaju pobijediti u svom izbornom okrugu zastupnicki
mandat dobivaju sa stranacke liste. Istrazivanja glasanja njemackih biraca potvrduju
,ograniceno poznavanje karaktera njihova izbornog sustava“.63 Sustav s dva glasa
omogucuje, izmedu ostaloga, i podijeljeno glasanje (cijepanje glasova) na nacin da birac
glasuje za kandidata jedne stranke i za listu neke druge stranke i kontinuirana istrazivanja
potvrduju da jedan, iako manji dio biraca , strateski“ glasuje kako bi svojim glasom utjecao
na uspjeh odredenog kandidata odnosno odredene stranacke liste. Naravno, takvo
cijepanje glasova, uz neke druge osobitosti izbornog sustava, pridonosi kompleksnosti
sustava, ali i odredenim paradoksima koji taj sustav ¢ine problemati¢nim, posebno kada

62 Jesse, E., Pladoyer fiir ein Einstimmensystem bei der Bundestagswahl, ergidnzt um eine Ersatzstimme,
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, vol. 47, br. 4, 2016, str. 893-903; Graeb, F.; Vetter, A., Ersatzstimme statt
personalisierter Verhaltniswahl: Mogliche Auswirkungen auf die Wahlen zum Deutschen Bundestag,
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, vol. 49, br. 3, 2018, str. 552-563.

63 Jankowski, M.; Linhart, E.; Tepe, M., Keep it Simple! German Voters’ Limited Competence to Evaluate
Electoral Systems’ Functions, German Politics, vol. 31, br. 4, 2022, str. 579-601.
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se on primjenjuje u drZavi koja zastupnicke mandate dodjeljuje strankama po pojedinim
pokrajinama. Razdioba mandata po pokrajinama i sustav dva glasa omogucuje pojavu
odredenih problemati¢nih znacajki, o kojima je u kona¢nici morao odlucivati SUS. Rijec¢ je
prije svega o problemima negativne teZine glasa povezane s tzv. prekomjernim
mandatima.6*

Prekomjerni mandati nastaju kada neka stranka u odredenoj pokrajini osvaja vise
direktnih mandata u jednomandatnim izbornim okruzima nego Sto joj zastupnickih
mjesta u toj pokrajini pripada temeljem drugih glasova. Pritom je ta stranka do izborne
reforme 2023. imala pravo zadrzati sve direktne mandate u okruzima u kojima su
pobijedili njezini kandidati. Oni mandati koji su iznad broja ,pokrivenog” drugim
glasovima nazivaju se prekomjernim mandatima te povec¢avaju ukupan broj zastupnika u
Bundestagu. Mnogobrojne kompleksne uzroke pojave prekomjernih mandata u
njemackom izbornom sustavu matematiCar Martin Fehndrich pojednostavljeno ce
objasniti na sljedeci nacin: ,Razlozi prekomjernih mandata opcenito se mogu povezati s
dva mehanizma: mnogo osvojenih mandata u izbornim okruzima i malo stranackih
glasova.“¢> Prekomjerni mandati bili su marginalna pojava u njemackom izbornom
sustavu do ujedinjenja Njemacke, ali nakon toga, zbog specifi¢nosti stranackog sustava u
pojedinim pokrajinama, ti su se mandati znatno povecali u isto¢nonjemackim saveznim
pokrajinama, ali poslije i na zapadu Njemacke. Primjerice, u sedam izbora od 1965. do
1987. bilo je ukupno samo cetiri prekomjerna mandata, ve¢ 1990. njih Sest, 1994. 16, 1998
13,2002. samo pet, 2005. povecanje na 16, a 2009. dosegnuli su do tada najvisi broj od 24
prekomjerna mandata.® Ti su prekomjerni mandati imali ili bi mogli imati znacajne
posljedice nakon pojedinih izbora:

e oni povecavaju nerazmjernost izbornog rezultata jer nerazmjerno nagraduju
stranke koje su ih dobile buduc¢i da nisu pokriveni drugim glasovima, koji ¢ine
temelj za razdiobu mjesta u Bundestagu

e mogu dovesti do toga da odredena stranka, odnosno koalicija, stekne apsolutnu
veCinu mandata potrebnu za formiranje vlade ili stabilniju ve¢inu mandata koja ne
bi postojala bez njih

e povecavaju broj zastupnika u Bundestagu iznad zakonom propisanog broja od 598,
a kasnije ¢e zbog uvodenja tzv. izravnjavaju¢ih mandata broj zastupnika biti
drasticno povecan, najviSe nakon izbora 2021. - ¢ak 736

64 Vidi Behnke, ]., Uberhangmandate und negatives Stimmgewicht: Zweimannwahlkreise und andere
Losungsvorschlage, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, vol. 41, br. 2, 2010, str. 247-260; Behnke, ]., The
Strange Phenomenon of Surplus Seats in the German Electoral System, German Politics, vol. 16, br. 4, 2017,
str. 496-517.

65 Fehndrich, M., Negative Weights of Votes and Overhang Seats in the German Federal Electoral Law,
Oberwolfach Report Analysis and Design of Electoral Systems, br. 14, 2004, str. 740, dostupno na: https://d-
nb.info/1186631724 /34 (pristup 18. 4. 2025.).

66 Uberhangmandate, dostupno na:
https://www.bundeswabhlleiter.de/service/glossar/u/ueberhangmandate.html (pristup 18. 4. 2025.).
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e omogucuju pojavu tzv. ,negativne teZine glasa“.

Matematicari kao Martin Fehndrich godinama su nastojali uvjeriti Bundestag i SUS da u
njemackom izbornom sustavu postoji moguénost ozbiljenja , negativne tezine glasa“, koja
se oCituje u svojevrsnom paradoksu da dodatni glasovi za neku stranku mogu dovesti do
toga da ta stranka izgubi jedno zastupnicko mjesto.

Ucinak negativne glasacke teZine zbog odredenih odredaba njemackog izbornog zakona
moZe dovesti do situacije u kojoj u odredenim konstelacijama drugi glasovi dani
strankama koje su dobile prekomjerne mandate u jednoj saveznoj pokrajini imaju
negativan utjecaj utoliko Sto te stranke gube mandate u istoj ili drugoj pokrajini. Suprotno
tome, takoder je moguce da nedavanje glasa birac¢a bude korisno za stranku koju birac
podrZava. U njemackom slucaju takva moguénost postoji i matematicki je dokazana na
nacin da neka stranka u jednoj pokrajini moZe zbog prekomjernih mandata i dodatnih
drugih glasova izgubiti mandat u drugoj pokrajini.

Mogucénost izbornog paradoksa tzv. negativne teZine glasa potvrdena je u jednoj
specificnoj situaciji koja se dogodila na parlamentarnim izborima 2005. Kandidatkinja
Nacionaldemokratske stranke Njemacke (NPD) u jednom izbornom okrugu u Dresdenu
preminula je 11 dana prije odrZavanja parlamentarnih izbora i, u skladu sa zakonom,
izbori su u tom okrugu odgodeni kako bi stranka mogla predloziti novog kandidata. Tako
su svi biraci u Njemackoj glasovali 18. rujna, osim 219 000 biraca u okrugu Dresden I, koji
su glasovali 2. listopada. Nakon $to je okoncano glasovanje 18. rujna u cijeloj Njemackoj,
bilo je oCito da naknadno glasovanje biraca u dresdenskom okrugu ne moZe bitno
izmijeniti rezultat stranaka na nacionalnoj razini, ali su pojedini eksperti ustanovili
paradoksalnu moguc¢nost da bi stranka CDU mogla izgubiti jedan mandat u Bundestagu
ukoliko bi u tom izbornom okrugu dobila odredeni broj drugih glasova (to¢nije izmedu 42
000 i 60 000 glasova). Stranka bi dakle mogla biti ,kaznjena“ ako bi dobila viSe glasova
birac¢a.®” To se na kraju nije dogodilo, ali je nedvojbeno ustanovljena mogucnost
,hegativne teZine glasa“ potaknula podnoSenje vise ustavnih tuzbi, a SUS je 2008.
ustanovio da ta moguénost u izbornom zakonu krsi nacela jednakosti i neposrednosti
izbora:

,<1zborni sustav koji je osmiSljen tako da dopusta, ili barem dopusta u tipi¢nim
konstelacijama, da povecanje broja glasova dovede do gubitka mandata ili da
stranacka lista ukupno osvoji viSe mandata ako je dobila manje glasova ili ako je
konkurentska lista dobila viSe glasova dovodi do proizvoljnih rezultata i ¢ini
demokratsko natjecanje za naklonost biraca apsurdnim.“68

67 Vidi opSirnije Behnke ]., Strategisches Wahlen bei der Nachwahl in Dresden zur Bundestagswahl 2005,
Politische Vierteljahresschrift, vol. 49, br. 4, 2008, str. 695-720.

68 BVerfGE 121, 266 - Landeslisten, dostupno na: https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv121266.html
(pristup 18.4.2025.).
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No takva mogu¢nost ,izborne greske“ moze biti relevantna i u smislu mandata koje ce
osvojiti pojedina stranka, narocito u sluc¢aju veceg broja prekomjernih mandata. Tako ¢e
SUS upozoriti na to da je u izborima za Bundestag 2005. bila moguca situacija u pokrajini
Hamburg, gdje bi SPD, da je dobio 19 500 manje drugih glasova, dobio jedan zastupnicki
mandat viSe u Bundestagu.

Bez obzira na ukidanje odredaba izbornog zakona SUS nije odlucio da bi provedeni izbori
2005. bili poniSteni kao neustavni, $to bi vodilo raspustanju Bundestaga, jer je
ustanovljena izborna greska rezultat svojevrsnog paradoksa vazeceg izbornog zakona
koji nije bio lako razumljiv, a u konacnici moZe se odnositi samo na nekoliko mandata u
zakonodavnom tijelu. Sud ¢e naloziti zakonodavcu da donese novi zakon kojim ¢e ukloniti
problem negativne teZine glasa najkasnije do 30. lipnja 2011. Novi zakon Bundestag je
donio nakon proteka tog roka krajem studenoga 2011. Medutim, i protiv tog zakona neke
su parlamentarne stranke (SPD, Zeleni) pokrenule postupak ocjene ustavnosti pred SUS-
om smatrajuci da ni novi Zakon ne uklanja problem negativne teZine glasa, ali i da dopusta
sve veCi broj prekomjernih mandata, koji nisu kompenzirani u skladu s nacelom
razmjernih izbora.

Savezni je ustavni sud po drugi put u razmaku od cetiri godine ukinuo odredbe izbornoga
zakona.®® Sud je odlucio da novi Zakon ne uklanja negativnu teZinu glasa, ali joS je vaznije
u presudi Suda bilo ukidanje odredbe iz Cl. 6. st. 5 Zakona o prekomjernim mandatima jer
Su u razmjernom sustavu povezanom s izborom osoba prekomjerni mandati dopusteni
tek u dosegu koji ne mijenja temeljni karakter tih izbora kao razmjernih izbora.

SUS ¢e naglasiti da dodjela prekomjernih mandata bez naknade ili kompenzacije drugim
strankama nejednako tretira birace u procesu dodjele mandata i naruSava jednake
mogucnosti stranaka. Ta se diferencijacija ogleda u sastavu Bundestaga. Sa sve ve¢im
brojem prekomjernih mandata sve se viSe diferencira vrijednost uspjeha danih glasova.
Uzimajuci u obzir ¢injenicu da se mandati u izbornim okruzima kompenziraju mandatima
stranackih lista, svaki bira¢ moze u nacelu utjecati na proporcionalni sastav parlamenta
samo jednom - svojim drugim glasom. Prvi glas s druge strane nema utjecaja na
raspodjelu mandata medu politickim strankama. Medutim, ako postoji prekomjerni
mandat, birac¢i svojim prvim glasom pridonose osvajanju mandata u izbornom okrugu,
koji se visSe ne mogu kompenzirati mandatima s liste i koji stoga mijenjaju razmjernu
zastupljenost utvrdenu na temelju rezultata drugog glasa. Time, osim drugog glasa, prvi
glas takoder dobiva utjecaj na politicki sastav Bundestaga. Buduci da se taj ucinak javlja
samo kod onih biraca koji su svoj prvi glas dali kandidatu izbornog okruga ¢ija je stranka
postigla nadmo¢ u doti¢noj saveznoj pokrajini, jednakost je vrijednosti uspjeha narusena.
[stina je da svaki bira¢ ima jednaku priliku pripadati skupini biraca ¢iji glasovi utjecu na
politicki sastav parlamenta viSe nego glasovi ostalih biraca. Medutim, to ne jamci da e svi
glasac¢i mo¢i jednako utjecati na raspodjelu mjesta davanjem svojih glasova. Na jednake

69 BVerfGE 131, 316 - Landeslisten, dostupno na: https://www.servat.unibe.ch/dfr/bv131316.html
(pristup 18.4.2025.).
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mogucnosti politickih stranaka takoder negativno utjeCe akumulacija prekomjernih
mandata. Ta jednakost politickih stranaka zajamcena je samo ako svakoj stranci treba
pribliZzno jednak broj glasova za osvajanje mandata u okviru nuZnog odstupanja radi
zaokruZivanja, koja su neizbjeZzno povezana s postupkom raspodjele mandata temeljenom
na nacelu proporcionalne zastupljenosti. Medutim, stranka koja dobije prekomjerne
mandate dobit ¢e manje drugih glasova za svako svoje mjesto od stranke koja ih nema.”?

Sud ¢e zakljuciti da su nacela jednakosti birac¢kih prava i jednakosti izgleda povrijedena u
slucaju kad je broj prekomjernih mandata ve¢i od polovice broja zastupnika potrebnih za
formiranje zastupnickog kluba.”! Dodjela ,viska mandata“ bez kompenzacije ili prijeboja
znaci nejednako postupanje prema glasovima biraca u postupku dodjele mandata zato Sto
time, osim drugog glasa, i prvi glas moZe utjecati na raspodjelu mandata u Bundestagu. To
nejednako ponderiranje glasova biraca nacelno je opravdano ustavno legitimnim ciljem
da se biracu u okviru proporcionalnog izbornog sustava omoguci i biranje osoba.
Medutim, u sustavu koji je stvorio zakonodavac, gdje se personalni izbori kombiniraju s
proporcionalnim sustavom, viSak mandata prihvatljiv je samo u opsegu koji ne bi dokinuo
osnovni karakter proporcionalnog izbornog sustava. Ukoliko je ,viSak mandata“ veci od
pola kluba zastupnika, povrijedena su nacela jednakosti izbora i jednakosti izgleda
stranaka. Taj red veli¢ine s jedne se strane ravna prema Poslovniku Bundestaga, sukladno
kojemu je za status Kkluba zastupnika potreban kvorum od najmanje 5 % clanova
Bundestaga, a s druge strane novom zakonskom regulativom uzima u obzir ponovno
izraZenu volju zakonodavca da se utjecaj prvog glasa na raspodjelu mandata zemaljskih
lista $to viSe ogranici. S obzirom na nuznost postojanja pouzdane pravne osnove sljedec¢ih
izbora za Bundestag, kao i radi sprjecavanja rizika raspuStanja parlamenta zbog
procedure provjere izbornih rezultata, SUS je zakljucio da dopustena maksimalna granica
za viSak izravnih mandata iznosi 15 mandata.”2 SUS je bio svjestan, kako ¢e napomenuti,
da se ,broj od 15 prekomjernih mandata kao €in sudskog preciziranja norme ne moZe u
potpunosti opravdati®, ali ¢e ocijeniti da je ,zadaca Saveznog ustavnog suda u specificnom
kontekstu precizirati zahtjeve jednakosti za sustav dodjele mjesta na takav nacin da
zakonodavno tijelo moZe osmisliti izborni zakon na pouzdanoj ustavnoj osnovi i, kao
rezultat toga, da Ce rizik od raspustanja Bundestaga u postupku revizije izbora biti sveden
na minimum®.”3

Odluka SUS-a kojom je ponovno ukinuo dijelove izbornog zakona zbog prekomjernih
mandata izazvat ¢e dosta negativnih reakcija njemackih analiticara koji se bave izbornim
sustavima. Tako c¢e, primjerice, Dieter Nohlen ustvrditi da, bez obzira na to Sto ,u
Njemackoj izborni sustav nije usidren u ustavno pravo, Savezni ustavni sud ipak se
uporno pozivao da odlucuje o onim pitanjima izbornog sustava koja su bila sporna medu
strankama*“ te da ,Ustavni sud nigdje ne intervenira tako odlucujuce u demokratski proces
iz kojega bi trebao proizadi izborni sustav”. Tako se, konstatirat ¢e Nohlen, u Njemackoj

70 Ibid., odjeljci 123-125.
71 Ibid., odjeljak 127.
72 Ibid, odjeljci 140-141.
73 Ibid., odjeljak 144.
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pitanje izbornog sustava prakti¢no razvilo od teorijskog pitanja (o najboljem izbornom
sustavu) i pitanja vlasti u pravno pitanje, gdje posljednju rije¢ ima SUS. Takva sudacka
pozicija, prema Nohlenovu misljenju, ,medunarodno je neobi¢na, pa ¢ak i jedinstvena“.
Nohlen ¢e SUS-u posebno zamjerati Sto opca nacela birackog prava (poput jednakosti
birackog prava) primjenjuje na izborne sustave (prenoSenje glasova u mandate), ¢ija je
funkcija upravo to da variraju u uspjesnosti.”* Nohlenovo politolosko razmisljanje da se
ustavni sudovi ne bi trebali upusStati u propitivanje izbornih zakona i ograni¢avati slobodu
zakonodavca da ureduje izborni sustav samo na temelju apstraktnog nacela jednakosti
birackog prava ne dijele ustavni pravnici, a odlucivanje niza ustavnih sudova o ustavnosti
izbornih zakona posljednjih godina (npr. u Italiji, Ce$koj, Spanjolskoj, Sloveniji, Hrvatskoj)
potvrduje da odluke njemackog SUS-a nisu nikakva iznimka kada govorimo o ukidanju
izbornih zakona od strane ustavnih sudova.”>

Nakon odluke SUS-a njemacki je zakonodavac bio prinuden prije parlamentarnih izbora
2013. donijeti novi zakon, koji ¢e postivati odluku Suda u svezi s prekomjernim
mandatima. U prolje¢e 2013. Bundestag je, uz op¢i konsenzus parlamentarnih stranaka
(osim stranke Ljevice), donio novi zakon, koji je ,problem prekomjernih mandata“ rijesio
na nacin da stranke koje te mandate nisu osvojile budu u Bundestagu kompenzirane
putem tzv. ,izravnavajuc¢ih“ mandata (Ausgleichmandate) kako bi u parlamentu bile
razmjerno zastupljene temeljem ,drugih“ glasova.’® No nuspojava takva zakonskog
rjeSenja, koja ¢e se manifestirati sve vise u svakim narednim izborima za Bundestag, bit
¢e sve veli Bundestag: nakon izbora 2013. Bundestag je brojao 631 ¢lana, nakon izbora
2017.709 ¢lanova, a nakon izbora 2021. ¢ak 736 ¢lanova. Uzrok tom rastu ogleda se u sve
vecem broju prekomjernih mandata koji nisu kompenzirani ,drugim“ glasovima, pa se
zbog toga moraju kompenzirati dodatnim mandatima za druge stranke kako bi se
osigurala njihova razmjerna zastupljenost u Bundestagu.

Na primjeru Bavarske moZe se sagledati ta mehanika njemackih izbora i uzrocno-
posljedi¢na sveza prekomjernih i izravnavaju¢ih mandata. U Bavarskoj dominira CSU,
sestrinska stranka CDU-a, koja se iskljucivo natjece u toj pokrajini. Na izborima 2013. CSU
je osvojio svih 45 direktnih mandata. Stranka je dobila 7,42 % glasova na nacionalnoj
razini i dodatnih 11 mandata, odnosno ukupno 56 mandata, bez prekomjernih mandata.
Na sljede¢im izborima 2017. stranka e osvojiti svih 46 direktnih mandata, ali od toga
sedam prekomjernih mandata, jer je njezin udio ,drugih“ glasova na nacionalnoj razini
pao na 6,17 %. Na izborima 2021. joS$ se viSe smanjio udio ,drugih“ glasova CSU-a na
nacionalnoj razini - svega 5,17 % (malo iznad izbornog praga!), ali je stranka osvojila 45

74 Nohlen, D., Izborni sustav za njemacki Bundestag - kvadratura kruga, Politicke analize, br. 16, 2013, str.
31-34.

75 Vidi Romano, A., Constitutional Courts Dealing with Electoral Systems: A Comparative Look at Constitutional
Adjudication on Electoral Equality, Rev. Investig. Const., vol. 10, br. 2, 2023, str. 1-32; Fasone, C.; Mostacci, E.
i Romeo, G. (ur.), Judicial Review and Electoral Law in a Global Perspective, Hart, Oxford, 2024.

76 O toj reformi vidi Behnke, J., The New Electoral Law, or: Good Things Don't Always Come To Those Who
Wait, German Politics, vol. 23, br. 4, 2014, str. 268-283; Dehmel, N.; Jesse, E., Das neue Wahlgesetz zur
Bundestagswahl 2013: Eine Reform der Reform der Reform ist unvermeidlich, Zeitschrift fur
Parlamentsfragen, vol. 44, br. 1, 2013, str. 201-13.
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od ukupno 46 direktnih mandata, s obzirom na to da je joS$ uvijek relativno najsnaznija
stranka u Bavarskoj. No zbog manjeg broja ,drugih“ glasova“ broj prekomjernih mandata
CSU-a narast ¢e na 11. To ¢e posljedi¢no zahtijevati sve veci broj izravnavaju¢ih mandata
za druge stranke. Kako CSU u Bavarskoj dobiva malo iznad 30 % glasova, Sto ga Cini
(uvjerljivo) relativno najsnaZnijom strankom u toj saveznoj pokrajini (SPD kao druga
najsnaZznija stranka dobio je na izborima 2021. tek 18 % glasova), to stranka jo$ uvijek
moZe pobjedivati u gotovo svim izbornim okruzima, ali njezini stranacki glasovi u svakim
su narednim izborima sve manji i sve manje ,pokrivaju“ osvojene direktne mandate.
Naravno, sli¢ne situacije dogadaju se i kod CDU-a i SPD-a u nekim drugim pokrajinama.

Na parlamentarnim izborima odrzanim 2021. izabrano je ¢ak 736 zastupnika, Sto je do
tada bio najveci broj izabranih zastupnika u njemackom parlamentu. Taj broj Cine
nominalnih 598 zastupnickih mandata, 31 uravnoteZeni prekomjerni mandat, tri
prekomjerna mandata koja nisu uravnoteZena te 104 kompenzacijska mandata.”’’ Od
ukupnog broja zastupnika njih 299 pobjednici su u izbornim okruzima, a preostalih 437
zastupnici su izabrani sa stranackih lista. Takav sastav Bundestaga posljedica je zakonskih
izmjena iz 2013. i 2020. godine, koje su pak bile uvjetovane ranije navedenim odlukama
SUS-a o neustavnosti odredenih odredaba izbornog zakonodavstva. Tako je njemacki
Bundestag nakon izbora 2021. dosegnuo rekordni broj zastupnika, veci nego Sto ih ima
Europski parlament (705), koji predstavlja Sest puta viSe gradana EU-a. Kako ¢e jos 2017.
pisati The Economist, njemacki ,XXL Bundestag“ najveci je izabrani dom u svijetu (koji
brojem nadmasuju samo kineski Kongres i britanski Dom lordova).”8

S obzirom na rast Bundestaga, koji je postao najbrojnijim parlamentom u Europi, s
tendencijom daljnjeg rasta, godinama Ce se voditi politicke i stru¢ne rasprave o tome kako
reformirati izborni zakon tako da se zaustavi povecanje broja zastupnika Bundestaga.
NajcesSca opcija koju su zagovarali pojedini struc¢njaci i politicari bila je da se smanji broj
izbornih okruga kako bi se posljedicno smanjio broj prekomjernih mandata. Tome se
najviSe odupirala stranka CSU. Tek prije parlamentarnih izbora 2021. u Bundestagu je
prihva¢ena manja reforma izbornog zakona da se smanji broj izbornih okruga s 299 na
280, ali ona je trebala stupiti na snagu tek 1. sijecnja 2024. Nikada nije stupila na snagu
zbog novog zakona, koji ¢e donijeti nova njemacka vladajuca koalicija izabrana nakon
izbora 2021. (SPD - Liberali - Zeleni) u oZujku 2023.7°

77 Podaci o rezultatima izbora 2021., dostupno na:

https://bundeswahlleiter.de /bundestagswahlen/2021/ergebnisse.html (pristup 18. 4. 2025.).

78 ,The ballooning Bundestag", The Economist, 15. kolovoza 2020.

79 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bundeswahlgesetzes und des Fiinfundzwanzigsten Gesetzes
zur Anderung des Bundeswahlgesetzes (20/5370, 20/6015), dostupno na:
https://dserver.bundestag.de/btd/20/060/2006015.pdf (pristup 18. 4. 2025.).
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5. REFORMA IZBORNOG ZAKONA 2023. 1 ODLUKA SAVEZNOG USTAVNOG SUDA
O NJEGOVO] USTAVNOSTI

Dvije su klju¢ne znacajke njemackog personaliziranog razmjernog izbornog sustava -
element personalizacije, koji se ogleda u izboru pojedinih kandidata u jednomandatnim
izbornim okruzima, i razmjernost rezultata izbora u sastavu parlamenta. Ta dvije
znacajke u 21. stoljecu bilo je nemoguce uskladiti - personalizirani element dovodio je do
sve veceg broja prekomjernih mandata, a to je naruSavalo razmjernost kao drugu
srediSnju znacajku izbornog sustava. S inzistiranjem na vrlo razmjernom sustavu, koji ¢e
svim parlamentarnim strankama dati jednaku zastupljenost prema broju drugih glasova
anuliranjem prekomjernih mandata putem tzv. izravnavaju¢ih mandata, Bundestag je
postajao sve brojniji i nefunkcionalniji, s potencijalnim rastom koji bi dosegnuo i 1000
zastupnika.80

Nova koalicija na vlasti nakon parlamentarnih izbora 2023. odlucit ¢e u korijenu sasjeci
problem prekomjernih mandata i kontinuiranog povecanja broja zastupnika Bundestaga.
Prema novom zakonu broj zastupnika Bundestaga povecava se s 598 na 630 Clanova i taj
¢e broj biti fiksan jer viSe nece postojati moguénost prekomjernih mandata. To ¢e se
postici tako Sto ¢e ubuduce samo rezultat ,drugih glasova“ (danih stranackim listama) biti
mjerodavan za stranacki politi¢ki sastav Bundestaga prema pravilima proporcionalne
zastupljenosti (njem. izraz Zweitstimmendeckung). Prema novim odredbama izbornog
zakona udio ukupnog broja glasova danih svakoj stranci prvo e se utvrditi na nacionalnoj
razini, a broj mjesta koja pripadaju svakoj stranci bit ¢e odreden (primarna raspodjela)
prije nego Sto se ta mjesta zatim raspodijele medu stranac¢kim pokrajinskim listama
(sekundarna raspodjela). Broj mjesta dodijeljen pokrajinskoj listi stranke tada ¢e
definirati maksimalan broj uspjesnih kandidata te stranke u izbornom okrugu koji imaju
pravo dobiti mjesto na temelju glasovanja u tom okrugu.

Ubuduce se u izbornim okruzima, kojih ¢e i nadalje biti 299, nec¢e dodjeljivati izravni
mandati prema sustavu glasovanja relativnom vecinom. Ti izbori u izbornim okruzima
(osim prakticki irelevantnog slucaja nestranackih pobjednika izbornih okruga) sluZit ¢e
samo odredivanju izbora osoba za mandate koji stranci pripadaju na temelju drugog glasa.
Stranka ¢e uvijek dobivati onoliko mandata koliko joj u postotku pripada na temelju
drugog glasa. Kada je odredeno koliko mandata pripada pojedinoj stranci u odredenoj
pokrajini, ti ¢e se mandati dodijeliti tako da ¢e prednost imati kandidati stranke u
izbornim okruzima koji su osvojili relativnu veéinu u svojem izbornom okrugu. Redoslijed
tih kandidata koji su dobili relativnu vecinu glasova u izbornom okrugu odreduje se
prema postotku njihovih glasova. Novo zakonsko rjeSenje nece u praksi odstupati od
ranijeg uredenja u sluc¢aju da odredenoj stranci u nekoj pokrajini temeljem drugih glasova
pripada viSe mjesta nego Sto je dobila direktnih mandata u izbornim okruzima temeljem

80 Bis zu 1000 Abgeordnete und kein Plan, Der Spiegel, br. 37, 2021, dostupno na:
https://www.spiegel.de/politik/deutschland /bundestagswahl-2021-bis-zu-1000-abgeordnete-und-kein-
plan-a-fef8715a-4b21-4f03-af75-a1c9a501ba92 (pristup 18. 4. 2025.).
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prvih glasova. Primjerice, ako stranci pripada 15 mandata u odredenoj pokrajini, a
osvojila je tri direktna mandata, u Bundestag ce biti izabrani, redom, tri kandidata koji su
dobili relativnu veéinu u svojim izbornim okruzima te potom jo$ 12 najviSe rangiranih
kandidata na stranackoj pokrajinskoj listi. Medutim, novi zakon radikalno mijenja dodjelu
mandata kada je odredena stranka dobila viSe direktnih mandata temeljem prvih glasova
nego Sto bi dobila mandata temeljem drugih glasova za stranacku listu. Ranije uredenje u
tim situacijama rezultiralo je prekomjernim mandatima, a novo uredenje predvida da ¢e
stranka dobiti samo onoliko mandata koliko joj pripada temeljem drugih glasova i u
Bundestag Ce biti izabrani kandidati koji su postigli relativno najvisi postotak glasova u
svom izbornom okrugu, i to do onog broja koliko mandata pripada stranci, $to znaci - a to
je krucijalno u reformi - da neki kandidati koji su ostvarili relativnu vecinu glasova i
»pobijedili“ u svom izbornom okrugu nece biti izabrani u Bundestag. Tako bi, da je zakon
bio na snazi u vrijeme parlamentarnih izbora 2021., stranka CSU, koja je osvojila 45
direktnih mandata, a od toga 11 prekomjernih, izgubila pravo na tih 11 mandataiutih 11
izbornih okruga ne bi bio izabran zastupnik.

Druga vrlo znacajna promjena u izbornom sustavu predloZena je od strane vladajuce
koalicije neposredno prije odluc¢ivanja o konacnom prijedlogu zakona te je izazvala velik
otpor opozicijskih stranaka, koje su zbog takva postupka zatraZile i ocitovanje
Venecijanske komisije.8! Ta se promjena odnosila na ukidanje alternativnog izbornog
praga od tri direktna mandata (Grundmandatklausul), koji omogucuje stranci pravo na
sudjelovanje u razmjernoj razdiobi parlamentarnih mandata i u slu¢aju da nije presla
izborni prag od 5 % na nacionalnoj razini. Dvije opozicijske stranke (CSU i Ljevica) oStro
su reagirale na tu promjenu smatrajuc¢i da je njezina namjera da dovede do njihova
nestanka s parlamentarne scene. Ljevica je nakon izbora 2021. bila razmjerno zastupljena
u Bundestagu samo zahvaljujuéi osvojenim direktnim mandatima, jer je dobila svega 4,89
% glasova i nije presla izborni prag, a CSU je taj prag presao, ali sa samo 5,17 % glasova (i
s tendencijom pada glasova na svakim izborima). Kada bi prema novom zakonu,
primjerice, CSU na parlamentarnim izborima osvojio sve direktne mandate u pokrajini, ali
bi dobio svega 4,99 % glasova na nacionalnoj razini, stranka bi ostala bez ijednog mandata
u Bundestagu, a u Ccitavoj pokrajini ne bi bilo nijednog izabranog zastupnika u
jednomandatnom izbornom okrugu.82

81 CDL-AD(2023)020-e Germany - Joint Opinion of the Venice Commission and OSCE/ODIHR on the
amendments of the German Federal Election Act, od 12. lipnja 2023, dostupno na:
https://www.coe.int/en/web/venice-commission/-/CDL-AD(2023)020-e (pristup 18. 4. 2025.). Komisija
je zakljucila da su izmjene zakona u velikoj mjeri uskladene s medunarodnim standardima glede izbornog
zakonodavstva, ali je istovremeno primijetila nedostatak konsenzusa pri donoSenju zakona jer ,izgradnja
Sirokog konsenzusa o izboru i temeljnim aspektima izbornog sustava pridonosi prihvacanju, legitimnosti i
stabilnosti vladajuéeg sustava“ (str. 15).

82 CDU i CSU takoder su predlozili svoja rjeSenja izborne reforme. Prema njihovu prijedlogu broj
jednomandatnih izbornih okruga smanjio bi se na 270, uz 320 mandata sa stranackih lista. Broj
neizravnavajuc¢ih prekomjernih mandata digao bi se s tri na 15 (a to je maksimalan broj koji je dopustio SUS
svojom odlukom iz 2012.). Konacno, CDU i CSU povecali bi alternativni izborni prag s tri na pet mandata
(Sto bi posljedi¢no moglo otezati ulazak Ljevice u Bundestag jer je ta stranka do tada osvajala najvise tri
direktna mandata). Vidi Stoltenberg, H., Der Streit um die Sitze, Das Parlament, 20. 3. 2023., str. 1.
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Alexander Dobrindt iz CSU-a tako ¢e novi izborni zakon koalicije SPD-FPD-Zeleni
okarakterizirati ,podlim“ jer se ukidanjem alternativnog izbornog praga Zeli Ljevicu
izbaciti iz parlamenta i dovesti u pitanje pravo CSU-a na postojanje.83 Opozicijske stranke
najavile su ustavnu tuZzbu Saveznom ustavnom sudu smatrajuci da je novi zakon izrazito
protivan Ustavu i da krsi nacelo jednakih izgleda stranaka u izborima.84

Prijedlozi vladajuce koalicije, ali jednako tako i prijedlog CDU-CSU-a, nedvojbeno su
diktirani i stranackim interesom. Ovaj prvi, koji je ozakonjen, mogao je zbog ukidanja
alternativnog izbornog praga dovesti do gubitka parlamentarnog statusa za dvije
opozicijske stranke, a ovaj drugi prijedlog opozicijskih stranaka CDU-CSU-a omogucio bi
znatno veci broj prekomjernih mandata koji ne bi bili kompenzirani, a upravo su te dvije
stranke dobivale najviSe takvih mandata. Novela izbornog zakona iz 2023. izvanredan je
primjer koji potvrduje kako su ,pitanja izbornog prava pitanja mo¢i“8> i determiniraju
uvjete i nacin na koji ¢e se glasovi dani politickim strankama pretvoriti u parlamentarne
mandate. Kada se govori o odlucivanju o izbornom zakonodavstvu, u njemackom
ustavnopravnom i politiCkom rje¢niku za takve slucajeve parlamentarnog odlucivanja
koristi se izraz ,odlucivanje parlamenta u vlastitom interesu“ (der Entscheidungen des
Parlaments in eigener Sache). PisSu¢i nakon donoSenja izbornog zakona, Sophie
Schonberger pobliZe obrazlaZe prirodu takvih odluka kada je rije¢ o pitanjima izbornog
sustava, odnosno opcenito izbornog prava:

»Interesi politickih aktera mogu se podudarati preko granica politickih podjela, kao
Sto je slucaj u vezi s pitanjem smanjenja veliCine parlamenta ili opcenitog
povecanja stranackog financiranja; oni mogu biti usmjereni specificno protiv
pojedinacnih konkurentskih politickih aktera, na primjer s izbornim pragom od 5
%, putem kojeg male ili nove stranke mogu biti dovedene u nepovoljan poloZaj ili
su pojedinac¢ni akteri iskljuceni iz financiranja politickih zaklada povezanih s
njima. Medutim, oni takoder mogu odrazavati politicke linije sukoba u sadaSnjem
vecinskom sustavu, kao $to je tijekom desetlje¢a uoceno u Sjedinjenim Drzavama
u oblikovanju njihova izbornog zakona, a takoder se tvrdilo u pojedinim

83 [bid.

84 0 izbornoj reformi i suprotstavljenim stajaliStima stranaka vidi tematski broj casopisa Parlament, br. 12—
13 od 20. oZujka 2023., dostupno na: https://www.das-parlament.de/2023/12_13 (pristup 18. 4. 2025.).;
Zimmermann, F., Die Ampel schrumpft Parlament und Demokratie, dostupno na:
https://www.lto.de/recht/meinung/m/kommentar-wahlrechtsreform-grundmandatsklausel-
unwuerdige-gesetzgebung/ (pristup 18. 4. 2025.).

85 Das neue Wahlrecht auf dem Priifstand: Prof. Dr. Sophie Schonberger als Verfahrensbevollméachtigte der
Bundesregierung vor dem Bundesverfassungsgericht, dostupno na: https://www.jura.hhu.de/lehrstuehle-
und-institute/professuren-und-lehrstuehle-im-oeffentlichen-recht/lehrstuhl-fuer-oeffentliches-recht-
kunst-und-kulturrecht/service/aktuelles/das-neue-wahlrecht-auf-dem-pruefstand-prof-dr-sophie-
schoenberger-als-verfahrensbevollmaechtigte-der-bundesregierung-vor-dem-bundesverfassungsgericht-
1> (pristup 18. 4. 2025.).; Korte, K-R., Wahlrecht ist immer Machtpolitik, 4. September 2020, dostupno na:
https://regierungsforschung.de/wp-
content/uploads/2020/09/04092020_regierungsforschung.de_Korte_Wahlrechtsreform.pdf (pristup 18.
4.2025.).
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slucajevima glede nedavne reforme federalnog izbornog zakona i s tim povezano
'ukidanje' odredbe o temeljnom mandatu (Grundmandatsklausel)."86

Upravo u slucajevima odlucivanja parlamenta u vlastitom interesu vazan je nadzor
ustavnosti takvih odluka koji vrsi SUS.

Zbog ustavnih tuzbi podnesenih od parlamentarnih zastupnika stranaka CDU-CSU,
stranke Ljevice, kao i nekoliko tisu¢a drugih podnositelja SUS je 30. srpnja 2024. presudio
da je izmjena izbornog zakona iz 2023. preteZito suglasna s Temeljnim zakonom, osim
nove odredbe o izbornom pragu od 5 %, kojom je ukinut alternativni izborni prag, te ¢e
se odredba o izbornom pragu nastaviti primjenjivati, ali u tekstu koji je vaZio prije izmjene
zakona 2023. SUS je prvo odlucio da, u smislu formalnog zakonodavnog postupka,
zakonodavac nije prekrsio ustav zbog toga Sto je ukidanje alternativnog izbornog praga
predloZio prakticki neposredno prije glasanja o konatnom prijedlogu zakona, jer
parlamentarne rasprave i sluZe tome da se neki prijedlog zakona moZe amandmanima
izmijeniti i neposredno prije odluc¢ivanja o zakonskom prijedlogu. SUS nije zamjerio ni to
S$to je zakon donesen bez konsenzusa u parlamentu jer Temeljni zakon omogucuje da se
izborni zakon donese i obi¢cnom vec¢inom glasova.8” Naglasavajuci slobodu zakonodavca
da odlucuje o dizajnu izbornog sustava postivajuci pritom temeljna nacela iz ¢l. 38.
Temeljnog zakona, SUS je odlucio da je najznacajniji dio reforme - da se raspodjela
zastupnickih mandata ubuduce vrsi iskljucivo temeljem drugih glasova danih stranackim
listama - sukladan s Temeljnim zakonom i da ne krsi nacelo jednakih Sansi politickih
stranaka u izborima. Svaka stranka dobit ¢e onoliko mjesta u Bundestagu koliko
razmjerno odgovara broju glasova biraca koji su za nju glasovali i stoga je svaka stranka
u jednakom poloZaju prema drugim strankama. SUS ¢e takoder odluciti da zakon ne krsi
nacelo neposrednih izbora zbog toga Sto se pri raspodjeli zastupnickih mandata
uvazavaju iskljuc¢ivo drugi glasovi za stranacke liste, Sto moZe dovesti do toga da neki
uspjesni kandidati, koji su osvojili relativnu vecinu glasova u svom izbornom okrugu, ne
budu izabrani u Bundestag. Pritom zakon samo u jednom slucaju predvida da kandidati u
izbornom okrugu budu izabrani bez obzira na druge glasove. RijeC je o nestranackim
kandidatima (a pobjeda takva kandidata smatra se tek teorijskom mogucnoscu jer je neki
nezavisni kandidat posljednji put pobijedio joS davne 1953.) i formalnopravno, ukoliko bi
takav kandidat dobio relativnu vecinu glasova, bio bi automatski izabran za zastupnika,
za razliku od svih stranackih kandidata, koji bi morali ¢ekati da se utvrdi rezultat glasanja
za stranacke liste i je li njihova stranka osvojila dovoljno glasova u odredenoj pokrajini da
oni budu izabrani. No SUS ¢e samo konstatirati da i takav razli¢iti zakonski poloZaj
nestranackih i stranackih kandidata koji su dobili relativnu ve¢inu glasova ne krsi nacelo
jednakih izbora jer se nestranacke kandidate ne mozZe vezati uz neku stranacku listu, a

86 Schonberger, S. Parlamentarische ,Entscheidungen in eigener Sache“, Zeitschrift (fiir
Parteienwissenschaften, br. 2, 2023, str. 213.
87 BVerfG, 30.07.2024. - 2 BvF 1/23, para. 126-134.
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zakon mora omoguciti stranacki neopredijeljenim gradanima da aktivno sudjeluju u
izborima putem nestranackih kandidata.88

Sto se pak ti¢e izbornog praga od 5 %, on se, prema misljenju SUS-a, pokazao prikladnim
u osiguravanju funkcionalnosti odlucivanja Bundestaga i sprijecio je rascjepkavanje
parlamenta u mnos$tvo malih grupacija koje bi to onemogucdile. SUS je dodatno naznacio
da i prema odredbama Poslovnika Bundestaga klub zastupnika (frakcija) moZe formirati
najmanje 5% zastupnika, tj. 32 zastupnika u Bundestagu, koji ¢e imati fiksnih 630 ¢lanova.
Medutim, SUS ¢e konstatirati da prema postojeCem cinjenicnom i pravnom okviru
oblikovanje prohibitivne klauzule kako je ona sada definirana zakonom, gdje se viSe ne
predvida postojanje alternativnog izbornog praga u vidu tri direktna mandata, nije u
potpunosti nuzno, odnosno da bi se zajamcio rad i funkcionalnost Bundestaga, nije nuZno
ne uzeti u obzir odredenu stranku u raspodjeli zastupnickih mandata ciji bi c¢lanovi
formirali zajednicki parlamentarni klub s ¢lanovima druge stranke ako bi te dvije stranke
zajedno presle izborni prag od 5 % glasova. SUS ¢e, navodeci upravo CSU kao stranku koja
je podnijela ustavnu tuzbu, napomenuti kako postoji moguc¢nost da ta stranka nece imati
pravo sudjelovanja u razdiobi mandata nakon sljedecih parlamentarnih izbora ukoliko ne
prijede izborni prag na nacionalnoj razini (Sto je bila realna prijetnja s obzirom na to da
je CSU ostvario samo 5,17 % glasova na prethodnim izborima), a sigurno bi formirao
zajednicki klub zastupnika s CDU-om u slucaju prelaska izbornog praga. SUS ¢e navesti da
je suradnja CDU i CSU kao sestrinskih stranaka karakterizirana s tri znacajke: namjere da
formiraju zajednicki parlamentarni klub temeljen na slicnim politickim ciljevima, Cinjenici
da takav zajednicki klub ve¢ postoji u Bundestagu te odricanju natjecanja izmedu te dvije
stranke, jer one podnose svoje stranacke liste u razli¢itim pokrajinama.8? Stoga ¢e SUS
zakljuciti da bi se cilj prohibitivne klauzule mogao jednako postic¢i kada bi se rezultati
drugih glasova stranaka koje suraduju na taj nacin uzeli zajedno. Takvim obrazloZenjem
SUS ¢e vrlo otvoreno reci da ne prihvaca ukidanje alternativnog izbornog praga jer bi to
moglo dovesti do nestanka CSU-a kao parlamentarne stranke. SUS ¢e uputiti zakonodavca
da moZe, uzimajuc¢i u obzir presudu suda, smanjiti izborni prag ili odabrati neko drugo
rjeSenje koje Ce uzeti u obzir trajnu suradnju CDU-a i CSU-a kao dvije sestrinske stranke,
poput alternativnog izbornog praga,?? ali dok se takvo rjeSenje ne ozakoni, na snazi ostaju
ranije vazeCe zakonske odredbe, koje predvidaju izborni prag od 5 % na nacionalnoj razini
ili najmanje tri direktna mandata .

s,Lukavom“ presudom SUS-a, kako ¢e je okarakterizirati jedan analiticar,®l bit ce
zadovoljne sve stranke - one iz vladajuce koalicije jer je Sud prihvatio najvazniji dio
izborne reforme da ubuduce raspodjela parlamentarnih mandata pociva iskljucivo na
drugim glasovima, a opozicijske stranke CSU i Ljevica jer je vraCanje alternativnog
izbornog praga znacilo da ¢e CSU sigurno ubuduce zadrzati status parlamentarne stranke,
a Ljevica je kao stranka jedina u novije vrijeme uz pomo¢ alternativnog izbornog praga

88 [bid., para. 171-218.
89 [bid., para 249-258.
90 Ibid., para 274-275.
91 Lenz, C., Das schlaue Wahlrechtsurteil des BVerfG, NJW br. 44/2024, str. 3187-3191.



166 ZPR 14 (2) 2025; 137-179

ostvarivala pravo sudjelovanja u razdiobi mandata temeljem drugih glasova u sluc¢ajevima
kada nije presla izborni prag od 5 % na nacionalnoj razini.

6. MOZE LI SE NJEMACKI SUSTAV I NADALJE SMATRATI ,PERSONALIZIRANIM
RAZMJERNIM IZBORNIM SUSTAVOM*“?

Izbornu reformu 2023. godine Sophie Schonberger, koja ¢e zastupati njemacku vladu pred
SUS-om u vezi s pitanjem ustavnosti izbornog zakona, okarakterizirat ¢e kao najvecu
promjenu sustava u povijesti njemackog izbornog zakonodavstva.®? Tu tvrdnju
potkrepljuje i promjena u definiciji izbornog sustava u odredbama Saveznog izbornog
zakona.?3 Do 2023. u ¢lanku 1. izbornog zakona bit ¢e navedeno da se zastupnici biraju
y2temeljem nacela razmjernog predstavnistva povezanog s izborom osoba“ (,nach den
Grundsdtzen einer mit der Personenwahl verbundenen Verhdltniswahl gewdhlt”). U novom
izbornom zakonu ¢l. 1. st. 2. propisuje: ,Za izbor njemackog Bundestaga vaze nacela
razmjernog predstavniStva“ (,Fiir die Wahl zum Deutschen Bundestag gelten die
Grundsdtze der Verhdltniswahl“).?* 1zostavljen je dio o izboru osoba (Personenwahl).

U svojoj presudi iz srpnja 2024. SUS ¢e zakljuciti da Savezni izborni zakon 2023. ostaje u
kontinuitetu prethodnog izbornog zakona navodec¢i razloge za to. Izborno podrucje -
federalni teritorij - i dalje je podijeljeno na 299 izbornih okruga, stranke i nadalje
predlaZu kandidate za te izborne okruge s jedne strane i liste za svaku saveznu pokrajinu
s druge strane. Takoder je zadrzana razlika izmedu prvog i drugog glasa. Sastav
Bundestaga i dalje se odreduje prema nacelima proporcionalne zastupljenosti zato $to
svaka stranka koja se uzima u obzir u postupku raspodjele mjesta dobiva toliko mjesta da
njezin udio u ukupnom broju mjesta u Bundestagu odgovara njezinu udjelu glasova u
rezultatima izbora diljem zemlje. Razlika u odnosu na prethodni zakon ogleda se u tome
$to su, prema prethodno vaze¢em izbornom zakonu, mandati Bundestaga dodjeljivani na
temelju rezultata izbora u izbornom okrugu i rezultata izbora na listi. Prvo su uspjesSni
kandidati izbornog okruga dobivali direktni mandat temeljem ostvarene relativne vecine
u svom okrugu. Potom je kompenzacija provedena uracunavanjem mandata u izbornim
okruzima prema zastupnickim mjestima na pokrajinskim listama u postupku dodjele
mandata strankama. Prema novom zakonu viSe se ne dijele direktni mandati u izbornim
okruzima, ve¢ se prvo utvrduje broj mandata koji pripada nekoj stranci u Bundestagu
prema drugim glasovima, uspjesni kandidati u izbornim okruzima dolaze na vrh

92 Schonberger, S., Sturm im Wasserglas: Das neue Bundeswahlgesetz auf dem Priifstand der Verfassung,
Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, br. 11, 2023, str. 785-791.

9% Vidi i Michl, F; Mittrop, ], Zwischen Prinzipientreue und Pragmatismus: Das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts zur Wahlrechtsreform der Ampelkoalition, VerfBlog, 2024/7/31, dostupno na:
https://verfassungsblog.de/zwischen-prinzipientreue-und-pragmatismus/, DOI:
10.59704 /bdac4cfb3dc97993 (pristup 18. 4. 2025.).

94 Bundeswahlgesetz (BWG), dostupno na: https://www.bundeswabhlleiterin.de/dam/jcr/2596ba8d-34e4-
4c9b-a731-a27f8fb0618f/bundeswahlgesetz.pdf (pristup 18. 5. 2025.).
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stranacke liste, i tek tada, u konacnoj fazi postupka, svi natjecatelji dobivaju svoj mandat
prema tom redoslijedu.?>

Premda se moZe naici na misljenja da izborna reforma ,ne mijenja fundamentalno logiku
politickog predstavnistva u Njemackoj“,°¢ dijelim miSljenje vecine analitiCara da je novi
izborni zakon suStinski izmijenio karakter njemackog izbornog sustava kao
personaliziranog razmjernog sustava. lako pojedini kandidati u izbornim okruzima
dobivaju zastupnicki mandat, to viSe nije rezultat toga Sto su dobili relativnu vecinu
glasova i ,pobijedili“ u svom okrugu, kao Sto je to bilo ranije i kao Sto je logika izbora u
britanskom sustavu. Ne postoji viSe direktan mandat koji pripada kandidatu koji je dobio
relativnu vecéinu glasova. Svi stranacki kandidati koji su dobili relativnu veéinu glasova u
svom izbornom okrugu moraju ¢ekati objavu sluZbenih rezultata na saveznoj razini, pa
raspodjelu stranackih mandata po pokrajinama, i tek tada ¢e saznati donosi li im njihov
rezultat zastupnicki mandat ili ne. Sophie Schénberger upravo to istice u svojoj analizi
novoga izbornog sustava:

»,Ubuduce se u izbornom okrugu nece dodjeljivati izravni mandati prema sustavu
glasovanja relativnom vecinom... Ubuduce viSe nece biti 'pobjednika u izbornom
okrugu' kao u dosadasnjem sustavu, ve¢ ¢e samo kandidati u izbornom okrugu koji
uspiju ostvariti relativnu veéinu u svojoj izbornoj jedinici ste¢i pravo na
preferencijalnu raspodjelu mandata na koju stranka ima pravo na temelju drugog
glasa.“?7

U obrazloZenju predloZenog izbornog zakona upravo to je jasno navedeno: ,Izbori u
izbornim okruzima sluZe za davanje prednosti popunjavanju mjesta koja su stranke
osvojile na temelju rezultata drugih glasova, a ne, kao Sto je to ranije bio slucaj, za izbor
osoba.“?8 S pravom niz njemackih autora govori o ,rastanku” s personaliziranim
segmentom izbornog sustava®® i uvodenju cistog ,stranackog izbora“.190 Kada je rije¢ o
stranim analitiCarima kombiniranih izbornih sustava (koji se na engleskom nazivaju
mixed-member electoral systems), Mathew Shugart u prvoj reakciji na reformu njemackog

95 BVerfG, 30.07.2024. - 2 BvF 1/23, para. 171, 174-175.

9% Siefken, S., Electoral Reform in Germany, An End to a Never-ending Story?, dostupno na:
https://americangerman.institute/2024/08/electoral-reform-in-germany/#_ftn4 (pristup 18. 5. 2025.).

97 Schonberger , S., Sturm im Wasserglas, biljeSka 89, str. 787. O znacaju prvoga glasa u sustavu
personaliziranog izbornog sustava vidi narocito Wischmeyer, T. Erststimmensieger ohne Mandat?
Reformperspektiven fiir die personalisierte Verhaltniswahl, Juristen Zeitung, vol. 78, br. 4, 17. Februar 2023,
str. 105-114.

98 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Inneres und Heimat, Drucksache 20/6015, 15. 3.
2023., dostupno na: https://dserver.bundestag.de/btd/20/060/2006015.pdf (pristup 18. 5. 2025.).

99 Michl, F.; Mittrop, J., Farewell to “Personenwahl”: The Traffic Light Coalition’s Draft for the Electoral Law
Reform in Germany, VerfBlog, 2023/1/19, dostupno na: https://verfassungsblog.de/farewell-to-
personenwahl/ (pristup 18. 5. 2025.).

100 BjvS§i ustavni sudac Paul Kirchhof konstatira: ,Nisu vazni izravni glasovi koje je stranka dobila, nego
glasovi dani stranci. Stranka odlucuje tko ¢e se kandidirati, koji ¢e rang kandidat dobiti na stranackoj listi, a
sadaijesuli glasovi koje su dobili izravni kandidati znacajni za njihov izborni uspjeh.“ Vidi Kirchhof, P, Reine
Parteienwahl, dostupno na: https://www.faz.net/einspruch/wahlrechtsreform-reine-parteienwahl-
18767911.html?service (pristup 18. 5. 2025.).
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izbornog sustava izrazit ¢e sumnju moze li se on i nadalje nazivati mixed-member
proportional (MMP) sustav i obrazloziti:

,Budu¢i da preferiram strogu definiciju kombiniranog (mixed-member) sustava,
vierujem da ova reforma viSe nece ispunjavati njegove uvjete... Definicija
kombiniranog razmjernog sustava, kako ja to razumijem, zahtijeva dvije stvari:
Prvo, da oni koji osvoje potrebne glasove na nominalnoj razini jednomandatnih
izbornih okruga - tj. u njemackom sustavu relativnu veéinu - budu izabrani bez
dodatnih kvalifikacija. Drugo, mjesta na listi dodjeljuju se kao kompenzacija; t;.
nominalne pobjede stranke u jednomandatnom izbornom okrugu oduzimaju se od
ukupnog broja mandata na koji stranka ima pravo temeljem glasova koje je dobila
za svoju listu... Ono Sto se ne bi smjelo uciniti — unutar definicije 'kombiniranog
razmjernog sastava' - jest oduzimanje nominalnih mjesta koja su iznad onoga sto
bi inace pripadalo stranci.“101

U prvim izborima provedenima prema novom izbornom sustavu u veljaci 2025. kandidati
koji su dobili relativnu ve¢inu u 23 od 299 izbornih okruga (nesto manje od 8 %) nisu
izabrani u Bundestag (15 iz CDU-a, tri iz CSU-a, 4 iz AfD-a i jedan iz SPD-a) jer njihovoj
stranci u odredenoj pokrajini nije pripalo onoliko zastupnickih mjesta temeljem drugih
glasova da svi ,pobjednici“ u izbornim okruzima steknu pravo na zastupnicki mandat.102
Taj bi broj bio znacajno veci da su, primjerice, Liberali i Savez Sahre Wagenknecht presli
izborni prag jer bi tada drugim strankama pripalo manje mandata s obzirom na to da je
sada broj zastupnika Bundestaga ogranicen na 630, pa bi posljedi¢no bilo vise
»pobjednika“ u izbornim okruzima Kkoji ne bi stekli pravo na zastupnicki mandat.193 No
sama Cinjenica da u nizu okruga viSe nema direktno izabranih zastupnika nejasna je
mnogim njemackim birac¢ima, koji postavljaju pitanje vaznosti i smisla njihova ,prvoga“
glasa jer ne rezultira izborom zastupnika koji je dobio relativnu veéinu glasova.104

7. ZAKLJUCAK

Savezni izborni zakon, zaklju¢no s ozujkom 2024., izmijenjen je 27 puta. Samo taj podatak
govori o kontinuiranoj reformi vrlo sloZenog izbornog sustava, koja je olakSana time Sto
za promjenu izbornog zakona Temeljni zakon ne propisuje posebnu kvalificiranu vecinu,
pa ga moZe mijenjati i minimalna parlamentarna vecina. Stoga ¢e izborne reforme

101 Shugart, M. S., Germany’s electoral system after the Constitutional Court ruling, dostupno na:
https://fruitsandvotes.wordpress.com/2025/02/21/germanys-electoral-system-after-the-constitutional-
court-ruling/ (pristup 18. 5. 2025.).

102 Balling S., Ungliickliche Gewinnerin, Das Parlament, br. 10-11, 1. Marz 2025, str. 4.

103 Matematicki izracuni pokazuju da bi u tom slucaju bilo ¢ak 39 pobjednika u izbornim okruzima koji ne
bi imali pravo na zastupnicki mandat. Vidi Wagschal, U. i Jackle, S., Das paradoxe Wahlrecht: Ungedeckte
Wahlkreise 2025 verfassungsrechtlich erlaubt - problematisch fiir die Demokratie, Zeitschrift fur
Parlamentsfragen, br. 1, 2025, str. 3-21.

104 O posljedicama izborne reforme u tom dijelu vidi von Ungern-Sternberg, A. Wahlkreissieger ohne
Bundestagssitz?: Auswirkungen der Zweitstimmendeckung und Reformoptionen, VerfBlog, 2025/2/26,
dostupno na: https://verfassungsblog.de/wahlkreissieger-ohne-bundestagssitz/ (pristup 18. 5.2025.).
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proizlaziti kako iz nastojanja stranaka na vlasti da izborni sustav prilagode vlastitim
interesima tako i zbog presuda SUS-a, koji ¢e strogim nadzorom ustavnosti inzistirati na
visokom stupnju razmjernosti u zastupljenosti stranaka u Bundestagu. Stoga ni izborna
reforma iz 2023. zasigurno nece biti posljednja, narocito kad se ima u vidu nezadovoljstvo
CDU-a i CSU-a, koji su relativni pobjednici parlamentarnih izbora 2025., a koji su najvise
izgubili novim zakonom (njima pripada c¢ak 18 od 23 ,nesretna pobjednika“ u izbornom
okrugu bez zastupnickog mandata). CDU-CSU u svom ¢e izbornom programu inzistirati
na novoj izbornoj reformi, u kojoj bi, kao i ranije, svi relativni pobjednici trebali dobiti
direktan mandat u Bundestagu.195 U koalicijskom programu nove vlade CDU-a, CSU-a i
SPD-a stoji recenica koja predstavlja kompromis tih stranaka glede buduce reforme
izbornog zakona:

,Zelimo osnovati komisiju za izborno pravo Kkoja ¢ée procijeniti reformu izbornog
zakona iz 2023. godine te 2025. godine podnijeti prijedloge o tome kako svaki
kandidat moZe uéi u Bundestag s ve¢inom prvog glasa i kako Bundestag u nacelu
moZe ostati u svojoj trenutnoj veli¢ini uzimajuéi u obzir rezultat drugog glasa.
Odgovarajuci zakonodavni postupak tada bi trebao biti odmah pokrenut.“106

I[staknuti njemacki struc¢njaci za izborni sustav Dieter Nohlen i Eckhard Jesse smatraju da
se gro problema koji su neuspjesno rjeSavani kompliciranim reformama moglo rijesiti na
vrlo jednostavan nacin - smanjivanjem broja izbornih okruga - kako bi se i dalje zadrzala
bit personaliziranog razmjernog izbornog sustava - da relativni pobjednici u izbornom
okrugu osvajaju direktan mandat, a da se istovremeno eliminira u najve¢oj mogucoj mjeri
pojava prekomjernih mandata. Tako ¢e Nohlen predloziti da se Bundestag vrati na izbor
600 zastupnika, od kojih bi se 275 biralo u izbornim okruzima, a preostalih 325 sa
stranackih lista.107 Jesse ¢e predlagati joS vee smanjenje broja izbornih okruga: u
Bundestagu od 598 ¢lanova broj izbornih okruga reducirao bi se na 200, ili, za svaku
sigurnost, na samo 150.198 Smatram da se dvostruki cilj izborne reforme iz programa nove
vlade (pobjednici u izbornim okruzima dobivaju direktan mandat, broj je zastupnika
fiksiran) moZe ostvariti jedino na nacin kako predlaZzu Nohlen i Jesse - znacajnim
smanjenjem broja izbornih okruga.

Dva su alternativna nacina rjeSavanja kontinuiranog problema stranackog izbornog
inZenjeringa koji omogucuje donosSenje izbornog zakona od strane obi¢ne parlamentarne
vecine u Bundestagu. Jedan je konstitucionalizacija izbornog sustava, a drugi definiranje

105 politikwechsel fiir Deutschland Wahlprogramm von CDU und CSU, str. 75, dostupno na:
https://www.cdu.de/app/uploads/2025/01/km_btw_2025_wahlprogramm_langfassung_ansicht.pdf
(pristup 18. 5. 2025.)

106 Verantwortung fiir Deutschland. Koalitionsvertrag zwischen der CDU, CDU und SPD - 21.
Legislaturperiode, dostupno na:
https://www.spd.de/fileadmin/Dokumente/Koalitionsvertrag2025_bf.pdf (pristup 18. 5. 2025.).

107 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, str. 416.

108 Jesse, E., Streit ums Wahlrecht. Parteien geben kein gutes Bild ab, Recht und Politik, vol. 59, br. 4, 2023,
str. 433.


https://www.csu.de/common/csu/Koalitionsvertrag_2025_Verantwortung_fuer_Deutschland.pdf

170 ZPR 14 (2) 2025; 137-179

temeljnih nacela izbornog sustava od posebno izabrane skupStine gradana, ciji bi
prijedlog potom prihvatio Bundestag.

Kao $to sam uvodno spomenuo, Njemacka svoj izborni sustav, odnosno njegova temeljna
nacela, nije definirala u Temeljnom zakonu, kao $to u svojim ustavima donesenim nakon
Drugog svjetskog rata to nisu ucinile ni Francuska ni Italija. Danas ipak ve¢ina drzava
Clanica EU-a u svojim ustavima definira odredene vaZzne znacajke svog izbornog sustava
kako bi se sprije¢io negativni izborni inZenjering parlamentarne vecine jer ustavne
promjene zahtijevaju u pravilu znatno sloZeniju proceduru izmjene. Govore¢i povodom
65. godiSnjice Temeljnog zakona 2014., tadaSnji predsjednik Bundestaga Norbert
Lammert napomenut ¢e kako Temeljni zakon regulira i mnoga sporedna pitanja, ali vazZno
pitanje nacela izbornog sustava, kojem parlament i - preko Bundestaga - vlada duguju
svoj demokratski legitimitet, jo§ uvijek nema ustavnopravni status, $to ¢ini jedan od
»upitnih“ aspekata njemackog ustava.10° Nazalost, njemacke parlamentarne stranke do
sada se nisu opredijelile konstitucionalizirati temeljna nacela izbornog sustaval1 iako su
nedavno konstitucionalizirale temeljna nacela glede strukture, ovlasti i izbora ustavnih
sudaca,!1jer je to do 2024. bilo regulirano zakonom Bundestaga koji je mogla promijeniti
obi¢na parlamentarna vecina.

Posljednjih se godina i u Njemackoj pojedini strucnjaci zalazu za povjeravanje izrade
prijedloga izborne reforme posebnoj skupstini gradana s obzirom na suprotstavljene i
interesno artikulirane prijedloge njemackih stranaka. Tako su jo§ 2017. Hubertus
Buchstein i Michael Hein predlozili da se ,klubovi zastupnika dogovore da nasumicno
izabranoj skupstini gradana povjere reviziju saveznog izbornog zakona i obvezu se da ¢e
njihove preporuke naknadno usvojiti bez izmjena“. S obzirom na to da njemacki Temeljni
zakon ne predvida mogucnost provedbe referenduma o tom prijedlogu izborne reforme,
njihov prijedlog predvida da Bundestag usvoji prijedlog skupstine gradana bez izmjena.
Takva obaveza ne bi, kao Sto sami priznaju, imala formalni obvezuju¢i uc¢inak, ali su
uvjerenja da bi pritisak javnosti trebao biti dovoljan da se osigura Siroka vecina u
parlamentu. Takav bi put odgovarao i kreativnom tumacenju ¢l. 20. st. 2. Temeljnog
zakona, prema kojemu narod moZe obnaSati drzavnu vlast ne samo ,izborima i
glasovanjem“ nego i ,preko posebnih tijela“.112 Kada su njemacke vladajuce stranke CDU-

109 Deutscher Bundestag - Rede von Prof. Dr. Norbert Lammert zur Feierstunde , 65 Jahre Grundgesetz®,
dostupno na: https://www.bundestag.de/parlament/praesidium/reden/2014/280946-280946 (pristup
18.5.2025.).

110 Dvoje zastupnika CDU-CSU-a takav je prijedlog iznijelo u velja¢i 2024. smatrajuéi da bi u Temeljni zakon
trebalo ugraditi sljedece: definiciju personaliziranog razmjernog sustava, direktan izbor dijela zastupnika u
izbornim okruzima, a drugog dijela putem stranackih lista, izborni prag od 5 %, kao i broj izbornih okruga i
zastupnika. Vidi Plum, M.; Ullrich, V., Den Schutz des Verfassungsgerichts mit dem Wahlrecht verbinden,
FAZ, 22. 2. 2024., dostupno na: https://www.faz.net/einspruch/den-schutz-des-verfassungsgerichts-mit-
dem-wahlrecht-verbinden-19538841.html (pristup 18. 5. 2025.).

111 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 93 und 94) von 20. Dezember 2024., Bundesgesetzblatt,
br. 439, 2024.

112 Buchstein, H.; Hein, M., Eine Obergrenze fiir den Bundestag: Wie die dringend nétige Reform des deutschen
Wahlrechts gelingen kénnte, VerfBlog, 5. listopada 2017., dostupno na: https://verfassungsblog.de/eine-
obergrenze-fuer-den-bundestag-wie-die-dringend-noetige-reform-des-deutschen-wahlrechts-gelingen-
koennte/ (pristup 18. 5. 2025.).
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CSU i SPD najavile 2020. da ¢e se pitanjima buduce cjelovite izborne reforme baviti
posebno parlamentarno povjerenstvo, profesori Florian Grotz i Friedrich Pukelsheim
primijetili su da bi povjerenstvo svakako trebalo formirati, medutim ,ne bi ga trebali ¢initi
zastupnici i znanstvenici, ve¢ nasumic¢no izabrani gradani, koji u javnim raspravama
dobivaju savjete stru¢njaka i izraduju prijedlog reforme. Bilo je dobrih iskustava s takvim
forumima gradana drugdje, primjerice u kanadskoj pokrajini British Columbia. Na kraju
bi Bundestag glasovao o tom prijedlogu i tako ostao konacna vlast za donoSenje odluka.
Na taj bi nacin zastupnici mogli opovrgnuti optuzbe da nisu voljni ili sposobni provesti
stvarnu reformu izbornog zakona. To bi bila velika usluga parlamentarnoj
demokraciji.“113

Njihov prijedlog, nazalost, nije prihvacen jer su prevagnuli interesi politicara koji ne Zele
pitanje izborne reforme prepustiti onima koji ih biraju. No na profesorima je da inzistiraju
na rjeSenjima koja su najbolja sa stajaliSta jaCanja uloge gradana u suvremenim
parlamentarnim demokracijama i za koja postoje primjeri vrlo dobre provedbe.
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Pravo na obrazovanje Siroko je postavljeno u Konvenciji UN-a o pravima djeteta. Pojam ,obrazovnih
prava“ ukljucuje pravo na obrazovanje koje je dostupno i pristupacno za svu djecu; prava u
obrazovanju putem osiguranja prava djeteta opcéenito u skladu s obrazovnim sustavom; te prava
putem obrazovanja, i to osiguranje obrazovanja koje poucava djecu o njihovim pravima.
Konvencijski koncept obrazovanja ukljucuje i postovanje djetetovih roditelja. Medunarodni i
europski izvori prepoznaju i prava roditelja u pogledu obrazovanja djeteta, opéenito pravo roditelja
da savjetuje dijete u skladu s njegovim razvojnim sposobnostima.

U kontekstu obrazovanja djeteta moguci su prijepori izmedu roditelja te drZave, izmedu prava
roditelja da slobodno odlucuje o obrazovanju djeteta te obveze drZave da osigura djetetu
odgovarajucu kvalitetu obrazovanja. Moguci su i privatnopravni prijepori izmedu roditelja koji
zajednicki ostvaruju roditeljsku skrb o pojedinim pitanjima obrazovanja njihova djeteta, kao i
prijepori izmedu djeteta i roditelja o tom pravu djeteta. U hrvatskom kontekstu, kada se roditelji koji
imaju pravo zastupati dijete ne mogu sporazumjeti u vezi s odlukama koje su bitne za dijete, sud ¢e
u izvanparni¢nom postupku odluciti koji ¢e od roditelja u toj stvari zastupati dijete. Obiteljski zakon
Republike Hrvatske iz 2015. izrijekom je propisao i novi pravozastitni put u slucaju spora izmedu
djeteta i roditelja o obrazovanju djeteta.

Uz pozivanje na medunarodne i europske standarde prava na obrazovanje cilj je rada analizirati
proceshopravne situacije spora o obrazovanju djeteta u hrvatskom pravu uzimajuci u obzir i sudsku
praksu. U tom kontekstu pokusava se odrediti i pravozastitna svrha novopropisanog izvanparni¢nog
postupka u slucaju spora izmedu roditelja te spora izmedu djeteta i roditelja o obrazovanju djeteta.
U zaklju¢nom dijelu rada sadrZani su sumarna sinteza glavnih rezultata istraZivanja te promisijanja
autorice o pravozastitnoj svrsi i implementacijsko-prakticnom domasaju spornog izvanparni¢nog
postupka u predmetima obrazovanja djeteta.

Kljucne rijeci: obrazovanje, dijete, roditelj, izvanparni¢ni postupak

1. UVOD: ODREPENJE PREDMETA ISTRAZIVANJA

Obrazovanje je temeljno ljudsko pravo, ali i sredstvo za ostvarivanje drugih ljudskih
prava.! Ono primarno omogucava izlazak iz siroma$tva buduéi da osoba s manjkom
obrazovanja ne¢e moci ostvarivati ostala ljudska prava koja joj pripadaju, kao $to su pravo
na rad i odgovarajuc¢i ekonomski standard. Prema izvjeS¢u UNESCO-a 263 milijuna djece,

* Dr. sc. Sladana Aras Kramar, redovita profesorica SveuciliSta u Zagrebu, Pravnog fakulteta, Katedra za
gradansko procesno pravo. ORCID ID: https://orcid.org/0000-0002-8908-775X

1 United Nations Committee on Economic, Social and Cultural Rights, General Comment No. 13: The Right to
Education (Art. 13), United Nations, Geneva, 1999, toc. 1.
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adolescenata i mladih u 2014. godini nije pohadalo $kolu.? 2015. godine taj je broj bio i
vedi. Rije¢ je o 264 milijuna djece i mladih izvan $kole.? Navedeni broj uklju¢uje oko 61
milijun djece osnovnoskolske dobi (oko 6 do 11 godina; 9 % dobne skupine), 62 milijuna
adolescenata nize srednjoskolske dobi (oko 12 do 14 godina; 16 % dobne skupine) i 141
milijun mladih vise srednjoskolske dobi (oko 15 do 17 godina; 37 % dobne skupine).*
Pritom se trend rasta nastavlja. U 2023. godini 272 milijuna djece i mladih nije pohadalo
$kolu.’ Obrazovanje ima bitnu ulogu u osnazivanju Zena, u zastiti djece od izrabljivanja i
najgorih oblika djecjeg rada, ukljucujudi i seksualno iskoriStavanje, u promicanju ljudskih
prava i demokracije te u zastiti okoli$a.® U tom kontekstu obrazovanje se prepoznaje kao
jedno od najboljih financijskih ulaganja drZave iako su izdvajanja za obrazovni sustav (i
dalje) niska.”

Kad je rijec¢ o obrazovanju u kontekstu medunarodnih ljudskih prava, to je pravo vec¢ bilo
uklju¢eno u Opcu deklaraciju Ujedinjenih naroda (u daljnjem tekstu: UN) o ljudskim
pravima iz 1948.% te osnazeno u Medunarodnom paktu UN-a o gospodarskim, socijalnim
i kulturnim pravima iz 1966. godine.’ Uz to, pravo na obrazovanje kao dje¢je pravo bilo je
uklju¢eno i u prethodnike Konvencije UN-a o pravima djeteta,'” i to u Zenevsku
deklaraciju o pravima djeteta iz 1924. te u Deklaraciju UN-a o pravima djeteta iz 1959.
godine.!' Rije¢ je o jednom od Siroko prihvacenih prava djeteta, koje je uzdignuto i na
ustavnu razinu u nacionalnim sustavima pojedinih drzava. Zamjetan je rastuci trend od

2 U razdoblju od 2008. do 2014. godine 84 % mladih zavrSilo je srednju Skolu u zemljama s visokim
dohotkom, 43 % u zemljama s viSim srednjim dohotkom, 38 % u zemljama s niZzim srednjim dohotkom te
14 % u zemljama s niskim dohotkom. Prema United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization, Education for people and planet: creating sustainable futures for all, Global education
monitoring report, UNESCO Publishing, Paris, 2016, str. XVIII.

3 United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization, Gender review 2018, Meeting our
commitments to gender equality in education, Global education monitoring report, UNESCO Publishing, Paris,
2018, str. 11.

4 Ibid.

5 United Nations, The Sustainable Development Goals Report 2025, United Nations, 2025.

6 United Nations Committee on Economic, Social and Cultural Rights, op. cit. (bilj. 1), toc. 1.

7 Prema izvjeS¢u UNESCO-a u najmanje 35 drzava vlade su potrosile manje od 4 % BDP-a te manje od 15 %
svojih ukupnih izdataka na obrazovanje. Potpora bi se morala povecdati najmanje Sest puta kako bi se
popunila godiSnja praznina u financiranju obrazovanja od 39 milijardi americkih dolara. Isti¢e se podatak
daje 2014. godine razina financiranja obrazovanja bila 8 % niza nego na svom vrhuncu 2010. godine. United
Nations Educational, Scientific and Cultural Organization, op. cit. (bilj. 2), str. XIX.

8 Vidi odredbu ¢l. 26. Opce deklaracije UN-a o ljudskim pravima iz 1948. godine. Odluka o objavi Opce
deklaracije UN-a o ljudskim pravima, Narodne novine RH - Medunarodni ugovori, 12/2009 (u daljnjem
tekstu: Opéa deklaracija UN-a).

9 Vidi odredbu ¢l. 13. Medunarodnog pakta UN-a o gospodarskim, socijalnim i kulturnim pravima iz 1966.
godine, Sluzbeni list SFR], 7/1971; Narodne novine RH - Medunarodni ugovori, 12/1993 (u daljnjem tekstu:
Medunarodni pakt UN-a).

10 Konvencija o pravima djeteta iz 1989. godine, Sluzbeni list SFR], 15/1990; Narodne novine RH -
Medunarodni ugovori, 12/1993, 20/1997, 4/1998, 13/1998, 5/2002 - Fakultativni protokol o prodaji
djece, djecjoj prostituciji i dje¢joj pornografiji i Fakultativni protokol glede ukljucivanja djece u oruZane
sukobe, 7/2002,2/2003, 2/2017 - Fakultativni protokol o postupku povodom prituzbi, 4/2017 (u daljnjem
tekstu: KPD).

11 Lundy, L.; O'Lynn, P., The Education Rights of Children, u: Kilkelly, U.; Liefaard, T., International Human
Rights of Children, Springer, Singapore, 2019, str. 260.
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2000. godine u propisivanju prava na obrazovanje u sklopu ustava pojedinih drZzava
svijeta.!?

KPD odredbama dvaju ¢lanaka izrijekom ureduje pravo na obrazovanje. Dok odredba cl.
28. primarno govori o pristupu obrazovanju, u odredbi ¢l. 29. naglaSavaju se njegova
kvaliteta i ciljevi.'> Medutim, i druga konvencijska prava doti¢u se pitanja obrazovanja,
poput prava na zdravlje i sl.'* Pravo na obrazovanje prati i obveza njegova nositelja.
Drzave stranke priznaju svakom djetetu pravo na obrazovanje te su pozvane osigurati
obvezno i besplatno osnovno obrazovanje.'?

(I) Ustav Republike Hrvatske jamci besplatno obvezno obrazovanje u skladu sa
zakonom.!® Medu osobnim pravima djeteta hrvatski Obiteljski zakon!” propisuje pravo
djeteta na izbor obrazovanja i zanimanja u skladu sa svojim sposobnostima i svojom
dobrobiti (¢l. 84. st. 5. ObZ-a RH). Kao odraz tog prava u kontekstu ostvarivanja roditeljske
skrbi ObZ RH postavlja medu temeljne sadrzZaje roditeljske skrbi duZnost i pravo roditelja
da osiguraju djetetu obrazovanje.!® Roditelji imaju duZnost brinuti se o svestranom,
redovitom, a prema svojim moguénostima i daljnjem obrazovanju svojeg djeteta te
poticati njegove umjetnicke, tehnicke, sportske i druge interese (Cl. 94. st. 3. ObZ-a RH). U
tom sklopu istice se (i) duZnost roditelja odazivati se sastancima ili pozivu odgojno-
obrazovne ustanove u vezi s odgojem i obrazovanjem djeteta (¢l. 94. st. 4. ObZ-a RH).

Na podrucju obrazovanja djeteta moguci su prijepori izmedu roditelja i drzave, i to izmedu
prava roditelja da slobodno odlucuju o obrazovanju djeteta te obveze drZave osigurati
djetetu odgovaraju¢u kvalitetu obrazovanja. Propisivanje prava roditelja u pogledu
obrazovanja djeteta ima dugu tradiciju u dokumentima o ljudskim pravima. Tako odredba
Cl. 26. st. 3. Opce deklaracije UN-a o ljudskim pravima odreduje prvenstveno pravo
roditelja u izboru vrste obrazovanja za svoju djecu. (I) KPD, odredujudi prava djeteta,
prepoznaje i prava roditelja u pogledu obrazovanja djeteta, i to op¢enito pravo roditelja
da savjetuje dijete u skladu s njegovim razvojnim sposobnostima (¢l. 5. KPD-a) te posebice
pravo roditelja da savjetuje dijete o njegovu pravu na slobodu misli, savjesti i

12 Na osnovi analize 191 ustava istrazivanje pokazuje da od 2011. godine 81 % ustava opcenito jamci
osnovno obrazovanje, a 53 % ga isti¢e kao besplatno. Heymann, J.; Raub, A.; Cassola, A., Constitutional rights
to education and their relationship to national policy and school enrolment, International Journal of
Educational Development, vol. 39, 2014, str. 121.

13 Lundy, L.; O'Lynn, P., op. cit. (bilj. 11), str. 260.

14 Vidi United Nations Committee on the Rights of the Child, General comment No. 15 (2013) on the right of
the child to the enjoyment of the highest attainable standard of health (art. 24), United Nations, Geneva, 2013,
toc. 58. do toc. 61.

15 Vidi odredbu ¢l. 28. st. 1. a) KPD-a.

16 Vidi odredbu ¢l. 66. st. 2. Ustava Republike Hrvatske iz 1990. godine, Narodne novine RH, 56/1990,
135/1997, 8/1998 - procisceni tekst, 113/2000, 124/2000 - procisc¢eni tekst, 28/2001, 41/2001 -
procisceni tekst, 55/2001 - ispravak, 76/2010, 85/2010 - procisceni tekst, 5/2014.

17 Obiteljski zakon Republike Hrvatske iz 2015. godine, Narodne novine RH, 103/2015, 98/2019, 47 /2020
- vidi ¢l. 35. Zakona o Centru za posebno skrbnistvo, 49/2023 - vidi Odluku i RjeSenje USRH br. U-I-
3941/2015 i dr. od 18. travnja 2023. i dva izdvojena misljenja sudaca, 156/2023 (u daljnjem tekstu: ObZ
RH).

18 Vidi odredbe ¢l. 92. st. 1. to¢. 2. te €l. 94. ObZ-a RH.
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vjeroispovijedi (¢l. 14. KPD-a). Uz to, KPD propisuje da su drZave obvezne poStovati
djetetove roditelje, njegov kulturni identitet, jezik i vrijednosti (¢l. 29. st. 1. c¢) KPD-a).
Naglasava se (i) pravo roditelja da odgajaju i poucavaju svoje dijete u skladu sa svojim
vjerskim, filozofskim i pedagoskim uvjerenjima (¢l. 2. Protokola br. 1 uz Europsku
konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda;' ¢l. 14. st. 3. Povelje o temeljnim
pravima Europske unije?’). Medutim, nacionalni zakoni drZava stranaka moraju osigurati
(i) obrazovanje usmjereno punom razvoju djetetove osobnosti, nadarenosti, duSevnih i
tjelesnih sposobnosti te promicati poStovanje ljudskih prava i temeljnih sloboda, kao i
pripremu djeteta za odgovoran Zivot u zajednici u duhu razumijevanja, tolerancije i
prijateljstva medu svim narodima, etnickim, nacionalnim ili vjerskim grupama (¢l. 29. st.
1.a),b) i d) KPD-a).”!

Uz javnopravne aspekte prava obrazovanja mogudi su i privatnopravni prijepori izmedu
roditelja koji zajednicki ostvaruju roditeljsku skrb o pojedinim pitanjima obrazovanja
njihova djeteta, kao i prijepori izmedu djeteta i roditelja koji ostvaruju roditeljsku skrb o
tom pravu djeteta. Kada se roditelji koji imaju pravo zastupati dijete ne mogu
sporazumjeti u vezi s odlukama koje su bitne za dijete, prema ObZ-u RH sud ¢e u
izvanparni¢nom postupku na prijedlog djeteta ili roditelja odluciti koji ¢e od roditelja u
toj stvari zastupati dijete.”> Medutim, ObZ RH iz 2015. godine izrijekom je propisao (i)
novi pravozastitni put u slucaju spora izmedu djeteta i roditelja o obrazovanju djeteta.
Prema odredbi ¢l. 94. st. 5. ObZ-a RH roditelji ne smiju prisiljavati dijete na obrazovanje
koje nije u skladu s njegovim sposobnostima i sklonostima. U slu¢aju spora izmedu djeteta
i roditelja vezanog za obrazovanje djeteta sud ¢e u izvanparni¢nom postupku na prijedlog
djeteta ili roditelja donijeti rjeSenje radi zastite dobrobiti djeteta.”?

Na temelju medunarodnih i europskih standarda prava na obrazovanje (vidi infra ad 2.)
u radu €e se analizirati procesnopravne situacije spora o obrazovanju djeteta u hrvatskom
pravu. U tom kontekstu raspravit ¢e se bitna pitanja izvanparni¢nog postupka u
predmetima obrazovanja djeteta, a u obzir Ce biti uzeta i sudska praksa (vidi infra ad 3.).
Medu ostalim, pokusat ¢e se odrediti pravozastitna svrha novopropisanog izvanparni¢nog
postupka u slucaju spora izmedu roditelja te spora izmedu djeteta i roditelja o
obrazovanju djeteta. U zaklju¢nom dijelu rada sadrzana je sumarna sinteza glavnih
rezultata istraZivanja te promisljanja autora o pravozastitnoj svrsi i implementacijsko-

19 Zakon o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokola br. 1, 4, 6, 7 i
11 uz Konvenciju za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine RH - Medunarodni ugovori,
18/1997, 6/1999 - procisceni tekst, 8/1999 - ispravak, 14/2002 - Protokol br. 121 13, 13/2003, 9/2005,
1/2006 - Protokol br. 14, 2/2010, 13/2017 - Zakon o potvrdivanju Protokola br. 15 (u daljnjem tekstu:
EKLJP).

20 Povelja o temeljnim pravima Europske unije, Sluzbeni list EU 2016, C 202 (u daljnjem tekstu: Povelja EU-
a).

21Vidi i odredbe ¢l. 26. st. 2. Opce deklaracije UN-a te ¢l. 13. st. 1. Medunarodnog pakta UN-a. Tako vidi i
United Nations Committee on Economic, Social and Cultural Rights, op. cit. (bilj. 1), toc. 4.; United Nations
Committee on the Rights of the Child, General Comment No. 1 (2001), Article 29 (1): The Aims of Education,
United Nations, Geneva, 2001, to¢. 1. do toc. 4.

22Vidi ¢l. 109. ObZ-a RH.

23 Vidi ¢l. 94. st. 6. ObZ-a RH.
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prakticnom domasSaju spornog izvanparni¢nog postupka u predmetima obrazovanja
djeteta (vidi infra ad 4.).

2. OBRAZOVANJE DJETETA U KONTEKSTU MEDUNARODNIH I EUROPSKIH
STANDARDA

Pravo na obrazovanje Siroko je postavljeno u KPD-u. U tom smislu naglasava se pojam
,obrazovnih prava“ (education rights) umjesto ,prava na obrazovanje“ (the right to
education).?* Taj pojam ukljuuje lepezu prava relevantnih za djecu i njihovo $kolovanje.?’
Obrazovanje treba biti dostupno i pristupacno svima te oblici obrazovanja koji se nude
trebaju biti prihvatljivog standarda te prilagodeni potrebama pojedinog djeteta.?® Uz to,
obrazovanje u konvencijskom smislu ne obuhvac¢a samo formalno $kolsko obrazovanje
veC¢ i Sirok kontekst Zivotnih iskustava te procesa ucenja koji djeci, pojedina¢no i
kolektivno, omoguéuju razvijanje osobnosti, talenata i sposobnosti kako bi Zivjeli
ispunjeno i zadovoljavajuée u drustvu.?’

KPD naglaSava proces u kojem se promice pravo na obrazovanje. Stoga Odbor UN-a za
prava djeteta istiCe i uZivanje drugih prava djeteta, njihovo osnaZivanje putem
prihvacdanja vrijednosti koje se prenose u obrazovnom sustavu.?® To uklju¢uje ne samo
sadrzaj nastavnog plana i programa ve¢ i obrazovne procese, pedagoSke metode i
okruZenje u kojem se odvija obrazovanje (dom, $kola i dr.).”’
prihvaéen je (i) u Konvenciji UNESCO-a protiv diskriminacije u obrazovanju.*

Sli¢an pristup obrazovanju

Konvencijski koncept obrazovanja ukljucuje tri fundamentalna elementa: pravo na
obrazovanje, koje zahtijeva dostupno i pristupacno obrazovanje za svu djecu; prava u
obrazovanju putem osiguranja prava djeteta opcenito u skladu s obrazovnim sustavom;
te prava putem obrazovanja, i to osiguranje obrazovanja koje poucava djecu o njihovim
pravima.’! Takoder, Konvencija UNESCO-a prihvaca sli¢an pristup te odreduje pristup

24 Lundy, L.; O'Lynn, P., op. cit. (bilj. 11), str. 261.

25U literaturi se govori o konceptu obrazovnih prava ,4-A" pri ¢emu se misli da ona trebaju biti available,
accessible, acceptable i adaptable. Tomasevski, K., Right to education primers no. 3, Human rights obligations:
making education available, accessible, acceptable and adaptable, Novum Grafiska AB, Gothenburg, 2001,
str. 12. et seq.

26 Tako i United Nations Committee on Economic, Social and Cultural Rights, op. cit. (bilj. 1), toc. 6.

27 United Nations Committee on the Rights of the Child, General Comment No. 1 (2001), op. cit. (bilj. 21), toc.
2.

28 [pid., toc. 8.

29 [bid.

30 Konvencija protiv diskriminacije u obrazovanju, usvojena na 11. zasjedanju Opc¢e konferencije UNESCO-
a 14. prosinca 1960. godine, stupila na snagu 22. svibnja 1962. godine. Republika Hrvatska stranka je
Konvencije UNESCO-a na temelju notifikacije o sukcesiji. Odluka o objavljivanju mnogostranih
medunarodnih ugovora kojih je Republika Hrvatska stranka na temelju notifikacija o sukcesiji, Narodne
novine RH - Medunarodni ugovori, 12/1993 (u daljnjem tekstu: Konvencija UNESCO-a).

31 0 tzv. three-track pristupu pravu na obrazovanje (the right ,to” education; rights ,in“ education i rights
Jthrough”education) Verhellen, E., Children's Rights and Education: a three-track legally binding imperative,
School Psychology International, vol. 14, br. 3, 1993, str. 199-208; vidi i Moody, Z., Children’s Rights to, in
and through Education: Challenges and Opportunities, Solsko polje, god. XXXI, br. 3-4, 2020, str. 12, 20 et seq.
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obrazovanju, standarde i kvalitetu obrazovanja te uvjete u kojima se provodi obrazovni
proces.’? Poredbena istrazivanja odreduju i pristup obrazovanju temeljen na ljudskim
pravima (a human rights-based approach to education), koji ukljuCuje tri vrste prava:
pravo na pristup obrazovanju, pravo na kvalitetno obrazovanje te pravo na poStovanje u
obrazovnom okruZenju.*> Pritom participativna prava djeteta ¢ine bitni konstitutivni
element prava na po$tovanje u obrazovnom okruzenju.**

KPD izrijekom ureduje obrazovna prava djeteta u odredbama dvaju ¢lanaka. Konvencija
priznaje svakom djetetu pravo na obrazovanje te postavlja obveze drZave. Drzava je
duzna na temelju jednakih mogu¢nosti za svu djecu posebice: a) osigurati djeci obvezno i
besplatno osnovno obrazovanje; b) poticati razvoj razli¢itih oblika srednjoSkolskog
obrazovanja; c) uciniti viSe i visoko obrazovanje dostupno na temelju sposobnosti; d)
uciniti dostupnima informacije o Skolovanju, struc¢noj izobrazbi i profesionalnom
usmjeravanju te e) poduzeti mjere poticanja redovitog dolaska na nastavu i smanjenja
stope ispisa djece iz Skole (¢l. 28. st. 1. KPD-a).

lako je standard pristupa obrazovanju inkorporiran u nacionalne sustave pojedinih
drzava, u praksi se otvaraju pitanja diskriminacije i jednakog pristupa obrazovanju.
Europski sud za ljudska prava (u daljnjem tekstu: ESLJP), primjerice, u predmetu
Ponomaryovi protiv Bugarske shvacanja je da je rije¢ o diskriminaciji u slu¢aju zahtjeva
da dvoje djece iz Rusije, bez dozvole boravka u drZzavi, pla¢a Skolarine za srednjoSkolsko
obrazovanje s obzirom na njihovo drZavljanstvo i imigracijski status.*> ESLJP je istog
shvacanja u predmetu D. H. i drugi protiv Ceske, u kojem su romska djeca, bez objektivnog
i razumnog opravdanja, smjeStena u Skole za djecu s mentalnim invaliditetom, u kojima
se primjenjivao prilagodeni nastavni plan i program, te su bila izolirana od uc¢enika iz Sire
populacije.’® ESLJP nagla$ava da su romska djeca dobila obrazovanje koje je pogorsalo
njihove poteSkoce i ugrozilo njihov osobni razvoj umjesto da se drZzava bavi njihovim
stvarnim problemima, da im pomogne da se integriraju u redovne skole te razviju vjestine
koje bi im olaksale Zivot medu ve¢inskom populacijom.’’ Takoder, djeca s invaliditetom
susrecu se sa znacajnim poteSko¢ama u pristupu obrazovanju, koje su, medu ostalim,
povezane sa siromasStvom. Povijesno, djeca s teSkocama u razvoju bila su iskljuCena iz
sustava redovnog obrazovanja, odnosno u vecini drzava nastojanja su se usmjerila na

32Vidi ¢l. 1. st. 2. Konvencije UNESCO-a protiv diskriminacije.

33 Craissati, D.; Devi Banerjee, U.; King, L.; Lansdown, G.; Smith, A. (ur.), A Human Rights Based Approach to
Education For All, United Nations Children’s Fund/United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization, New York/Paris, 2007, str. 4, 27-37.

34Vidi u ibid,, str. 36-37.

35 ESLJP: predmet Ponomaryovi protiv Bugarske, zahtjev br. 5335/05 od 28. studenog 2011., toc. 63.

36 ESLJP: predmet D. H. i drugi protiv Ceske, zahtjev br. 57325/00 od 13. studenog 2007.

37 Ibid., toC. 207. Vidi i ESL]JP: predmet Sampanis i drugi protiv Grcke, zahtjev br. 32526/05 od 5. rujna 2008.
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pruZanje obrazovanja ili osposobljavanja putem posebnih Skola koje u sredistu imaju
specifi¢ne teskoce (3kola za slijepe i s1.).>® ¥

ESLJP je razmatrao i pitanje zdravstvenog stanja djece povezano s pravom na
obrazovanje. U predmetu Memlika protiv Grcke ESLJP je naSao povredu prava na
obrazovanje u slucaju odgode u ponovnom prijemu djece kojima je pogreSno
dijagnosticirana guba te su isklju¢ena iz $kole.** Sud nagla$ava da odgoda nije bila
razmjerna legitimnom cilju koji se nastojao ostvariti.*! S druge strane, u predmetu
Vaviicka i drugi protiv Ceske ESLJP nije na$ao povredu ¢l. 8. EKL]P-a u slu¢aju nov¢ane
kazne izrecene roditelju te iskljucenja djece iz vrti¢a zbog neposStivanja zakonske obveze
cijepljenja djece.*?

Odredbom ¢l. 29. KPD-a odreduju se zahtjevi kvalitete te ciljevi obrazovanja djece.
Obrazovanje djeteta treba usmjeriti prema: a) punom razvoju djetetove osobnosti,
nadarenosti, duSevnih i tjelesnih sposobnosti; b) promicanju poStovanja ljudskih prava i
temeljnih sloboda; c) poticanju postovanja djetetovih roditelja, njegova kulturnog
identiteta, jezika i vrednota, nacionalnih vrednota drzave u kojoj dijete Zivi i drZave iz koje
potjece te posStovanja civilizacija koje se od njega razlikuju; d) pripremi djeteta za
odgovoran Zivot u slobodnoj zajednici u duhu razumijevanja, mira, tolerancije,
ravnopravnosti spolova i prijateljstva medu svim narodima, etni¢kim, nacionalnim i
vjerskim grupama te osobama starosjedilackog podrijetla te e) poticanju zastite
prirodnog okolisa (¢l 29. st. 1. KPD-a).** Odredba ¢&l. 29. KPD-a, njezini zahtjevi kvalitete
obrazovanja, postavljeni su nedvojbeno visoko. UN-ov Odbor za prava djeteta podcrtava
da ti ciljevi obrazovanja trebaju biti vidljivi u nacionalnom zakonodavstvu drzZava
stranaka, kao i da se trebaju poduzeti nuZzni koraci i mjere kako bi se (i) formalno ukljucila
opisana nacela i zahtjevi u obrazovnu politiku i sustav na svim razinama.**

Ukljucivo, pristupacno i kvalitetno obrazovanje u srediStu je medunarodnih politika i
strategija. 2015. godine na UN-ovu Summitu za odrzivi razvoj drzave clanice usvojile su
Agendu 2030, strateski dokument koji, medu ostalim, sadrzi kao globalni cilj
obrazovanje.* Agendi je prethodilo usvajanje Incheonske deklaracije o obrazovanju.*®

38 Vidi World Health Organization, Word report on disability, Word Health Organization, The World Bank,
2011, str. 205.

39 U predmetu Cam protiv Turske ESLJP je nasao da je odbijanje upisa slijepe osobe na Muzicku akademiju
unato¢ tome Sto je prosla ispitivanje predstavljalo povredu ¢l. 14. u vezi s ¢l. 2. Protokola br. 1 uz EKL]JP.
ESLJP: predmet Cam protiv Turske, zahtjev br. 51500/08 od 23. svibnja 2016.

40 ESLJP: predmet Memlika protiv Grcke, zahtjev br. 37991 /12 od 6. sijecnja 2016.

41 Ibid.

42 ESLJP: predmet Vavticka i drugi protiv Ceske, zahtjev br. 47621/13 od 8. travnja 2021.

43 United Nations Committee on the Rights of the Child, General Comment No. 1 (2001), op. cit. (bilj. 21), toc.
1.do toc. 4.

44 [pid., to¢. 17.

45 United Nations, Sustainable Development Goals,
https://www.un.org/sustainabledevelopment/education/ (16. 9. 2025.).

46 Incheonska deklaracija usvojena je na Svjetskom forumu o obrazovanju u Incheonu u Juznoj Koreji 15.
svibnja 2015. godine. UNESCO, UNICEF, the World Bank, UNFPA, UNDP, UN Women, UNHCR, Education
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Globalni cilj odrzivog razvoja 4 (Kvaliteta obrazovanja) jest osigurati ukljucivo i jednako
kvalitetno obrazovanje te promicanje vaznosti cjeloZivotnog u¢enja za sve.*’ Kao tematski
ciljevi odredeni su: besplatno i kvalitetno osnovnoskolsko i srednjoskolsko obrazovanje;
jednak pristup kvalitetnom predskolskom obrazovanju; jednak pristup kvalitetnom
tehnickom, strukovnom i visokom obrazovanju, ukljucujudi i sveuciliste; poveéanje broja
mladih i odraslih koji imaju relevantne vjestine, ukljucujuci i tehnicke i strukovne vjeStine
za zapoSljavanje i poduzetniStvo; ukloniti sve oblike diskriminacije u obrazovanju i
osigurati jednak pristup svim razinama obrazovanja i strukovnog osposobljavanja za
ranjive, ukljucuju¢i i osobe s invaliditetom, manjinske narode i djecu u ranjivim
situacijama; osigurati da svi mladi i znacajan udio odraslih, i muskaraca i Zena, postignu
jezi¢nu i numeric¢ku pismenost; osigurati da svi u€enici steknu znanje i vjeStine potrebne
za promicanje odrzivog razvoja, ukljuCujuéi i obrazovanje za odrZivi razvoj i odrZive
nacine Zivota, ljudska prava, ravnopravnost spolova, promicanje kulture mira i nenasilja,
globalnog gradanstva i uvaZavanje kulturne raznolikosti i doprinosa kulture odrZivom
razvoju; izgradnja i nadogradnja obrazovnih ustanova koje su osjetljive, medu ostalim, na
djecu i osobe s invaliditetom te pruZaju sigurno, nenasilno, ukljucivo i ucinkovito
okruzZenje za ucenje; povecanje stipendija za visoko obrazovanje u zemljama u razvoju;
povecanje kvote kvalificiranih utitelja u zemljama u razvoju.*®

Kad se analiziraju (i) zahtjevi iz ¢l. 29. KPD-a, vidljivo je da se drzave stranke slazu da
obrazovanje treba biti usmjereno na Sirok raspon vrijednosti. Odredbom ¢l. 29. KPD-a
prelaze se vjerske, nacionalne i kulturne granice koje postoje u svijetu.*’ U sredistu
brojnih predmeta o obrazovanju pred ESLJP-om su, medu ostalim, vjerska uvjerenja djece.
Primjerice, u predmetu Dogru protiv Francuske ESLJP je naSao da nije bilo povrede ¢l. 9.
EKL]JP-a te da je odluka o isklju¢enju djevojke srednjoSkolske dobi kao stegovna mjera
zbog odbijanja da skine vjersku maramu tijekom sata tjelesnog odgoja bila razumna s
obzirom na zdravlje i sigurnosni protokol.’® ! ESLJP navodi da pravo na obrazovanje ne
iskljuCuje u teoriji primjenu stegovnih mjera, ukljucuju¢i i privremenu ili konacnu
suspenziju iz ustanove kako bi se osiguralo postovanje internih pravila.’? Izricanje
stegovnih mjera sastavni je dio procesa kojim Skola nastoji posti¢i cilj zbog kojeg je
osnovana, ukljucujudi i razvoj i oblikovanje karaktera i mentalnih sposobnosti svojih

2030 Incheon Declaration, https://uis.unesco.org/sites/default/files/documents/education-2030-
incheon-framework-for-action-implementation-of-sdg4-2016-en_2.pdf (16. 9. 2025).

47 United Nations, Sustainable Development Goal 4 - Quality education (SDG 4),
https://www.un.org/sustainabledevelopment/education/ (16.9. 2025.).
48 |bid.

49 United Nations Committee on the Rights of the Child, General Comment No. 1 (2001), op. cit. (bilj. 21), toc.
4,

50 U ovom je predmetu ESL]P ispitivao povredu ¢l. 9. EKL]JP-a (sloboda misljenja, savjesti i vjeroispovijedi)
ne ulaze¢i u ocjenu ¢l. 2. Protokola 1 uz EKL]JP. ESL]P: predmet Dogru protiv Francuske, zahtjev br.
27058/05 od 4. ozujka 2009.

51 [sto shvacanje ESLJP je izrazio i u predmetu Kervanci protiv Francuske, zahtjev br. 31645/04 od 4. oZujka
20009.

52 ESLJP: predmet Dogru protiv Francuske, op. cit. (bilj. 50), toc. 83.
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ucenika.>® Takoder, jurisprudencija ESL]P-a pokazuje da se ¢l. 2. Protokola br. 1 uz EKLJP
primjenjuje ne samo na pitanja vjeronauka u $kolama ve¢ i spolnog odgoja i etike.**

Znacenje je Cl. 29. KPD-a u prepoznavanju potrebe za uravnoteZenim pristupom odgoju i
obrazovanju, koji uspijeva pomiriti razli¢ite vrijednosti kroz dijalog i poStovanje
razli¢itosti.”> U Opéem komentaru UN-ov Odbor za prava djeteta naglasava da su (upravo)
djeca sposobna igrati jedinstvenu ulogu u premos¢ivanju mnogih razlika koje su
povijesno razdvajale grupe ljudi.’® U medunarodnim i europskim dokumentima bitna su i
prava roditelja u pogledu obrazovanja djeteta. U praksi roditelji Cesto traZe prilagodbu
obrazovnog procesa ili odredene iznimke od primjene propisa radi uvazavanja njihovih
vjerskih, filozofskih i pedagoskih uvjerenja.

KPD, propisuju¢i prava djeteta, prepoznaje i prava roditelja u pogledu obrazovanja
djeteta, i to opcéenito pravo roditelja da savjetuje dijete u skladu s njegovim razvojnim
sposobnostima®’ te, posebice, pravo roditelja da savjetuje dijete o njegovu pravu na
slobodu misli, savjesti i vjeroispovijedi.® Takoder, konvencijski koncept obrazovanja
ukljucuje i po$tovanje djetetovih roditelja.’” (I) EKLJP i Povelja EU-a podcrtavaju (i) pravo
roditelja da odgajaju i poucavaju svoje dijete u skladu sa svojim vjerskim, filozofskim i
pedago$kim uvjerenjima.®’ Pritom se te slobode i prava postuju u skladu s nacionalnim
zakonom, odnosno mogu biti podvrgnuti ograni¢enjima koja propisuju nacionalni
zakoni.®! Kad se analiziraju medunarodni i europski standardi koncepta obrazovnih prava
djeteta, bitan element Cine i participativna prava djeteta kako su odredena u ¢l. 12. KPD-
a. Dijete ima pravo izraziti svoje misljenje, uopce sudjelovati u odlukama o svojem
obrazovanju u skladu s dobi i zrelosti.5?

53 Jbid. Tako vidi i ESL]JP: predmet Campbell i Cosans protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 7511/76,
7743/76 od 25. veljace 1982.; Yanasik protiv Turske, zahtjev br. 14524/89 od 6. sije¢nja 1996.; Sulak protiv
Turske, zahtjev br. 24515/94 od 17. sijecnja 1996.

54 U predmetu Folgerg i ostali protiv Norveske odbijanje zahtjeva roditelja za potpuno izuzece djece od
Skolskog predmeta ,Kr$¢anstvo, religija i filozofija“ u drzavnim osnovnim $kolama dovelo je do povrede ¢l.
2. Protokola br. 1 uz EKLJP. ESL]JP: predmet Folgerg i ostali protiv Norveske, zahtjev br. 15472/02 od 29.
lipnja 2007., to€. 95. do 100.

55 United Nations Committee on the Rights of the Child, General Comment No. 1 (2001), op. cit. (bilj. 21), toc.
4,

56 Tako ibid.

57Vidi ¢l. 5. KPD-a.

58 Vidi ¢l. 14. KPD-a.

59Vidi €l. 29. st. 1. ¢) KPD-a.

60 Vidi ¢l. 2. Protokola br. 1 uz EKL]JP te cl. 14. st. 3. Povelje EU-a.

61Vidi ¢l. 14. st. 3. Povelje EU-a te ¢l. 2. Protokola br. 1 uz EKL]JP.

62 United Nations Committee on the Rights of the Child, General comment No. 12 (2009). The right of the child
to be heard, United Nations, Geneva, 2009, to¢. 105. do to¢. 114.
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3. PROCESNOPRAVNE SITUACIJE SPORA O OBRAZOVANJU DJETETA U
HRVATSKOM PRAVU

3.1. Spor izmedu roditelja

ObZ RH obrazovanje djeteta ureduje medu osobnim pravima djeteta te temeljnim
sadrZajima roditeljske skrbi, o kojima roditelji koji zajednicki ostvaruju roditeljsku skrb
trebaju donositi sporazumne odluke.®* U predmetima povezanima s obrazovanjem djeteta
predmnijeva se da je jedan roditelj dao svoj pristanak drugom roditelju da moZe zastupati
dijete (¢l. 99. st. 2. ObZ-a RH). Medutim, ako bi pitanju obrazovanja djeteta, poput izbora i
upisa djeteta u Skolu, prethodila potreba promjene prebivaliSta odnosno boravista
djeteta, za takvo zastupanje u vezi s promjenom adrese stanovanja djeteta jednom je
roditelju u skladu s ObZ-om RH potrebna (u nacelu) pisana suglasnost drugog roditelja
(¢l. 100. st. 1. i st. 2. ObZ-a RH).%

U slucaju spora izmedu roditelja o ostvarivanju prava djeteta na obrazovanje, poput
pitanja izbora i upisa djeteta u $kolu, ObZ RH propisuje sudski izvanparni¢ni postupak.®’
Rijec je o spornom izvanparni¢nom postupku koji moZe pokrenuti dijete ili roditelj (arg.
ex Cl. 109. st. 1., ¢l. 479. st. 1. ObZ-a RH). Iako je postupak postavljen kao dispozicijski, u
njemu je naglaseno istrazno nacelo.® Uz to, Hrvatski zavod za socijalni rad (u daljnjem
tekstu: HZSR) u postupku se moZe javiti kao pomoéno istrazno tijelo suda.’’

Pitanje koje se otvara u primjeni izvanparni¢nog postupka vezanog za obrazovanje djeteta
jest kakva je priroda pravne zastite koju sud pruza svojom odlukom. U odredbi ¢l. 109. st.
1. ObZ-a RH izrijekom se propisuje: ,sud c¢e ... odluciti koji ¢e od roditelja u toj stvari
zastupati dijete”. (I) teorija je shvacanja da sud svojim konstitutivnim rjeSenjem odreduje
tko ¢e u konkretnom predmetu (medu ostalim, obrazovanja djeteta) zastupati dijete.®®
Medutim, sud prema odredbi ¢l. 109. st. 1. ObZ-a RH ne odreduje i sadrZaj radnje koju bi
roditelj trebao poduzeti.®” Buduéi da postoji spor izmedu roditelja, treba uzeti da bi sud

63 Arg. ex ¢l. 84.st. 5., ¢1. 92. st. 1. to¢. 2., ¢l. 94, €. 99. st. 1.1 st. 2, ¢l. 104. st. 1., ¢l. 108. st. 1. ObZ-a RH.

64 ObZ RH propisuje dvije iznimke od pravila o pisanoj suglasnosti drugog roditelja, i to ako preseljenje bitno
ne utjeCe na ostvarivanje postojecih osobnih odnosa s drugim roditeljem te ako je prijava prebivaliSta
odnosno boravista nuzna radi zastite prava i interesa djeteta (¢l. 100. st. 3. i st. 4. ObZ-a RH). Medutim, u
oba slucaja roditelju je potrebna suglasnost Hrvatskog zavoda za socijalni rad (arg. ex ¢l. 100. st. 3. i st. 4.
ObZ-a RH). Kao primjer iznimke navodi se slucaj obiteljskog nasilja, kad je moguée zatraziti pomo¢ i smjestaj
u skloniStu za Zrtve nasilja te promijeniti prebivaliSte/boraviste djeteta. ReSetar, B., Komentar Obiteljskog
zakona; I. knjiga; Temeljna nacela, brak, pravni odnosi roditelja i djece, mjere za zastitu prava i dobrobiti djece,
posvojenje, skrbnistvo, uzdrZavanje, obvezno savjetovanje i obiteljska medijacija, Organizator, Zagreb, 2022,
str. 418-419.

65 Vidi odredbe ¢l. 109. st. 1., ¢l. 478. st. 1. toc. 6., ¢l. 479. st. 1. i st. 8., ¢l. 480. do ¢l. 483. ObZ-a RH.

66 Vidi odredbe ¢l. 350. te ¢l. 440. ObZ-a RH.

67 Vidi odredbe ¢l. 356. te 1. 357. ObZ-a RH.

68 ReSetar, B., op. cit. (bilj. 64), str. 488; Aras Kramar, S., Komentar Obiteljskog zakona; II. knjiga; Postupak
pred sudom i prijelazne i zavrsne odredbe, Organizator, Zagreb, 2022, str. 500-502.

69 Usp. Resetar, B., op. cit. (bilj. 64), str. 488; Aras Kramar, S., op. cit. (bilj. 68), str. 500-502.
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mogao odrediti i trecu osobu (kao posebnog skrbnika) koja ¢e poduzeti radnje zastupanja
u predmetu ostvarivanja prava djeteta na obrazovanje.”®

Polaze¢i od Zurnosti predmeta obrazovanja, potrebe da se, primjerice, izvrsi upis djeteta
u prvi razred osnovne $kole te zastiti njegova dobrobit, bitno je rjeSenje cl. 444. st. 2. ObZ-
a RH, prema kojem bi sud mogao odrediti da djelotvornost rjeSenja nastupa prije
pravomoc¢nosti. Takvu odluku o privremenim ucincima rjeSenja u slucaju Zalbe protiv
rjeSenja (i tijekom Zalbenog postupka) sud bi mogao izmijeniti. Prema odredbi ¢l. 34. st.
3. hrvatskog Zakona o izvanparni¢nom postupku’! odluka o privremenim ucincima
rjeSenja mozZe se izmijeniti na prijedlog stranke, osobito ako ucini vjerojatnim da bi zbog
toga mogla pretrpjeti znatniju Stetu, koja se ne bi mogla otkloniti prihva¢anjem pravnog
lijeka.”

U praksi primjene ObZ-a RH pojavili su se predmeti vezani za obrazovanje djeteta, i to
upis djeteta u osnovnu Skolu i odredivanje rjeSenjem roditelja koji ¢e u tom pogledu
zastupati dijete. Medutim, interesantno je da nije bilo rije¢i o vodenju kognicijskog
izvanparni¢nog postupka o tome koji ¢e roditelj zastupati dijete u konkretnom predmetu
obrazovanja djeteta, ve¢ je sud o tom pitanju odlucivao u (adhezijskom) postupku
osiguranja odredivanjem privremene mjere (tijekom parni¢nog postupka radi razvoda
braka s djecom odnosno spora o roditeljskoj skrbi).

Sud je svojim rjeSenjem o privremenoj mjeri odredio roditelja kao predlagatelja da
poduzme radnje i izvrsi upis djeteta u osnovnu $kolu, a u skladu s odredbom ¢l. 347. st. 1.
i st. 2. Ovrénog zakona.” 7 Sud rjeSenje temelji na okolnosti da dijete mora nastaviti
Skolovanje, i to upisati se u drugi razred osnovne $kole, da je osnovno Skolovanje obvezno
za sve uCenike, da dijete fakti¢no Zivi s jednim roditeljem (predlagateljem privremene
mjere), da je prema sudskoj odluci dodijeljen na skrb drugom roditelju, da je u tijeku
odgoda ovrhe radi predaje djeteta tom (drugom) roditelju te da je formalno prijavljen na
adresi prebivali$ta kod drugog roditelja.”” Sud u obrazloZenju naglasava da je rije¢ ne
samo o obvezi nego i o pravu djeteta na $kolovanje.”® Opisano je rjeSenje potvrdio

70 Arg. ex ¢l. 240. st. 1. toc¢. 8. te st. 6. ObZ-a RH.

71 Zakon o izvanparni¢nom postupku Republike Hrvatske iz 2023. godine, Narodne novine RH, 59/2023 (u
daljnjem tekstu: ZIP RH).

72 0 odgovarajucoj primjeni ZIP-a RH vidi odredbu ¢l. 346. ObZ-a RH. Za primjenu novog ZIP-a RH u
obiteljskim predmetima vidi i Aras Kramar, S., Primjena Zakona o izvanparnicnom postupku u obiteljskim
predmetima, u: Sago, D.; Cizmi¢, J.; Dika, M.; Uzelac, A.; Kunstek, E.; Bodul, D.; Rijavec, V.; Gali¢, A.; Zoroska -
Kamilovska, T.; Janevski, A.; Lazi¢ Smoljani¢, V.; Garcimartin Montero, R.; Pérez Marin, M. A Huseinbegovic,
A.; Haubrich, V.; Covié¢ Jurcevi¢, S. (ur.), Zbornik radova IX. medunarodnog savjetovanja Aktualnosti
gradanskog procesnog prava - nacionalna i usporedna pravnoteorijska i prakticna dostignuca, Pravni fakultet
Sveucilista u Splitu, Split, 2023, str. 153-171.

73 Ovrsni zakon Republike Hrvatske iz 2012. godine, Narodne novine RH, 112/2012, 25/2013 - vidi ¢l. 101.
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o parni¢nom postupku, 93/2014, 55/20, 73/2017, 131/2020,
114/2022, 6/2024 - vidi Odluka i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-331/2021 i dr. od
19. prosinca 2023.

74 Opéinski sud u Rijeci, R1 Ob-265/2015 od 1. rujna 2016.; u povodu Zalbe Zupanijski sud u Zagrebu, Gz Ob
1265/2016 od 11. listopada 2016.

75 Ibid.

76 Ibid.
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drugostupanjski sud, ali s obrazloZenjem da se prvostupanjski sud pogreSno pozvao na
odredbu OvrSnog zakona jer da je u predmetu relevantna odredba ¢l. 413. st. 1. to¢. 1. ObZ-
aRH.”’

(I) udrugom predmetu pojavilo se pitanje upisa djeteta u osnovnu Skolu te je sud odredio
privremenom mjerom roditelja koji ¢e zastupati dijete, odnosno poduzeti radnje oko
upisa djeteta u prvi razred osnovne $kole.”® Takoder, u ovom predmetu sud se pozvao na
odredbu ¢l. 347. st. 1. Ovr$nog zakona.” Sud svoje rjesenje temelji na okolnosti da dijete
(fakti¢no) Zivi s jednim roditeljem (predlagateljem privremene mjere), da se sukladno
odredbi ¢l. 16. Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnim i srednjim $kolama® upis
ucenika u odredenu osnovnu Skolu vrsi prema upisnom podrucju, odnosno na temelju
prijavljenog prebivalista ili boravista, te da je prebivaliSte djeteta formalno prijavljeno na
drugoj adresi®' (I) u ovom je predmetu drugostupanjski sud potvrdio rjeSenje o
privremenoj mjeri, ali je prema ocjeni tog suda trebalo primijeniti materijalno pravo
sadrzano u ¢l. 413. st. 2. toc. 3. ObZ-a RH-a.%?

Prije pokretanja spornog izvanparni¢nog postupka radi odredivanja koji ¢e roditelj
zastupati dijete u konkretnoj stvari roditelji su duzni sudjelovati u postupku obveznog
savjetovanja.> Svrhu obveznog savjetovanja treba traZiti u informiranju roditelja o
vaznosti da odluke o ostvarivanju roditeljske skrbi donose sporazumno, o znacenju
konvencijskog prava djeteta na odgovarajuci standard obrazovanja u skladu s njegovim
razvojnim sposobnostima, ali i u pokusSaju da roditelji postignu sporazumnu odluku u vezi
s pitanjem obrazovanja djeteta koje je prijeporno (arg. ex ¢l. 321. st. 1., ¢l. 330. ObZ-a RH).
Uz to, strucni tim HZSR-a trebao bi upoznati sudionike s potrebom da osnaZe dijete u
ostvarivanju njegovih participativnih prava, s okolnos¢u da razgovaraju s djetetom i uzmu
u obzir njegovo misljenje oko prijepornog pitanja vezanog za obrazovanje djeteta (arg. ex
¢l. 109. st. 2., ¢l. 330. toc. 2. ObZ-a RH). Medutim, obvezno savjetovanje kao oblik pomoc¢i
¢lanovima obitelji da donose sporazumne odluke izostaje u procesnopravnim situacijama
koje su supra analizirane, i to kad roditelji predlazu da se u postupku osiguranja
privremenom mjerom odluci o tome koji ¢e od roditelja zastupati dijete u ostvarivanju
njegova prava na obrazovanje (arg. ex ¢l. 321. st. 3. ObZ-a RH).%* Ako roditelji postupke o
tome koji ¢e od njih zastupati dijete u stvarima koje su bitne za dijete pokrecu ucestalo,

77 Zupanijski sud u Zagrebu, GZ Ob 1265/2016 od 11. listopada 2016.

78 Opéinski sud u Rijeci, P 0b-260/2016 od 5. rujna 2016.; u povodu Zalbe Zupanijski sud u Zagrebu, Gz Ob-
1164/2016 od 27.rujna 2016.

79 Ibid.

80 Zakon o odgoju i obrazovanju u osnovnim i srednjim Skolama Republike Hrvatske, Narodne novine RH,
87/2008, 86/2009, 92/2010, 105/2010 - ispravak, 90/2011, 5/2012, 16/2012, 86/2012, 126/2012 -
procisceni tekst, 94/2013,152/2014,7/2017, 68/2018,98/2019, 64/2020, 151/2022, 156/2023.

81 Op¢inski sud u Rijeci, P Ob-260/2016, op. cit. (bilj. 78).

82 Zupanijski sud u Zagrebu, Gz Ob-1164/2016 od 27. rujna 2016.

83 Vidi ¢l. 109. st. 2., €l. 329. st. 1. to¢. 5., ¢l. 481. to¢. 3.1 toC. 4. ObZ-a RH.

84 7Za raspravu o dopustenosti privremenih regulacijskih mjera u predmetima roditeljske skrbi vidi Aras
Kramar, S., Osiguranje privremenim mjerama o ostvarivanju roditeljske skrbi i osobnih odnosa s djetetom -
neki pravni prijepori, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 42, br. 2, 2021, str. 363-383.
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sud moZe na zahtjev djeteta ili roditelja povjeriti ostvarivanje roditeljske skrbi djelomice
ili u potpunosti samo jednom roditelju.®

3.2. Spor izmedu djeteta i roditelja

Za spor izmedu djeteta i roditelja koji ostvaruju roditeljsku skrb o pitanjima obrazovanja
djeteta ObZ RH iz 2015. godine kao novinu propisuje sudski izvanparnicni postupak.
Odredbom ¢l. 94. st. 6. ObZ-a RH naglaSeno je da ¢e sud u toj procesnoj situaciji u
izvanparni¢cnom postupku donijeti rjeSenje ,radi zastite dobrobiti djeteta“. U slucaju
spora vezanog za obrazovanje djeteta, poput izbora Skole, aktivno su legitimirani
pokrenuti izvanparnicni postupak dijete i roditelji (arg. ex Cl. 94. st. 6., ¢l. 479. st. 1. ObZ-a
RH). U procesnoj doktrini izneseno je shvacanje da se navedenim odredbama ObZ-a RH
priznaje djetetu (i) postupovna sposobnost za pokretanje postupka.’® Uz to, prema
izri¢itoj odredbi ¢l. 359. st. 1. ObZ-a RH sud bi djetetu koje je navrsilo Cetrnaest godina
mogao dopustiti i da iznosi (daljnje) Cinjenice, predlaZze dokaze, podnosi pravne lijekove i
poduzima druge radnje u postupku o svojem obrazovanju ako je sposobno shvatiti
znacenje i pravne posljedice tih radnji. Medutim, u praksi ti sporni izvanparni¢ni postupci
izostaju.

Analiza implementacijsko-prakticnog domasaja odredbe ¢l. 94. st. 6. ObZ-a RH otvara
odredena pitanja. Okolnost da je dijete aktivno legitimirano pokrenuti sudski
izvanparni¢ni postupak aktualizira problematiku ovlasti djeteta da pokrene postupak
obveznog savjetovanja koji nuzno, kao posebna procesna pretpostavka, prethodi tim
spornim izvanparni¢nim postupcima (€l. 329. st. 1. to&. 2., &l. 94. st. 6. ObZ-a RH).}’ S jedne
strane, ObZ RH propisuje da su roditelji ,i drugi ¢lanovi“ obitelji duzni pokrenuti i
sudjelovati u obveznom savjetovanju prije pokretanja sudskog postupka (¢l. 329. st. 1. to¢.
2. ObZ-a RH), s druge strane, u istom c¢lanku odreduje se da dijete (samo) moZe, uz
pristanak roditelja, izraziti svoje misljenje (€l. 329. st. 2. ObZ-a RH). Kao Sto je ve¢
navedeno, bez savjetovanja i pokuSaja sporazumijevanja u sklopu obveznog savjetovanja
nije dopusSteno pokretanje sudskog izvanparni¢nog postupka u kojem se odlucuje o
obrazovanju djeteta (arg. ex €l. 329. st. 1. to€. 2. ObZ-a RH). Takoder, ObZ RH izrijekom ne
ureduje pitanje zastupanja djeteta u postupku o njegovu obrazovanju uzimajuci u obzir
da su u ulozi protustranke roditelji, koji ostvaruju roditeljsku skrb.

Drugo bitno pitanje tiCe se prirode predmeta postupka. [z odredbe ¢Cl. 94. st. 6. ObZ-a RH
(samo) proizlazi da ¢e sud donijeti rjeSenje radi zastite dobrobiti djeteta. Kakav bi bio
sadrzaj pravne zaStite koju sud u spornom izvanparni¢nom postupku pruZza prihva¢anjem
prijedloga vezanog za obrazovanje djeteta, poput izbora Skole? Bi li sud samo odredivao
osobu koja ¢e zastupati dijete, primjerice, kod upisa u Skolu ili promjene Skole ili bi sud

85Vidi ¢l. 109. st. 3. ObZ-a RH. Vidi viSe u ReSetar, B., op. cit. (bilj. 64), str. 488-489.

86 Aras Kramar, S., op. cit. (bilj. 68), str. 516-517.

87 0 znacenju obveznog savjetovanja kao procesne pretpostavke odredenih sudskih postupaka o
ostvarivanju roditeljske skrbi vidi ibid., str. 525-528.
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davao dopusStenje za ispis odnosno upis djeteta u konkretnu Skolu, na temelju kojeg bi
rjeSenja odredena obrazovna ustanova trebala postupiti?

U obrazloZenju Konac¢nog prijedloga ObZ-a RH navodi se da je uzor odredbi ¢l. 94. st. 6.
ObZ-a RH, koja kao pravozastitni put propisuje sporni izvanparni¢ni postupak o
obrazovanju djeteta, bila odredba § 1631.a njemackog Gradanskog zakonika.’® ¥ BGB u
navedenoj odredbi propisuje da roditelji trebaju uzeti posebice u obzir prikladnost i
djetetove sklonosti u vezi s izborom obrazovanja i zanimanja. Za slu¢aj sumnje BGB
odreduje da roditelji trebaju potraZiti savjet ucitelja ili druge odgovarajuée osobe.” U
slucaju da roditelji, postupajuci protivno odredbi § 1631.a BGB-a, ugroZavaju dobrobit
djeteta propisane su sudske mjere, medu ostalim obveza koriStenja javne pomoc¢i, kao Sto
su sluzbe za skrb o djeci i mladima i zdravstvena skrb te obveza uskladivanja postupanja
s propisanim obveznim $kolovanjem djeteta.”! Kao primjeri u primjeni odredbe § 1666.
BGB-a navode se sprjecavanje pohadanja Skole ili toleriranje izostanaka iz Skole,
sprjec¢avanje pohadanja Skole iz vjerskih razloga ili inzistiranje na pohadanju redovne
Skole kod djeteta koje pokazuje znakove autizma.”?

Kad se razmotri hrvatski normativni kontekst, vidljivo je da ObZ RH u ¢l. 94. st. 6. te Cl.
478. st. 1. toC. 2. ne propisuje mjere koje bi sud izricao u slucaju da je ugroZena dobrobit
djeteta zbog povrede obveze roditelja da uzmu u obzir sposobnosti i sklonosti djeteta u
kontekstu njegova obrazovanja. S druge strane, odredba ¢l. 109. st. 1. ObZ-a RH odreduje
da ¢e sud u slucaju spora izmedu roditelja odrediti koji ¢e od njih zastupati dijete u
predmetu o njegovu obrazovanju. Stoga bi trebalo uzeti da bi sud i u slu¢aju spora izmedu
djeteta i roditelja odredivao osobu koja ¢e u predmetu vezanom za obrazovanje djeteta
zastupati dijete i poduzeti odgovarajuce pravne radnje oko promjene/upisa Skole (arg. ex
Cl. 94. st. 6. u vezi s ¢l. 109. st. 1. ObZ-a RH) (vidi supra ad 3.1.). To moZe biti i treca osoba
kao posebni skrbnik (npr. drugi ¢lan obitelji, djelatnik HZSR-a) s obzirom na spor izmedu
djeteta i roditelja zbog kojeg je i pokrenut izvanparni¢ni postupak (arg. ex ¢l. 240. st. 1.
toc. 8. te st. 6. ObZ-a RH). Prihva¢anjem toga shvacanja ne dovodi se u pitanje okolnost da
povrede obveza roditelja op¢enito u kontekstu ostvarivanja roditeljske skrbi mogu voditi
(i) pokretanju drugih izvanparni¢nih postupaka, i to onih javnopravnog karaktera o
mjerama obiteljskopravne zaStite. Medutim, izvanparni¢ni postupci o mjerama
obiteljskopravne zaStite posebno su uredeni kao imenovani izvanparni¢ni postupci
odredbama cl. 485. do ¢l. 489. ObZ-a RH.

88 Njemacki Gradanski zakonik (Biirgerliches Gesetzbuch) iz 1896. godine, RGBI S 195; s posljednjim
izmjenama od 11. ozujka 2025. godine, BGBI 2025 I Nr. 78 (u daljnjem tekstu: BGB).

89 Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog Obiteljskog zakona iz 2015. godine, Zagreb, rujan 2015,
https://sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080847 /PZE_847.pdf (20. 3. 2025.), str.
204.

90 Vidi odredbu § 1631.a BGB-a. Vidi i Schwab, D., Familienrecht, 17. izd., Verlag C. H. Beck, Miinchen, 2009,
str. 298.

91Vidi odredbu § 1666. BGB-a. Za sadrzaj sudskih mjera vidi i Johannsen, K. H.; Henrich, D., Familienrecht:
Scheidung, Unterhalt, Verfahren; Kommentar, 5. izd., C. H. Beck, Miinchen, 2010, str. 961-966.

92 Tako Johannsen, K. H.; Henrich, D., op. cit. (bilj. 91), str. 963-964.
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Prije pokretanja spornog izvanparni¢nog postupka o obrazovanju djeteta propisano je
pokretanje te sudjelovanje u obveznom savjetovanju kao oblik pomoc¢i ¢lanovima obitelji
da donose sporazumne odluke uzimajuci u obzir dobrobit djeteta (arg. ex ¢l. 321. st. 1., Cl.
330. ObZ-a RH). Uz provodenje obveznog savjetovanja, uloga HZSR-a u spornom
izvanparni¢cnom postupku o obrazovanju djeteta bitna je u vezi s pitanjem formiranja
procesnog materijala te ostvarivanja istraznog nacela suda.”® Medutim, okolnost da HZSR
moZe biti ukljuCen u izvanparnicni postupak izmedu djeteta i roditelja o pitanju djetetova
obrazovanja ne daje HZSR-u procesni poloZaj stranke u postupku te ovlasti koje iz tog
poloZaja proizlaze (arg ex ¢l. 354. ObZ-a RH).

4. ZAKLJUCAK

Obrazovanje treba promatrati kao jedno od temeljnih ljudskih prava, ali i kao sredstvo za
ostvarivanje drugih ljudskih prava. Ono primarno omogucava izlazak iz kruga siromastva.
Stoga je bitno da drZava prepozna obrazovanje kao jedno od najboljih financijskih
ulaganja. Kao $to rasprava o obrazovanju u kontekstu medunarodnih ljudskih prava
pokazuje, to je pravo vec¢ bilo uklju¢eno u Opc¢u deklaraciju UN-a o ljudskim pravima iz
1948. te je osnaZzeno u Medunarodnom paktu UN-a iz 1966. godine. Pravo na obrazovanje
kao dje¢je pravo bilo je uklju¢eno i u prethodnike KPD-a, Zenevsku deklaraciju o pravima
djeteta iz 1924. te Deklaraciju UN-a o pravima djeteta iz 1959. godine. Rijec je o jednom
od Siroko prihvacenih prava djeteta, koje je uzdignuto i na ustavnu razinu u nacionalnim
sustavima pojedinih drzava. Ukljucivo, pristupacno i kvalitetno obrazovanje u sredistu je
(i) globalnih ciljeva odrZivog razvoja Agende 2030 (SDG 4).

U sklopu konvencijskog koncepta obrazovanja naglasava se pojam ,obrazovnih prava“.
Analizirani poredbeni izvori podcrtavaju tri fundamentalna elementa: pravo na
obrazovanje, koje zahtijeva dostupno i pristupa¢no obrazovanje za svu djecu; prava u
obrazovanju putem osiguranja prava djeteta opcenito u skladu s obrazovnim sustavom;
te prava putem obrazovanja, i to osiguranje obrazovanja koje poucava djecu o njihovim
pravima. Prisutan je i pristup obrazovanju temeljen na ljudskim pravima, u kojem
participativna prava djeteta cine konstitutivni element prava na poStovanje u
obrazovnom okruZenju.

Dok odredba ¢l. 28. KPD-a primarno govori o pristupu obrazovanju, u odredbi ¢l. 29. KPD-
a naglaSavaju se njegova kvaliteta i ciljevi, koji moraju biti vidljivi u nacionalnom
zakonodavstvu drZzava stranaka te u obrazovnim politikama i sustavu na svim razinama.
KPD prepoznaje i prava roditelja u pogledu obrazovanja djeteta, i to opcenito pravo
roditelja da savjetuje dijete u skladu s njegovim razvojnim sposobnostima te, posebice,
pravo roditelja da savjetuje dijete o njegovu pravu na slobodu misli, savjesti i
vjeroispovijedi. Takoder, EKL]JP i Povelja EU-a isticu pravo roditelja da odgajaju i
poucavaju svoje dijete u skladu sa svojim vjerskim, filozofskim i pedagoSkim uvjerenjima.

93 Vidi odredbe ¢l. 350., €l. 356., ¢l. 357. te ¢l. 440. ObZ-a RH.
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Stoga su na podrucju obrazovanja djeteta moguci prijepori izmedu roditelja te drZave,
izmedu prava roditelja da slobodno odlucuju o obrazovanju djeteta te obveze drZzave da
osigura djetetu odgovarajucu kvalitetu obrazovanja. O tome svjedoci i analizirana praksa
ESL]P-a, predmeti u kojima su otvorena pitanja vjerskih uvjerenja djece (i roditelja).

Uz javnopravne aspekte prava obrazovanja mogucdi su i privatnopravni prijepori izmedu
roditelja koji zajednicki ostvaruju roditeljsku skrb o pojedinim pitanjima obrazovanja
njihova djeteta, kao i prijepori izmedu djeteta i roditelja koji ostvaruju roditeljsku skrb o
tom pravu djeteta. U hrvatskom kontekstu, kada se roditelji koji imaju pravo zastupati
dijete ne mogu sporazumjeti u vezi s odlukama koje su bitne za dijete, sud ¢e u
izvanparni¢nom postupku na prijedlog djeteta ili roditelja odluciti koji ¢e od roditelja u
toj stvari zastupati dijete (¢l. 109. st. 1. ObZ-a RH). Medutim, ObZ RH iz 2015. godine
izrijekom je propisao i novi pravozastitni put u sluc¢aju spora izmedu djeteta i roditelja o
obrazovanju djeteta. Prema odredbi Cl. 94. st. 6. ObZ-a RH u slucaju spora izmedu djeteta
i roditelja vezanog za obrazovanje djeteta sud ¢e u izvanparni¢nom postupku na prijedlog
djeteta ili roditelja donijeti rjeSenje radi zastite dobrobiti djeteta.

U praksi primjene hrvatskog ObZ-a javili su se predmeti o obrazovanju djeteta, i to o upisu
djeteta u osnovnu Skolu i odredivanju roditelja koji ¢e u tom pogledu zastupati dijete.
Medutim, nije bilo rijeci o vodenju kognicijskog izvanparni¢nog postupka o tome koji ¢e
roditelj zastupati dijete u predmetu njegova obrazovanja, ve¢ je sud o tom pitanju
odlucivao u adhezijskom postupku osiguranja odredivanjem privremene mjere tijekom
parni¢nog postupka radi razvoda braka s djecom, odnosno spora o roditeljskoj skrbi. U
tim procesnopravnim situacijama osiguranja privremenom mjerom o tome koji ¢e od
roditelja zastupati dijete u ostvarivanju njegova prava na obrazovanje izostaje obvezno
savjetovanje kao oblik pomo¢i ¢lanovima obitelji da donose sporazumne odluke. Svrhu
obveznog savjetovanja prije pokretanja spornog izvanparni¢nog postupka treba traZiti u
informiranju roditelja o vaznosti da odluke o ostvarivanju roditeljske skrbi donose
sporazumno, u znacenju konvencijskog prava djeteta na odgovaraju¢i standard
obrazovanja u skladu s njegovim razvojnim sposobnostima te u pokuSaju da roditelji
postignu sporazumnu odluku u vezi s pitanjem obrazovanja djeteta koje je prijeporno
(arg. ex ¢l. 321. st. 1., ¢l. 330. ObZ-a RH). Stru¢ni tim HZSR-a trebao bi upoznati sudionike
s potrebom da osnaZe dijete u ostvarivanju njegova prava na sudjelovanje, da razgovaraju
s djetetom i uzmu u obzir njegovo miSljenje oko prijepornog pitanja vezanog za
obrazovanje djeteta (arg. ex ¢l. 109. st. 2., ¢l. 330. toc. 2. ObZ-a RH).

U slucaju spora izmedu djeteta i roditelja koji ostvaruju roditeljsku skrb o obrazovanju
djeteta odredba ¢l. 94. st. 6. ObZ-a RH otvara odredena nacelno teorijska, ali i
implementacijsko-prakti¢na pitanja. Okolnost da je dijete aktivno legitimirano pokrenuti
sudski izvanparni¢ni postupak aktualizira problematiku ovlasti djeteta da pokrene
postupak obveznog savjetovanja koje nuzno, kao posebna procesna pretpostavka,
prethodi tim spornim izvanparni¢nim postupcima. Uz to, ObZ RH izrijekom ne ureduje
pitanje zastupanja djeteta u postupku o njegovu obrazovanju s obzirom na to da su u ulozi
protustranke roditelji koji ostvaruju roditeljsku skrb. Trece, ali ne manje bitno, tice se
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sadrzaja pravne zaStite koju sud u spornom izvanparnicnom postupku pruza
prihvacanjem prijedloga vezanog za obrazovanje djeteta, poput izbora skole. lako se u
kontekstu donoSenja novog ObZ-a RH pozivalo na odgovarajuca rjeSenja njemackog BGB-
a, analiza pokazuje bitne razlic¢itosti.

Kad se pode od hrvatskog normativnog konteksta, vidljivo je da ObZ RH u ¢l. 94. st. 6. te
Cl. 478. st. 1. toC. 2. ne propisuje mjere koje bi sud izricao u slu¢aju da je ugroZena dobrobit
djeteta zbog povrede obveza roditelja. S druge strane, odredba ¢l. 109. st. 1. ObZ-a RH
odreduje da ¢e sud u slucaju spora izmedu roditelja odrediti koji ¢e od njih zastupati dijete
u predmetu o njegovu obrazovanju. Stoga bi trebalo uzeti da bi sud i u slucaju spora
izmedu djeteta i roditelja odredivao osobu koja ¢e u predmetu vezanom za obrazovanje
djeteta zastupati dijete i poduzeti odgovarajuce pravne radnje oko promjene/upisa Skole
(arg. ex 1. 94. st. 6. u vezis €l. 109. st. 1. ObZ-a RH). To moZe biti i tre¢a osoba kao posebni
skrbnik (npr. drugi ¢lan obitelji, djelatnik HZSR-a) s obzirom na spor izmedu djeteta i
roditelja zbog kojeg je i pokrenut izvanparnicni postupak (arg. ex ¢l. 240. st. 1. toc. 8. te st.
6. ObZ-a RH). Medutim, povrede obveza roditelja opcenito u kontekstu ostvarivanja
roditeljske skrbi mogu voditi (i) pokretanju drugih izvanparni¢nih postupaka, i to onih
javnopravnog karaktera o mjerama obiteljskopravne zastite.
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THE CHILD'S RIGHT TO EDUCATION:
A DISPUTE BETWEEN A CHILD AND PARENTS

The right to education is broadly defined in the UN Convention on the Rights of the Child.
The concept of “educational rights” includes the right to education that is available and
accessible to all children; rights in education by ensuring the rights of the child in general in
accordance with the education system; and rights through education, namely ensuring an
education that teaches children about their rights. The Convention concept of education also
includes respect for the child’s parents. International and European sources also recognise
the rights of parents in relation to the education of their child, generally the right of parents
to advise the child in accordance with his or her evolving capacities.

In the context of a child's education, disputes are possible between parents and the state,
namely the right of parents to freely decide on the child’s education and the obligation of the
state to ensure the child an appropriate quality of education. Private law disputes are also
possible between parents who jointly exercise parental care on certain issues of their child's
education, as well as disputes between the child and the parents on this right of the child. In
the Croatian context, when parents who have the right to represent the child cannot agree
on decisions that are important for the child, the court will decide in a non-contentious
procedure which of the parents will represent the child in this matter. The Family Act of the
Republic of Croatia from 2015 explicitly prescribes a new legal protection way in the event
of a dispute between a child and parents on the child's education.

Starting from International and European standards of the right to education, the aim of
the paper is to analyse the procedural legal situations of disputes on a child's education in
Croatian law, taking into account case law. In this context, an attempt is made to determine
the legal protection goal of the newly prescribed non-contentious procedure in the event of
a dispute between parents and a dispute between a child and parents on the child's
education. The concluding part of the paper contains a summary synthesis of the main
research results and the author's reflections on the legal protection goal and
implementation-practical scope of the disputed non-contentious procedure in cases of child
education.

Key words: education, child, parent, non-contentious procedure
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Gradevinska dozvola po svojoj je pravnoj prirodi upravni akt koji se donosi u postupku provedbe
prostornih planova, a ujedno predstavlja akt temeljem kojeg se, nakon sto stekne svojstvo
pravomocnosti ili barem izvr$nosti, moZe zapoceti s gradnjom. Medutim, unato¢ naporima da se
sustav prostornog uredenja digitalizira, a samim time i ubrza kroz uvodenje niza digitalnih alata,
poput eDozvole ili eKonferencije, postupci izdavanja gradevinske dozvole i dalje su dugotrajni, a
Republika Hrvatska susrece se i s problemom velikog broja nezakonito izgradenih gradevina. Stoga
se u radu analiziraju rokovi vezani uz ishodenje gradevinske dozvole, uz pokusaj pronalaZenja boljih
normativnih rjesenja za implementaciju u hrvatskom zakonodavstvu.

Kljucne rijeci: gradevinska dozvola, pravna zastita, Njemacka, Slovenija, Hrvatska

1. UVOD

Segmentirani pristupi u prostornom planiranju nalaze se na europskom kontinentu od
pocetka 20. stoljeéa,! kao $to je to, primjerice, bilo u Njemackoj, Danskoj, Svedskoj i
Nizozemskoj, dok se sustavni pristup prostornom planiranju razvija nakon Drugog
svjetskog rata.?2 Tada se javljaju i prve regulacije prostornog planiranja i gradnje u
zakonskim tekstovima. Danasnji sustav prostornog uredenja i gradnje u Hrvatskoj
opterecen je dugotrajnim postupcima i nezakonitom gradnjom. Postupak ishodenja
gradevinske dozvole zakonskKi je reguliran, medutim, dugotrajan je, Sto posljedi¢no utjece
i na gospodarstvo u Republici Hrvatskoj zbog odvrac¢anja domacih i stranih investitora.
Stoga je cilj ovog rada istraziti postoje li moguénosti poboljSanja normativnog okvira u
pogledu rokova za izdavanje gradevinske dozvole, njezina vaZenja te moguénosti
produljenja vaZenja gradevinske dozvole sa svrhom predlaganja novih zakonodavnih
rjeSenja. Takoder se komparativno istraZuje postoji li jedinstvena regulacija izdavanja

* Dr. sc. Mateja Held, izvanredna profesorica SveuciliSta u Zagrebu, Pravnog fakulteta, Katedra za upravno
pravo. ORCID iD: https://orcid.org/0000-0001-7713-7767

1 Neka pravila o gradnji sezu u daleku proslost. Zanimljivo je da se joS u Hamurabijevu zakoniku (1792.-
1750. g. pr. Kr.) spominje odgovornost graditelja koji svoju kuc¢u ne sagradi dovoljno ¢vrsto te kuca ozlijedi
tre¢u osobu (v. pravila 229-233). Brunner, Philip L., Construction Law: Its Historical Origins and its
Twentieth Century Emergence as a Major Field of Modern American and International Legal Practice,
Arkansas Law Review, vol. 75, br. 2, 2022, str. 210, dostupno na:
https://scholarworks.uark.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1165&context=alr (pristup 18. lipnja 2025.).

2 Larsson, G., Spatial Planning Systems in Western Countries. An Overview, 10S PRESS, 2006, str. 17.
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gradevinskih dozvola ovisno o vrsti gradevine te jesu li postupci ishodenja gradevinskih
dozvola u razmatranim zemljama digitalizirani s ciljem vece ucinkovitosti. Analiza se
temelji na komparativnopravnoj i teleoloskoj metodi.

2. GRADPEVINSKA DOZVOLA U NJEMACKO]

Kako bi se mogao promatrati nacin ishodenja gradevinske dozvole u Njemackoj, potrebno
je najprije napomenuti da je njemacki sustav prostornog uredenja organiziran kao
viSestupanjski sustav i da je vrlo sloZen zbog toga Sto je Njemacka federacija.? Prostorno
planiranje ima hijerarhijsku strukturu, a sastoji se od Cetiri razine - savezne, zemaljske,
regionalne i lokalne razine.#* Na saveznoj razini najvazniji akt za prostorno uredenje jest
savezni Zakon o prostornom planiranju (njem. Raumordnungsgesetz, ROG),> a za gradnju
savezni Zakon o gradnji (njem. Baugesetzbuch, BauGB).6 BauGB u §§ 29. do 38. govori o
dopustivosti projekata, odnosno o zahtjevima Kkoji moraju biti ispoStovani da bi se uopce
moglo pristupiti postupku ishodenja gradevinske dozvole, poput konzultacija s
odredenom opc¢inom.” Medutim, BauGB-om ne ureduje se procedura ishodenja
gradevinske dozvole, nego je ona regulirana zemaljskim zakonima pojedinih zemalja.

Gradevinska dozvola izdaje se za gradnju gradevina, njihovo uklanjanje te za znacajne
izmjene gradevine.? Pravila® koja se odnose na postupke izdavanja gradevinske dozvole
regulirana su u Standardnim pravilima o gradnji (njem. Musterbauordnung, MBO).10 Ona
predstavljaju uzor za regulaciju gradnje u svim saveznim zemljama. lako pomaZu
standardizaciji prava, sama po sebi nisu pravno obvezujuca.ll Nadalje, u pravnim
pravilima na zemaljskoj razini razlikuju se materijalna i formalna pravna pravila.
Materijalna pravna pravila uobicajeno stoje na pocetku propisa te se njima odreduju
zahtjevi u gradnji, odrZavanju gradevine, promjeni uporabe itd. Formalna pravna pravila
obi¢no se nalaze u drugom dijelu propisa koji reguliraju gradnju u saveznim zemljama, a

3 Minter, A, Reimer, M. Country Profile of Germany. Hannover. = ARL Country Profiles,
2021, https://www.arl-international.com/knowledge/country-profiles/germany/rev/3766 (pristup 10.
lipnja 2025.).

4 Blotevogel, H. H., Danielczyk, R., Miinter, A., Spatial planning in Germany - Institutional inertia and new
challenges, u: Reimer, M., Panagiostis G., Blotevogel H. H. (ur.), Spatial Planning Systems and Practices in
Europe, Routledge, London and New York, 2014, str. 84-86.

5 Raumordnungsgesetz (ROG) 2008 (BGBI. I S. 2986, (BGBI. 2023 I Nr. 88) sadrzi viziju prostornog
planiranja za odrzivi prostorni razvoj.

6 Baugesetzbuch (BauGB), 1960, 2017 (BGBI. 1 S. 3634, BGBI. 2023 I Nr. 394).

7§ 36. BauGB-a.

8 Grotefels, S.,, 2018, Building Law, ARL, Hannover, str. 4, 2018, dostupno na: https://www.arl-
international.com/sites/default/files/dictionary/2023-12/building_law.pdf, pristup 17. lipnja 2025.

9 Uz pravila o gradnji ovdje su regulirani i ,zahtjevi za javno zdravlje i javnu sigurnost te za dizajn i plan
zgrada“, op¢i standardi zdravstvenih uvjeta te pojedina tehnicka rjeSenja. Vitez Pandzi¢, M., Upravnopravni
aspekti ishodenja dozvole za gradnju i uporabnu dozvolu, doktorska disertacija, SveuciliSte Josipa Jurja
Strossmayera u Osijeku, Pravni fakultet u Osijeku, 2018, str. 180-181.

10 Musterbauordnung ~ (MBO) 2002, posljednja izmjena iz 2024, dostupno na:
https://www.dibt.de/fileadmin/dibt-website/Dokumente/Rechtsgrundlagen/MBO.pdf (pristup 18. lipnja
2025.).

11 Uz njih se donose odredeni pravilnici u svakoj saveznoj zemlji na razini op¢ina te odredena tehnicka
pravila za gradnju. Grotefels, op. cit. u bilj. 8, str. 9.
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odnose se, primjerice, na prava i obveze stranaka koje sudjeluju u gradnji. Formalna
pravna pravila sadrzavaju i oblik preventivne kontrole prije izdavanja gradevinske
dozvole, kao i upravne mjere u postupcima zavrSetka gradnje, uklanjanja gradevine itd.
Takva regulacija podupire odredbe BauGB-a, ali i odredbe javnoga prava u pogledu
kontrole imisija, zaStite prirode, zastite povijesnih spomenika i spomenika kulture te
vodnih resursa.l? Na taj se nacin izbjegava dupliranje procesa kod izdavanja potvrda za
gradevinske projekte.13

Postupci izdavanja gradevinske dozvole mogu se podijeliti u jednostavni postupak
izdavanja gradevinske dozvole i u puni postupak izdavanja gradevinske dozvole.l*
Gradevinsku dozvolu izdaju hijerarhijski niza tijela u odredenoj zemlji.1> U § 68. MBO-a
regulirano je $to se sve podnosi uz zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole. NadleZno
tijelo traZi suglasnost drugih tijela i raznih agencija bez cije se suglasnosti ne moZe
donijeti odluka Sto je propisano u § 69. MBO-a. Gradevinska e se dozvola odobriti ako
gradevinski projekt nije u suprotnosti ni s jednom odredbom javnoga prava koje se
razmatraju u postupku odobrenja. Gradevinska je dozvola vezani akt, Sto znaci da u njoj
nema diskrecijske ocjene. VaZno je napomenuti i to da je gradevinska dozvola upravni
akt.16 Kao takva, regulirana je i saveznim Zakonom o op¢em upravnom postupku.l’ U §
25. st. 3. propisana je obveza sudjelovanja u postupku izdavanja gradevinske dozvole ako
je rijec o infrastrukturnim projektima.18

MBO regulira da ¢e gradevinska dozvola prestati vaziti ako se ne pristupi gradnji unutar
tri godine otkad je odobrena dozvola ili ako je izvedba radova bila prekinuta u trajanju
duljem od godinu dana. Medutim, kako MBO regulira vaZenje gradevinske dozvole samo
na saveznoj razini, svaka zemlja propisuje vlastite rokove koji se odnose na vazZenje
gradevinske dozvole. Tako, primjerice, pojedine zemlje reguliraju vaZenje gradevinske

12 Ipid., str. 9.

13 Ibid., str. 9.

14 Pahl Weber, E., Henckel D. (ur.), The Planning System and Planning Terms in Germany - A Glossary, ARL,
Hannover, 2008, str. 85.

15 Krtali¢ navodi da su za izdavanje gradevinske dozvole u Bavarskoj nadleZna niza gradevinska tijela za
gradevinski nadzor, odnosno okruZna tijela uprave (kotar). Krtali¢, Vladimir, Zajednicke sastavnice i razlike
hrvatskog i bavarskog zakona o gradnji, Novi informator, Zagreb, 2015, str. 45. Opéine i okruzi predstavljaju
konstitutivne dijelove saveznih zemalja. VisSe u: Marceti¢, Gordana, Giljevi¢, Teo, Lokalna samouprava u
Njemackoj i Francuskoj, Hrvatska javna uprava, god. 10 (2010), br. 1, str. 68.

16 Pahl Weber, Henckel, op. cit. u bilj. 14, str. 86.

17 Verwaltungsverfahrengesetz (VwVfG), 1976 (BGBL. 1 S. 102, BGBI. 2024 I Nr. 236).

18 Ziekow, ]., Administrative Procedures and Processes, u: Sabine Kuhlmann i dr. (ur.), Public Administration
in Germany, Palgrave Macmillan, Cham Switzerland, 2021, str. 171. Takva je regulacija u Hrvatskoj
predvidena za donoSenje prostornih planova, ali ne i za pojedinac¢ne gradevinske dozvole.V.i§ 25.a o ranom
sudjelovanju javnosti u Zakonu o upravnom postupku NRW (Verwaltungsverfahrensgesetz fiir das Land
Nordrhein-Westfalen (Verwaltungsverfahrensgesetz NRW - VwVfG NRW), 1999 (Fn 1, 28).
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dozvole u trajanju od dvije,1? Cetiri?? ili Sest?! godina.?2 Na zahtjev se vaZenje gradevinske
dozvole moZe produljiti za godinu dana sukladno MBO-u.23 [ ovdje na razini saveznih
zemalja postoje odstupanja. Tako se, primjerice, u Berlinu vaZenje gradevinske dozvole
moze produljiti do tri puta na godinu dana,?* a u Bavarskoj do cetiri godine.2>

U nastavku poglavlja analizirani su postupci izdavanja gradevinskih dozvola u tri savezne
zemlje: u Bavarskoj, Brandenburgu i Sjevernoj Rajni Vestfaliji (Nordrhein-Westfalen,
NRW).26 Analiza se odnosi na duljinu postupka ishodenja gradevinske dozvole, a unutar
toga posebno na rokove za izdavanje gradevinske dozvole, na digitalizaciju cjelokupnog
procesa koji bi trebao omoguciti brzi postupak, na eventualne posebnosti u postupcima s
obzirom na sloZenost zahvata, odnosno gradevine, na rokove vaZenja gradevinske
dozvole te na mogucénost produljenja vazenja gradevinske dozvole.

Najprije ¢emo se osvrnuti na digitalizaciju izdavanja gradevinske dozvole. U Njemackoj je
od 2017. na snazi Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen
(Onlinezugangsgesetz - 0ZG),%” odnosno zakon koji regulira da sve usluge uprave moraju
biti dostupne kroz elektronicke upravne portale. To ne znaci da je rije¢ o jedinom nacinu
komunikacije izmedu uprave i gradana, nego je zadrZan i ,stari“ pristup. Svim upravnim
uslugama mozZe se pristupiti s jedinstvenim korisnickim racunom.28 Budu¢i da je postupak
ishodenja gradevinske dozvole upravni postupak, savezni njemacki Zakon o optem
upravnom postupku takoder propisuje digitalizaciju upravnih postupaka. Dijelom su ta
pravila regulirana u VwVfG-u, a dijelom u posebnim zakonima. U VwVfG-u je rije¢ o
temeljnoj regulaciji vezanoj uz uvjete pod kojima se moZe provoditi elektronicka
komunikacija s pravno obvezujué¢im uc¢incima upravnog postupka, uz duznost uvazavanja
vaznih informacija dobivenih od stranaka u automatiziranim elektroni¢kim postupcima,
uz pravnu ujednacenost rjeSenja Koje je izdano u elektronickom postupku i onome
postupku gdje je rjeSenje izdao covjek te uz mogucnost obavjestavanja o upravnom aktu

19V, kako je regulirano u § 73. st. 1. Zakonika o gradenju za Berlin (Bauordnung fiir Berlin, GVBI. 2005, 495,
GVBLI. 614 (BauO Bln)) da gradevinska dozvola prestaje vrijediti ako se gradenju ne pristupi u roku od dvije
godine ili ako gradnja nije dovrSena, tada gradevinska dozvola prestaje vrijediti u roku od Sest godina od
dana izdavanja dozvole. https://gesetze.berlin.de/bsbe/document/jlr-BauOBE2005rahmen (pristup 2.
listopada 2025.).

20V, primjerice za Bavarsku kako je regulirano u § 69. st. 1. Zakonika o gradenju za Bavarsku (Bayerische
Bauordnung GVBIL. S. 588, BayRS 2132-1-B), 2025 (GVBI. S. 254) (BayBO) da gradevinska dozvola prestaje
vrijediti ako se gradenju ne pristupi u roku od cetiri godine ili ako su radovi prekinuti na cetiri godine.
https://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayB0-69 (pristup 2. listopada 2025.).

21 Sukladno § 73. st. 1. Zakonika o gradenju za Brandenburg (Brandenburgische Bauordnung (BbgBO),
GVBLI/18, [Nr. 39], GVBLI/23, [Nr. 18]), rok vaZenja gradevinske dozvole jest Sest godina.
https://bravors.brandenburg.de/gesetze /bbgbo_2016 (pristup 2. listopada 2025.).

22 J literaturi se susrece i rok vazenja gradevinske dozvole od tri godine. Pahl-Weber, HenceKl, op. cit. u bilj.
14, str. 86. Usp. s regulacijom za Sjevernu Rajnu Vestfaliju dalje u tekstu.

23V, §73. MBO-a.

24V, § 73. st. 2. BauO Bln.

25V. § 69. st. 2. BayBO.

26 U radu su primjeri¢no odabrane tri savezne zemlje iz razlicitih dijelova Njemacke.

27 Onlinezugangsgesetz — 0ZG, 2017 (BGBI. 1 S. 3122, 3138, BGBL. 2024 I Nr. 245).

28 Ziekow, J., op. cit. u bilj. 18, str. 168.
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kroz internetski portal.2? U § 41. st. 2.a propisano je i da se upravnom aktu moZe pristupiti
nakon prethodno provedene autorizacije te je odreden rok od 10 dana za pristup
upravnom aktu. Na tu regulaciju nadovezuju se zakoni o elektroni¢kim komunikacijama
koji se donose za svaku saveznu zemlju.3°

Brandenburg. U Brandenburgu su postupci izdavanja gradevinskih dozvola regulirani
Gradevinskim zakonikom za Brandenburg (BbgBO). U petom dijelu zakonika, odjeljku 3,
regulirana je gradevinska dozvola. Tako je ve¢ u prvom stavku § 63., koji se odnosi na
postupak izdavanja gradevinske dozvole, propisan pojednostavnjen postupak za
ishodenje gradevinske dozvole te je totno odredeno za koje je vrste zgrada on
namijenjen.3! Gradevinska ¢e se dozvola sukladno § 63. st. 4. izdati u roku od tri mjeseca
nakon podnoSenja cjelokupne dokumentacije,32 a postoji i moguénost da gradevinska
inspekcija zbog utemeljenih razloga taj rok produlji za jo§ dva mjeseca. Sukladno § 64.
BbgB0-a nadleZno tijelo provjerava uskladenost zahvata sa saveznim BauGB-om,
odredbama BbgBO-a te drugim propisima javnoga prava ako su relevantni za konkretni
predmet. U BbgBO-u u § 65. reguliraju se osobe koje su ovlastene podnijeti dokumentaciju
za izdavanje gradevinske dozvole. Komunikacija je moguca u elektronickom obliku te uz
digitalne podneske. Obveza digitalizacije postupaka za lokalnu razinu proizlazi iz
saveznih propisa, o ¢emu je viSe rijeci bilo supra, medutim, svakako valja napomenuti da
je digitalizacija postupka ishodenja gradevinske dozvole regulirana Uredbom,33 gdje je u
§ 2. propisana moguénost nizim gradevinskim nadzornim tijelima da mogu odobriti
komunikaciju elektronickim putem te da preciziraju zahtjeve za elektronicku
komunikaciju. Gradevinska dozvola izdaje se s rokom vaZenja od Sest godina sukladno §
73. BbgBO-a.

Sjeverna Rajna Vestfalija. Sjeverna Rajna Vesfalija ureduje podrucje gradnje Zakonikom o
gradenju pod imenom Landesbauordnung Nordrhein-Westfalen (BauO NRW).34 U § 60.
ovaj Zakonik propisuje gradevinsku dozvolu kao obvezu, osim ako nije drugacije
propisano.3> U § 65. BauO NRW propisan je postupak izdavanja gradevinske dozvole,

29 Ziekow, op. cit. u bilj. 18, str. 172.

30 [bid.

31 Pojednostavnjeni postupak ne provodi se sukladno § 64., koji regulira uobicajeni postupak izdavanja
gradevinske dozvole, nego sukladno § 30. st. 1. ili 2. istog zakonika. On e se provesti na zahtjev investitora
ako zahvat nije u suprotnosti s odredbama urbanisti¢ckog plana i ako je osigurana infrastruktura.

32 Jako se u ovom radu ne analizira potrebna dokumentacija za zapocinjanje postupka gradevinske dozvole,
moZe se napomenuti da ona takoder moZe predstavljati teret investitorima, kao i niz posebnih pravila
kojima se regulira cjelokupni postupak ishodenja gradevinske dozvole. Sever, Tina i dr., Cutting Red Tape -
Legal and Institutional Tools to Promote SMEs,
https://www.researchgate.net/publication/344764953_Cutting_Red_Tape._-
Legal_and_Institutional_Tools_to_Promote_SMEs (pristup 2. listopada 2025.).

33 Verordnung tber Vorlagen und Nachweise in bauaufsichtlichen Verfahren im Land Brandenburg
(Brandenburgische Bauvorlagenverordnung - BbgBauVorlV) 2016, (GVBLII/16, [Nr. 60],2021 (GVBLII/21,
[Nr. 33], S.7, https://bravors.brandenburg.de /verordnungen/bbgbauvorlv#2 (pristup 29. rujna 2025.).

34 Landesbauordnung Nordrhein-Westfalen (BauO NRW),
https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_text_anzeigen?v_id=74820170630142752068 (pristup 29. rujna 2025.).
35 [zgradnja, izmjena, promjena namjene i uklanjanje gradevina zahtijevaju gradevinsku dozvolu, osim ako
nije druk¢ije odredeno u ¢lancima 61. do 63.,78.1 79. (§ 60. st. 1. BauO NRW-a).
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odnosno provjerava se uskladenost zahvata s §§ od 29. do 38. BauGB-a, BauO NRW-om te
s drugim propisima javnoga prava, ¢ija se uskladenost ne provjerava u nekom drugom
postupku. U § 70. BauO NRW propisano je da se zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole
podnosi niZzem gradevinskom nadzornom tijelu. Uz zahtjev je potrebno priloZiti
cjelokupnu dokumentaciju, a moze se dopustiti i naknadno dostavljanje pojedinih dijelova
dokumentacije. Takoder je u § 64. reguliran pojednostavnjeni postupak ishodenja
gradevinske dozvole. Vezano uz trajanje gradevinske dozvole, ona vazi tri godine, a moZe
se viSe puta produZiti, svaki put na godinu dana. Prestat ¢e vaziti ako su gradevinski
radovi prekinuti3® na viSe od godinu dana.3” Vezano uz digitalizaciju, Sjeverna Rajna
Vestfalija donijela je Uredbu o elektronickom vodenju postupaka uz Zakonik NRW o
gradenju na gradevinskom portalu.3®8 Posebno su za gradevinsku dozvolu zanimljive
odredbe § 6.1 § 7., koje se odnose na elektronicko podnosenje zahtjeva i na pristup
elektronickim dokumentima te na njihovu dostavu. U § 6. st. 1 te Uredbe propisano da se,
gdje god se u Zakoniku o gradenju spominje pisani zahtjev, to ne primjenjuje ako je rijec¢
o elektronickoj komunikaciji. U § 7. st. 1. Uredbe propisano da se zahtjev smatra
podnesenim tek kada nadlezZno gradevinsko nadzorno tijelo zaprimi odgovarajuci skup
podataka putem aplikacijskog asistenta BauportalNRW, a nadlezna gradevinska
nadzorna tijela obvezna su dohvacati podatke s platforme za prijenos podataka najmanje
jednom u radnom danu, od ponedjeljka do petka.

Bavarska. Gradevinska dozvola u Bavarskoj regulirana je Zakonikom o gradenju (BayBO)
u § 55. na nacin da je propisano da se za svaku gradnju, izmjenu i promjenu namjene
gradevine mora ishoditi gradevinska dozvola, osim u to¢no odredenim slucajevima.3?
Ipak, ni spomenute iznimke ne oslobadaju obveze posStivanja zahtjeva koji su regulirani
propisima javnoga prava niti ograni¢avaju provodenje gradevinskog nadzora.4? | BayBO
regulira pojednostavnjeni postupak izdavanja gradevinske dozvole.#1 U tom postupku
gradevinski nadzorni organ provjerava uskladenost s §§ 29. do 38. BauGB-a, s odredbama
o udaljenosti granica gradevina od mede prema § 6. BayBO-a, s odredbama lokalnih
gradevinskih propisa u smislu § 81. st. 1 BayB0-a.42

U pogledu postupka izdavanja gradevinske dozvole koji je reguliran u § 60. BayBO-a
gradevinsko nadzorno tijelo najprije provjerava uskladenost zahvata s odredbama § 29.
do 38. BauGB-a, s odredbama BayBO-a te s ostalim javnopravnim zahtjevima ukoliko se
gradevinska dozvola izostavlja, zamjenjuje ili iskljucuje. U § 61. detaljno je regulirano tko

36 § 75. st. 1 BauO NRW-a.

37§ 75. BauO NRW-a.

38 Verordnung zur elektronischen Durchfithrung von Verfahren nach der Landesbauordnung 2018 auf dem
Bauportal. NRW (Verordnung zum Bauportal. NRW), 2018 (GV. NRW. S. 421, GV. NRW. S. 218b.),
https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_text_anzeigen?v_id=22120220201145353601 (pristup 1. listopada
2025.).

39 §§ 56.-58.1 §§ 72.-73. BayBO-a.

40 § 55. st. 2. BayBO-a.

41§ 59. BayBO-a.

42 § 81. st. 1. regulira ovlasti op¢ina u pogledu, primjerice, slobode u odredivanju broja parkirnih mjesta za
motorna vozila, bicikle i elektri¢ne bicikle, opremljenosti elektricnim punionicama, broja djecjih igralista i
sli¢no.
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moZe podnijeti zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole te koje kvalifikacije mora imati
podnositelj. Detaljno je regulirana i sama procedura podnosSenja zahtjeva. Zahtjev se u
pisanom obliku podnosi gradevinskom nadzornom tijelu.#3 Cjelokupna dokumentacija
podnosi se zajedno sa zahtjevom, a naknadno se mogu dostaviti pojedinacni planovi
gradenja.#* U posebnim se sluc¢ajevima radi procjene utjecaja gradevinskog projekta na
okoli$ moZze zahtijevati da projekt bude prikazan na gradiliStu na odgovarajuci nacin.*>

BayBO detaljno regulira proceduru unutar tijela koje rjeSava zahtjev za gradevinsku
dozvolu odredujuci rok od tri tjedna u kojem javnopravno tijelo mora zahtjev pregledati
zajedno s dostavljenom dokumentacijom. Ako se primijeti da nedostaje dio
dokumentacije, podnositelj se poziva da je dopuni. Ako tako ne postupi, zahtjev se smatra
povucenim, s time da se podnositelja mora prethodno obavijestiti o toj pravnoj
posljedici.*¢ Svakako je zanimljivo da rok za donosenje odluke ne pocinje te¢i danom
predaje zahtjeva nadleZnom tijelu, nego je u § 68. st. 2. propisano da rok pocinje te¢i nakon
tri tjedna od predaje zahtjeva ili tri tjedna od zaprimanja dokumentacije ako je
gradevinsko nadzorno tijelo prije pocetka roka uputilo zahtjev u skladu s ¢l. 65. st. 1.1 2.
BayBO-a koji se odnosi na dopunu zahtjeva te na konzultacije s drugim tijelima.
Gradevinska dozvola vrijedi cetiri godine, a prestaje vrijediti i ako je gradnja bila
prekinuta na period od Cetiri godine. Rok vaZenja moZe se produljiti na zahtjev do Cetiri
godine.*” Digitalizacija postupka ishodenja gradevinske dozvole regulirana je Uredbom*8
koja u § 2. st. 1. t. 1. propisuje da se zahtjevi za gradevinsku dozvolu mogu podnijeti
digitalnim putem. Digitalnim putem mogu se podnijeti i zahtjevi za produljenje vaZenja
gradevinske dozvole.4?

Pravna zastita®? protiv pojedinacnih akata u saveznim je zemljama regulirana pred
sudovima, a temelj za sudsku kontrolu svih upravnih akta predstavlja § 95. Temeljnog
zakona.5! Sporovi se vode sukladno njemackom ZUS-u.52 Sudska zastita organizirana je u
tri razine. U svakoj saveznoj zemlji postoji prvostupanjski upravni sud (upravni sud)>3 i
drugostupanjski upravni sud (visi upravni sud),>* dok su Berlin i Brandenburg uspostavili

43 § 64. st. 1. BayBO-a.

44 § 64. st. 2. BayBO-a.

45 § 64. st. 3. BayBO-a.

46 § 65. st. 1. BayBO-a.

47 § 69. BayBO-a.

48 Verordnung iiber die digitale Einreichung bauaufsichtlicher Antrige und Anzeigen (Digitale
Bauantragsverordnung - DBauV), (GVBL S. 26), https://www.gesetze-
bayern.de/Content/Document/BayDBauV (pristup 1. listopada 2025.).

49§ 2.st. 1. t. 6. DBauV-a.

50 ViSe o pravnoj zastiti protiv nezakonitih op¢ih akata v. u dijelu , The System of Administrative Courts*“ u:
Pahl-Weber, Henckel, op. cit. u bilj. 14, str. 62 i dalje.

51 Grundgesetz (GG) 1949, posljednja izmjena (BGBI. 2025 I Nr. 94).

52 Uredba o upravnim sudovima, Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO), (BGBIL. I S. 686, BGBIl. 2024 I Nr.
328). U radu je koriStena kratica ZUS, koja je uvrijeZena u RH kada se govori o upravnim sporovima koji su
predmet regulacije i u njemackoj Uredbi o upravnim sudovima.

53 Njem. Verwaltungsgericht - VG.

54 Njem. Oberverwaltungsgericht - OVG, u nekim zemljama i: Verwaltungsgerichtshof - VGH.


https://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/BayDBauV
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zajednicki visi upravni sud.>> Na saveznoj je razini Savezni upravni sud sa sjediStem u
Leipzigu.>® 57 Ocjena zakonitosti op¢ih akata i statutarnih pravila op¢ina koja se donose
temeljem § 246. st. 258 BauGB-a, sukladno § 47. njemackog ZUS-a, ulazi u nadleZnost viSih
upravnih sudova.>? Nadleznost drugostupanjskih sudova u podrucju gradnje izrijekom je
odredena i u § 48. st. 1. njemackog ZUS-a, a odnosi se, primjerice, na akt o
vjetroelektranama na moru, na izgradnju saveznih autocesta, saveznih vodnih puteva
itd.60 Sukladno § 48. st. 2. viSi upravni sudovi nadlezni su i za rjeSavanje sporova o
dozvolama izdanim umjesto odobrenja za gradnju te sporova koji se odnose na sve
dozvole i ovlaStenja potrebna za projekt, kao i onih koji se odnose na pomoc¢ne objekte
koji su prostorno ili operativno povezani s projektom.61

Sudska zastita protiv pojedina¢nih akata regulirana je na sljedec¢i nacin. Ako je stranka
odbijena u svojem zahtjevu za izdavanje gradevinske dozvole, moZe traziti izvrSenje takve
dozvole putem tuZbe za prisilno izvrSenje (njem. Verpflichtungsklage) temeljem § 42.
njemackog ZUS-a.62

Nadalje, investitor moZe zatraziti zaStitu pred sudom kada mu je izdana gradevinska
dozvola, medutim, nametnute su mu dodatne obveze sukladno § 36. njemackog ZUP-a, Sto
u praksi dovodi do nemoguc¢nosti gradnje. Njemacko pravo regulira zastitu za slucaj tzv.
,zZakasnjele gradevinske dozvole“. To ¢e biti onda kada gradevinska dozvola nije uopce
donesena ili nije donesena u razumnom roku.t3 Tada investitor moze zatraZziti sudsku
zaStitu putem tuzbe za neaktivnost (njem. Untdtigkeitsklage) temeljem § 75. njemackog
ZUS-a.%% Protiv gradevinske dozvole tuzbu moZe izjaviti i treca strana, primjerice susjed
ili op¢ina.6>

3. GRADEVINSKA DOZVOLA U SLOVENI]JI

Vaze(i sustav prostornog uredenja i gradnje u Sloveniji reguliran je dvama zakonima,
Zakonom o prostornom uredenju (slov. Zakon o urejanju prostora, dalje: ZUreP-3)%¢ i
Zakonom o gradnji (slov. Gradbeni zakon, dalje GZ-1),%7 koji regulira posebni upravni

55 Mehde, V., Control and Accountability: Administrative Courts and Courts of Audit, u: Sabine Kuhlmann i dr.
(ur.), Public Administration in Germany, Palgrave Macmillan, Cham Switzerland, 2021, str. 187.

56 Njem. Bundesverwaltungsgericht - BVerwG.

57 Pahl-Weber, Henckel, op. cit. u bilj. 14, str. 63.

58V, § 246.st. 1. (a) BauGB-a.

59 Rijec je o prostornim planovima i pravilima koja donosi opéina u pogledu uvjeta gradnje. Vise u: Pahl-
Weber, Henckel,, op. cit. u bilj. 14, str. 219. V. primjerice § 34. st. 4. BauGB-a o djelokrugu op¢ina u pogledu
uvjeta gradnje.

60 Detaljan popis v.iu § 48. st. 1. njemackog ZUS-a.

61 Pahl-Weber, Henckel, op. cit. u bilj. 14, str. 64.

62 bid. i § 42. njemackog ZUS-a.

63 U redovitim okolnostima razumni rok iznosi tri mjeseca. Pahl-Weber, Henckel,, op. cit. u bilj. 14, str. 67.
64 Pravna zastita trece strane regulirana je u ¢l. 80.a (1) br. 2 u vezi s ¢l. 80. (4) njemackog ZUS-a.

65 Pahl-Weber, Henckel, op. cit. u bilj. 14, str. 67.

66 Zakon o urejanju prostora, Uradni list RS, br. 199/21, 18/23 - ZDU-10, 78/23 - ZUNPEOVE, 95/23 -
ZIUOPZP, 23/24,109/24 in 25/25 - odl. US

67 Gradbeni zakon, Uradni list RS, br. 199/21, 105/22 - ZZNSPP, 133/23in 85/24 - ZAID-A.


https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2021-01-3971
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2023-01-0348
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2023-01-2478
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2023-01-2670
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2024-01-0694
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2024-01-3541
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2025-01-0872
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postupak ishodenja gradevinske dozvole.®8 Ono Sto je vrijedno spomenuti jest podjela
prostornih planova na strateske i provedbene, o cemu ovisi kontrola koja se nad njima
provodi.®® O spomenutoj podjeli ovisi i izdavanje akata za gradnju, koji svoj temelj
pronalaze upravo u provedbenim’? prostornim planovima.’!

Gradevinska dozvola’2 vrlo je kratko i jasno definirana kao odluka kojom se investitoru
odobrava gradnja.”?® Ona obuhvaca i tzv. integralnu gradevinsku dozvolu sukladno
odredbama GZ-1. Sukladno ¢l. 5. GZ-1 gradevinska dozvola predstavlja osnovni uvjet za
gradnju. Postupak ishodenja gradevinske dozvole moZe biti i skra¢en. Graditi se moze
samo ako je dozvola postala pravomoc¢na te uz uvjet prijave pocetka radova. Posebno je
zanimljivo da slovenski GZ-1 u ¢l. 10. predvida nadleZnost i opseg nadleZnosti
gradevinskog inspektora, a detaljan postupak gradevinskog inspektora reguliran je u cl.
88. do 105. GZ-1. Uz navedeno, sustav je digitaliziran te se sve unosi u sustav eGraditev.
Ocekivanja su da sustav u potpunosti bude digitaliziran do kraja 2026.74

Kako bi odredivanje stranke u upravnom postupku izdavanja gradevinske dozvole bilo
jasnije, potrebno se osvrnuti na regulaciju stranke u slovenskom Zakonu o op¢em
upravnom postupku.’> Slovenski ZUP regulira stranku u ¢l. 42. st. 1. kao svaku fizicku ili
pravnu osobu privatnoga ili javnoga prava na ¢iji je zahtjev zapocet postupak ili protiv
koje se vodi postupak. Sukladno ¢l. 42. st. 2. stranke mogu biti i drugi (skupina osoba, itd.)
ako mogu biti nositelji prava i obveza o kojima se odlucuje u upravnom postupku. Osim
stranke, u postupku mogu sudjelovati i trece osobe (slov. stranski udeleZenci). Tako prema
¢l. 43. slovenskoga ZUP-a pravo sudjelovanja u postupku ima i osoba koja ima pravni
interes. Pravni interes ima ona osoba koja tvrdi da ulazi u postupak radi zastite svojih

68 ViSe o posebnostima ishodenja gradevinske dozvole u odnosu na op¢i upravni postupak u Sloveniji v.
Gruden, Barbara, Kovac, Polona, Procesne posebnosti upravnega postopka izdaje gradbenega dovoljenja,
Uprava, god. V, 1/2007, str. 43-66.

69 Vise o problemu kontrole nad provedbenim aktima v. Odluka Ustavnog suda Republike Slovenije U-I-
474/22-15 od 5. ozujka 2025., prema Cijem su stajaliStu provedbeni prostorni planovi op¢i akti sui generis
te trenutacno vaZeca regulacija u ZUrep-3 nije u skladu s Ustavom Republike Slovenije. O tom problemu v. i
Vrtacek, M, Judicial protection against spatial planning implementing acts, dostupno na:
https://pfp.law/news/judicial-protection-against-spatial-planning-implementing-acts/ (pristup 5. lipnja
2025.).

70 Slovenski zakon koristi naziv ,izvedbeni prostorni planovi®.

71 Provedbeni prostorni planovi sukladno ¢l. 50. ZUreP-3 jesu: drZavni prosotrski nacrt (DPN), uredba o
najustreznejsi varianti, drZavni prostorski ureditveni nacrt, opcinski prosotorni nacrt (OPN), obcinski
podrobni prostorski nacrt (OPPN), odlok o urejenosti naselij in krajine in sklep o lokacijski preveritvi.
Prostorski izvedbeni akti so splosni pravni akti.

(3) Prostorski izvedbeni akti, razen uredbe o najustreznejsi varianti, so podlaga za graditev objektov v skladu
s predpisi, ki urejajo graditev, ter za dovoljevanje in izvajanje negradbenih posegov. Uredba o najustreznejsi
varianti je podlaga za podrobnejse nacrtovanje in izdajo celovitega dovoljenja ter sprejetje uredbe o drZavnem
prostorskem ureditvenem nacrtu.

72 U hrvatskim zakonima nema definicije gradevinske dozvole.

73V. ¢l 3.t 6. GZ-1.

74+ Vremenik je dostupan preko sljedeée poveznice: https://pis.eprostor.gov.si/pis/predstavitev-
sistema/uvedba-egraditev.html?changeLang=true (pristup 6. lipnja 2025.).

75 Zakon o sploSnem upravnem postopku, Uradni list RS, br. 24/06 - uradno precisc¢eno besedilo, 105/06 -
ZUS-1,126/07,65/08,8/10,82/13,175/20 - ZIUOPDVE in 3/22 - ZDeb; dalje: slovenski ZUP.


https://pfp.law/news/judicial-protection-against-spatial-planning-implementing-acts/
https://pis.eprostor.gov.si/pis/predstavitev-sistema/uvedba-egraditev.html?changeLang=true
https://pis.eprostor.gov.si/pis/predstavitev-sistema/uvedba-egraditev.html?changeLang=true
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2006-01-0970
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2006-01-4487
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2007-01-6415
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2008-01-2816
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2010-01-0251
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2013-01-3034
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2020-01-3096
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2022-01-0014
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pravnih koristi.”¢ VaZno je napomenuti da su ¢l. 43. st. 3. slovenskoga ZUP-a trece osobe
izjednacene u pravima i obvezama sa strankama, osim ako bi zakonom bilo drugacije
propisano. Svakako je zanimljiva i odredba sukladno kojoj je tijelo koje vodi postupak po
sluzbenoj duZnosti obvezno voditi raCuna o tome da su u postupak ukljuceni svi oni na
koje bi odluka mogla utjecati.””

Stranke u postupku izdavanja gradevinske dozvole jesu investitor i tree strane u
postupku.’® Trece strane u postupku mogu biti vlasnik nekretnine i nositelj stvarnoga
prava na nekretnini na koju se odnosi postupak izdavanja gradevinske dozvole, zatim
vlasnik zemljista uz nekretnine na kojima se planira gradnja, osim ako upravno tijelo ne
utvrdi da gradnja nece utjecati na njega, te druga osoba ako izjavi da bi namjeravana
gradnja u tijeku gradnje ili poslije mogla utjecati na njezina prava ili pravne interese.”?
Upravno tijelo sukladno ¢l. 49. GZ-1 poziva trece osobe da se ukljuce u postupak. Tako je
omoguceno svima onima koji imaju interesa sudjelovati u postupku da zaista u tom
postupku i sudjeluju.80

Rok za donoSenje rjeSenja o zahtjevu za izdavanje gradevinske dozvole iznosi dva mjeseca
od podnoSenja urednog zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole,8! osim ako je
potrebna koordinacija s davateljima misljenja ili zamjena misljenja u skladu s ¢l. 47. GZ-
a.82 Tada se rok produljuje i iznosi tri mjeseca od podnoSenja urednog zahtjeva za
izdavanje gradevinske dozvole.83

GZ-1 regulira i skraceni postupak izdavanja gradevinske dozvole, s time da su u ¢l. 62. st.
1. GZ-1 taksativno propisani dokumenti koje mora podnijeti investitor. Taj se postupak
provodi bez sasluSanja stranaka,8* a rok za izdavanje gradevinske dozvole iznosi 30 dana

76 Slov. koristi. Pravna je korist izravna osobna korist utemeljena na zakonu ili drugom propisu (¢l. 43. st. 2.
slovenskoga ZUP-a).

77 Cl. 44. slovenskoga ZUP-a.

78 C1. 48. st. 1. 2. GZ-1.

79 C1. 48. st. 2. GZ-1.

80 O vaznosti obavje$¢ivanja u upravnom postupku v. Ofak, L., Siki¢, M., Pravo na uvid u spis predmeta,
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 40, br. 1, 2019, str. 23-440.

81 Rok za izdavanje gradevinske dozvole kretao se izmedu 25 i 29 dana. Vise u: Sever, T., Pulabi¢, V. i Kovac,
P., Optimization of constructing permitting procedures and administrative capacity in Slovenia and Croatia
within EU, NISPAcee Conference, Thilisi, May 2015 WG V: Working Group on Regional development and
Inter-regional Cooperation, dostupno na:
https://www.nispa.org/files/conferences/2015/papers/201504092256500.WG_V_Sever-Dulabic-
KovacNISPAceel5.pdf, str. 10 (pristup 18. lipnja 2025.). Sukladno ¢l. 101. Zakona o opem upravnom
postupku, Narodne novine, br. 47/2009, 110/2021, rok za donoSenje i dostavu gradevinske dozvole u
Hrvatskoj iznosi 30 dana od dana podnoSenja urednog zahtjeva stranke ako je rije¢ o neposrednom
postupku. U postupku pokrenutom na zahtjev stranke rok za dostavu i donoSenje rjeSenja iznosi 60 dana
od dana uredne predaje zahtjeva. V. i na stranicama Hrvatske komore inZenjera gradevinarstva u rubrici
Ministarstvo - tumacenja, upute i misljenja istaknula pitanje koje se odnosi na rok izdavanja gradevinske
dozvole, a u odgovoru se poziva izravno na ZUP. Dostupno na:
https://www.hkig.hr/HKIG/FAQ/Ministarstvo-tumacenja/ (pristup 10. lipnja 2025.).

82U ¢l. 47. GZ-1 rijeC je o misljenjima nadleZnih tijela.

83 C1. 57. st. 1 GZ-1.

84 Skraceni postupak u prijaSnjem ZUP-u (Sluzbeni list FNR], br. 52/1956; SluZbeni list SFR], br. 10/1965,
4/1977,11/1978, 9/1986, 16/1986; Narodne novine, br. 53/1991, 103/1996, dalje prijasnji ZUP) bio je
reguliran u ¢l. 141. Zapravo je rijeC o postupku koji se provodi bez saslu$anja stranaka. U dana$njem ZUP-u


https://www.hkig.hr/HKIG/FAQ/Ministarstvo-tumacenja/
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od primitka zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole.8> Skraceni postupak ne moZze se
provesti kada je propisana obveza provedbe procjene utjecaja na okolis.8¢

Pravni lijekovi sukladno slovenskom ZUP-u dijele se na redovne i izvanredne. Redovni je
pravni lijek Zalba (slov. pritoZba) i regulirana je u ¢lancima od 229. do 259. slovenskog
ZUP-a. Izvanredna pravna sredstva jesu obnova postupka (¢l. 260.-272.), izmjena ili
ponisStavanje odluke u vezi s upravnim sporom (¢l. 273.), poniStavanje i ukidanje po pravu
nadzora (¢l. 274.-277.), izvanredno ukidanje (¢l. 278), niStavost (¢l. 279.-280.).87

Pravni lijek u postupku izdavanja gradevinske dozvole jest Zalba, koja se moze izjaviti u
roku od osam dana®® od dana dostave rjeSenja.8° Protiv odluke koju izdaje ministarstvo
nije dozvoljena Zalba, ali moZe se pokrenuti upravni spor,?? s time da se stranke mogu
odre(i prava na pokretanje upravnog spora.’! Izvanredni pravni lijekovi nisu regulirani
zasebno niti su isticani posebni rokovi, iz ¢ega proizlazi da se u tim postupcima
primjenjuje slovenski ZUP. Ipak, u ¢l. 58. st. 2. postoji ograniCenje u pogledu obnove
postupka te je propisano da se obnova ne moze zatraziti ako su protekla dva mjeseca od
pocetka gradnje, a trecoj osobi koja je imala pravo sudjelovanja u postupku to nije bilo
omoguceno. Takoder, ako je objekt izgraden na temelju pravomoc¢ne gradevinske dozvole
barem do faze grubih gradevinskih radova, u postupku obnove gradevinske dozvole ili u
postupku poniStavanja®? ili ukidanja po pravu nadzora, u slucaju kada bi poduzimanje
radnji protiv gradevinske dozvole nerazmjerno utjecalo na stecena prava ili pravne
interese vlasnika objekta, moZe se utvrditi samo nezakonitost gradevinske dozvole. Radi
utvrdivanja nezakonitosti gradevinske dozvole ovdje nije dopuSteno provoditi
inspekcijski postupak.?3

Na ovom se mjestu joS potrebno osvrnuti i na vazZenje pravomoc¢ne gradevinske dozvole
jer se razlikuje od hrvatskoga uredenja u pogledu roka. Pravomo¢na gradevinska dozvola
prestaje vaziti ako investitor ne prijavi gradnju i ne po¢ne graditi u roku od pet godina od

neposredno je rjeSavanje regulirano u ¢l. 48.-50. ZUP-a. O skraéenom postupku v. Krbek, I, Pravo
jugoslavenske javne uprave, 111 knjiga, Funkcioniranje i upravni spor, Birozavod, Zagreb, 1962, str. 62; Bajt,
J., Ivasi¢, Lj., Komorcec, M., Upravni postupak i upravni sporovi u primjeni, Mikema d. o. 0., Zagreb, 1999, str.
155-156.

85 Cl. 62. st. 2. GZ-1.

86 Cl. 63. st. 2. GZ-1.

87 Odprava je poniStavanje, a razveljavitev ukidanje sukladno odredbama o pravnim posljedicama
reguliranima u ¢l. 281. slovenskog ZUP-a,

88 Razlikuje se od roka u slovenskom ZUP-u, koji je dulji i iznosi 15 dana od dana dostave rjesenja (¢l. 235.
st. 1.).

8 Cl. 58. st. 1. GZ-1.

90 Upravni su sporovi hitni ako se vode protiv odluka koje su u nadleznosti ministarstva ili protiv odluka u
postupcima koji se financiraju iz europskih izvora (¢l. 58. st. 6. slovenskoga ZUP-a).

91 C1. 58.st. 1. GZ-1.

92 Ako je gradevinska dozvola poniStena ili niStavna, tada se poniStava i uporabna dozvola (¢l. 58. st. 5.
slovenskoga ZUP-a).

93 (. 58. st. 3. slovenskoga ZUP-a. Ta se odredba ne primjenjuje ako je trebalo radi o¢uvanja prirode izraditi
procjenu utjecaja na okolis (slov. presojo sprejmljivosti) (¢l. 58. st. 4. slovenskoga ZUP-a).
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njezine pravomocnosti.?* Prestaje vaziti i u slu¢aju promjene namjene ako investitor ne
promijeni namjenu u roku od pet godina od pravomoc¢nosti gradevinske dozvole. Konacna
ili pravomo¢na gradevinska dozvola ukinut ¢e se prije poCetka gradnje i na zahtjev
investitora.?>

Integralna gradevinska dozvola predstavlja rezultat dvaju zdruZenih postupaka, postupka
izdavanja gradevinske dozvole i postupka procjene utjecaja na okoliS. Integralna
gradevinska dozvola dakle sadrzava rjeSenje o izdavanju gradevinske dozvole koje
sadrZava odluku o ispunjavanju zahtjeva za izdavanje gradevinske dozvole i odluku da
namjeravana gradnja nema vaZznih Stetnih utjecaja na okolis.?¢ Stranke u postupku
izdavanja integralne gradevinske dozvole jesu investitor i tre¢e osobe, ali i nevladine
organizacije u javnom interesu koje djeluju u podrucju ocuvanja okolisa i zaStite prirode
te gradanske inicijative ako su podnijele zahtjev za sudjelovanje u postupku u roku od 30
dana od dana objave od obavjeStavanja javnosti.?” 98 Rok za izdavanje integralne
gradevinske dozvole iznosi pet mjeseci od dana predaje urednog zahtjeva za izdavanje
integralne gradevinske dozvole, ali ne tece za vrijeme pribavljanja misljenja nadleZnih
tijela, javne objave i za vrijeme pribavljanja miSljenja u postupku utvrdivanja
prekograni¢nih utjecaja u skladu s propisom kojim se ureduje zastita okolisa.?® Upravni
spor protiv integralne gradevinske dozvole posebno je detaljno reguliran, ¢ak i na nacin
da iskljucuje odredene dijelove slovenskog Zakona o upravnim sporovima,l%0 te su
posebno navedeni razlozi zbog kojih integralnu gradevinsku dozvolu moZe pobijati
zainteresirana javnost. Tako se moguc¢nost pobijanja integralne gradevinske dozvole daje
i nevladinim organizacijama i gradanskim udrugama koje nisu imale poloZaj tre¢ih osoba
u samom postupku.101

4. GRADEVINSKA DOZVOLA U HRVATSKO]

Prostorno uredenje u Republici Hrvatskoj regulirano je na tri razine: drZavnoj, podrucnoj
i lokalnoj razini.1%2 Temeljni zakoni koji reguliraju to interdisciplinarno i kompleksno

94V.¢l. 123. st. 1. ZoG-a, prema kojem gradevinska dozvola prestaje vaziti ako investitor ne pristupi gradenju
u roku od tri godine od dana pravomoc¢nosti gradevinske dozvole.

9 (1. 59. st. 3. GZ-1.

% Cl. 63. st. 1. GZ-1.

97 ObavjeStavanje javnosti o zapocetom postupku izdavanja integralne gradevinske dozvole provodi se
sukladno ¢l. 68. GZ-1, a ukljucuje javnu objavu na drzavnom portalu eUprava. Javna rasprava traje 30 dana
od dana objave na drzavnom portalu (¢l. 68. st. 1 GZ-1).

9 Cl. 67.st. 1. GZ-1.

99 (1. 70. st. 2. GZ-1.

100 Zakon o upravnem sporu (ZUS-1), Uradni list RS, br. 105/06, 107/09 - odl. US, 62/10,98/11 - odl. US,
109/12,10/17 - ZPP-E in 49/23.

101 Naravno, mogu¢nost tuzbe imaju nevladine organizacije i udruge gradana koje su imale polozaj trecih
osoba u upravnom postupku (v. detaljno u ¢l. 71.).

102 Veéina europskih zemalja ima podjelu na tri razine. ViSe u: Nadin, V. i dr.. Compass - Comparative Analysis
of Territorial Governance and Spatial Planning Systems in Europe - Final Report. ESPON EGTC, 2018, str. 17.
V. i Scharmann, L., Cibili¢, A., Introduction to the Croatian Spatial Planning System, Interreg CENTRAL
EUROPE Programme, 2020, dostupno na: https://rainman-toolbox.eu/wp-
content/uploads/2020/06/RAINMAN_Spatial-Planning_Croatia.pdf (pristup 17. lipnja 2025.); Held, M.,
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podrucje jesu Zakon o prostornom uredenjul®3 i Zakon o gradnji.l94 Gradevinska je
dozvola akt temeljem kojeg se moZe pristupiti gradenju.1%> Buduc¢i da se u postupku
izdavanja gradevinske dozvole ispituje uskladenost s prostornim planovima, ukoliko se
primijete odstupanja, gradevinska dozvola nece se moci izdati. Gradevina bez valjane
gradevinske dozvole smatra se nezakonitom.106

Gradevinska dozvola nije izrijekom definirana u ZoG-u. Njezino izdavanje traZit ¢e se za
svaku gradnju, rekonstrukciju itd., osim ako je rije¢ o jednostavnim i drugim gradevinama
i radovima.197 Jako taj institut ve¢ dugi niz godina podrazumijeva pravni temelj za
zakonitu gradnju, i dalje nezakonita gradnja predstavlja velik problem.108 U nastavku je
dan kronoloski pregled regulacije gradevinske dozvole od pocetka 1990-ih do danasnjeg
uredenjal® te su u poglavlju istaknuti odredeni problemi za koje autor smatra da mogu
predstavljati uzrok dugotrajnosti postupaka ishodenja gradevinske dozvole. Dani su
odredeni prijedlozi za poboljSanje de lege ferenda, uz usporedbu s njemackim i
slovenskim sustavom.

Gradevinska dozvola najprije je bila regulirana Zakonom o gradenju iz 1992.110 Bilo je
propisano da se gradenju nove i rekonstrukciji postojece gradevine moZe pristupiti samo
na temelju gradevne dozvole,111 bez reguliranja svojstava gradevinske dozvole u pogledu
konacnosti, pravomocnosti ili izvr$nosti. Za njezino su izdavanje bila nadleZna tijela
graditeljstva one op¢ine ili grada na ¢ijem se podrucju gradevina gradila, osim ako bi
zakonom bilo odredeno neko drugo tijelo.}’2 Pravna zaStita u pogledu nezakonite
gradevinske dozvole bila je propisana kao poniStavanje ili ukidanje po pravu nadzoral13

Perkov, K., Spatial Planning in the EU and Croatia under the Influence of Covid-19 Pandemic, EU and
Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC), 6, 591-624, str. 598-603 (591-624).

103 Zakon o prostornom uredenju, Narodne novine, br. 153/2013, 65/2017, 114/2018,39/2019, 98/2019,
67/2023 (dalje: ZPU).

104 Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 153/2013, 20/2017, 39/2019, 125/2019, 145/2024, dalje: ZoG.
Niz je i drugih zakona i podzakonskih akata koji reguliraju prostorno uredenje i gradnju, popis je dostupan
na stranicama Ministarstva prostornoga uredenja, gradnje i drzavne imovine, https://mpgi.gov.hr/pristup-
informacijama-16/zakoni-i-ostali-propisi/88 (pristup 17. lipnja 2025.).

105 Gradenju se moZe pristupiti temeljem pravomoc¢ne ili izvrSne gradevinske dozvole, uz prijavu pocetka
gradenja (v. ¢l. 106. ZoG-a.).

106 V¢l 2. st. 1. i 2. Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama, Narodne novine, br. 86/12,
143/13,65/17,14/19.

107 Pravilnik o jednostavnim i drugim gradevinama i radovima, Narodne novine, br. 112/2017.

108 Prema Godi$njem izvjeSéu DrZavnog inspektorata za 2024. uklonjeno je ukupno 585 nezakonito
izgradenih gradevina nakon postupanja gradevinske inspekcije. Provedeno je u istom razdoblju 4228
inspekcijskih nadzora zakonitosti gradenja, od kojih 1268 nadzora u zasti¢enim i izvangradevinskim
podrucjima. U 42 % sluajeva nadzora nisu utvrdene povrede propisa, dok je zbog utvrdenih nezakonitosti
pokrenuto 1145 upravnih postupaka. Dostupno na:
https://dirh.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Godi%C5%A1nje%20izvje%C5%A1%C4%87€%200%2
O0radu%?20Dr%C5%BEavnog%20inspektorata%20za%202024.pdf, str. 34-35 (pristup 16. lipnja 2025.).
109 Detaljnije o aktima za gradenje i prije 1990. v. Vitez Pandzi¢, M., Upravnopravni aspekti ishodenja
dozvola za gradnju i uporabnu dozvolu, doktorska disertacija, Sveuciliste Josipa Jurja Strssmayera u Osijeku,
Pravni fakultet Osijek, 2018, str. 202 i dalje.

110 Zakon o gradenju, Narodne novine, br. 77/1992. (dalje: ZoG/1992).

111 (], 27. st. 1. ZoG/1992.

112 70G-om /1992 ili nekim posebnim zakonom (¢l 30. st. 1. ZoG-a/1992).

113V, ¢l. 262.1 263. prijasnjeg ZUP-a.


https://mpgi.gov.hr/pristup-informacijama-16/zakoni-i-ostali-propisi/88
https://mpgi.gov.hr/pristup-informacijama-16/zakoni-i-ostali-propisi/88
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od strane nadleZnog ministarstva. Takvo se rjeSenje o poniStavanju ili ukidanju po pravu
nadzora moglo donijeti u roku od godinu dana od dana konac¢nosti gradevne odnosno
uporabne dozvole.114

U Zakonu o gradnji iz 1999.115 gradenju se moglo pristupiti samo na temelju konacne
gradevne dozvole, odnosno konacne lokacijske dozvole.116 117 Gradevnu dozvolu izdavao
je Zupanijski ured, odnosno ured Grada Zagreba, nadlezan za poslove graditeljstva na
¢ijem se podrudju gradevina gradi, osim ako bi drugacije bilo uredeno zakonom.118 Qvdje
se zakonodavac opredijelio za svojstvo konacnosti upravnog akta bilo da je rije¢ o
gradevinskoj bilo o lokacijskoj dozvoli, uz koju se tada vezuje rok za pristupanje
gradnji.11?

Sljede¢i Zakon o gradnji iz 2003.120 regulira moguc¢nost gradenja samo temeljem konacne
gradevinske dozvole, osim ako bi zakonom bilo propisano drugacije. U ¢l. 84. st. 2.
regulirana je duZnost investitora da prekine gradenje gradevine ako je zakljuckom21 bila
dopustena obnova postupka izdavanja gradevinske dozvole.

U Zakonu o prostornom uredenju i gradnjil?2 jedinstveno su bili regulirani podrucje
prostornog uredenja i gradnje. Uz gradevinsku dozvolu pojavljuje se i rjeSenje o uvjetima
gradenja, koje je, ako je bilo pravomoc¢no, predstavljalo temelj za gradenje zgrade c¢ija
gradevinska (bruto) povrSina nije veéa od 400 m i zgrade za obavljanje iskljucivo
poljoprivrednih djelatnosti c¢ija gradevinska (bruto) povrSina nije veca od 600 m.123
Gradenju gradevina iz ¢l. 105. st. 2. moglo se pristupiti na temelju pravomoc¢ne
gradevinske dozvole.124 U ¢l. 209. st. 3. ZPUG-a izrijekom je bilo regulirano da su rjeSenje
o uvjetima gradenja i gradevinska dozvola upravni akti.

Zakljutno se moze reci da se gradnja gradevina mogla zapoceti samo temeljem upravnog
akta koji je izdalo nadleZno upravno tijelo. Najprije mu je bilo dodano svojstvo konac¢nosti,
a potom i pravomo¢nosti, dok danasnje uredenje govori o moguénosti gradnje i na temelju
izvrSne gradevinske dozvole, o ¢emu Ce viSe rijeci biti u nastavku.

114 C1. 61. ZoG-a/1992.

115 Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 52/1999 (dalje: ZoG/1999).

116 Temeljem ¢l. 56. ZoG-a/1999.

117 C1. 44. ZoG-a/1999.

118 (. 45. st. 1. ZoG-a/1999.

119 Vazno je napomenuti da pojam konac¢nosti viSe ne postoji u Zakonu o op¢em upravnom postupku. ViSe o
razlikovanju konac¢nosti, pravomo¢nosti i izvr$nosti v. u: Siki¢, M., Pravomocénost, konacnost i izvrsnost u
upravnom postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 33, br. 1, 2012, str. 205-220.

120 Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 157/2003 (dalje: ZoG/2003).

121 Obnova postupka, sukladno danasnjem ZUP-u, dozvoljava se rjeSenjem (v. ¢l. 127. ZUP-a). U ¢l. 123. ZUP-
a ujedno je sadrzan i pojam kona¢nosti iako to nije izrijekom navedeno. Vise u: Siki¢, op. cit. u bilj. 121.

122 Zakon o prostornom uredenju i gradnji, Narodne novine, br. 76/2007 (dalje: ZPUG).

123 C]. 209. ZPUG-a.

124 (1. 209. st. 2. ZPUG-a.
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Danas se gradevinska dozvola moZe razmatrati ovisno o tome prethodi li joj postupak
izdavanja lokacijske dozvole ili se izdaje bez prethodnog donoSenja lokacijske dozvole.125
U situacijama kada se ne izdaje lokacijska dozvola gradevinska dozvola sluZi utvrdivanju
uskladenosti zahvata s uvjetima provedbe zahvata u prostoru propisanima prostorno-
planskom dokumentacijom.12¢6 U situacijama u kojima se najprije ishodi lokacijska
dozvola gradevinska dozvola sluzi utvrdivanju je li gradnja u skladu s uvjetima provedbe
zahvata u prostoru kako su utvrdeni lokacijskom dozvolom.127

Postoji jasna razlika u svrsi lokacijske i gradevinske dozvole, Sto je moZda i najbolje
vidljivo po tomu $to je lokacijska dozvola regulirana ZPU-om,!28 a gradevinska dozvola
ZoG-om. Rijec je o dva razlicita akta provedbe prostornih planova. Medutim, nije sasvim
jasna namjera zakonodavca u ¢l. 108. ZoG-a kada najprije propisuje Sto je potrebno
podnijeti uz zahtjev za izdavanje gradevinske dozvole u situacijama kada se lokacijska
dozvola ne izdaje, da bi zatim u st. 3. istog ¢lanka, govore(i o situacijama kada se lokacijska
dozvola izdaje, ponovio uputu na st. 2. i situacije kada se lokacijska ne izdaje, $to ne ide u
prilog ucinkovitosti postupka budud¢i da moze djelovati zbunjujuce za investitore, ali i
sluzbenike.

Procedura ishodenja gradevinske dozvole Cesto ne odgovara rokovima koji su propisani
ZUP-om.129 To je donekle i razumljivo jer je rije¢ o sloZenom postupku,130 koji ukljucuje
dobivanje potvrda raznih tijela,131 a moguce i kadrovsku potkapacitiranost nadleznih
tijela da u zakonom odredenim rokovima rijesSe sve zahtjeve upuéene javnopravnom tijelu
koje ¢e postupati po njima.l32 Zbog dugotrajnosti postupka ishodenja gradevinske
dozvole moZe nastati odredena nesigurnost stranaka, ali i nepovjerenje u nadlezna tijela,
painezakonita gradnja. Naime, vremenski odmak od trenutka podnosSenja zahtjeva pa do
trenutka dostave gradevinske dozvole moZe potrajati i viSe mjeseci. Stoga je prijedlog da
se u zakonu normira drugaciji, odnosno dulji rok za izdavanje gradevinske dozvole, ovisno
o specificnostima postupka. Tako, primjerice, nije opravdan jednak rok za izdavanje
gradevinske dozvole za gradnju obiteljske kuce ili pak neke vjetroelektrane, za koju je,

125 Zahvati u prostoru za koje nije potrebno ishoditi gradevinsku dozvolu regulirani su Pravilnikom o
jednostavnim i drugim gradevinama i radovima, Narodne novine, br. 112/2017, 34/2018, 36/2019,
98/2019,31/2020, 74/2022,155/2023.

126V, ¢l. 68.st. 3., ¢l. 110 st. 1. t. 4.1 ¢l. 111. t. 3. ZoG-a.

127 Zagar, A., Prostorno uredenje i gradnja u upravnosudskoj praksi, u: Aktualnosti upravnosudske prakse i
upravnoga sudovanja 2017, InZenjerski biro, 2017, str 73.

128V, ¢l. 125.-150. ZPU-a.

129V, ¢l. 101. ZUP-a.

130 Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine kontinuirano radi na digitalizaciji
sustava prostornog uredenja, $to pokazuje dobre rezultate. O tome v. u: Pani¢ Ceko, A., Vitez PandZi¢, M,
Uc¢inkovitost sustava eDozvola u postupcima ishodenja gradevinskih dozvola u Republici Hrvatskoj, Zbornik
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Rijeci, 2023, vol. 44, br. 3, str. 651-674.

131 V. posebne uvjete i uvjete prikljucenja, primjerice, u ¢l. 81. ZoG-a, koji se odnosi na situacije kada se ne
izdaje gradevinska dozvola.

132 Naravno, nuzna je kontinuirana edukacija sluzbenika u podrucju gradevinskog upravnog prava kako bi
zakonito, pravilno i u roku odlucivali o zahtjevima gradana u pogledu gradevinske dozvole.
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sukladno Zakonu o zastiti okoliSal33 i Uredbi o procjeni utjecaja zahvata na okoli§,134
najprije nuzno provesti ocjenu o potrebi procjene utjecaja zahvata na okoli$, a nakon toga
moguce i samu procjenu utjecaja zahvata na okolis.13>

Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drZzavne imovine kontinuirano radi na
digitalizaciji sustava prostornoga uredenja i gradnje. Tako je od 2013. donesen niz
digitalnih alata koji bi trebali pomo¢i u sprefavanju predugih postupaka u podrucju
prostornoga uredenja i gradnje.13¢ Ipak, odredeni dijelovi regulacije postupka izdavanja
gradevinske dozvole moguce doprinose produljenju postupaka. Tako, primjerice, ¢l. 111.
ZoG-a propisuje kada se moze izdati gradevinska dozvola za koju se, prema posebnom
propisu, izdaje lokacijska dozvola.137 Medutim, ¢l. 112. ZoG-a,138 iako je vidljiva teZnja da
se na jednostavniji nacin regulira postupak izdavanja gradevinske dozvole kada mu ne
prethodi izdavanje lokacijske dozvole, samom normom koja glasi ,na odgovarajuci nac¢in
se primjenjuju odredbe kojima je uredeno izdavanje lokacijske dozvole“ ne precizira
postupak za izdavanje gradevinske dozvole iako je rije¢ o razli¢itim institutima. Upitno je
koliko takvo wuredenje gradevinske dozvole pridonosi pravnoj sigurnosti kod
javnopravnih tijela i kod stranaka. Ako se kao jedan od ciljeva novog ZPU-a ili novog ZoG-
a postavi ucinkovito vodenje postupaka, temeljni je uvjet da su pojmovi ,lokacijska
dozvola“i ,gradevinska dozvola“jasno i nedvojbeno utvrdeni.

U ZoG-u postoje i odredbe koje mogu biti zbunjujuce. Tako se, primjerice, u pogledu ¢l. 86.
Z0G-a, koji se odnosi na potvrdu na glavni projekt, moZe istaknuti da se koristi naziv
sjavnopravno tijelo i upravno tijelo“ u razli¢itim svojstvima. Propisano je da ce
Ljavnopravno tijelo odredeno posebnim propisom na traZenje upravnog tijela odnosno

133 Cl. 76.-94. Zakona o zastiti okoliSa, Narodne novine, br. 80/2013, 153/2013, 78/2015, 12/2018,
118/2018.

134 Uredba o procjeni utjecaja zahvata na okolis, Narodne novine, br. 61/2014, 3/2017.

135 Usporedi, primjerice, sa slovenskim uredenjem, gdje je propisan dulji rok u pogledu integralne
gradevinske dozvole.

136 V. primjerice eDozvola, eGradevinska dozvola, eKonferencija, Informacijski sustav prostornoga uredenja
i gradnje. O tome v. Pani¢ Ceko, Vitez PandZi¢, op. cit. u bilj. 130, i Held, M., Digitalization of procedures in
spatial planning and and construction law in Croatia, u: PetraSevi¢, Tunjica; Duié, Dunja (ur.), Digitalization
and green transformation of the EU, Osijek: Josip Juraj Strossmayer University of Osijek, Faculty of Law,
2023, str. 243-270.

137 C1. 111. ZoG.-a tako propisuje:

Tijelo graditeljstva duZno je izdati gradevinsku dozvolu za gradevinu za koju se prema posebnom zakonu
izdaje lokacijska dozvola nakon $to u provedenom postupku utvrdi da:

1. su uz zahtjev priloZeni svi propisani dokumenti

2. su izdane sve propisane potvrde glavnog projekta

3. je glavni projekt izraden u skladu s uvjetima za provedbu zahvata u prostoru odredenim lokacijskom
dozvolom

4. je glavni projekt izradila ovlastena osoba i

5. je glavni projekt propisno oznacen i da je izraden tako da je onemogucena neovlastena promjena njegova
sadrZaja, odnosno zamjena njegovih dijelova.

138 (1. 112. ZoG-a glasi:

Na izdavanje gradevinske dozvole za gradevinu za (Cije gradenje se prema posebnom zakonu ne izdaje
lokacijska dozvola u pogledu primjene prostornih planova i drugih propisa na odgovarajuci se nacin
primjenjuju odredbe kojima je uredeno izdavanje lokacijske dozvole.
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Ministarstva zatraZiti od upravnog tijela...“, odnosno da ,javnopravno tijelo od upravnog
tijela, Ministarstva, odnosno druge pravne osobe...".

ZUP-om je u ¢l. 1. regulirano da se tijela drZavne uprave i druga drZavna tijela, tijela
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, pravne osobe koje obavljaju javnu
sluzbu zajednickim imenom nazivaju javnopravna tijela. U ZoG-u javnopravna tijela
predstavljaju ona tijela koja daju odredene potvrde, medutim, ona su razli¢ita od upravnih
tijela i Ministarstva, $to, prema terminologiji u ZUP-u, ne moZe biti slucaj. Naime,
ministarstva su, sukladno Zakonu o sustavu drZzavne uprave,13° tijela drzavne uprave, dok
je pojam upravnih tijela uobicajen za lokalnu samoupravu pod nazivom, primjerice,
»upravni odjeli“. Stoga su i upravna tijela i ministarstva zapravo javnopravna tijela u
smislu ZUP-a. Takvom terminologijom unosi se zbrka u sustav javnopravnih tijela
uredenih ZUP-om, Sto se reflektira i na pravnu prirodu akata koji se donose u postupku
pribavljanja potvrde glavnog projekta, o ¢emu viSe u nastavku.

Potvrdu na glavni projekt izdaje, sukladno ZoG-u, javnopravno tijelo ili Ministarstvo.
Takva potvrda ne predstavlja upravni akt. Medutim, ipak je u Cl. 86. st. 4. propisano
sljedece:

LJavnopravno tijelo duZno je izdati potvrdu glavnog projekta ili postupak njezina izdavanja
rjesenjem obustaviti te potvrdu, odnosno rjesenje dostaviti upravnom tijelu, odnosno
Ministarstvu, projektantu i investitoru u roku od 15 dana od dana primitka traZenja
upravnog tijela, odnosno Ministarstva, odnosno u roku od 30 dana ako je zatraZena potvrda
glavnog projekta za gradevinu razvrstanu u 1. skupinu gradevina.”

Iz ove odredbe proizlazi da se izdavanje potvrde trazi u odredenom roku. Takoder
proizlazi da se postupak njezina izdavanja rjeSenjem obustavlja. Upravni postupak koji se
vodi s ciljem izdavanja upravnog akta mozZe se rjeSenjem obustaviti.140 Nadalje, u ¢l. 86.
st. 5. ZoG-a propisano je sljedece:

»Smatra se da je glavni projekt izraden u skladu s posebnim uvjetima, odnosno posebnim
uvjetima odredenim lokacijskom dozvolom i da je javnopravno tijelo izdalo potvrdu glavnog
projekta ako javnopravno tijelo upravnom tijelu, odnosno Ministarstvu, projektantu i
investitoru ne dostavi potvrdu glavnog projekta ili rjesenje o obustavi postupka izdavanja
potvrde glavnog projekta u roku iz stavka 4. ovoga ¢lanka.”

Drugim rijeCima, postoji predmnijeva da je javnopravno tijelo usvojilo zahtjev i da je
izdalo potvrdu ako se o zahtjevu za izdavanje potvrde ne izjasni ni na koji nacin. Ako se
navedena regulacija usporedi sa ZUP-om, u ¢l. 21. propisana je i regulirana zajednicka
odluka o upravnoj stvari koja rezultira sloZzenim upravnim aktom.14! Rijec je o institutu
gdje dva ili viSe javnopravnih tijela sudjeluju u postupku donosenja zajednicke odluke, ali

139 Zakon o sustavu drZavne uprave, Narodne novine, br. 66/2019, 155/2023.

140V, ¢l. 46. ZUP-a.

141 ViSe o tome v. u Perda, D., Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Inzenjerski biro, 2010, str. 67-
70,1 Rajko, A., Zajednicka odluka u upravnoj stvari (sloZeni upravni akti) lus-Info (rubrika: U sredistu), 2020.
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na nacin da jedno tijelo vodi postupak, a drugo tijelo izdaje potrebnu potvrdu, odobrenje
ili suglasnost. Propisan je odredeni rok u kojem ce tijelo koje daje suglasnost izdati
potvrdu ili odobrenje ili pak odbiti izdavanje potvrde ili odobrenja. Ako se pak tijelo oglusi
i ne oCituje se ni na koji nacin, smatra se da je suglasnost dana.142

5. ZAKLJUCAK

Sustav prostornog uredenja moZe odrediti tijela koja su nadleZzna za ishodenje
gradevinske dozvole, dok zakoni o gradnji ili posebni zakonici za gradnju u njemackom
slucaju definiraju ishodenje gradevinske dozvole. Tako se razlikuju puni i skraceni
postupci izdavanja gradevinske dozvole, rokovi za izdavanje gradevinske dozvole, zasStita
okoli$a, koja moZe biti i integrirana u postupak izdavanja gradevinske dozvole, kao $to je
to, primjerice, u Sloveniji.

Nadalje, u sve tri zemlje odredeni dijelovi postupka u posebnim zakonima upucuju na
primjenu zakona koji reguliraju upravni postupak i upravni spor. Ovdje se moze istaknuti
Njemacka, koja ¢itav dio zakona o upravnom postupku posvecuje podrucju prostornoga
uredenja.l43 [z takva njemackog pristupa moZze se iS€itati vaZnost koju njemacki sustav
pridaje zastiti prostora i s time povezanih pitanja. I u njemackom ZUS-u takoder se mogu
pronac¢i odredbe koje se odnose na prostorno uredenje i gradnju (primjerice § 47.
njemackog ZUS-a).

U postupku izdavanja gradevinskih dozvola nekoliko je klju¢nih stvari koje valja naglasiti
i koje se razlikuju od hrvatskog, pa i slovenskog uredenja. U sva tri sustava gradevinska
dozvola predstavlja upravni akt koji je temelj za gradnju. U Sloveniji ona mora steci
svojstvo pravomoc¢nosti, dok ¢e u RH biti dovoljno da je rije¢ o izvrsnoj dozvoli kako bi se
moglo pristupiti gradenju. U pogledu rokova u kojima se izdaje gradevinska dozvola
potrebno je najprije napomenuti da je rijeC o postupcima koji se provode na zahtjev
stranke u sva tri promatrana sustava. Budu¢i da RH ne propisuje rokove za izdavanje
gradevinske dozvole, primjenjuju se rokovi za donosSenje rjeSenja u upravnom postupku
te iznose 30 odnosno 60 dana od dana podnoSenja urednog zahtjeva stranke. U
slovenskom te u njemackom uredenju rokovi su dulji te u Sloveniji iznose dva ili tri
mjeseca od uredno podnesenog zahtjeva, ovisno o vrsti postupka. U njemackoj se
literaturi navodi da stranka ima pravo iskoristiti pravnu zaStitu ako je gradevinska

142 (], 21. ZUP-a glasi:

(1) Kad je propisano da u rjeSavanju o upravnoj stvari sudjeluju dva javnopravna tijela ili vise njih, svako od
njih duZno je postupiti u toj stvari. Javnopravna tijela sporazumjet Ce se koje ce tijelo donijeti odluku o upravnoj
stvari, u kojoj moraju biti navedene i odluke drugih javnopravnih tijela.

(2) Kad je propisano da javnopravno tijelo rjesava na temelju suglasnosti, potvrde, odobrenja ili misijenja
drugoga javnopravnog tijela, to je tijelo duzno takav akt izdati ili odbiti njegovo izdavanje u roku od 30 dana
od dana dostave urednog zahtjeva za izdavanje.

(3) Kad javnopravno tijelo u propisanom roku ne odluci o zahtjevu za izdavanje suglasnosti, potvrde,
odobrenja ili misljenja, smatrat e se da je akt izdan u korist stranke, ako nije drukcije propisano.

143 Singh, Mahendra P., German Administrative Law in Common Law Perspective, Springer, 2006, str. 109-
117.
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dozvola ,zakasnjela“ ili nije donesena u razumnom roku, a razumnim se rokom smatra
vrijeme od tri mjeseca od dana predaje urednog zahtjeva.144

Protiv gradevinske dozvole u RH moguce je izjaviti Zalbu Ministarstvu,14> a ako je za
izdavanje gradevinske dozvole nadleZzno Ministarstvo, tada je pravna zastita regulirana
pred upravnim sudovima.l4¢ Slicno je i u Sloveniji.l47 U Njemackoj je pravna zaStita
uredena pred upravnim sudovima, a njemacki ZUS detaljno regulira cjelokupni postupak
zaStite. Njemacki je sustav svakako bogatiji i od hrvatskog i od slovenskog sustava u
pogledu sprecavanja Sutnje uprave te opcenito pasivnosti javnopravnih tijela i stranaka.
Tako je predvidena, primjerice, tuzba za izvrSenje u podrucju gradnje te tuzba radi
neaktivnosti koja nastaje kao posljedica nemoguénosti investitora da postupa po svojoj
gradevinskoj dozvoli.

Sva tri promatrana sustava imaju predvidenu digitalizaciju postupka ishodenja
gradevinskih dozvola. U Hrvatskoj su trenuta¢no!48 u postupku izrade novi ZPU i novi
Z0G, koji bi dodatno trebali unaprijediti digitalizaciju u prostornom uredenju i gradnji.

Naposljetku, usporedbom triju sustava moze se predloziti da se u Hrvatskoj u posebnom
zakonu koji regulira postupak ishodenja gradevinske dozvole definira gradevinska
dozvola. Nadalje, rokovi donoSenja gradevinske dozvole mogli bi se podijeliti prema
sloZenosti zahvata u prostoru po uzoru na njemacki i slovenski sustav. PredlaZe se i da se
regulira minimalni broj dokumenata pri podnoSenju zahtjeva za izdavanje gradevinske
dozvole kako bi javnopravna tijela koja provode postupke izdavanja gradevinske dozvole
u Sto kracem roku mogla ocijeniti urednost zahtjeva, uz moguénost naknadne dopune.
Moglo bi se razmisliti da se po uzoru na njemacki sustav uvedu tuzbe za izvrsenje. To bi
posebno moglo biti znacajno u pogledu sprecavanja nezakonite gradnje, i to ne samo u
pogledu neaktivnosti izvrSenika nego i pasivnosti odredenih nadleznih tijela,'4° koja su
duzZna postupati po svojim izvrSnim rjeSenjima bilo da je rije¢ o postupanju u smislu
uklanjanja nezakonite gradnje ili pak u pogledu donosSenja rjeSenja kojima se izvrsenika
prisiljava na izvrSenje.

144V, poglavlje o Njemackoj, dio o pravnoj zastiti.

145V, detaljnu analizu Zalbe u postupcima koji se odnose na gradevinsku dozvolu te o mogucoj povredi ¢l.
13. Europske konvencija za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda u: Vitez PandZi¢, M., Appeals in
Procedures for Obtaining a Construction Permit and a Certificate of Occupancy, Region Entrepreneurship
Development, 2021, str. 1136, dostupno na: https://www.efos.unios.hr/wp-
content/uploads/2023/06/RED_2021_Proceedings.pdf (pristup 6. listopada 2025.).

146 (1, 102. ZoG-a.

147 V., poglavlje o Sloveniji, dio o upravnosudskoj zastiti.

148 E-savjetovanje za novi ZPU i novi ZoG zakljuceno je 4. listopada 2025., https://mpgi.gov.hr/pristup-
informacijama-16/savjetovanje-s-javnoscu-8116/otvorena-savjetovanja/3680 (pristup 6. listopada
2025.).

149 0 tome vise u: Siki¢, M., Ofak, L., Obveznost sudskih odluka i izvr§enje prema novom Zakonu o upravnim
sporovima iz 2024. godine, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 46, br. 1, 2025, str. 189-207.
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na:https://gesetze.berlin.de/bsbe/document/jlr-BauOBE2005rahmen (pristup 2.
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THE BUILDING PERMIT AS AN ACT IMPLEMENTING SPATIAL
PLANNING INSTRUMENTS

By its legal nature, a building permit constitutes an administrative act adopted in the
procedure for the implementation of spatial planning instruments and, at the same time,
represents the legal basis upon which construction may commence once it acquires the
status of finality or, at least, enforceability.

However, notwithstanding efforts to digitalise the spatial planning system and thereby
expedite procedures through the introduction of various digital tools, such as eDozvola and
eKonferencija, building permit issuance procedures remain protracted, and the Republic of
Croatia continues to face the problem of a large number of unlawfully constructed buildings.
Accordingly, this paper analyses the time limits relating to the issuance of building permits,
with a view to identifying improved normative solutions suitable for implementation within
Croatian legislation.
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Ubrzana zakonodavna aktivnost na podrucju regulacije umjetne inteligencije zahtijeva pogled na
nove regulatorne reZime za umjetnu inteligenciju u europskoj i komparativnoj praksi. U radu se daje
pregled dosadasnjih istraZivanja i rasprava te se analizira prijedlog i konacni tekst europskog Akta
o umjetnoj inteligenciji, od temeljnih pojmova i definicije sustava umjetne inteligencije, preko obveza
dobavljaca, korisnika, uvoznika i ovilastenih zastupnika, do institucionalnog okvira na europskoj i
nacionalnoj razini. Usporedno se prikazuje ameri¢ka zakonodavna aktivnost, koja kroz sektorske
smjernice i obvezu dijeljenja informacija o ,,temeljnim modelima"“ nastoji zajamciti sigurnost, zastitu
privatnosti i o¢uvanje trzisne konkurencije, kao i japanski zakon. Zakljucno se isticu sli¢nosti u
cilievima (sigurnost, ljudska prava) i razlike u pravnoj tehnici izmedu okvira EU-a kao ex-ante,
sveobuhvatnog okvira regulacije u odnosu na pragmati¢ni pristup americkog zakonodavca.

Klju¢ne rijec¢i: umjetna inteligencija, zaStita osobnih podataka, izvrSna naredba, Akt o umjetnoj
inteligenciji, Ured za umjetnu inteligenciju

1. UVOD

Rijetko koje suvremeno podrucje pravne znanosti, a osobito regulacije zajednickog
digitalnog trziSta u Europskoj uniji, privlaci toliko pozornosti kao $to je regulacija umjetne
inteligencije. Rijec je o tehnologiji koja ve¢ ima snaZan utjecaj na razne drustvene procese
i temeljna prava gradana, primjerice u pogledu policijskih ovlasti, zabrane diskriminacije,
otkrivanja deep fake sadrzaja i dr.! U velja¢i 2020., nakon objave rezultata savjetovanja s

* Dusko Margusi¢, dipl. iur, SveuciliSte u Zagrebu, Fakultet politickih znanosti, doktorski kandidat na
doktorskom studiju SveuciliSta u Zagrebu, Pravnog fakulteta. ORCID iD: https://orcid.org/0009-0000-
7832-859X

** Dr. sc. Tihomir Katuli¢, izvanredni profesor SveuciliSta u Zagrebu, Pravnog fakulteta, Katedra za pravo
informacijskih tehnologija i informatiku. ORCID iD: https://orcid.org/0000-0003-0748-3685

1Johnson, T. L.: Police facial recognition applications and violent crime control in U. S. cities, Cities, vol. 155,
2024, 105472, https://doi.org/10.1016/j.cities.2024.105472; Wachter, S., Mittelstadt, B., Russell, C.: Why
Fairness Cannot Be Automated: Bridging the Gap Between EU Non-Discrimination Law and Al, 41 Comput. L.
& Sec. Rev. 105567 (2021), doi: 10.1016/j.clsr.2021.105567, Romero-Moreno, F.: Generative Al and
Deepfakes: A Human Rights Approach to Tackling Harmful Content, 38 International Law Review, Computers
& Tech. 297, 2024, doi: 10.1080/13600869.2024.2324540.
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visokom ekspertnom skupinom (High Level Expert Group),” Europska komisija objavila je
svoj whitepaper o umjetnoj inteligenciji - Europski pristup izvrsnosti i povjerenju® - te je
pokrenula savjetovanje na razini cijele Unije o tome kako EU moZe iskoristiti prednosti
umjetne inteligencije bez ugroZavanja prava i sigurnosti pojedinaca. Odgovaraju¢i na
temelju postoje¢ih postignuca, u komparativnom pravnom pregledu najrazvijenijeg i
najstrozeg okvira zastite temeljnih prava, postali su intelektualna osnova za nacrt Akta o
umjetnoj inteligenciji, koji je predstavljen Cetrnaest mjeseci kasnije, u travnju 2021. U
pravnoj doktrini zasad nema adekvatno Siroko prihvacene i sveobuhvatne definicije
pojma umjetne inteligencije. Ono $to se moZe pronaci jesu partikularne jednostavnije i
sloZenije definicije, s naglaskom na razli¢itim elementima ovisno o podrudju iz kojeg
istrazivac dolazi, ovisno je li rije¢ o tehnickom, druStvenom ili humanistickom pristupu te
o tome koju partikularnu temu obraduje pojedini rad.*

Kada govorimo o karakteristikama umjetne inteligencije, postoji neSto viSa razina
konsenzusa. Da bi se sustav umjetne inteligencije smatrao inteligentnim, trebao bi biti
samostalan, sposoban obavljati odredene zadatke u sloZenom okruZenju, prilagodljiv tom
okruzenju te sposoban uciti iz vlastitog iskustva. Vec¢ je iz tih odrednica jasno da se radi o
informacijskim sustavima opce primjene te stoga ne cudi njihov eksplozivan rast i
primjena u gotovo svim sferama ljudskog Zivota Posljedi¢no ne postoji ni grana prava na
koju sustavi umjetne inteligencije ne bi potencijalno mogli utjecati (nadalje: sustavi Ul-ja)
te stoga postoji nuZnost preispitivanja postojecih pravila i formuliranja novih, s time da
se vodi ra¢una da se ne ugrozi razvoj te tehnologije.’ U razdoblju od nepunog desetlje¢a
fokus rasprava od toga je li sustave Ul-ja potrebno regulirati ili to nije potrebno jer bi se

2 Ethics guidelines for trustworthy Al, dostupan na stranicama Europske komisije na adresi: https://digital-
strategy.ec.europa.eu/en/library/ethics-guidelines-trustworthy-ai (prema stanju na dan 20. svibnja
2025.).

3 White Paper on Artificial Intelligence: a European approach to excellence and trust, dostupan na stranicama
Europske komisije na adresi: https://commission.europa.eu/publications/white-paper-artificial-
intelligence-european-approach-excellence-and-trust_en (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).

4 Dobar pregled takvih razlicitih pristupa definiciji pojma umjetne inteligencije moze se na¢i u Russell, S. R,,
Norvig, P., Davis, E.: Artificial Intelligence: A Modern Approach, Prentice Hall, 2010, zatim u Samoili, S., Lopez
Cobo, M., Gomez Gutierrez, E., De Prato, G., Martinez-Plumed, F. i Delipetrev, B.: Al WATCH. Defining Artificial
Intelligence, EUR 30117 EN, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2020, ISBN 978-92-
76-17045-7, doi:10.2760/382730, JRC118163, Schuett, ].: Defining the scope of Al regulations, Law,
Innovation and Technology, 15 (1), 60-82, https://doi.org/10.1080/17579961.2023.2184135, LawAl
Working Paper br. 4-2021, dostupno na SSRN: https://ssrn.com/abstract=3453632 ili
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3453632, 2021, Floridi, L.: On the Brussels-Washington Consensus About the
Legal Definition of Artificial Intelligence, Philos. Technol. 36, 87 (2023), https://doi.org/10.1007/s13347-
023-00690-z.

5 U hrvatskoj pravnoj knjiZevnosti o regulaciji umjetne inteligencije ve¢ se pisalo u raznim podrucjima, od
kaznenog prava i znanosti o upravi do podrucja prava informacijskih tehnologija, intelektualnog vlasnistva,
prometnog prava itd., v. BPurdevi¢, Z., Ivicevi¢ Karas, E.: Uporaba umjetne inteligencije u hrvatskom kaznenom
postupku: postojece stanje i perspektiva, Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu, 30 (2), 227-242,
https://doi.org/10.54070/hljk.30.2.1; Posc¢i¢, A: Postoji li potreba pravnog uredenja umjetne inteligencije u
Europskoj uniji, Zbornik Pravnog fakulteta SveuciliSta u Rijeci, vol. 42, br. 2, 385-404 (2021); Katuli¢, T.:
Towards the Trustworthy Al: Insights from the Regulations on Data Protection and Information Security,
Medijska istrazivanja, 26 (2), 9-28, https://doi.org/10.22572 /mi.26.2.1; Hudika, T.i dr.: Al-enhanced design
and legal footprint from intellectual property perspective, Proceedings - The Twelfth International
Symposium GRID 2024 / Pal, Magdolna (ur.), Novi Sad, str. 371-377, doi: 10.24867 /grid-2024-p40 itd.
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tako mogao sputati njihov razvoj prebacio se na to na koji na¢in i kojim pravnim
instrumentima to valja uciniti. Ta je promjena posljedica strelovitog razvoja umjetne
inteligencije, poglavito tzv. generativne umjetne inteligencije,® koji je osim svih njezinih
mogucnosti pokazao i kolike su opasnosti u njezinoj nekontroliranoj primjeni. Tijekom
tog razdoblja istaknuti znanstvenici u podrudju umjetne inteligencije pozvali su
zakonodavce na djelovanje upozoravajuci na potencijalne rizike nekontroliranog razvoja
te tehnologije.” Potkraj 2023. godine u Ujedinjenom Kraljevstvu organiziran je skup na
vrhu o sigurnosti razvoja umjetne inteligencije. Zemlje sudionice donijele su tzv.
Deklaraciju iz Bletchley Parka (Bletchley Declaration), kojom je 28 zemalja potpisnica,
ukljucujudi i Sjedinjene Drzave i Kinu, dogovorilo i pozvalo ostale na jacanje globalnih
napora za suradnju na sigurnosti umjetne inteligencije, kojom se posebice naglasava
potreba za sigurnim testiranjem sustava Ul-ja, te postizanje medunarodnog konsenzusa
o moguc¢nostima i rizicima pionirskih sustava umjetne inteligencije. Globalni napori u
podrudju regulacije umjetne inteligencije uglavnom su slijedili naznaceni razvoj. EU je ve¢
u svojoj digitalnoj agendi zauzeo stav oko potrebe regulacije sustava Ul-ja, SAD je iSao
manje izravnim putem,® a od ,velikih“ zemalja spomenimo i Kinu, koja je krenula sui
generis putem, Sto je i razumljivo s obzirom na njezino specificno politicko i drustveno
uredenje i naslijede, te Japan, ¢iji je vrlo lagani pristup takoder prikazan u jednom od
sljedecih poglavlja.

Zadaca ovog rada jest dati pregled odabranih novih regulatornih rezima za umjetnu
inteligenciju pocevsi s europskom regulativom, zatim americkom i drugim odabranim
primjernima. Rad ¢e primjenom komparativhe metode i analize dostupnih pravnih i
znanstvenih izvora dati pregled trenutacnih trendova i pristupa regulaciji s namjerom da
pridonese raspravi oko regulacije razvoja, stavljanja na trziste i pusStanja u rad te nadzora
utinaka upotrebe umjetne inteligencije, posebice u kontekstu percipiranog zastoja u
donoSenju provedbenog propisa u Republici Hrvatskoj koji bi trebao pratiti primjenu
europske uredbe o umjetnoj inteligenciji.’

6 King, J., Meinhardt, C.: Rethinking Privacy in the Al Era - Policy Provocations for a Data-Centric World,
Stanford University HAI, veljaca 2024.

7Al Safety Summit, svibanj 2024., prema izvoru na stranici SveuciliSta u Oxfordu na adresi:
https://www.ox.ac.uk/news/2024-05-20-world-leaders-still-need-wake-ai-risks-say-leading-experts-
ahead-ai-safety-summit (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).

8 Jo§ u listopadu 2022. Ured Bijele kuée za znanost i tehnologiju objavio je tzv. Blueprint for an Al Bill of
Rights. Dostupno na adresi: https://bidenwhitehouse.archives.gov/ostp/ai-bill-of-rights/ (prema stanju na
dan 20. svibnja 2025.).

9 Vlada Republike Hrvatske jo$ je 2024. imenovala Radnu skupinu za izradu Nacrta prijedloga zakona o
provedbi Uredbe (EU) 2024/1689 Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. lipnja 2024. o utvrdivanju
uskladenih pravila o umjetnoj inteligenciji (Akt o umjetnoj inteligenciji), koja do kraja 2025. nije izasla s
konkretnim prijedlogom teksta zakona niti je u javnosti otvorila raspravu oko bitnih tema koje bi bududéi
zakon trebao regulirati. Prema stranicama Ministarstva pravosuda, uprave i digitalne transformacije na
adresi:  https://mpudt.gov.hr/pristup-informacijama-6341/savjetovanja-s-javnoscu/radne-skupine-za-
izradu-nacrta-prijedloga-zakona-drugih-propisa-i-akata/6230?lang=hr (na dan 13. prosinca 2025.).


https://mpudt.gov.hr/pristup-informacijama-6341/savjetovanja-s-javnoscu/radne-skupine-za-izradu-nacrta-prijedloga-zakona-drugih-propisa-i-akata/6230?lang=hr
https://mpudt.gov.hr/pristup-informacijama-6341/savjetovanja-s-javnoscu/radne-skupine-za-izradu-nacrta-prijedloga-zakona-drugih-propisa-i-akata/6230?lang=hr
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2. REGULACIJA UMJETNE INTELIGENCIJE U EUROPSKO] UNIJI

Europska komisija jo$ je 2018. godine u komunikaciji pod nazivom ,Umjetna inteligencija
za Europu” zagovarala tzv. europski pristup umjetnoj inteligenciji.'® U tom dokumentu,
pored potrebe da se razvoj i upotreba sustava Ul-ja reguliraju, istice se i nekoliko klju¢nih
odrednica, primjerice da svako reguliranje Ul-ja treba biti temeljeno na ¢l. 2. Ugovora o
Europskoj uniji i Povelji o temeljnim pravima. Nadalje, navodi se da Regulatorni okvir
treba ,pratiti odredena eticka nacela za osiguranje pouzdanih sustava umjetne
inteligencije. Europska je komisija kao nadopunu Komunikaciji objavila Eticke smjernice
za pouzdanu umjetnu inteligenciju, gdje su ljudi stavljeni u srediSte razvoja umjetne
inteligencije (tzv. antropocentri¢na umjetna inteligencija).!!

Prijedlog regulative umjetne inteligencije Europska komisija predstavila je jos 2021.
godine pod nazivom Akt o umjetnoj inteligenciji - Artificial Intelligence Act u formi
europske uredbe s izravnim ucinkom, po snazi iznad nacionalnih propisa drzava c¢lanica
Unije, sa strukturom u bitnom slicnom drugim europskim propisima koji ureduju
zajednicko digitalno trZiSte, kao $to su Opca uredba o zastiti podataka, Akt o digitalnim
uslugama (DSA) itd. Uredba je prosla nekoliko iteracija u okviru zakonodavnog postupka,
gdje su na njezin sadrzaj amandmane dali Europski parlament, raznovrsni odbori, Vijece
EU-a i kona¢no Europska komisija kroz niz izmjena i dopuna izvornog prijedloga. Medu
stru¢nim komentarima treba izdvojiti one Europskog odbora za zastitu podataka (EDPB),
koji je kroz zajednicko misljenje s Europskim nadzornikom za zastitu podataka (EDPS) o
prijedlogu regulacije Ul-ja iz 2021."? te nekoliko sluzbenih reakcija tijekom sljedece dvije
godine'? dao niz komentara i kritika predloZenom tekstu.

U najranijoj fazi rasprave o prijedlogu Akta o umjetnoj inteligenciji EDPS i EDPB u
zajednickom su misljenju podrzali nastojanja Komisije, alii odmah upozorili na to da nacrt
nedovoljno Stiti temeljna prava, da se oslanja na preusko tumacenje rizika te su naglasili
potrebu da se postojeci pravni okvir zastite podataka nuZno treba eksplicitno primijeniti
na sve sustave umjetne inteligencije te da uskladenost s Opéom uredbom o zastiti
podataka i s drugim relevantnim propisima bude preduvjet za oznaku sukladnosti
proizvoda Kkoji ulaze na trZi$te EU-a.'*

10 Prema Artificial intelligence: Commission outlines a European approach to boost investment and set ethical

guidelines, dostupno na stranicama Europske komisije na adresi:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_18_3362 (prema stanju na dan 20. svibnja
2025.).

11 Posci¢, A: Postoji li potreba pravnog uredenja umjetne inteligencije u Europskoj uniji, Zbornik Pravnog
fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 42, br. 2, 385-404 (2021).

12 EDPB-EDPS Joint Opinion 5/2021 on the proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council laying down harmonised rules on artificial intelligence (Artificial Intelligence Act), svibanj 2021.

13 EDPS Opinion 44/2023 on the Proposal for Artificial Intelligence Act in the light of legislative developments,
listopad 2023.

14 Opca uredba o zastiti podataka (General Data Protection Regulation, GDPR), Uredba (EU) 2016/679
Europskog parlamenta i Vije¢a od 27. travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka
i 0 slobodnom kretanju takvih podataka te o stavljanju izvan snage Direktive 95/46/EZ, L. 119, 4.5.2016
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U svojim su komentarima EDPS i EDPB trazili da buduci europski propis inzistira na
potpunoj zabrani daljinskog biometrijskog prepoznavanja u javno dostupnim prostorima,
zabrani sustava za emocionalnu analizu, socijalno bodovanje i biometrijsko
kategoriziranje po osjetljivim svojstvima smatrajuci da takve prakse dovode u pitanje
odrzivost zaStite prava na privatnost i anonimnost u javnom prostoru te da sadrze
,2nepovratne i ozbiljne u¢inke“ na gradane. Istodobno, EDPB i EDPS kritizirali su izuzece
medunarodne policijske suradnje iz podruc¢ja primjene akta i zatraZzili da se sve takve
aktivnosti obuhvate istim pravilima. PredloZili su i proSirenje popisa visokorizi¢nih
sustava (npr. odredivanje osiguravateljskih premija, medicinski tretmani, znanstvena
istrazivanja) te obvezu detaljnih procjena rizika na strani korisnika, ne samo proizvodaca
sustava umjetne inteligencije.

Na institucionalnoj razini Europski nadzornik za zastitu podataka i Europski odbor za
zaStitu podataka zagovarali su da nacionalna nadzorna tijela za zaStitu podataka budu
vodeca nadzorna tijela za provedbu Akta o umjetnoj inteligenciji kako bi se izbjegla
regulatorna rascjepkanost. U kasnijem EDPS-ovu miSljenju iz listopada 2023. taj je stav
dodatno osnaZzen jer je EDPS traZio jasniju ulogu u budu¢em Uredu za UI, ravnhopravna
glasacka prava i dovoljna sredstva za nadzor Ul-ja unutar institucija EU-a, takoder
zahtijevajuci da se sustavi umjetne inteligencije koji su ve¢ u uporabi ne izuzmu od novih
pravila i da gradani imaju pravo podnoSenja prituzbi nacionalnim (ili europskim)
nadzornim tijelima, $to naznacuje i put o kojem hrvatski zakonodavac treba razmisliti
prilikom izrade zakona o provedbi Akta o umjetnoj inteligenciji.’> Premda su sve
preporuke i amandmani prosli viSestruko politicko filtriranje, nekoliko ih je ipak znacajno
utjecalo na kona¢ni oblik Akta (koji je usvojen 2024.!9): zabrana socijalnog bodovanja i
odredenih oblika biometrijskog nadzora, uvodenje Ureda za umjetnu inteligenciju s
koordinacijskom ulogom, proSirena prava korisnika te naglasena veza s Op¢om uredbom
o zastiti podataka. Potpuna zabrana u kontekstu daljinskog biometrijskog prepoznavanja
nije u potpunosti usvojena - zakonodavac ju je zamijenio strozim uvjetima i iznimkama.
Time se jasno vidi kako su intervencije EDPS-a i EDPB-a pomaknule teZiSte prijedloga
prema jacoj zastiti temeljnih prava, iako krajnji kompromis nije dosegnuo sve zahtjeve
koje su nadzorna tijela prvotno zacrtala.

Akt o umjetnoj inteligenciji, objavljen u Sluzbenom listu EU-a u srpnju 2024. i formalno
stupio na snagu pocetkom kolovoza (dalje: Akt o Ul-ju), u primjenu je krenuo postupno -
Sest mjeseci kasnije aktivirane su temeljne definicije i potpuna zabrana sustava
neprihvatljiva rizika, poput druStvenog bodovanja i daljinskog biometrijskog
prepoznavanja, godinu kasnije na red dolaze opca pravila za modele opée namjene,
obveze transparentnosti i poCetak rada europskog Ureda za Ul te nacionalnih nadzornih
tijela, uz mogucnost primjene novcanih upravnih kazni, a dvije godine od stupanja na

15 Jbid. Misljenje EDPS-a 44/2023.

16 Uredba (EU) 2024/1689 Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. lipnja 2024. o utvrdivanju uskladenih
pravila o umjetnoj inteligenciji i o izmjeni uredaba (EZ) br. 300/2008, (EU) br. 167/2013, (EU) br.
168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1139 i (EU) 2019/2144 te Direktiva 2014/90/EU, (EU) 2016/797 i
(EU) 2020/1828 (Akt o umjetnoj inteligenciji) O] L, 2024 /1689, 12. 7. 2024.
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snagu puni se reZim primjene proSiruje na sve nove visokoriziCne sustave, Sto
podrazumijeva stroge zahtjeve za upravljanje rizicima, dokumentaciju i registraciju. Tri
godine nakon stupanja na snagu rok je za uskladivanje koji je Aktom o Ul-ju odobren
proizvodacima sigurnosno kriti¢nih proizvoda, poput medicinskih uredaja ili vozila, kako
bi uskladili certifikacijske procese. Aktom o Ul-ju daju se prijelazna pravila postoje¢im
modelima GPAI te, primjerice, velikim informacijskim sustavima unutar EU-a za
prilagodbu, ¢ime se osigurava da se najrizi¢nije prakse uklone odmah, a da gospodarstvo
i javni sektor dobiju realisticne vremenske okvire za izgradnju nadzornih kapaciteta,
usvajanje harmoniziranih standarda i postupno uvodenje novih obveza.

U formalnopravnom smislu Akt o Ul-ju temelji se na ¢lanku 114. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije (TFEU), koji propisuje uskladivanja zakonodavstava kako bi se poboljsalo
funkcioniranje unutarnjeg trzista EU-a. U ukupno dvanaest poglavlja, pored op¢ih i
zavrSnih odredaba, Akt o Ul-ju propisuje Sto su zabranjene prakse u podrucju umjetne
inteligencije, koji se sustavi Ul-ja smatraju sustavima visokog rizika te koje su obveze u
pogledu njih, koje su obveze za neke sustave Ul-ja u pogledu transparentnosti, koje su
mjere potpore inovacijama, koja tijela nadziru provodenje Akta o Ul-ju, pravila
promatranja trzista i razmjene informacija, pravila za interne kodekse ponasanja te,
naravno, koji su prekrsaji i predvidene sankcije.

2.1. Stupanj rizika

Kao i neke prethodne uredbe i direktive koje predstavljaju pravni okvir zajedniCkog
digitalnog trzista,'” medu njima posebno istaknuta Op¢a uredba o zastiti podataka, i ova
uredba temelji svoj pristup na ocjeni rizika (tzv. risk-based approach) te s obzirom na
stupanj i klasifikaciju rizika sustava Ul-ja odreduje i prava i obveze dionika.

lako neki autori'® govore o tri, ve¢inom je prihvaé¢eno da postoje Cetiri odredena stupnja
rizika u Aktu o Ul-ju. Prvenstveno, tu je neprihvatljivi rizik sustava Ul-ja i takva
postupanja nisu uopce dozvoljena, stoga su ona definirana u c¢lanku koji govori o
zabranjenim praksama u podrucju Ul-ja. To su: sustavi Ul-ja koji primjenjuju subliminalne
tehnike za nesvjesno mijenjanje ponasanja osoba, sustavi Ul-ja koji iskoriStavaju slabosti
odredene skupine osoba zbog njihove dobi ili tjelesnog ili mentalnog oStecenja, sustavi
Ul-ja tijela javne vlasti u svrhu vrednovanja ili klasifikacije druStvenog ponasSanja ili
osobnih obiljeZja pojedinca koji utjecu na njihov drustveni rejting (social scoring), sustavi
Ul-ja za daljinsku biometrijsku identifikaciju u stvarnom vremenu na javnim mjestima za
potrebe kaznenog progona (uz odredene iznimke).

17 Praktican, graficki pregled uredenja pravnog okvira zajednickog europskog digitalnog trzista pripremili
suMarcus, J. S., Sekut, K, Zenner, K: A dataset on EU legislation for the digital world, dostupan na stranicama:
https://www.bruegel.org/dataset/dataset-eu-legislation-digital-world (prema stanju na dan 20. svibnja
2025.).

18 Contissa i dr.: Il regolamento europeo sull’intelligenza artificiale Analisi informatico-giuridica, i-lex, Scienze
Giuridiche, Scienze Cognitive e Intelligenza Artificiale, prosinac 2021.
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Zatim su tu sustavi Ul-ja visokog rizika i oni su predmet velikog broja odredaba Akta o UI-
ju. Njihova je uporaba nacelno dozvoljena, ali uz strogu regulaciju i udovoljavanje
Kriterijima, prije i poslije stavljanja na trziste. Oni su opisani u Prilozima II i IIl Akta o UI-
ju, a radi se o sustavima koji su ili samostalan proizvod ili sigurnosna komponenta
sustava, a koji su podloZni regulativi EU-a iz Priloga Il Akta o Ul-ju (primjerice strojevi,
medicinski proizvodi....), kao i oni koji su izrijekom navedeni u Priloga III Akta o Ul-ju
(primjerice biometrijska identifikacija, kriti¢na infrastruktura, kazneni progon itd.).

Nesto blaza regulacija i manje obveze propisane su za sustave Ul-ja
ogranicenog/redovnog rizika i te se obveze odnose na transparentnost i pruZanje
informacija. To su sustavi Ul-ja koji su namijenjeni interakciji s pojedincima, primjerice
sustavi za prepoznavanje emocija ili sustavi za biometrijsku kategorizaciju, koji stvaraju
slikovne sadrzaje, audiosadrzaje ili videosadrzaje te manipuliraju tim sadrzZajima (deep
fake). Konacno, sustavi o kojima Akt o Ul-ju uop¢e ne progovara smatraju se sustavima
minimalnog ili nikakva rizika. To su, primjerice, videoigre u kojima interakciju s
korisnikom pokrece sustav Ul-ja, filteri neZeljene poste i sl. Uporaba takvih sustava po
prirodi stvari dozvoljena je bez ogranicenja, no tijela EU-a poticat ¢e i stvaratelje takvih
sustava da razviju dobrovoljnu internu regulativu (codes of conduct), koja ¢e odrediti neka
pravila stavljanja na trziSte i koristenja.

Dodatno, u konacnoj verziji Akta o Ul-ju, a kao rezultat privremenog sporazuma
Europskog vijeca i Parlamenta iz prosinca 2023., inkorporirane su odredbe o modelima
Ul-ja op¢e namjene, koje govore i o sistemskom riziku kada opisuju rizike koji bi mogli
proiza¢i iz modela umjetne inteligencije opée namjene (GPAI), Sto ukljucuje velike
generativne modele umjetne inteligencije.

2.2. Kljuc¢ni subjekti

Akt o Ul-ju razlikuje nekoliko operativnih uloga subjekata, ¢iji su rad i odgovornosti
detaljno uredeni iz perspektive odgovornosti za sustave umjetne inteligencije. U sredistu
su dobavljaci (providers), svaki subjekt koji razvija ili ima razvijen sustav Ul-ja ili model
opce namjene i stavlja ga na trziste ili u uporabu pod svojim imenom; oni nose glavninu
tehnickih obveza - od sustava upravljanja rizicima, dokumentacije i oznake CE do
pracenja nakon stavljanja na trziSte - jer upravo oni kontroliraju dizajn i parametrizaciju
sustava.

Drugu skupinu c¢ine, u hrvatskoj inacici Akta o Ul-ju nespretno prevedeni, subjekti koji
uvode sustav (deployers) - privatne ili javne pravne ili fizicke osobe koje sustav
upotrebljavaju pod svojom nadleZnos$¢u. lako nemaju obveze razvijati tehnologiju, duzni
su osigurati ljudski nadzor, primjereno koriStenje podataka, ¢uvati zapise o radu sustava
i pravodobno prijavljivati ozbiljne incidente; za javna tijela i visokorizicne namjene taj je
rezZim stroZi.
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Trecu skupinu ¢ine pravne ili fizicke osobe ,uvoznici“ i ,distributeri®, ¢ija se odgovornost
odnosi na provjeru da je sustav koji stavljaju ili ¢ine dostupnim na trzistu EU-a doista
uskladen, odnosno trebaju provjeriti postoji li izjava EU-a o sukladnosti, ima li oznaku CE
i upute te, u slu¢aju sumnje, obustaviti ili povuéi proizvod s trzista.

Ako pruzatelj nije smjeSten u Uniji, on je duZan imenovati ,ovlasStenog zastupnika“, koji
ispunjava duZnosti propisane Aktom o Ul-ju (npr. ¢uva tehnicku dokumentaciju i
komunicira s nadzornim tijelima). To je uloga analogna institutu predstavnika, koji je
dobro poznat i relativno prisutan u praksi zaStite osobnih podataka prema ¢l. 4 i ¢l. 27
Opce uredbe o zastiti podataka. Instituti poput ovlastenog zastupnika i predstavnika
predstavljaju mehanizam proSirenja dosega primjene europskih propisa, odnosno
europskih nadzornih tijela. Ta se dva instituta - ,ovlasteni zastupnik” prema Aktu o Ul-ju
i ,predstavnik” prema ¢l. 27. OUZP-a - na prvi pogled doimaju slicnima jer sluze kao
fizicka toCka kontakta za nadzorna tijela i gradane kada je stvarni voditelj ili proizvodac
smjesten izvan Unije, no njihova pravna logika, obveze i dosadasnja primjena razlikuju se
u nekoliko Klju¢nih toc¢aka.

Za pocetak, predstavnik prema Opcoj uredbi nastao je primarno kao procesni instrument,
odnosno kao ,adresat” za sve upite nadzornih tijela i ispitanika, ali subjekt kojemu se od
strane voditelja obrade ne povjeravaju tehnoloske, proizvodacke zadace. Njegova obveza,
osim vodenja ogranicene dokumentacije, jest aktivirati ga ¢im subjekt iz trece zemlje nudi
robu ili usluge ispitanicima (fizickim osobama) u EU-u ili prati njihovo ponaSanje.
Suprotno tome, Akt o Ul-ju ureduje obveze ovlastenog zastupnika u pogledu ¢uvanja
tehnicke dokumentacije i provjere jesu li provedene ocjene sukladnosti te jedini moZe u
ime vanjskog providera, odnosno dobavljaca, sluzbeno podnositi izvjesc¢a ili prijavljivati
ozbiljne incidente. Drugim rije¢ima, predstavnik se bavi isklju¢ivo obvezama temeljem
prava zaStite osobnih podataka, no ovlasteni zastupnik ulazi u Siru logiku unutarnjeg
trziSta, zastite potrosaca i drugih obveza koje proizlaze iz regulacije sustava umjetne
inteligencije.

S obzirom na to da je Op¢a uredba o zastiti podataka na snazi od 2016. godine, odnosno u
primjeni od 2018, institut je na snazi od svibnja 2018, ali istraZivanja stru¢nih udruga i
izvjes¢e Europske komisije o provedbi Opce uredbe pokazuju da ga joS velik broj stranih
subjekata obveznika OUZP-a zanemaruje.!® Unato¢ rastucoj ,trzi$noj nisi“ pruZatelja
usluga predstavnika, ne postoji javni registar, pa pouzdan broj imenovanih predstavnika
nije dostupan.

Ocekivanja su za ovlastenog zastupnika drukcija. [ako je Akt o umjetnoj inteligenciji stupio
na snagu 2024., obveza imenovanja zastupnika krece tek s kolovozom 2025. Komisija

19 Vidi Communication from the Commission to the European Parliament and the Council Second Report on
the application of the General Data Protection Regulation, COM/2024/357 final, dostupno na stranici:
https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=COM%3A2024%3A357%3AFIN&qid=1721897017650 (prema stanju na dan 20.
svibnja 2025.).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2024%3A357%3AFIN&qid=1721897017650
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2024%3A357%3AFIN&qid=1721897017650
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procjenjuje da ¢e oko Cetvrtine svih komercijalnih sustava Ul-ja koji ciljaju EU dolaziti iz
tre¢ih zemalja, pa se oCekuje da ¢e ovlasteni zastupnik postati jednako uobicajen kao
predstavnik za medicinske uredaje ili igracke. Treba napomenuti da, za razliku od
predstavnika i Opc¢e uredbe, propust oko imenovanja zastupnika po Aktu o Ul-ju moZze
dovesti do povlacCenja proizvoda s europskog trZista, uz visoke novcane upravne kazne
(do 35 mil. eura ili 7 % svjetskog prometa).

Sve nabrojene uloge zajedno ¢ine Siri pojam , operatora“, a Akt o Ul-ju na njih primjenjuje
slojevite obveze ovisno o kategoriji rizika sustava, Cime se postiZe da odgovornost prati
utjecaj koji subjekt objektivno ima nad Zivotnim ciklusom umjetne inteligencije.
Dobavljaci su fizicke ili pravne osobe koje razvijaju sustav Ul-ja ili imaju razvijen sustav
Ul-ja s ciljem njegova stavljanja na trziSte ili stavljanja u uporabu pod vlastitim imenom
ili Zigom, uz placanje ili besplatno.?’

Subjekti koji uvode sustav jesu fizicke ili pravne osobe (i tijelo javne vlasti) koje koriste
sustav Ul-ja u okviru svoje nadleZnosti, osim ako ga koriste za osobne neprofesionalne
potrebe.?! Dobavljac¢i su ti na koje pada teret vedine obveza u pogledu sustava Ul-ja
visokog rizika. Oni su tako duZni:

e uspostaviti i implementirati sustav upravljanja kvalitetom u svojoj organizaciji za
cijeli Zivotni vijek sustava Ul-ja

e izraditi i aZurirati tehnicku dokumentaciju
e uspostaviti dnevnike dogadaja za pracenje rada sustava Ul-ja

e prodi ocjenu sukladnosti i potencijalno ponovnu ocjenu sustava (u slucaju
znacajnih izmjena)

e registrirati sustav Ul-ja u bazi podataka EU-a

e staviti oznaku CE i potpisati izjavu o sukladnosti

e provoditi nadzor nakon stavljanja sustava na trziste
e suradivati s nadzornim tijelima

e paziti da setovi podataka za obuku sustava zadovoljavaju kvalitativne kriterije u
pogledu relevantnosti, reprezentativnosti, to¢nosti, cjelovitosti i primjenjivosti

20 Akt o umjetnoj inteligenciji ¢l. 3. toc¢ka 2.: ,'dobavljac’ znaci fizicka ili pravna osoba, tijelo javne vlasti,
agencija ili drugo tijelo koje razvija sustav Ul-ja ili ima sustav Ul-ja razvijen s ciljem njegova stavljanja na
trziste ili stavljanja u uporabu pod vlastitim imenom ili Zigom, uz pla¢anje ili besplatno®.

21 Jpid.,, ¢l. 3. t. 4.: ,'korisnik’' znaci svaka fizicka ili pravna osoba, tijelo javne vlasti, agencija ili drugo tijelo
koje koristi sustav Ul-ja u okviru svoje nadleznosti, osim ako se sustav Ul-ja koristi u osobnoj
neprofesionalnoj djelatnosti®.
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e izgraditi sustav Ul-ja tako da omogucuje ljudski nadzor i bude transparentan
korisnicima.??

S druge strane, prema Aktu o Ul-ju subjekti koji uvode sustav Ul-ja visokog rizika imaju
pak obvezu:

e upravljati sustavom Ul-ja u skladu s uputama za uporabu
e pratiti rad i cuvati dnevnike dogadaja radi mogucih rizika

e obavijestiti dobavljata o svakom ozbiljnijem incidentu/kvaru.??

2.3. Obveze transparentnosti

Kao Sto smo vec naveli, obveze u pogledu transparentnosti odnose se u najvecem dijelu
na sustave Ul-ja ograni¢enog/redovnog rizika (primjenjuju se, dakako, i na visokorizi¢ne
sustave uz druge odredbe) i te su obveze podijeljene izmedu dobavljaca i korisnika. To su
obveze u pogledu obavijesti pojedincima da su u interakciji sa sustavom umjetne
inteligencije, osim ako to nije ocigledno, obavijesti pojedincima da se na njih primjenjuju
sustavi emocionalnog prepoznavanja ili biometrijske kategorizacije i oznac¢avanja deep
fake sadrZaja kao umjetno stvorenih (osim ako to nije potrebno za ostvarivanje temeljnog
prava ili slobode ili iz razloga javnog interesa). Postoje i dobrovoljne obveze u pogledu
transparentnosti, npr. dobrovoljni kodeksi ponaSanja za sustave umjetne inteligencije
niskog rizika

2.4. Regulacija modela Ul-ja op¢e namjene (GPAI)

Kao Sto je kratko rec¢eno, novost u odnosu na izvorni prijedlog Akta o Ul-ju jest to $to su u
konac¢nu verziju uvrStene i odredbe o tzv. modelima umjetne inteligencije op¢e namjene
(engl. GPAI) uslijed zabrinutosti javnosti i institucija (osobito nakon uspona ChatGPT-a)
zbog njihove pojave i snage. Akt o Ul-ju definira®® ih kao modele Ul-ja, ukljuujudi i one
trenirane s pomocu velike kolicine podataka, koji uz veliku razinu samonadzora imaju
vrlo op¢enitu namjenu i mogu kompetentno obavljati Sirok raspon razlic¢itih zadaca bez
obzira na nacin na koji ih se stavlja na trZiste i koji mogu biti i jesu ugradeni u razne
sustave ili primjene niZe u lancu, uz iznimku modela Ul-ja koji se upotrebljavaju za
aktivnosti istrazivanja, razvoja ili izrade prototipova prije njihova stavljanja na trziste. U
to su ukljuceni i tzv. temeljni (foundation) modeli poput ChatGPT-a i drugih velikih

22Vidi Fazlioglu, M.: EU Al Act Compliance Matrix”, International Association of Privacy Professionals (IAPP)
Governance Center, IAPP, 2024, dostupno na adresi: https://iapp.org/resources/article/eu-ai-act-
compliance-matrix/ (prema stanju na dan 23. lipnja 2025.).

23 [bid.

24 Akt o umjetnoj inteligenciji, €l. 3. st. 1. t. 63.


https://iapp.org/resources/article/eu-ai-act-compliance-matrix/
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jezicnih modela. Sustavi Ul-ja u koje bivaju ugradeni ti modeli postaju sustavi Ul-ja opce
namjene.

Namjera zakonodavca® bila je regulirati i sprijec¢iti moguée povrede privatnosti, ljudskog
dostojanstva, nacela poStenja i sigurnosti obrade podataka s obzirom na visoku
neprozirnost tih sustava te nedostatak jasne odgovornosti prilikom njihove izrade i
treniranja velikom koli¢cinom podataka. Takoder se zakonodavac vodio nacelom umjetne
inteligencije usmjerene na ¢ovjeka (engl. human centered Al).

Kao i cjelokupni Akt o Ul-ju, i ovdje regulacija poliva na stupnjevitom temelju
uvjetovanom razinom rizika tih modela, pa tako dobavljaci standardnih modela GPAI, a to
su ujedno temeljene obveze za sve dobavljace modela GPAI, moraju pripremiti tehnicku
dokumentaciju o treniranju i evaluaciji modela, objaviti podatke o treniranju zajedno s
kategorijama izvora podataka, osigurati adekvatnu dokumentaciju daljnjim pruzateljima
usluga te paziti na posStovanje autorskih prava. Ako je rije¢c o modelima GPAI sa
sistemskim rizikom (imaju visoko ucinkovite sposobnosti ili su oznaceni kao sistemski
rizik od strane Europske komisije), imaju i neke dodatne obveze: tzv. neprijateljskog
testiranja i evaluacije modela, izrade strategije ublazavanja sistemskih rizika modela,
izvjeStavanja o ozbiljnim incidentima i propustima, osiguravanja odgovarajuce razine
kiberneticko-sigurnosne zastite te doprinosa stvaranju i pra¢enja kodeksa praksa EU-a. S
druge strane, za dobavljace GPAI besplatnih ili modela otvorenog koda navedene su
obveze reducirane ako ti modeli ne predstavljaju sistemski rizik.

2.5. Odredbe koje se odnose na regulatorna izolirana okruzenja

Akt o Ul-ju ovdje predvida dvije skupine mjera kao potporu prvenstveno proizvodacima
sustava Ul-ja. Jedno su regulatorna izolirana okruZenja (regulatory sandboxes), a drugo su
mjere specifi¢no prilagodene malim dobavlja¢ima i start-upima te korisnicima.?® Akt o UI-
ju predvida da ili tijela drzave clanice ili Europski nadzornik za zastitu podataka mogu
osnovati takav sandbox, tj. kontrolirano okruZenje koje olakSava razvoj, testiranje i
provjeru valjanosti inovativnih sustava Ul-ja, na ograniCeno vremensko razdoblje, a prije
nego Sto se stave na trziSte. Sandboxing ¢e proizvodacima, na primjer, omoguciti olakSanu
uporabu osobnih podataka koji su zakonito prikupljeni u druge svrhe za potrebe razvoja
i testiranja odredenih inovativnih sustava Ul-ja te omoguciti koriStenje osobnih podataka
za poticanje inovacija umjetne inteligencije ako su zadovoljeni odredeni uvjeti (poglavito
javni interes, izoliranost takvih skupova podataka, brisanje nakon testiranja i dr.).

25 Caruana, M. M,, Meilak Borg, R. Regulating artificial intelligence in the European Union, ur. Mifsud, Sammut:
The EU internal market in the next decade - quo vadis? (str. 108-142). Brill Publishers, Nizozemska, 2024.
26 Clanci 57. do 61. Akta, koji govore o regulatornim izoliranim okruZenjima za umjetnu inteligenciju, te
¢lanak 62., koji ureduje mjere za male dobavljace i korisnike.
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Medu mjerama za male dobavljace i korisnike najvaZznije su one o prioritetnom pristupu
sandboxovima Ul-ja te manjim naknadama za ocjene sukladnosti, a Akt o Ul-ju jo$
spominje i edukacije i smjernice prilagodene njihovim potrebama.

2.6. Upravljanje i provedba

Kako ¢e se nova uredba implementirati i kako ¢e se nadzirati njezina primjena, uredeno
je odredbama koje se odnose na institucionalni okvir. Akt o UI-ju predvida da se u pravilu
tijela koje provode prijavljivanje i tijela za nadzor trZista spajaju u jedno nadzorno tijelo,
osim ako drZava ¢lanica nema organizacijske i administrativne razloge za imenovanje vise
tijela. U planu Europske komisije oduvijek je bilo i osnivanje ekspertne skupine za Ul To
je Europski ured za umjetnu inteligenciju (The European Artificial Intelligence Office), koji
djeluje kao unutrasnji ured Komisije te ne utjece na nadleZnost i ovlasti nacionalnih tijela.
Ured ¢e prvenstveno pratiti u¢inkovitu provedbu i uskladenost pruzatelja sustava Ul-ja
opce namjene (GPAI), rjeSavati Zalbe izmedu dobavljaca u vertikalnom lancu te provoditi
evaluacije sustava Ul-ja op¢e namjene. Predvideno je i osnivanje VijeCa za umjetnu
inteligenciju, koje ¢e savjetodavno pomagati Komisiji kako bi izradila odgovarajuce
smjernice, ali i djelovati kao pomo¢ nadzornim tijelima svake drZave €lanice i oko njihove
medusobne koordinacije i oko dosljedne primjene Akta o Ul-ju. Vijece takoder prikuplja i
prenosi stru¢no znanje i najbolje primjere iz prakse te izdaje miSljenja i preporuke u svezi
s provedbom Akta o Ul-ju. Sastoji se od predstavnika nacionalnih nadzornih tijela i
Europskog nadzornika za zaStitu podataka, koji, premda nema pravo glasa u radu Vijeca,
sudjeluje u radu Vije¢a kao promatrac, kao i Komisijin Ured.?’

Koja su to nacionalna tijela? Akt o Ul-ju razlikuje nekoliko vrsta tih tijela, a njihovi nazivi,
pogotovo na hrvatskom jeziku, struktura i djelokrug te medusobni odnosi nisu
najjednostavniji i najintuitivniji za shvaéanje. Imenuje ih, dakako, svaka drzava ¢lanica, a
razlikuju se tijela koja provode prijavljivanje, tijela za ocjenjivanje sukladnosti, prijavljena
tijela i tijela za nadzor trZzista.

Tijelo koje provodi prijavljivanje jest nacionalno tijelo odgovorno za utvrdivanje i
provedbu postupaka potrebnih za ocjenjivanje, imenovanje, obavjeS¢ivanje i pracenje
tijela za ocjenjivanje sukladnosti. Tijelo za ocjenjivanje sukladnosti jest tijelo koje provodi
aktivnosti ocjenjivanja sukladnosti kao treca strana, ukljucujudi i testiranje, certifikaciju i
inspekciju. Prijavljeno tijelo jest tijelo za ocjenjivanje sukladnosti, imenovano u skladu s
Aktom o Ul-ju i drugim relevantnim zakonodavstvom Unije o uskladivanju. Tijelo za
nadzor trzisSta jest nacionalno tijelo nadlezno za provedbu aktivnosti i mjera temeljem
Uredbe o nazoru trZista i sukladnosti proizvoda.?®

27 [bid., ¢l. 64.-67.

28 Uredba (EU) 2019/1020 Europskog parlamenta i Vije¢a od 20.lipnja 2019. o nadzoru trzista i sukladnosti
proizvodai o izmjeni Direktive 2004 /42 /EZi Uredbi (EZ) br. 765/2008 i (EU) br. 305/2011 (Tekst znacajan
za EGP.) PE/45/2019/REV/1.
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3. REGULACIJA UMJETNE INTELIGENCIJE U SAD-U

Americku Izvrsnu naredbu br. 14110 predsjednik Biden donio je, kako stoji na stranicama
Bijele kuce,?® promatraju¢i ubrzani razvoj sustava umjetne inteligencije u posljednjim
mjesecima. Njezin je osnovni cilj uCiniti upotrebu umjetne inteligencije sigurnijom,
zaSti¢enijom i pouzdanijom.

U legislativnom smislu IzvrSna naredba dolazi nakon nekoliko dokumenata Bijele kuce u
tom podrudju, koji ukljucuju nacrt povelje o pravima Ul-ja - Blueprint for an Al Bill of
Rights,*® dobrovoljne obveze vode¢ih kompanija za Ul - Voluntary Al Commitments,’! te
NIST-ov?? okvir za upravljanje rizicima Ul-ja - Al Risk Management Framework.*’

Misljenja o novoj naredbi su, dakako, podijeljena. Neki struc¢njaci smatraju je
jednostavnim, pragmati¢nim i potrebnim korakom naprijed,** dok je drugi ocjenjuju kao
nepotpunu, povrsnu i bez ucinkovitih i izvrsivih odredaba te s potencijalom usporavanja
rastairazvoja upotrebe Ul-ja, iako predloZena naredba nije sveobuhvatni ni zavr$ni korak
u regulaciji Ul-ja, ve¢ prije pokazatelj smjera, prije nego Sto americki zakonodavac krene
u partikularno uredenje, kakvo je, primjerice, ve¢ videno na podrucju zastite osobnih
podataka u SAD-u. Pravni rezim privatnosti / zaStite osobnih podataka u SAD-u Siroko se
karakterizira kao sektorski - fragmentiran po industrijama (zdravstvo, financije,
obrazovanje, telekomunikacije itd.) te donesen ne na saveznoj razini, ve¢ od strane
pojedinih drzava, poput Zakona o privatnosti potrosaca u Kaliforniji (CCPA), Zakona o
zastiti podataka potrosaca u Virginiji (VCDPA) i drugih u Coloradu i Uti.>>

Sumarno, izvr$na je naredba orijentirana na nacela, najbolje prakse i okvirna pravila.
Polazi od ideja da se vlada i drzavna tijela najprije ,dovedu u red” te da onda svojim
primjerom, ali i setovima svojih sektorskih dokumenata, pokaZu pravi put i ostatku
drustva te ponajprije gospodarstvu. Ona predstavlja tzv. sektorski pristup upravljanju

29 Vidi Executive Order no. 14110 on the Safe, Secure, and Trustworthy Development and Use of Artificial
Intelligence, 126. IzvrSna uredba u Bidenovoj administraciji, 30. listopada 2023., dostupno na stranicama:
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2023/10/30/executive-order-on-the-
safe-secure-and-trustworthy-developmentand-use-of-artificial-intelligence/ (prema stanju na dan 20.
svibnja 2025.).

30 Blueprint for an Al Bill of Rights, White House Office of Science and Technology Policy (OSTP), listopad
2022., dostupno na stranicama: https://bidenwhitehouse.archives.gov/ostp/ai-bill-of-rights/ (prema
stanju na dan 20. svibnja 2025.).

31 Vidi Voluntary AI Commitments, dostupno na stranicama: https://bidenwhitehouse.archives.gov/wp-
content/uploads/2023/09/Voluntary-Al-Commitments-September-2023.pdf (prema stanju na dan 20.
svibnja 2025.).

32 National Institute of Standards and Technology - agencija ministarstva gospodarstva SAD- a za promociju
inovacija i industrijske kompetitivnosti, viSe na www.nist.org.

33 Vidi Artificial Intelligence Risk Management Framework (Al RMF 1.0), dostupno na stranicama NIST-a na
adresi: https://nvlpubs.nist.gov/nistpubs/ai/NIST.AL.100-1.pdf (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).
3% What does Biden’s new  executive order mean  for the  future of Al
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/experts-react/experts-react-what-does-bidens-
new-executive-order-mean-for-the-future-of-ai/ (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).

35 Perumal, V.: The Future of US Data Privacy: Lessons From The Gdpr And State Legislation, Notre Dame
Journal of International & Comparative Law, vol. 12, br. 1, 2022.


https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2023/10/30/executive-order-on-the-safe-secure-and-trustworthy-developmentand-use-of-artificial-intelligence/
https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2023/10/30/executive-order-on-the-safe-secure-and-trustworthy-developmentand-use-of-artificial-intelligence/
https://bidenwhitehouse.archives.gov/ostp/ai-bill-of-rights/
https://bidenwhitehouse.archives.gov/wp-content/uploads/2023/09/Voluntary-AI-Commitments-September-2023.pdf
https://bidenwhitehouse.archives.gov/wp-content/uploads/2023/09/Voluntary-AI-Commitments-September-2023.pdf
http://www.nist.org/
https://nvlpubs.nist.gov/nistpubs/ai/NIST.AI.100-1.pdf
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/experts-react/experts-react-what-does-bidens-new-executive-order-mean-for-the-future-of-ai/
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/experts-react/experts-react-what-does-bidens-new-executive-order-mean-for-the-future-of-ai/
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umjetnom inteligencijom. Reakcija predstavnickog tijela (americkog Kongresa) na
[zvr$nu naredbu bila je mlaka, uglavnom zato Sto je uskog fokusa i ne pokriva, primjerice,
biotehnolo$ki i energetski sektor, kako su mnogi zagovarali.’

Detaljnije, ameri¢ka naredba ureduje razvoj i upotrebu sustava umjetne inteligencije
reguliraju¢i obveze stvaratelja klju¢nih sustava, obveze saveznih tijela, sigurnost i
zaSticenost, definicije, nacela, zaStitu radnika i posebnih drustvenih skupina, gradanska
prava i privatnost.

3.1. Obveze stvaratelja klju¢nih sustava

Jedna od najkonkretnijih odredaba IzvrSne naredbe jest ona koja propisuje obvezu
programera odredenih sustava umjetne inteligencije i pruzatelje usluga u oblaku da dijele
informacije sa saveznom vladom.?” Izvr§na se naredba, naime, poziva na stariji propis pod
imenom Zakon o obrambenoj proizvodnji (Defense Production Act) izvanrednim
situacijama kako bi obvezala proizvodace temeljnih modela Ul-ja da o razvoju svojih
modela te posebice o rezultatima sigurnosnih testova tzv. crvenih timova*® obucavaju
modele i dijele rezultate.

3.2. Obveze saveznih tijela

Ova naredba specifi¢no i vrlo ekstenzivno propisuje i obveze saveznih tijela, americki
ekvivalent vlade i drZzavne uprave. Pored ve¢ opisanih obveza stvaranja smjernica i
najboljih praksi savezna tijela imaju i brojne druge obveze po IzvrSnoj naredbi. One se
sumarno mogu navesti kao pokretanje pilotnih programa vezanih uz primjenu Ul-ja,
usmjeravanje procesa u tijelima na Ul te prioritizianje financiranja vezano uz UL

3.3. Obveze koje trebaju zajamciti sigurnost upotrebe

Poglavlje IzvrSne naredbe koje obraduje ove teme najvece je i sadrzajno najzahtjevnije, s
velikim brojem potpoglavlja. U njemu se propisuje obveza stvaranja smjernica, standarda

36 Spiegelman, M.: President Biden Issues Executive Order Restricting Outbound Investment in National
Security Technologies and Products, American Journal of International Law, 2023; 117 (4): 713-718,
doi:10.1017/ajil.2023.51, vol. 117:4, 2023.

37Williams, K.: What Does Biden’s Executive Order on Artificial Intelligence Actually Say. Dostupno na stranici
Electronic Privacy Information Center na adresi: https://epic.org/summary-what-does-bidens-executive-
order-on-artificial-intelligence-actually-say/ (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).

38 Termin izvorno koriSten u kontekstu sigurnosnih analiza na podrucju kiberneticke sigurnosti, a koji se
sad koristi u Sirem kontekstu sigurnosti informacijskih sustava. Americki propis definira taj pojam kroz
poglavlje 3. tocka d. Izvrsne uredbe: Izraz Al red-teaming znaci strukturirano testiranje kako bi se pronasli
nedostaci i ranjivosti u sustavu Ul-ja, ¢esto u kontroliranom okruzenju i u suradnji s programerima Ul-ja.
Red-teaming umjetne inteligencije najc¢eSc¢e provode namjenski ,crveni timovi“, koji koriste kontradiktorne
metode za prepoznavanje nedostataka i ranjivosti, poput Stetnih ili diskriminiraju¢ih izlaza iz sustava Ul-ja,
nepredvidenih ili nepozeljnih ponaSanja sustava, ogranicenja ili potencijalnih rizika povezanih sa
zlouporabom sustava.
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i najboljih praksi za promicanje sigurnosti i zaSti¢enosti Ul-ja, utvrduju se mjere za
osiguranje sigurnog i pouzdanog Ul-ja, bavi se izazovima implementacije umjetne
inteligencije, ukljucujuci i upravljanje umjetnom inteligencijom u kriti¢noj infrastrukturi
i kibersigurnosti te smanjenje razliCitih vrsta rizika. PoticCe se kontinuirani razvoj umjetne
inteligencije, s posebnim naglaskom na tzv. temeljne modele dvostruke namjene,3°
regulira se koriStenje saveznih podataka za obuku umjetne inteligencije (4.7) te se
propisuje potreba da se sveobuhvatno procijene implikacije Ul-ja za nacionalnu sigurnost
kreiranjem tzv. memoranduma o nacionalnoj sigurnosti.

Dio poglavlja vezan uz smjernice i najbolje prakse o odgovornom koristenju sustava Ul-ja
velik je te propisuje obveze za brojne celnike saveznih agencija da razviju i objave
smjernice, sektorski podijeljene. Izvr$na naredba poziva na razvoj novih standarda i alata
kako bi se osiguralo da su sustavi umjetne inteligencije sigurni, zasti¢eni i pouzdani prije
nego Sto budu pusSteni u javnost. NIST zajedno s ministrom trgovine, energetike,
domovinske sigurnosti i drugim relevantnim dionicima ima obvezu dalje razviti detaljne
sigurnosne standarde.

Vezano uz sigurnost i klju¢ne sektore djelokrug (opseg) IzvrSne naredbe ipak je manji
nego Sto su neki zagovarali. Regulira izlazne investicije koje mogu izazvati rizike po
nacionalnu sigurnost, ali ne i one koje se odnose na ljudska prava ili sigurnost opskrbnih
lanaca. Naredba izostavlja biotehnologiju i energetski sektor iz fokusa nacionalne
sigurnosti, a od vanjskih ugrozavatelja fokusira se na Kinu, a ne npr. na Rusiju ili Iran.

3.4. Definicije klju¢nih pojmova prema izvrsnoj naredbi

Izvrsna naredba sadrzi definicije klju¢nih i cesto koriStenih pojmova vaznih za njezino
tumacenje i ispravnu primjenu. Valja istaknuti definiciju umjetne inteligencije:*’ ,sustav
temeljen na stroju koji moze, za zadani skup ciljeva koje je definirao covjek, davati
predvidanja, preporuke ili odluke koje utjeCu na stvarna ili virtualna okruzenja“.

Ul moZe biti samostalan ili komponenta sustava Ul-ja, koji je pak definiran kao:

,svaki podatkovni sustav, softver, hardver, aplikacija, alat ili usluzni program koji u
cijelosti ili djelomi¢no radi koriste¢i UI“. Strojno ucenje pak znaci ,skup tehnika koje se

39 Modeli temeljenja dvostruke namjene definirani su kao modeli umjetne inteligencije koji su obuceni na
Sirokim skupovima podataka koji sadrze najmanje desetke milijardi parametara i predstavljaju (ili se mogu
modificirati da  predstavljaju) ozbiljne  rizike za  sigurnost, javno zdravlje  ili
sigurnost. https://www.belfercenter.org/publication/action-ai-unpacking-executive-orders-security-
implications-and-road-
ahead#:~:text=Dual%2Duse%20foundation%20models%20are,%2C%Z20public%20health%2C%Z200r%20sa
fety.

40 Poglavlje 3. Definicije, tocka b: ,a machine-based system that can, for a given set of human-defined
objectives, make predictions, recommendations, or decisions influencing real or virtual environments*.


https://www.belfercenter.org/publication/action-ai-unpacking-executive-orders-security-implications-and-road-ahead#:~:text=Dual%2Duse%20foundation%20models%20are,%2C%20public%20health%2C%20or%20safety
https://www.belfercenter.org/publication/action-ai-unpacking-executive-orders-security-implications-and-road-ahead#:~:text=Dual%2Duse%20foundation%20models%20are,%2C%20public%20health%2C%20or%20safety
https://www.belfercenter.org/publication/action-ai-unpacking-executive-orders-security-implications-and-road-ahead#:~:text=Dual%2Duse%20foundation%20models%20are,%2C%20public%20health%2C%20or%20safety
https://www.belfercenter.org/publication/action-ai-unpacking-executive-orders-security-implications-and-road-ahead#:~:text=Dual%2Duse%20foundation%20models%20are,%2C%20public%20health%2C%20or%20safety
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mogu Kkoristiti za treniranje algoritama Ul-ja za poboljSanje izvedbe zadatka na temelju
podataka®“.

3.5. Nacelai ciljevi regulacije umjetne inteligencije

Kao i kod definicija, i ovdje dajemo pregled nacela definiranih izvrSnom naredbom za
potrebe kasnije usporedbe s europskom regulativom. Americka naredba definirala je
osam vodecih nacela za razvoj i upotrebu umjetne inteligencije. Spomenuta nacela
definiraju da sustav Ul-ja treba:

e biti siguran i zaSti¢en, s robusnom, ponovljivom i pouzdanom standardnom
evaluacijom sustava

e promicati odgovorne inovacije i trZiSno natjecanje kako bi se omogucilo SAD-u da
prednjaci u Ul-ju

e podrzati stvaranje novih radnih mjesta, industrija, omoguciti radnu obuku i
obrazovanje za americke radnike te ne potkopavati njihov poloZaj i ne nadzirati ih
nepotrebno

e sprijeciti nezakonitu diskriminaciju i omoguciti promicanje jednakosti i
gradanskih prava

e zaStititi interese potrosaca postovanjem postojecih propisa i donosenjem zastitnih
mjera protiv prijevare, pristranosti, diskriminacije, povrede privatnosti i dr.

e Stititi privatnost i gradanske slobode osiguravaju¢i da prikupljanje podataka,
koriStenje i drzanje osobnih podataka bude zakonito (lawful)

e kontrolirati rizike zbog upotrebe umjetne inteligencije od strane savezne vlade i
pospijesiti interni kapacitet za odgovornu uporabu umjetne inteligencije

e predvoditi globalni druStveni, ekonomski i tehnoloski napredak, ukljucujuéi i
ucinkovito vodstvo u pionirskim sustavima i jamstva za odgovornu tehnoloSku
implementaciju.!

Iz gornjeg kratkog pregleda jasno je da je vecina nacela vrlo opcenita i nominalne prirode,
no neka, poput zasStite osobnih podataka, konkretnija su i imaju vecu vaznost, o ¢emu ¢e

41 O razlicitim interpretacijama, izvorima i ciljevima Bidenove uredbe v. Coglianese, C.: People and Process:
A Governance under Executive Order 14110, Administrative & Regulatory Law News 49, 2023; Krause, D.:
Artificial Intelligence and the Changing Political Landscape: The Impact of Trump's Return on Al Governance
and Policy, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.5018240; Boone, T. S.: An Examination Of Certain Key Features
Of The New White House Executive Order On Artificial Intelligence, radni material, Corvinus University of
Budapest, Budimpesta, 2023.
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biti govora u daljnjem poglavlju ovog rada. Takoder je ve¢ina navedenih nacela detaljnije
i uc¢inkovitije razradena u odgovarajuéim daljnjim posebnim poglavljima Izvr$ne naredbe.

3.6. Zastita radnika i posebnih drustvenih skupina

Vazno poglavlje IzvrSne naredbe posvecuje pozornost i posebnoj zastiti potroSaca,
pacijenata, putnika i ucenika definiraju¢i obvezu saveznih tijela da svoje ovlasti usmjere
na zaStitu navedenih skupina od prijevare, diskriminacije i prijetnji privatnosti i
financijskom integritetu. Takoder predvida stvaranje posebne radne skupine za
problematiku primjene Ul-ja u zdravstvenom sektoru.

Pored tih skupina Izvr$na naredba prepoznaje i trZiSte rada kao vaZzno i potencijalno
ugrozeno napretkom Ul-ja. Tako odreduje saveznim tijelima da posvete pozornost i
maksimalno olakSaju privlacenje i zapoS$ljavanje profesionalaca za Ul s jedne te izobrazbu
postojecih unutar tih tijela. IzvrSna naredba regulira ¢ak i pitanje radne snage izvan SAD-
a te potiCe rast radne snage profesionalaca u industriji Ul-ja i na taj nacin, zahtijevajuci
olakSavanje viznog reZima i imigracijskih postupaka opcenito. S druge strane, sli¢no kao i
kod prethodnih skupina, naredba pazi da razvoj Ul-ja ne ugrozi radnicka prava,
konkurentnosti radnika ili materijalni poloZaj.

3.7. Utjecaj na zastitu privatnosti i osobnih podataka

lako postroje kritike da se IzvrSna naredba udaljila od prethodnih dokumenata SAD-a o
umjetnoj inteligenciji, kojima je fokus bio na ugrozama, odnosno zastiti ljudskih prava i
temeljnih gradanskih sloboda, ona u svojem tekstu ne izostavlja spomenuti i taj dio.
Naredba zahtijeva izvjeStavanje o potencijalnim zloupotrebama gradanskih prava
koriStenjem umjetne inteligencije (odjeljak 7.1). Savezna tijela moraju analizirati kako bi
umjetna inteligencija mogla nezakonito diskriminirati ili s druge strane olakSati
administraciju saveznih programa i povlastica (7.2). Takoder zahtijeva i stvaranje
smjernice o tome kako umjetna inteligencija moZe diskriminirati pri zaposljavanju i
stanovanju (7.3). Vezano uz privatnost i zastitu osobnih podataka, izvr$na naredba poziva
da predstavnicko tijelo usvoji novu regulaciju / zakon o privatnosti, koji Stiti privatnost u
odnosu na rizike umjetne inteligencije i Sire. Takoder, u posebnom poglavlju izlazu se
smjernice za ublazavanje rizika za privatnost koji mogu nastati zbog vrlo znacajne
sposobnosti umjetne inteligencije da prikuplja i obraduje osobne podatke ili donosi
zakljucke o pojedincima.

4. REGULACIJA UMJETNE INTELIGENCIJE U JAPANU

Japan je krajem svibnja 2025. godine usvojio prvi nacionalni zakon o umjetnoj
inteligenciji, tzv. Zakon o poticanju istraZivanja, razvoja i primjene tehnologija umjetne
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inteligencije, koji je u primjenu stupio ve¢ pofetkom lipnja iste godine.** Za razliku od
europskog i americkog primjera, japanski propis ne uvodi posebne kazne ni detaljne
tehnicke norme, nego postavlja nacela, zaduZenja i ureduje nadleZnost institucija - vlada
Japana duZna je u roku od godinu dana donijeti Nacionalni plan za umjetnu inteligenciju i
osnovati Ured za strategiju umjetne inteligencije, koji ¢e voditi politiku, pratiti rizike te -
po potrebi - javno prokazivati organizacije koje zlorabe UI. Poduzeca su obvezna
»razumno nastojati“ uvoditi i nadzirati sustave te suradivati s vlastima, no, za razliku od
europskog propisa, posebne sankcije ovim zakonom nisu predvidene. Tekst inkorporira
postojeCe smjernice o upotrebi umjetne inteligencije u poslovnim organizacijama i
procesima (Al Business Guidelines)* i nadovezuje se na inicijativu skupine G7 Hiroshima
Al Process, kojom je Japan postavio medunarodne principe sigurnog generativnog Ul-ja.
Zajapansko gospodarstvo taj novi propis znaci da trenutacno nema obveznih certifikacija,
ali slijedi faza pripreme, pri ¢emu se ocekuju interne procjene rizika, biljeZenje
podatkovnih skupova i jasne procedure objasnjavanja odluka. Vlada paralelno najavljuje
subvencije za Cipove, dijeljene podatke i pilotne projekte, pa okvir otvara nove prilike s
minimalnim regulatornim u¢inkom. MoZe se zakljuciti da novi japanski zakon pokuSava
spojiti inovacijski poticaj i osigurati povjerenje javnosti tako $to pruZa osnovnu razinu
pravne sigurnosti, bez percipirano nepovoljnog regulatornog pritiska na istrazivanja na
podru¢ju komercijalne primjene umjetne inteligencije, no za konatnu ocjenu
regulatornog reZima bit ¢e klju¢no vidjeti kako ¢e predvidene podzakonske mjere,
najavljene do kraja 2026., pretvoriti Siroka zakonska nacela u konkretne obveze.

5. ANALIZA1USPOREDBA

U osnovi, prikazani propisi ureduju istu materiju, rizike, upotrebu i ulogu prilikom
stavljanja na trziSte sustava umjetne inteligencije unatoc¢ tome Sto im se polazne definicije
donekle razlikuju.** Temeljna razlika izmedu europskog i ameri¢kog propisa jest u
njihovu instrumentariju i prakti¢nosti primjene, dok je japanski propis zapravo samo
pocetna pravna infrastruktura, bez konkretnog prisilnog okvira. Europski Akt o Ul-ju
propis je koji donosi sveobuhvatnu pravnu strukturu jasno definirajuéi obveze, zabrane i
mehanizme provedbe za sustave umjetne inteligencije na temelju njihove razine rizika, a
propisuje i znacajne kazne. 4> [zvr$na naredba viSe je nacelan dokument te ostavlja puno

42 Andrews, C: Japan passes innovation-focused Al governance bill, 1APP, lipanj 2025., dostupno na:
https://iapp.org/news/a/japan-passes-innovation-focused-ai-governance-bill (prema stanju na dan 23.
lipnja 2025.).

43 Fujikouge, T. i dr.: Understanding Al Regulations in Japan: Current Status and Future Prospects, DLA Piper,
dostupno na: https://www.dlapiper.com/en/insights/publications/2024/10/understanding-ai-
regulations-in-japan-current-status-and-future-prospects (prema stanju na dan 23. lipnja 2025.).

44 [zvrsna naredba, poglavlje 3. t. b) i Akt o umjetnoj inteligenciji, ¢l. 3. tocka (1).

45 [zrasta iz pristupa utemeljenog na nacelima (engl. principles-based approach), oslanja se na Siroka,
sveobuhvatna nacela, koja vode odluke i djelovanje, a ne na stroga, detaljna pravila, koja reguliraju neki
konkretni slucaj ili situaciju. Taj pristup osigurava fleksibilnost omogucujué¢i prilagodbu specifi¢cnim
situacijama i potice inovacije, dok se pristup utemeljen na pravilima usredotocuje na uskladenost sa
specificnim odredbama. Corea, F., Fossa, F., Loreggia, A. i dr.: A principle-based approach to Al: the case for
European Union and Italy, Al & Society, vol. 38, 521-535, Springer Nature, 2023,
https://doi.org/10.1007 /s00146-022-01453-8; Stalla-Bourdillon, S., Rossi, A.: A critical assessment of EDPB
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244 ZPR 14 (2) 2025; 226-257

prostora i obaveza federalnim tijelima SAD-a da donesu detaljnije dokumente, kako one
koji dodatno pojasnjavaju (smjernice itd.) tako i one provedbene, izvr$ne. Osim toga,
izvrSnom naredbom potice se dobrovoljno (samo)uskladivanje te razvoj industrijskih
standarda.

5.1. Sli¢nosti izmedu europskog i americkog pristupa

Kada govorimo o slicnostima, one se prvenstveno ogledaju u tome Sto obje regulacije
propisuju ekstenzivna testiranja, obveznu popratnu dokumentaciju, obra¢anje pozornosti
i poboljSanje otpornosti na kiberneticke napade, zaStithe mehanizme protiv
diskriminacije, zavaravajucih praksi i prijevara te transparentnost za potrosace, odnosno
korisnike.

Oba dokumenta nalaZu poStivanje standarda kiberneticke sigurnosti promicuci nacela
kao Sto su tehnicka sigurnost, utvrduju mjere za jamcenje sigurnog i pouzdanog Ul-jais
teziStem na performansama. U americkoj naredbi stavljen je snaZniji naglasak na
sprjecavanje zlonamjernih iskoristavanja vrlo sposobnih modela umjetne inteligencije od
strane medunarodnih subjekata u kibernetickom prostoru, u EU-u to dobrim dijelom
reguliraju drugi propisi, poput Direktive NIS2 i Zakona o kibernetickoj otpornosti.
Takoder, obje se regulacije temelje na zastiti gradanskih sloboda i prava, a posebice prava
na privatnost, te ih i podrZavaju. Akt o Ul-ju podrzava vrijednosti utemeljene na Povelji o
slobodama i pravima te Europskoj konvenciji o ljudskim pravima. Radi se, dakako,
prvenstveno o pravima na privatnost i zaStitu osobnih podataka, ljudskog dostojanstva te
fizickog i psihickog integriteta covjeka. Pri zastiti osobnih podataka Akt o Ul-ju, dakako, u
velikoj se mjeri oslanja na ve¢ postojeci okvir Opce uredbe o zastiti podataka, dok u SAD-
u takav op¢i, federalni okvir nedostaje te umjesto njega postoji niz propisa pojedinacnih
saveznih drzava. Stoga izvrSna naredba upucuje na stvaranje odgovarajuceg reZima
zaStite privatnosti i osobnih podataka, Sto je odlaze¢a Bidenova administracija pokusala s
tzv. APRA-om - American Privacy Rights Actom, odnosno prijedlogom koji je trebao postati
prvim ameri¢kim opéim federalnim propisom iz podruéja zastite osobnih podataka.*®

Obje regulacije prepoznaju razlicite razine sustava Ul-ja s obzirom na rizik, neovisno o
tome je li rije¢ o racunalnim modelima koji se treniraju na vrlo velikim skupovima
podataka te se mogu upotrijebiti u vrlo Sirokom spektru sustava Ul-ja. Izvr$na naredba
govori pak o ,modelima temeljenja dvostruke namjene®, koji bi se mogli vrlo ucinkovito
upotrijebiti u zadacima koji predstavljaju ozbiljan rizik za nacionalnu ekonomsku i op¢u
sigurnost te javno zdravlje, ukljucujuci i kiberneticko,
kemijsko/biolosko/radiolo$ko/nuklearno oruZje.” Naime, modeli temelja i dalje su

Opinion 28/2024: Towards a principlebased approach to innovation?, Privacy and Data Protection, Vrije
Universiteit Brussel, 2025.

46 Determann, L., Hengesbaugh, B., Toltzis, A.: American Privacy Rights Act - first glance at the US Congress's
newest comprehensive privacy bill, Journal of Data Protection and Privacy, vol. 6, br. 4, dostupan na:
https://ssrn.com/abstract=4865786 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.4865786, 2024.

47 [zvrsna naredba 14110, poglavlje 3., tocka (k).
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»dvostruke namjene®, ¢ak i ako imaju postavljene kontrole. Takoder, zajednicko obama
propisima jest i predvidanje razvoja i rada posebnih sigurnih oaza za razvoj sustava Ul-ja
prije stavljanja na trziSte. U Aktu o Ul-ju one se zovu regulatory sandboxes i o njima je ve¢
pisano ranije u ovom radu, dok ih Izvr$na naredba zove Al testbed. Njih se u skladu s
nacelnim pristupom IzvrSne naredbe ne regulira samim njezinim tekstom, ve( se
predvida da to rade odabrane vladine agencije.

5.2. Razlike izmedu Akta o umjetnoj inteligenciji i americke izvr$ne naredbe

Razlike se ogledaju ve¢ u opsegu, odnosno podrucju primjene tih propisa. Europski akt
ima za cilj ujednacenost na podrucju zajednickog digitalnog trziSta te nastoji primijeniti
jedinstven regulatorni okvir za sve drzave ¢lanice EU-a te za sve sustave Ul-ja neovisno o
gospodarskom ili tehnoloSkom podrucju. Nacelan pristup kod Izvr$ne odredbe, s druge
strane, i brojne obveze i napuci prema razvijanju dodatnih smjernica i najboljih praksi, ali
i ,pravih” propisa, mogu dovesti do segmentiranog pristupa po pojedinim drZzavama SAD-
a, ali jo$ vise i po pojedinim tehnologijama, odnosno industrijskim sektorima.

U tom smislu nije nebitno spomenuti i razlike u osnovnim definicijama umjetne
inteligencije uopce, kao i razlike u samom pristupu definiranju. Naime, obje regulacije u
jednom dijelu polaze od revidirane/prilagodene definicije OECD-a.*® Ona u bitnom govori
da se radi o sustavu koji za odredene ljudski definirane ciljeve proizvodi odredene izlazne
rezultate, kao Sto su sadrzaj, predvidanja, preporuke ili odluke te time utjecu na okruzenja
s kojima su u interakciji. Prema Aktu o Ul-ju, sustav Ul-ja definira se kao ,strojni sustav
dizajniran za rad s promjenjivim razinama autonomije i koji nakon uvodenja moZe
pokazati prilagodljivost te koji, za eksplicitne ili implicitne ciljeve, iz ulaznih vrijednosti
koje prima zakljucuje kako generirati izlazne vrijednosti, kao Sto su predvidanja, sadrzaj,
preporuke ili odluke koji mogu utjecati na fizi¢ka ili virtualna okruzenja“.*’

IzvrSna ureda definira pobliZe da sustavi umjetne inteligencije koriste ljudske ili strojne
ulaze za percipiranje stvarnih i virtualnih okruZenja te apstrahiranje takvih percepcija u
modele kroz analizu na automatiziran nacin te koriste modele zakljuCivanja za
formuliranje podloga za informacije ili djelovanje.

Razlike izmedu dva propisa postoje i pri definiranju i nabrajanju primjenjivih nacela.
Zajednicka nacela jesu ona koja se tiCu sigurnosti i tehnicke robusnosti sustava Ul-ja,
potrebe zaStite privatnosti i ljudskog integriteta, zabrane diskriminacije i prijevare te
stvaranja opceg boljitka za druStvo i socijalnu pravdu. No samo Akt o Ul-ju istice
transparentnost kao jednu od Zeljenih i potrebnih karakteristika sustava. S druge strane,

48 Vidi Explanatory memorandum on the updated OECD definition of an Al system, OECD Artificial Intelligence
Papers, br. 8, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/623da898-en. An Al system is a machine-
based system that, for explicit or implicit objectives, infers, from the input it receives, how to generate outputs
such as predictions, content, recommendations, or decisions that can influence physical or virtual
environments.

49 Akt o umjetnoj inteligenciji, cl. 3. st. 1. t. 1.
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IzvrSna naredba sadrzi dva nacela koja su gospodarski motivirana. Jedno govori o potrebi
zaStite trZiSnog natjecanja i u sferi Ul-ja kako bi SAD tu zadrZao primat, a drugo nalaZe da
sustavi Ul-ja trebaju pridrZavati razvoj trziSta rada i industrije. Iz navedenog se, izmedu
ostalog, moZe iS¢itati i razlika u fokusu jednog i drugog propisa. U pogledu uskladenosti s
intelektualnim vlasniStvom Akt o Ul-ju puno je strozi od IzvrSne naredbe te propisuje
potpuno otkrivanje zasticenih materijala koji se koriste u obuci sustava umjetne
inteligencije. Izvr$na naredba zagovara dodatno pojasnjenje granica patenata i autorskih
prava u vezi s kreacijama stvorenima umjetnom inteligencijom.

IzvrSna naredba namece obvezu programera odredenih sustava umjetne inteligencije i
pruzatelje usluga u oblaku da dijele informacije sa saveznom vladom. Takve odredbe
nema u Aktu o Ul-ju. Izvr$na naredba takoder sadrZi brojne odredbe vezane uz nacionalnu
sigurnost, pored odredaba, odnosno posebnog poglavlja, koje reguliraju sigurnost samih
sustava Ul-ja. Kao Sto je ve¢ receno, naredba regulira izlazne investicije, koje mogu
izazvati rizike za nacionalnu sigurnost, ¢ak se izravno referira i na pojedine drZave, poput
Kine.*

Vazno poglavlje IzvrSne naredbe posvecuje paznju i posebnoj zaStiti potroSaca,
pacijenata, putnika i ucenika, dok Akt o Ul-ju nema takvih odredaba usmjerenih prema
pojedinim druStvenim skupinama, kao i odredaba o promicanju radnih prava i podrske
radnicima.’! Velika razlika izmedu Izvr$ne naredbe i Akta o Ul-ju jest §to se aktom
predvida i osnivanje posebnih tijela koja pomazu u provedbi akta, dodatno reguliraju ili
pak nadziru vezane aktivnosti.’> Prvenstveno, predvideno je da svaka drzava ¢lanica
imenuje jedno ili viSe nacionalnih nadleZnih tijela za nadzor primjene i provedbu akta te
obavljanje nadzora nad trziStem. Predstavnik svakog tog nacionalnog tijela sudjelovat ¢e
u radu Europskog odbora za U], ¢ija je uloga olaksati glatku, ucinkovitu i uskladenu
provedbu akta. Odbor ¢e takoder izdavati preporuke i misljenja u vezi s visokorizi¢nim
sustavima Ul-ja. Nadalje, tu je i Ured za umjetnu inteligenciju, koji je uspostavljen unutar
Komisije i radit ¢e na razvoju struc¢nosti Unije i sposobnosti u podru¢ju umjetne
inteligencije, a posebno ¢e nadzirati nova pravila za modele Ul-ja ope namjene. Osim
navedenih, predvidena su i neka druga strucna tijela, kao i sudjelovanje Europskog
nadzornika zastite podataka u procesu uskladivanja s odredbama akta, posebice za tijela
EU-a.

Da rezimiramo, EU i SAD krenuli su u razliitim pravcima u regulaciji umjetne
inteligencije. EU je usvojio Akt o umjetnoj inteligenciji kao sveobuhvatni pravni okvir koji
ex ante definira pravila razvoja i uporabe Ul-ja na horizontalnoj razini izravno obvezujuci
drzave clanice, dok je u SAD-u tadasnji predsjednik Biden u listopadu 2023. usvojio
propis, po svojoj formi primarno politicku direktivu, koja kroz postojece ovlasti izvrSne
vlasti nastoji usmjeriti upravljanje rizicima sustava Ul-ja naCelnim uputama i sektorskim
mjerama. Premda oba instrumenta reagiraju na slicne tehnoloske rizike, njihove pravne

50 [zvrSna naredba, poglavlje 9. tocka a).
51 [zvr$na naredba, poglavlje 6.
52 Akt o umjetnoj inteligenciji, ¢l. 64.-68.
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naravi i ambicije bitno se razlikuju, pa je i u¢inak na pravnu predvidljivost i na poloZaj
pojedinaca i njihova temeljna prava neravnomjeran.

Neki autori®} zamjeraju Aktu o Ul-ju neuskladenost s postoje¢om sektorskom regulacijom,
visoke troSkove uskladivanja i odrzavanja uskladenosti te nedostatak paneuropskog
nadzornog mehanizma za biometrijski nadzor u stvarnom vremenu.

Jedna od vaznijih kritika jest i ona o odredbama o pravu na objasnjenje.>* Ona se specifi¢no
odnosi na visokorizi¢ne sustave Ul-ja>® te zapravo parafrazira odredu ¢&l. 22. Opée uredbe
o zaStiti podataka, koja pojedincu na kojeg utjeCe odluka nastala kao rezultat sustava Ul-
ja daje pravo na objasnjenje tocne uloge tog sustava u donoSenju predmetne odluke. Ta
odredba ne govori o sveobuhvatnom objasnjenju unutrasnjeg rada sustava Ul-ja, Sto je
klju¢an zahtjev i element tzv. obja$njivog Ul-ja. Stovi$e, nedavne sudske odluke sudova na
podruéju EU-a prosirile su i ojacale pravo na objasnjenje iz ¢l. 15. Opée uredbe.’® Postoji i
kritika Akta o Ul-ju da sustave Ul-ja tretira kao proizvod>? te da previse simplificira opis i
Zivotni ciklus sustava Ul-ja zanemaruju¢i njegovu dinamiku, razvoj i konstantu adaptaciju
te primjene tog sustava. Prepoznaje se i da se velik dio akta temelji na odluci o stvaranju
okvira za propise iz podrucja sigurnosti proizvoda iz 2008.58

Takoder se istice da Akt o Ul-ju ne daje gotovo nikakvu ulogu krajnjim korisnicima, t;j.
potroSacima, a i kljune uloge u procesu izrade te podjela njihovih prava i obveza i
primjene tih sustava nisu do kraja jasno definirane. Kritizira se i pristup utemeljen na
riziku (engl. risk based approach) Akta o Ul-ju, odnosno primjena ovisno o riziku, te se
isticu nejasni kriteriji za stupnjevanje tih rizika.>” Te su kritike donekle uvazene u
konacnoj verziji Akta o Ul-ju, koji donosi odredbu o pravu na podnosSenje prituzbe.

Neki izvori® isti¢u da je dana nejasna i neprecizna definicija iskori$tavanja odredenih
osjetljivih skupina druStva te se ne vidi distinkcija izmedu pojma iskoriStavanja i
manipulacije, koja se spominje na drugom mjestu, kao ni razlog zasto su istaknute samo
te odredene skupine drustva kao osjetljive. S obzirom na odredbe akta o transparentnosti
sustava Ul-ja visokog rizika®' isti¢e se da sudionici u opskrbnom lancu tih sustava ¢esto
nemaju potrebne tehnicke kompetencije da shvate njihove karakteristike te ¢e navedena
odredba, bez tocnog pojasSnjenja pojma interpretabilnosti i odnosa s konceptom

53 Hacker, P.. Comments on the Final Trilogue Version of the Al Act, dostupno na:
https://www.europeannewschool.eu/images/chairs/hacker/Comments%200n%20the%20A1%20Act.pd
f (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).

54 [bid.

55 Akt o umjetnoj inteligenciji, ¢l. 86

56 Vidi C-634/21 - SCHUFA Holding (Scoring) te Uber ECLI:NL:GHAMS:2023:793 i Ola
ECLI:NL:RBAMS:2021:10109.

57 Edwards, L.: Regulating Al in Europe: four problems and four solutions, Ada Lovelace Institute, ozujak 2022.
58 Veale, M., Borgesius, F. V.: Demistifying the Draft EU Artificial Intelligence Act, Computer Law Review
International 4/2021, DeGruyter Brill, Keln, 2021.

59 [bid.

60 Contissaidr.: Il regolamento europeo sull’intelligenza artificiale Analisi informatico-giuridica, i-lex, Scienze
Giuridiche, Scienze Cognitive e Intelligenza Artificiale, prosinac 2021.

61 Akt o umjetnoj inteligenciji, ¢l. 13.
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objasnjivosti, ostati mrtvo slovo na papiru, odnosno prazna forma. Opcenito se istice da
Akt o Ul-ju ne provodi dosljedno i sveobuhvatno za krajnje korisnike fizicke osobe
zahvacene njegovim odredbama nacelo transparentnosti i objasnjivosti, Sto je bio klju¢an
zakljucak i zahtjev koji je pred sustave Ul-ja postavila skupina eksperata u svojim etickim
smjernicama.®? Transparentnost se fokusira na proizvodace i dobavljace.

Uz odredbe o ljudskom nadzoru® isti¢u se poteSkoce u njegovoj smislenoj provedbi s
obzirom na ljudska perceptivna i kapacitativna ograni¢enja.** Ve¢ smo spomenuli glavno
obiljeZje Izvrine naredbe, a to je nafelnost u odnosu na izvr$nost.®> Ujedno, to je i glavna
kritika ovog dugo o¢ekivanog propisa.®® S obzirom na brojne propisane obveze federalnih
i drzavnih tijela oko donoSenja akata niZe razine, moze se ocCekivati da ¢e se to promijeniti,
to jest da Ce IzvrSna naredba zajedno s propisima niZe razine €initi zaokruZenu i ovr$Snu
cjelinu. Izvrsnoj naredbi takoder zamjeraju da je odstupila od proklamiranih pristupa i
smjera prethodnih dokumenata o tom podrudju,®’ koji su zacrtavali pristup reguliranju
umjetne inteligencije koji se temelji na pravima. Nova izvrSna naredba usredotocuje se na
pristup regulaciji utemeljen na riziku i u njoj nema rijec¢i o informacijama/obavijesti,
privoli, transparentnosti ili objasnjivosti. Jedna od vaznih kritika americke naredbe bila je
i ta da se ona odnosi samo na javni sektor,®8 a ne i na privatni komercijalni te nevladin, a
upravo je privatni sektor taj koji najviSe razvija i koristi sustave Ul-ja. Takoder, u izvr$noj
naredbi proklamirano nacelo ukljucivanja ljudskog faktora (human-in-the-loop) nije
precizirano niti je predvidena to¢na implementacija u praksi. MoZe se stoga dogoditi da
covjek u procesu bude samo formalnost, zavrSni pregled ili, $to je joS gore, da samo sluZi
sustavu Ul-ja, koji obavlja vecinu ili ¢ak i cijelu sustinu procesa.®?

U najnovijem razvoju dogadaja predsjednik Trump poniStio je IzvrSnu naredbu
predsjednika Bidena te je pokrenuo projekte Stargate i K-12. U legislativnom smislu
IzvrSna je naredba stavljena van snage, a donesene su dvije nove, koje se odnose na

62 Ethics guidelines for trustworthy Al, dostupno na stranicama Europske komisije na: https://digital-
strategy.ec.europa.eu/en/library/ethics-guidelines-trustworthy-ai (prema stanju na dan 20. svibnja
2025.).

63 Akt o umjetnoj inteligenciji, 1. 14.

64 [bid Contissa i dr.

65 VidiWhat does Biden’s new executive order mean for the future of Al?, dostupno na:
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/new-atlanticist/experts-react/experts-react-what-does-bidens-
new-executive-order-mean-for-the-future-of-ai/ (prema stanju na dan 20. svibnja 2025.).

66 Blumenthal, D.: The U. S. President’s Executive Order on Artificial Intelligence, M.P.P.1, New England Journal
of Medicine and Al, 2024; 1 (2), Massachusetts Medical Society, 2024.

67 Op. cit. COM /2024 /357.

68 Denchak, C. C,, Tang, S. ].: 2023 Executive Order on Trustworthy Al Misses Issues of Autonomy and Al Multi-
Threat Challenges. op. cit. Blumenthal.

69 Ibid.
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promociju uporabe i razvoja umjetne inteligencije opéenito’ i posebno u obrazovnom
sustavu SAD-a.”!

Prva naredba’ usredotoluje se na smanjenje prepreka inovacijama i SAD-u kao
globalnom lideru u Ul-ju, a tako je i nazvana: Uklanjanje prepreka americkom vodstvu u
umjetnoj inteligenciji. Vrlo je kratka i vrlo nacelna te u sustini poziva vladine duZnosnike,
kao Sto su pomoc¢nik predsjednika za znanost i tehnologiju, posebni savjetnik za umjetnu
inteligenciju i kripto te pomoc¢nik predsjednika za poslove nacionalne sigurnosti, da
dostave prijedloge akcijskog plana za ostvarenje naslovnog cilja te poziva na dostavu
povratnih informacija kako bi se procijenili prioriteti javnosti u vezi s politikama umjetne
inteligencije.”

Drugom se izvrSnom naredbom nastoji ojaCati umjetna inteligencija u osnovnim i
srednjim Skolama. Njome se nalaZe saveznom Odjelu za obrazovanje i Nacionalnoj zakladi
za znanost da daju prioritet dodjeli stipendija i provodenju istraZivanja u vezi s umjetnom
inteligencijom. U oba slucaja radi se i dalje o nacelnim nekonkretnim odredbama,
usmjerenim na izgradnju konkretnijih dokumenata u buducnosti. Dvije naredbe ne
reguliraju razvoj i uporabu umjetne inteligencije u smislu prihvatljivosti i dozvoljenosti
pojedinih aspekata i nacina njezine uporabe, ve¢ sluze promociji njezine uporabe i njezinu
razvoju u sadasSnjem i buduéem americkom drustvu, prvenstveno gospodarstvu i
obrazovnom sektoru.

5.3. Ususret europskom ,digitalnom omnibusu*“

Na kraju, autori rada napominju da je zakonodavni proces i dalje u tijeku. U razdoblju
proteklom od trenutka inicijalne izrade prve inacice ovog rada Unija je predstavila prvi

70 Vidi Executive Order on Removing Barriers to American Leadership in Artificial Intelligence, dostupno na:
https://www.aila.org/library/executive-order-on-removing-barriers-to-american-leadership-in-artificial-
intelligence (prema stanju na dan 2. lipnja 2025.).

71 Vidi Fact Sheet: President Donald |. Trump Advances Al Education for American Youth, dostupno na:
https://www.whitehouse.gov/fact-sheets/2025/04 /fact-sheet-president-donald-j-trump-advances-ai-
education-for-american-youth/ (prema stanju na dan 2. lipnja 2025.).

72 |zvr$na naredba 14179, Removing Barriers to American Leadership in Artificial Intelligence, sijecanj 2025.
73 lako je nesluzbeno signaliziran interes za zadrZavanje dijelova Bidenove izvr$ne naredbe na snazi
(odredbe o velikim podatkovnim centrima umjetne inteligencije, koji su pod ingerencijom federalne vlade).
Vidjeti izvor dostupan na: https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/removing-
barriers-to-american-leadership-in-artificial-intelligence/ (prema stanju na dan 2. lipnja 2025.). S istim
ciljem predsjednik Trump najavio je i projekt Stargate - projekt izgradnje nekoliko podatkovnih centara za
umjetnu inteligenciju diljem Sjedinjenih Drzava - u partnerstvu s vodeéim tehnoloskim kompanijama,
poput Oraclea, OpenAl-ja i SoftBanka. Vidjeti izvor dostupan na:
https://www.forbes.com/sites/moorinsights/2025/01/30/the-stargate-project-trump-touts-500-billion-
bid-for-ai-dominance/ (prema stanju na dan 2. lipnja 2025.). Ipak, predsjednik Trump krajem studenog
2025. potpisao je Uredbu kojom se saveznim drZavama zabranjuje donoSenje propisa kojima bi se regulirala
umjetna inteligencija, $to je shvaceno kao ustupak lobistickim interesima velikih platformi i Silicijskoj dolini
opcenito.
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prijedlog tzv. digitalnog omnibusa,’ zamisljenog kao paket ciljanih izmjena digitalnih
propisa radi jednostavnije i brZe provedbe te manjeg administrativnog tereta, dok su
Sjedinjene DrZave pod predsjednikom Trumpom saveznim drZavama zabranile regulaciju
umjetne inteligencije u oekivanju ,minimalnih federalnih standarda“.”

Sto se omnibusa tice, klju¢ne najavljene promjene koje Komisija predlaZe ti¢u se vremena
nastupa najzahtjevnijih obveza za visokorizi¢ne sustave, pri cemu se pocetak jace veZe uz
dostupnost standarda, smjernica i provedbenih alata, uz krajnje datume pocetka obveze
primjene.’

Iz perspektive postojece europske digitalne regulative i prakse, a u odnosu na vec
izglasani Akt o umjetnoj inteligenciji, omnibus bi trebao djelovati kao ,fino podeSavanje®,
a ne kao razvodnjavanje, no ve¢ s prvim javno dostupnim tekstom jasno je da postoje
odredena razmimoilaZenja s dosada$njom zakonodavnom praksom, koja mnogi drustveni
udjelnicari smatraju neprihvatljivima iz dosada$nje perspektive.”’

6. ZAKLJUCAK

S obzirom na sve navedeno jasno je da predstoji razdoblje pravne neujednacenosti, mozda
i nesigurnosti, prije nego Sto nadleZna tijela, prvenstveno institucije, odnosno tijela javne
vlasti involvirana u interpretaciju i primjenu novog Akta o Ul-ju, u potpunosti budu u
stanju razumjeti i prijemnjivati novi pravni reZim.

Kako bi se dodatnim tumacenjima, smjernicama, najboljim praksama i ostalim soft law
mehanizmima ,korigirala“ i upotpunila njihova primjena, bitno je da Sto prije i u
prakticnom smislu zaZive predvidena ekspertna tijela, a na konac¢no oblikovanje prakse
presudni utjecaj imat ¢e nadzorna tijela i sudovi na svim razinama samih ¢lanica i Unije.

74 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regulations (EU)
2024/1689 and (EU) 2018/1139 as regards the simplification of the implementation of harmonised rules
on artificial intelligence (Digital Omnibus on AI) COM/2025/836 final.

75 Ensuring  National  Policy @ Framework  for  Artificial Intelligence,  dostupno na:
https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/12 /eliminating-state-law-obstruction-of-
national-artificial-intelligence-policy/ (prema stanju na dan 15. prosinca 2025.).

76 ProduZuje se i prijelazni rok za dio obveza oznacavanja sinteticki generiranog sadrZaja, a
pojednostavnjuje se postupanje kada pruzatelj procijeni da sustav iz popisa ipak nije visokorizican te se Sire
mogucnosti pojednostavnjenog sustava upravljanja kvalitetom i blaZe gornje granice kazni za mala i srednja
poduzeca. Takoder se ublazava prisilnost odredaba o osiguranju pismenosti na podru¢ju umjetne
inteligencije. Predvida se i ja¢a uloga Ureda za umjetnu inteligenciju, uklju¢ujuéi i regulatorni sandbox EU-a
te bolju koordinaciju izvr$avanja, kao i racionalizacija postupaka za tijela za ocjenjivanje sukladnosti. U¢inak
bi trebao biti veca pravna jasnocéa i lakSe uskladivanje, uz uvjet da pojednostavnjenje ne preraste u stvarno
slabljenje zastita koje Akt o Ul-ju jamcdi. Prijedlog koji je Komisija stavila u postupak ve¢ je naiSao na kritike
brojnih organizacija civilnog drustva, koje su, predvodene austrijskom udrugom None of Your Buisness
poznatog austrijskog aktivista Maxa Schremsa, pripremile i potpisale reagiranje pod naslovom Digital
Omnibus: EU Commission wants to wreck core GDPR principles, dostupno na stranicama NOYB na adresi:
https://noyb.eu/en/digital-omnibus-eu-commission-wants-wreck-core-gdpr-principles (prema stanju na
dan 15. prosinca 2025.).

77 Mariniello, M.: Efficiency and Distribution in the European Union’s Digital Deregulation Push, Bruegel,
JSTOR, http://www.jstor.org/stable/resrep73200 (prema stanju 15. prosinca 2025.).


https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/12/eliminating-state-law-obstruction-of-national-artificial-intelligence-policy/
https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/12/eliminating-state-law-obstruction-of-national-artificial-intelligence-policy/
https://noyb.eu/en/digital-omnibus-eu-commission-wants-wreck-core-gdpr-principles

Margusi¢, Katuli¢: Prema regulaciji umjetne inteligencije:... 251

Provedena usporedba pokazuje da je u zakonodavnom smislu EU napravio veci iskorak
prema pravnoj predvidljivosti i materijalnoj zastiti prava pojedinaca, ali uz cijenu
kratkoroCne sloZenosti i moguceg pritiska na inovacije, te je Zelja autora da posluzi kao
polazna tocCka za buduca istraZivanja, koja su svakako potrebna na ovom dinami¢nom
podrudju.

Sjedinjene Drzave i drugi pravni poreci, poput Japana, naprotiv, zadrzavaju agilniji, ali i
neujednacen sustav, u kojem izvrsna vlast moZe brzo izdati smjernice, no bez cvrstih
zakonskih jamstava i jedinstvenih standarda, Sto dugoroc¢no ostavlja prostor za
neuskladene zahtjeve i sudske sporove. U pogledu pravne sigurnosti i zaStite prava
pojedinaca europski se model zasad ¢ini robusnijim, dok americki ostaje korak na putu
prema sveobuhvatnijoj, ali neizvjesnoj buducoj legislativi.
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TOWARDS REGULATION OF ARTIFICIAL INTELLIGENCE: CURRENT
NORMATIVE FRAMEWORKS, SOME CHALLENGES AND DEVELOPMENT
TRENDS

The purpose of this paper is a review of chosen regulatory regimes for artificial intelligence
mostly in European and US practice. The paper provides an overview of the research and
discussions to date and analyses the proposal and final text of the EU Artificial Intelligence
Act, from the basic concepts and definitions of artificial intelligence systems through the
obligations of suppliers, users, importers and authorized representatives to the institutional
framework at the European and national levels. In parallel, the US Executive Order 14110 is
presented, which, through sectoral guidelines and the obligation to share information on
“base models”, seeks to ensure security, privacy protection and the preservation of market
competition, but with an approach that remains generalized and fragmented. In conclusion,
similarities in objectives (security, human rights) and differences in legal technique between
the EU framework as an ex-ante, comprehensive regulatory framework compared to the
pragmatic approach of the US legislator are highlighted.
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Analiza reakcija medunarodne zajednice na teska krsenja medunarodnog prava pomaze razumjeti
ulogu drZava i medunarodnih organizacija u sluc¢aju pocinjenja agresije jedne drZave protiv
teritorijalne cjelovitosti druge drZave te u procesuiranju konkretnih medunarodnih zlocina
pocinjenih u oruZzanom sukobu izmedu Rusije i Ukrajine. Rad analizom djelovanja i poduzetih mjera
u okviru razlicitih medunarodnih organizacija i institucija, poput Opce skupstine i Vije¢a sigurnosti
kao politickih tijela Ujedinjenih naroda, odnosno Medunarodnog suda i Medunarodnog kaznenog
suda kao medunarodnih pravosudnih tijela nadleZnih za utvrdivanje odgovornosti drZava i
pojedinaca za najteZa krsenja medunarodnoga prava, nastoji ocijeniti djelotvornost
medunarodnopravnih mehanizama za ocCuvanje medunarodnopravnog poretka i zastitu ljudskih
prava u oruzanom sukobu na podrucdju Ukrajine te prepoznati njihove prednosti i nedostatke.
Poseban naglasak stavljen je na utjecaj pravno neobvezujucih mjera Ujedinjenih naroda na ocuvanje
medunarodnog mira i sigurnosti s jedne strane, a s druge na utjecaj mehanizama medunarodnih
sudova na sankcioniranje i prevenciju medunarodnih zloCina, kao i na njihova ograniéenja u tom
kontekstu.

Kljucne rijeci: agresija, zastita ljudskih prava, Ujedinjeni narodi, Medunarodni sud, Medunarodni
kazneni sud, medunarodnopravna odgovornost

1. UVOD

Posljednjih godina medunarodna zajednica svjedoci jednom od najozbiljnijih izazova za
medunarodni mir i sigurnost, napetostima izmedu Ruske Federacije i Ukrajine. Te
napetosti i sukobi, koji u posljednjih desetak godina nakon ruske aneksije Krima 2014.
uzrokuju nestabilnost u isto¢noj Europi, pa i Sire, eskalirali su agresijom Rusije na
Ukrajinu u velja¢i 2022. godine.! Te su okolnosti izazvale znacajne politicke napetosti i
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ozbiljne sigurnosne posljedice ne samo za regiju ve¢ i za medunarodni poredak u cjelini.
Ono Sto je zapocelo nizom politickih nemira u Ukrajini izmedu proeuropskih i proruskih
politickih struja razvilo se u pravi medunarodni oruZani sukob ostavljajuci iza sebe trag
krSenja medunarodnog prava u velikim omjerima. Iz te su situacije na vidjelo izaSle i
duboko ukorijenjene podjele medu vode¢im drzavama u svijetu odrazavajuci razlicite
pristupe prema temeljnim pitanjima medunarodnog prava te krSenjima i zastiti ljudskih
prava. Upravo iz tog razloga stavovi i reakcije medunarodnih organizacija i pravosudnih
institucija postaju odlucuju¢i u pokusaju smirivanja napetosti, pozivanja na odgovornost
svih ukljucenih aktera i u konacnici uspostavljanja mira.

Cilj je ovog rada dublje istraZiti mjere najvaznijih medunarodnih tijela UN-a (Opce
skupstine i Vijeca sigurnosti) kojima se osuduje oruzani sukob izmedu Rusije i Ukrajine i
nastoji okoncati upotreba oruzane sile, kao i odluke koje donose i mjere koje poduzimaju
Medunarodni sud i Medunarodni kazneni sud kao reakcija na povrede medunarodnoga
prava i medunarodne zloc¢ine pocinjene na teritoriju UKkrajine.

Agresija Rusije na Ukrajinu zapocela je 24. veljace 2022. godine.Z Tome je prethodilo
rusko priznanje dviju samoproglasSenih republika na podru¢ju Ukrajine, Narodne
Republike Donjeck i Narodne Republike Luhansk. Sljede¢i su dan ruske oruzane snage
uSle na teritorij tih republika, a dva dana kasnije ruski je predsjednik Vladimir Putin
objavio pokretanje ,posebne vojne operacije” s ciljem , demilitarizacije i denacifikacije”
Ukrajine.3 ViSe od tri godine trajanja oruzanog sukoba rezultiralo je velikim brojem
poginulih i ranjenih vojnika, ali i civilnih Zrtava, ¢iji broj kontinuirano raste, dok mnogi i
dalje Zive u teskim uvjetima. Na temelju posljednjeg izvjeStaja Nezavisne medunarodne
istrazne komisije za Ukrajinu Vije¢e za prava c¢ovjeka dokumentiralo je vise od 42 000
civilnih Zrtava, medu kojima je viSe od 12 000 poginulih i 29 000 ranjenih, no stvarni broj
Zrtava vjerojatno je i vec¢i.# Sve je viSe dokaza o krSenjima ljudskih prava i brojnih pravila
medunarodnog humanitarnog prava te se ruske vlasti pozivaju na odgovornost za ratne
zloCine u podrucjima koja su bila ili su jos pod njihovom kontrolom u Ukrajini. Konkretno
se spominju ratni zloCini (ubojstva vojnika hors de combat i ratnih zarobljenika, mucenje,
silovanje i seksualno nasilje) i zloCini protiv Covjecnosti pocinjeni kao dio sustavnog i
rasSirenog napada na civile (mucenja, prisilni nestanci) s ciljem ostvarivanja vojnih
ciljeva.> Bitno je naglasiti da izvjestaj Istrazne komisije govori o ratnim zlo¢inima koje su
pocinile obje stranke sukoba: ubojstva i ranjavanja ozlijedenih vojnika, osobito

2 Rezolucijom Opce skupstine iz 1974. agresija je definirana kao ,upotreba oruZane sile drZave protiv
suverenosti, teritorijalne cjelovitosti ili politicke neovisnosti druge drZave, ili koja na bilo koji drugi nacin
nije u skladu s Poveljom UN-a (..)“. Rezolucija Opce skupstine, Definition of Aggression, UN Doc.
A/RES/3314 (XXIX), 14. 12. 1974, l. 1. U ¢l. 3. se nabrajaju razlic¢iti modaliteti upotrebe sile koja se moze
kvalificirati kao ¢in agresije, s time da, sukladno cl. 4., Vije€e sigurnosti moze i druge radnje izjednaciti s
agresijom. Ibid., ¢l. 3.1 4.

3 UN News, Global perspective  Human stories, dostupno na: United Nations,
https://news.un.org/en/story/2022/02/1112592, 11. 6. 2025.

4 Report of the Independent International Commission of Inquiry on Ukraine, Human Rights Council, UN Doc.
A/HRC/58/67,11. 3. 2025., para. 6.

5 Ibid., paras. 8 et seq.
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koriStenjem dronova, povrede dostojanstva boraca i sl.® Najvaznija tijela UN-a, poput
Opce skupstine i Vijeca sigurnosti, kontinuirano istraZuju i osuduju teska krsenja ljudskih
prava i medunarodnog humanitarnog prava pocinjena na svim stranama rusko-
ukrajinskog sukoba.” Osim toga, u tijeku su i neki medunarodni sudski postupci: Ukrajina
je, naime, inicirala postupak protiv Rusije pred Medunarodnim sudom vrlo brzo nakon
pocetka ruske agresije na temelju Konvencije o sprjeCavanju i kaznjavanju zloCina
genocida, a Ured tuZitelja Medunarodnog kaznenog suda u oZujku 2022. godine otvorio je
istrage o situaciji u Ukrajini vezane za ratne zlocine i zloCine protiv CovjeCnosti pocinjene
na teritoriju Ukrajine od 21. studenog 2013. godine nadalje.8

Kroz analizu aktivnosti spomenutih medunarodnih politickih i pravosudnih institucija cilj
je procijeniti u¢inkovitost njihovih mjera, postupaka, istrazivanja i sankcija, razumjeti
kako su i koliko te institucije pridonijele prevenciji daljnjih krSenja ljudskih prava i
pozivanju pocinitelja medunarodnih zlo¢ina na odgovornost te detektirati klju¢ne
probleme koji se javljaju u njihovu djelovanju. Svi su ti mehanizmi izrazito vazni za
osvjeStavanje medunarodne zajednice o razmjerima pocinjenih zlo¢ina i o potrebi
utvrdivanja odgovornosti drzava i pojedinaca. A to je, naposljetku, klju¢no za ponovnu
uspostavu medunarodnopravnog poretka i medunarodnog mira i sigurnosti.

2. OPCA SKUPSTINA

Opca skupstina UN-a tijelo je kontrole i savjetodavno tijelo UN-a s ovlas¢u donosSenja
preporuka drZzavama ¢lanicama i ostalim tijelima o svim pitanjima koja ulaze u nadlezZnost
UN-a’ Medu posebne zadatke Opcée skupStine uvr$tena su pitanja ocuvanja
medunarodnog mira i sigurnosti, pri cemu Op¢a skupStina razmatra op¢a nacela suradnje
izmedu drzava, raspravlja o svim konkretnim pitanjima koja drZave clanice stave na
dnevni red te upozorava VijeCe sigurnosti na situacije koje imaju potencijal ugroziti
medunarodni mir i sigurnost.'”

Poseban odnos izmedu Opce skupStine i Vije¢a sigurnosti ogleda se u situaciji kad je Vijece
zbog nesloge svojih stalnih ¢lanica de facto nesposobno donijeti obvezuju¢u odluku po
glavi VII Povelje, Sto bi podrazumijevalo nemoguénost odredivanja prisilnih mjera
(sankcija) protiv drZave koja je svojim postupanjem povrijedila svoje obveze propisane
Poveljom. U tom slu¢aju Opc¢a skupStina moZe sazvati hitno izvanredno zasjedanje i

6 Ibid., paras. 64, 67, 77.

7V.infra, poglavlja 2.1 3.

8V.infra, poglavlja 4.1 5.

9 Andrassy, J., Bakoti¢, B., Lapa$, D., Sersi¢, M., Vukas, B., Medunarodno pravo, sv. 2, Skolska knjiga, Zagreb,
2012, str. 148-149.

10 Povelja Ujedinjenih naroda i Statut Medunarodnoga suda, 1945, Narodne novine - medunarodni ugovori,
br.15/1993, ¢l. 11. st. 1.1 3. Iako Op¢a skupStina ne moZe davati preporuke dok o predmetu raspravlja Vijeée
sigurnosti, u praksi se ¢esto dogada da Opc¢a skupStina usvaja rezolucije o nekom pitanju u isto vrijeme kada
o njemu raspravlja Vijeée sigurnosti. White, N. D., The Relationship between the UN Security Council and
General Assembly in Matters of International Peace and Security, u: Weller, M. (ur.), The Oxford Handbook of
the Use of Force in International Law, Oxford University Press, Oxford, 2015, str. 303.
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usvojiti preporuku o nekom goruéem pitanju koje se ti¢e ¢itave medunarodne zajednice.!!
Upravo je agresija Rusije na Ukrajinu bila povod za sazivanje nekoliko hitnih izvanrednih
zasjedanja Opce skupStine, a konkretan je poticaj dosao od vecine clanica Vijeca
sigurnosti, koje se zbog kontinuirane aktivacije prava veta (prvenstveno Rusije) nije
uspjelo odazvati svojoj primarnoj odgovornosti za odrZavanja mira i sigurnosti i donijeti
obvezujuéu odluku o prekidu vojnih akcija u Ukrajini.'?

lako rezolucije Opce skupstine imaju ograniceni u¢inak zbog svoje pravno neobvezujuce
naravi u odnosu na drZave clanice, njezine odluke pokazuju snaznu i vrlo brzu reakciju
medunarodne zajednice na agresiju jedne stalne ¢lanice Vije¢a sigurnosti, kojom se jasno
izrazava stav da postupke Rusije treba osuditi, ne podrZzati, i da treba pokusati izvrsiti
pritisak na Rusiju da uskladi svoje ponaSanje s obvezama koje od nje zahtijevaju pravila
medunarodnoga prava utjelovljena u Povelji UN-a.!

Tako je prva rezolucija Opce skupStine usvojena na hitnom izvanrednom zasjedanju
donesena vrlo brzo nakon pocetka oruzanog sukoba, konkretno 2. ozujka 2022. godine.
Njome je Opca skupstina podsjetila na obveze iz ¢l. 2. Povelje (zabranu prijetnje i uporabe
sile protiv teritorijalne cjelovitosti i politicke neovisnosti bilo koje druge drZave, duznost
rjeSavanja sporova mirnim putem, kao i izvrsavanje obveza iz Povelje u dobroj vjeri) i, Sto
je osobito vazno za obranu u medunarodnom pravu utemeljenog medunarodnog poretka,
jasno je osudila vojnu akciju Rusije kao ¢in agresije te zatrazila da Rusija odmah, u
potpunosti i bezuvjetno povude svoje oruzane snage iz Ukrajine.'* Rezolucijom je Opca
skupstina najstroZe osudila krSenje suvereniteta i teritorijalne cjelovitosti Ukrajine, rusko
priznanje samostalnosti pokrajina Luhansk i Donjec,'® kao i sva kr§enja medunarodnog
humanitarnog prava i kr$enja ljudskih prava.'®

Ve¢ je krajem oZujka 2022. godine izglasana nova rezolucija hitnog izvanrednog
zasjedanja o humanitarnim posljedicama agresije na Ukrajinu. Njome je izraZena velika
zabrinutost zbog pogorsanja humanitarne situacije u Ukrajini i Sire te posebna osuda zbog

11 Hitno izvanredno zasjedanje uvela je Op¢a skupStina rezolucijom Uniting for Peace 1950. godine kao
mjeru kojom bi se mogla nadomjestiti blokada Vijeéa sigurnosti u situacijama koje zahtijevaju hitne
preporuke za o¢uvanje medunarodnog mira i sigurnosti. Rezolucija Opce skupStine Uniting for Peace, UN
Doc. A/RES/377 (V), 3. 11. 1950. O okolnostima koje su dovele do usvajanja te rezolucije: Reicher, H., The
Uniting for Peace Resolution on the Thirtieth Anniversary of Its Passage, Columbia Journal of Transnational
Law, sv. 20, br. 1, 1982, str. 6-9. Pravo veta tijekom 1990-ih godina najviSe se koristilo, pri ¢emu su
prednjacile Rusija i SAD. United Nations, Dag Hammarskjold Library, UN Security Council Meetings &
Outcome Tables, https://research.un.org/en/docs/sc/quick, 11. 6. 2025. Vidi i Butler, R., ,Reform of the
United Nations Security Council“, Penn State Journal of Law & International Affairs, sv. 1, br. 1, 2012, str. 31.
12 Vidi rezoluciju Vije¢a sigurnosti, UN Doc. S/RES/2623, 27. 2. 2022., kojom je postavljen zahtjev za
sazivanje prve hitne izvanredne sjednice Opce skupstine.

13 Opca bi skupstina u tom smislu trebala djelovati kao forum u kojem svaka drzava c¢lanica ima pravo
izjasniti se o postupcima Rusije kako bi to tijelo kao cjelina pokusalo utjecati na Vijece sigurnosti i odrzati
vaznu ulogu u odrzavanju medunarodnog mira i sigurnosti. O znacaju hitnog izvanrednog zasjedanja Opce
skupstine u kontekstu blokade Vijeéa sigurnosti: Carswell, A. J., ,Unblocking the UN Security Council: The
Uniting for Peace Resolution®, Journal of Conflict & Security Law, sv. 18, br. 3, 2013, str. 455.

14 Rezolucija Opc¢e skupstine, UN Doc. A/RES/ES-11/1, 18. 3. 2022, preambula, paras. 1-4.

15 Ibid., paras. 5-6.

16 Ibid., paras. 11-12.
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velikog broja civilnih Zrtava i sve veceg broja raseljenih osoba i izbjeglica kojima je
potrebna humanitarna pomo¢, napada na civile i zasti¢ene osobe.!” Iako rezolucija nije
obvezujuca, ¢injenica da velika vecina drZava stoji iza nje govori o vaZnosti stavljanja
fokusa na humanitarne potrebe ugroZenih gradana, o ozbiljnosti situacije, o spremnosti
medunarodne zajednice da se suoci s velikom humanitarnom krizom i o kontinuiranom
pozivanju na poStovanje temeljnih zasada medunarodnopravnog poretka, ozbiljno
uzdrmanog agresijom jedne stalne Clanice Vije¢a sigurnosti, koja je, uostalom, i sama
sudjelovala u kreiranju medunarodnopravnog okvira za buduce generacije nakon
Drugoga svjetskoga rata.'®

Opca je skupstina u meduvremenu poduzela i konkretnije korake od same osude ruskih
¢ina. Tako je, osvrcuéi se na rezoluciju A/HRC/RES/49/1 Vijeca za prava covjeka, izjave
glavnog tajnika UN-a i Visokog povjerenika za ljudska prava, u kojima se izrazava
ogromna zabrinutost zbog grubog i sustavnog krSenja i zlouporabe ljudskih prava i
krSenja medunarodnog humanitarnog prava, Opc¢a skupStina odlucila suspendirati
Clanska prava Rusije u Vijec¢u za prava ¢ovjeka rezolucijom A/RES/ES-11/3 od 7. travnja
2022.' Pa ipak, tu odluku treba oprezno ocijeniti. Naime, iako njezino usvajanje odrazava
odlu¢nost znacajnog broja drZava da reagiraju na izvjestaje o grubim krsenjima ljudskih
prava kojima je Rusija tesSko povrijedila svoje medunarodne obveze, kao i jasnu poruku
da drzave koje sustavno krse ta prava ne mogu zauzimati vodece uloge u medunarodnim
tijelima posvecenima njihovoj zastiti, posljedice te odluke mogu biti i negativne. Naime,
za razliku od prethodnih rezolucija Opc¢e skupStine, koje su uZivale puno vecu potporu
drzava Clanica, rezolucija o suspenziji ¢lanstva Rusije u Vije¢u za prava covjeka dobila je
93 pozitivna glasa, 24 drZzave bile su protiv, dok je ¢ak 58 njih ostalo suzdrzano.?’ Iz takve
raspodjele glasova moze se zakljuciti da radikalne reakcije, poput suspenzije ¢lanstva iz
jednog za zasStitu ljudskih prava vrlo vaznog tijela UN-a, nemaju uravnoteZenu podrsku
drzava clanica. Naime, osim Sto su neke drZave u raspravi prije donoSenja odluke o
suspenziji upozoravale na to da je najprije potrebno provesti nepristranu i temeljitu
istragu o krSenjima ljudskih prava, druge su naglasavale da se podrZavanjem takve odluke
mnoge drzave vode iskljucivo svojim politickim interesima, koji ne pridonose uspostavi
mira, te da bi takav ¢in mogao uzrokovati dodatne tenzije izmedu Rusije i drugih drzava
Clanica, kao i smanjenje razine suradnje na podrucju ljudskih prava i humanitarne pomoci.
Ne smije se zanemariti ni potencijalno negativni utjecaj koji odluka o suspenziji moze

17 Rezolucija Opc¢e skupstine, UN Doc. A/RES/ES-11/2, 28. 3. 2022, preambula.

18 Osim u kontekstu oruZanog sukoba izmedu Rusije i Ukrajine, Op¢a je skupstina u posljednje dvije godine
sazvala hitne izvanredne sjednice i zbog najgrubljih kr§enja medunarodnog humanitarnog prava i ljudskih
prava u Pojasu Gaze, u povodu priznanja Palestine kao drzave i razmatranja njezina prijma u ¢lanstvo UN-a
te Savjetodavnog misljenja Medunarodnog suda o pravnim posljedicama izraelske politike i prakse na
Okupiranom Palestinskom Teritoriju, ukljucujudi i Isto¢ni Jeruzalem. Vidi rezolucije Op¢e skupstine, UN
Doc. A/RES/ES-10/21, 30. 10. 2023., A/RES/ES-10/22, 19. 12. 2023, A/RES/ES-10/23, 14. 5. 2024,
A/RES/ES-10/24,19.9. 2024.

19 Rezolucija Vijec¢a za prava ¢ovjeka, UN Doc. A/HRC/RES/49/1, 7. 3. 2022.; rezolucija Opée skupStine, UN
Doc. A/RES/ES-11/3, 8.4.2022., para. 1.

20 General Assembly Meeting Record, UN Doc. A/ES-11/PV.10, 7. 4. 2022.
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imati na mogucénost provodenja kontrole nad posStovanjem i zaStitom ljudskih prava u
Rusiji i izvan nje.?!

U listopadu 2022. Opc¢a je skupstina velikom ve¢inom usvojila jos jednu rezoluciju kojom
se pozivaju drzave Clanice da ne priznaju Cetiri regije unutar medunarodno priznatih
granica Ukrajine na koje Rusija polaZe pravo nakon ilegalnih referenduma; zahtijeva se
od Rusije da prekine pokuSaj nezakonite aneksije tih pokrajina te da povuce svoje snage
iz Ukrajine.?? Sljede¢om rezolucijom A/RES/E-11/5 Op¢a skupstina poziva Rusiju na
odgovornost za svako krSenje medunarodnog prava u Ukrajini i protiv Ukrajine te se
prepoznaje potreba za uspostavom medunarodnog mehanizma reparacije i
medunarodnog registra Stete kako bi se evidentirali dokazi i sve ostale informacije o Steti
uzrokovanoj agresijom i osigurala reparacija.?®> Najvazniji je element te rezolucije u tome
$to se njome stavlja naglasak na odgovornost Rusije i vaznost pohranjivanja dokaza o
krSenjima ljudskih prava i medunarodnog prava opcenito kako bi se Rusija mogla pozvati
na odgovornost.?*

Ususret trecoj godisSnjici poCetka oruZanog sukoba Opca je skupstina usvojila prijedlog
rezolucije o Ukrajini jasno izraZavajuci potrebu da se okonca rat, potvrdujuci da invazija
Rusije na Ukrajinu ima dugotrajne posljedice za globalnu stabilnost, ekonomiju,
nuklearnu sigurnost i okoli$, negativni utjecaj rata na civile, osobito Zene, djecu, starije
osobe, izbjeglice i raseljene osobe te potvrdujuci potrebu da se tijekom 2025. godine
okonca rat i udvostruce diplomatski napori da se postigne sveobuhvatni, trajni i pravedni
mir.?> Vrijednost je rezolucije i u tome $to ona, za razliku od jedine rezolucije Vijeca
sigurnosti o Ukrajini, kako ¢emo vidjeti u nastavku, izrijekom apelira na poStovanje
osnovnih nacela o zabrani uporabe sile utjelovljenoj u ¢l. 2. Povelje i nepriznavanje
stjecanja podrucja silom. Osim toga, njome se poziva na odgovornost za pocinjene
medunarodne zlo¢ine u Ukrajini provedbom pravic¢ne i nezavisne istrage i progona na
nacionalnoj i medunarodnoj razini.?®

Kontinuirano opstruiranje Vije¢a sigurnosti u pitanjima koja su od nemjerljive vaznosti za
medunarodni mir i sigurnost u svakom slucaju upucuje na duznost Opce skupsStine da
neumorno osuduje krSenja temeljnih nacela medunarodnoga prava, poziva na
odgovornost za povrede ljudskih prava i medunarodne zloCine te u okviru svojih ovlasti

21 [pid.

22 Rezolucija Op¢e skupSstine, UN Doc. A/RES/ES-11/4, 13. 10. 2022, paras. 1-5.

23 Rezolucija Op¢e skupstine, UN Doc. A/RES/ES-11/5, 15. 11. 2022, paras. 2-4.

24 Opca skupstina, medutim, ne navodi jasno kako bi se takav mehanizam trebao uspostaviti i tko bi njime
trebao rukovoditi. Kritike su se takoder pojavile i zbog toga $to se mehanizam za reparaciju Zeli uspostaviti
samo za odredeni sukob, dok se zanemaruju drugi povijesni zahtjevi za reparaciju. General Assembly Adopts
Text Recommending Creation of Register to Document Damages Caused by Russian Federation Aggression
against Ukraine, Resuming Emergency Special Session, United Nations,
https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f80502*_ga*MTQ3MTkzMzQ2MC4xNzA2ZMTM5
NzY3*_ga TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ10DI2MC41MC4xLjE3MTcONTk2MjluMC4wLj4, 10. 6. 2025.

25 Nacrt rezolucije Opce skupstine, UN Doc. A/ES-11/L.10, 18. 2. 2025., preambula, paras. 1-2.

26 [pid., para. 5.


https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f805o2*_ga*MTQ3MTkzMzQ2MC4xNzA2MTM5NzY3*_ga_TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ1ODI2MC41MC4xLjE3MTc0NTk2MjIuMC4wLjA
https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f805o2*_ga*MTQ3MTkzMzQ2MC4xNzA2MTM5NzY3*_ga_TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ1ODI2MC41MC4xLjE3MTc0NTk2MjIuMC4wLjA

264 ZPR 14 (2) 2025; 258-281

pokuSava odrZati medunarodnopravni poredak radi zasStite medunarodnog mira i
sigurnosti.

3. VIJECE SIGURNOSTI

VijeCu sigurnosti Poveljom UN-a dana je primarna ovlast odluivanja o mjerama
potrebnima za odrZavanje medunarodnog mira i sigurnosti, koje su ¢lanice UN-a pod
odredenim uvjetima duZne prihvatiti i izvrsiti.>” Upravo se u pravu stalnih drzava ¢lanica
da svojim negativnim glasom sprije¢e donosenje odluke relevantne za medunarodni mir
i sigurnost ocituje njihov privilegirani poloZaj, zbog kojega mogu utjecati na smjer
politi¢kih, vojnih i drugih okolnosti u svijetu. 2

Oruzani sukob u Ukrajini jedna je od situacija u kojima se ogleda za suvremeno doba sva
neadekvatnost Poveljom propisanog mehanizma odlucivanja o prisilnim mjerama kojima
bi se mogao okoncati sukob, a time i sprijeciti daljnje poCinjenje ratnih zloc¢ina i drugih
povreda medunarodnoga prava. Naime, iako se nakon zapocCinjanja agresije jedne stalne
¢lanice na Ukrajinu Vijece sigurnosti hitno sastalo, ono, ocekivano, nije uspjelo usvojiti
obvezujuéu odluku kojom bi Rusija bila osudena za svoj medunarodno protupravni ¢in.?’
Prema prijedlogu rezolucije Rusiji je trebalo biti naloZeno da odmah prestane s uporabom
oruZane sile i da potpuno i bezuvjetno povuce svoje vojne snage s ukrajinskog teritorija.
Vijece sigurnosti takvom bi rezolucijom nalozZilo Rusiji da ponisti odluku o priznavanju
neovisnosti regija Donjeck i Luhansk jer njome krsi teritorijalni integritet i suverenitet
Ukrajine.*® Rusija je, o¢ekivano, taj prijedlog blokirala vetom.’! Medunarodnoj je zajednici
bilo jasno da ¢e Rusija kao stalna €lanica i kao adresat mogucih prisilnih mjera blokirati
usvajanje obvezujuce odluke po glavi VII Povelje UN-a, pa su ostale Clanice Vijec¢a
sigurnosti sazvale hitnu izvanrednu sjednicu Opc¢e skupStine kako bi se u tom tijelu
raspravila sva goruca pitanja ruske agresije na Ukrajinu s ciljem davanja odgovarajucih
preporuka drzavama ¢lanicama.>?

U nastaloj humanitarnoj katastrofi vaznost brzog odgovora na krizu te potreba za
kompromisom kako bi se pruZila najadekvatnija podrska trebala bi biti na prvom mjestu,

27 Povelja Ujedinjenih Naroda, op. cit. u bilj. 10, cl. 24. st. 1.1 Cl. 25.

28 Andrassy et al., op. cit. u bilj. 9, str. 164-166. O povijesnim dogovorima o na¢inu donoSenja odluka pri
Vijecu sigurnosti prilikom osnivanja UN-a tijekom Drugoga svjetskog rata: Trahan, ], Existing Legal Limits
to Security Council Veto Power in the Face of Atrocity Crimes, Cambridge University Press, Cambridge, 2020,
str. 10-11. Rezultat pregovora koji je stalnim ¢lanicama u Vije¢u sigurnosti dao pravo veta na meritorne
odluke izmedu ostalog je i odraz ovisnosti politicki i vojno slabijih drZzava o vojnoj pomod¢i stalnih ¢lanica u
situacijama koje ugrozavaju medunarodni mir i sigurnost. Ibid., str. 16-21.

29 Na temelju Cl. 2. t. 4. Povelje UN-a drzave ¢lanice imaju obvezu suzdrzati se od prijetnje ili uporabe sile
protiv teritorijalne cjelovitosti ili politicke neovisnosti bilo koje drzave ili od postupaka koji su na bilo koji
nacin nespojivi s ciljevima UN-a. Povelja UN-a, op. cit. u bilj. 10.

30 Nacrt rezolucije Vije¢a sigurnosti, UN Doc. S/2022/155, 25. 2. 2022.

31 Nacrt rezolucije predlozile su Albanija i SAD, podrZalo ga je jedanaest ¢lanica, a tri su ostale suzdrZane.
Zapisnik 8979. sastanka Vijec¢a sigurnosti, UN Doc. S/PV/8979, 25. 2. 2022,, str. 6.

32 Rezolucija Vijeca sigurnosti 2623, op. cit. u bilj. 12. ViSe o hitnom izvanrednom zasjedanju Opc¢e skupstine
vidi supra, poglavlje 2.
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medutim, kao ni u nekim pro$lim kriznim situacijama,* Vijeée sigurnosti ni ovaj put nije
uspjelo odgovoriti primjerenim mjerama. Tako su i sljede¢i sastanci Vije¢a sigurnosti
pokazali koliko su duboke politicke podjele izmedu njegovih ¢lanica, pogotovo stalnih.
lako je cak i Rusija predlagala rezolucije s vaznim stavkama za zaStitu civila, one nisu
predstavljale sveobuhvatne prijedloge koji bi podrazumijevali prekid neprijateljstava,
povlacenje njezinih oruZanih snaga i adekvatnu zastitu ljudskih prava.>*

U rujnu 2022., nakon Sto je Rusija odrZala referendume na ukrajinskim podrucjima,
Luhansku, Donjecku, Hersonu i ZaporiZji, kojima je stanovniStvo tih pokrajina navodno
odlucilo da ne Zeli viSe biti dio Ukrajine, pred Vijece sigurnosti dolazi novi prijedlog nacrta
rezolucije. Tom je prijedlogu cilj bio osuditi odrZzane referendume, proglasiti ih
nevaze¢ima i potvrditi da oni ne mogu predstavljati osnovu za bilo kakvu promjenu
statusa tih ukrajinskih regija. No, kao i svi dotadasnji pokusaji Vije¢a sigurnosti da se
donese rezolucija koja bi osudila postupke Rusije i sukob izmedu Rusije i Ukrajine, ni ovaj
put zbog ruskog veta rezolucija nije usvojena.*

Stvarna je situacija takva da su, kad se ima na umu pravo veta Rusije, izgledi da Vijece
sigurnosti moZe donijeti bilo kakvu obvezujucu odluku glede sukoba u Ukrajini krajnje
ograniceni. Neslaganje izmedu drZava clanica Vijeca sigurnosti predstavlja izazov za
njegovo funkcioniranje i rusi legitimitet UN-a. Razmirice i netrpeljivost izmedu ¢lanica,
posebice onih stalnih, znatno oteZavaju proces donoSenja odluka. Drzave ¢lanice Vijeca
sigurnosti morale bi usmjeriti svoje napore k tome da u dobroj vjeri, s istinskom
namjerom da doprinesu trajnom rjeSenju, usvoje kompromisnu rezoluciju s elementima
s kojima se sve ¢lanice mogu sloziti i koja ¢e efektivno pospjesiti humanitarne napore.*®

Odsutnost reakcije Vije¢a sigurnosti ozbiljan je propust s obzirom na to da ono ima
isklju¢ivu nadleZnost nad donoSenjem odluka za ocuvanje medunarodnog mira i
sigurnosti i prvo bi trebalo reagirati u kriznim situacijama brzom i djelotvornom akcijom
kako bi se one smirile, a Stetne posljedice minimalizirale. Ipak, pravo veta stalnim
¢lanicama omogucava da sprijece bilo koju rezoluciju, ¢ak i kad ona uziva Siroku potporu
drugih clanica Vijec¢a sigurnosti. Time legitimnost Vijeca sigurnosti postaje upitna te cijeli
mehanizam oCuvanja medunarodnog mira i sigurnosti postaje nefunkcionalan i javlja se
potreba za njegovom reformom ako se Zeli osigurati njegova djelotvornost u buduénosti.

33 Primjerice, u slucaju incidenta u Krfskom tjesnacu, primanja nekih drzava u ¢lanstvo UN-a, palestinskog
pitanja, situacije u Namibiji, Gruziji, Siriji, Bosni i Hercegovini itd. OpS$irnije o situacijama u kojima je u Vije¢u
sigurnosti koriSteno veto: United Nations, Dag Hammarskjold Library, UN Security Council Meetings &
Outcome Tables, https://research.un.org/en/docs/sc/quick, 15. 6. 2025.

34Vidi, primjerice, nacrt rezolucije Vijeca sigurnosti, UN Doc. S/2022/231, 24. 3. 2022.

35 Security Council Fails to Adopt Resolution Condemning Moscow's Referenda in Ukraine’s Occupied
Territories, as  Permanent Member  Employs Veto, 30. 9. 2022. United Nations,
https://press.un.org/en/2022/sc15046.doc.htm, 10. 6. 2025.

36 Prva ujedinjena reakcija Vijeca sigurnosti na dogadanja u Ukrajini i rusku agresiju dosla je u obliku izjave
predsjednika Vije¢a sigurnosti, koji je podsjetio sve drzave cClanice na njihovu obvezu rjeSavanja
medunarodnih sporova mirnim putem. Izjava predsjednika Vije¢a sigurnosti, UN Doc. S/PRST/2022/3, 6.
5.2022.
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Reforma Vije¢a sigurnosti osobito u pogledu nac¢ina dono$enja odluka i njegova sastava,’’
predmet je mnogih rasprava zadnjih nekoliko desetljeca, a ¢ini se da politicke volje za
time, pogotovo u dana$njim okolnostima, nema.’® Ipak, drZave je uvijek potrebno
podsjecati na njihove obveze koje proizlaze iz kogentnih normi medunarodnoga prava,
primjerice na zabranu genocida, obvezu sprjecavanja genocida ili zabranu zloc¢ina protiv
Covjecnosti, koje bi trebale predstavljati krajnje granice uporabe prava veta stalnih
Clanica, a koja bi bila u suprotnosti s apsolutno obvezatnim pravilima medunarodnoga
prava.’* Povrh toga obveza ispunjavanja obveza iz Povelje u dobroj vjeri, duZnost
rjeSavanja sporova mirnim sredstvima, kao i zabrana upotrebe oruZane sile nacela su
kojima bi se sve drzave, a posebice one koje u rukama drze klju¢ donosenja obvezujucih
odluka, trebale voditi, a ne ih zlorabiti.*’

Bilo je potrebno tri godine oruZanog sukoba, mnogo Zrtava u oruZanim snagama
sukobljenih strana, previSe civilnih Zrtava, previSe novih izbjeglica i raseljenih osoba, kao
i materijalne Stete da Vije¢e sigurnosti konacno usvoji odluku o Ukrajini. Na trecu
godiSnjicu pocetka agresije, 24. veljace 2025. godine, Vijece sigurnosti s deset potvrdnih
glasova i pet suzdrzanih usvojilo je rezoluciju 2774 koja, na prvi pogled, predstavlja
iskorak prema daljnjem dijalogu radi uspostave mira. Ona, naime, uz preambulu u kojoj
se izrazava Zaljenje zbog tragi¢nih gubitaka ljudskih Zivota u sukobu izmedu Rusije i
Ukrajine i istiCe da je prvenstvena svrha UN-a odrZavanje medunarodnog mira i sigurnosti
i mirno rjeSavanje sporova, sadrzi jedan jedini paragraf prema kojem Vijece: ,Preklinje za
brzim okoncanjem sukoba i dalje poziva na trajni mir izmedu Ukrajine i Ruske
Federacije.“*! Kad se uzme u obzir viegodi$nja nemoguénost postizanja konsenzusa o
bilo kakvoj akciji u pogledu situacije u Ukrajini, izgleda da drukciji tekst nije ni bilo
moguce usvojiti; amandmani Ujedinjene Kraljevine, Francuske i Rusije nisu prihvaéeni.*?
Ne treba smetnuti s uma ni da je tekst rezolucije predlozio SAD, od pocetka 2025. godine
s novom administracijom na celu, koja je promijenila stavove i politiku prema Rusiji u

37 Kriti¢ari navode da je Vijece sigurnosti s obzirom na povecanje broja drzava ¢lanica UN-a, kao i znacajne
promjene u odnosu izmedu politickih snaga u usporedbi s vremenom nakon Drugoga svjetskog rata,
izgubilo svoj legitimitet. Vidi Henderson, Ch., The Use of Force and International Law, 2. izd., Cambridge
University Press, Cambridge, 2024, str. 138.

38 Dublja reforma Vije¢a sigurnosti suviSe je kompleksno pitanje, na koje drzave clanice UN-a veé
desetlje¢cima pokuSavaju naci odgovor i koje se zasigurno nece tako brzo rijesiti. ViSe o prijedlozima za
reformu Vijeca sigurnosti: Mbara, G. C.,, Graham, S., ,Russia’s invasion of Ukraine: What relevance for the
United Nations Security Council reforms?“, Journal of African Foreign Affairs, sv. 10, br. 2, 2023, str. 9-97;
Runji¢, Lj., ,Reform of the United Nations Security Council: The Emperor Has No Clothes”, Brazilian Jorunal
of International Law, sv. 14, br. 2, 2017, str. 268-284; Butler, op. cit. u bilj. 11, str. 23-39.

39 0 potrebi suzdrZavanja od uporabe veta u situacijama u kojima se dogadaju najteza krSenja ljudskih prava
i medunarodni zlo¢ini kako bi se usvojile nuZne prisilne mjere radi spasavanja ljudskih Zivota i poStovanja
kogentnih normi medunarodnoga prava: Rusan Novokmet, R., ,Medunarodnopravna ograni¢enja uporabe
prava veta u Vijecu sigurnosti UN-a u svjetlu aktualnih prijetnji medunarodnom miru i sigurnosti“, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, sv. 75, br. 1, 2025, str. 105-136.

40 Karska, E., ,International Cooperation - International Organizations®, u: Raisz, A., International Law from
a Central European Perspective, CEA Publishing, Miskolc, Budapest, 2022, str. 125.

41 Rezolucija Vijeca sigurnosti, UN Doc. S/RES/2774, 24. 2. 2025., preambula, para. 1.

42 With 10 Votes in Favour, 5 Abstentions, Security Council Adopts Resolution 2774 (2025) Mourning Loss of
Life, as Russian Federation's Invasion of Ukraine Enters Fourth Year, United Nations,
https://press.un.org/en/2025/sc16005.doc.htm, 11. 6. 2025.
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odnosu na razdoblje na pocetku agresije.** Medutim, izbjegavanje spominjanja Rusije kao
agresora u rezoluciji, pa ¢ak i neisticanje temeljnih duZnosti svih drZava da se pridrZavaju
osnovnih nacela medunarodnoga prava o postovanju teritorijalne cjelovitosti i politicke
neovisnosti svake drzave, o zabrani uporabe oruZane sile, o zabrani mijenjanja granica
silom, o nuZnosti poStovanja medunarodnog humanitarnog prava i zastite ljudskih prava
predstavljaju velik nedostatak i neuspjeh rezolucije i zasigurno slabe polozaj Ukrajine u
buduéim mirovnim pregovorima.** No ne samo to; na odredeni na¢in umanjuje se i znataj
medunarodnoga prava kao temeljnog stupa mirnodopskih odnosa, koji bi upravo trebao
biti putokaz za okoncanje sukoba u Ukrajini.

4. MEDUNARODNI SUD

Ukrajina je vrlo brzo nakon pocetka agresije poduzela i pravne korake pred
Medunarodnim sudom kako bi opovrgnula opravdanja ruske drzave, odnosno njezina
predsjednika Putina, za zapocinjanje vojne invazije na teritorij Ukrajine. Tako je 26.
veljace 2022. Ukrajina pred Medunarodnim sudom pokrenula postupak protiv Rusije u
vezi s tumacenjem, primjenom i ispunjavanjem Konvencije o sprjeCavanju i kaZnjavanju
zlo¢ina genocida*> (dalje u tekstu: Konvencija o genocidu). U svom zahtjevu Ukrajina
navodi kako tvrdnje ruskih vlasti da su vojne akcije poduzete s ciljem zaustavljanja
genocida nad milijunima ljudi u pokrajinama Luhansk i Donjeck, koji, navodno, provode
ukrajinske vlasti, nisu utemeljeni, obezvrjeduju Konvenciju o genocidu te da pravni temelj
za oruZzani napad Rusija nije imala.4¢ Ukrajina se poziva na ¢l. IX. Konvencije o genocidu,
koje su obje drZave stranke kao pravni temelj uspostave nadleZznosti Medunarodnog suda
u ovom sporu.#’ Poricanje optuzbi za genocid Ukrajina, izmedu ostalog, temelji na

43 0 implikacijama koje na izglede za okoncanje rata u Ukrajini ima izbor novog americkog predsjednika
Trumpa vidi: Kehl, Ph., , Treaty or No Treaty? - International Law and the Purported Trump Peace Proposal
for Ukraine“, https://www.ejiltalk.org/treaty-or-no-treaty-international-law-and-the-purported-trump-
peace-proposal-for-ukraine/, 20. 6. 2025.

44 Kerner iznosi snaznu kritiku rezolucije 2774 i naglasava da, izbjegavajuci referencu na rusku agresiju
protiv teritorija Ukrajine i spominju¢i samo ,sukob®, VijeCe sigurnosti izjednacava zakonite i nezakonite
mjere koje poduzimaju te dvije drZave. Navodi i da tako sroc¢enom rezolucijom Vijeée zapravo izvrce
temeljna nacela medunarodnoga prava i na odredeni nacin daje legitimitet ruskoj agresiji. Kerner, F., ,UNSC
Resolution 2774: The Implications of Equidistance for Ukraine and International Law*, EJIL: Talk!, Blog of
the European Journal of International Law, https://www.ejiltalk.org/unsc-resolution-2774-the-
implications-of-equidistance-for-ukraine-and-international-law/, 14. 6. 2025.

45 Konvencija o sprjec¢avanju i kaznjavanju zlocina genocida, 1948, UNTS, sv. 78, 1951.

46 Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide
(Ukraine v. Russian Federation), Application Instituting Proceedings, IC] Reports, 26. 2. 2022., paras. 4-6.0
obvezi djelovanja drZava pred genocidnim ¢inima i sredstvima koja su im na raspolaganju radi sprjec¢avanja
genocida: Kagan, ]. M, ,, The Obligation to Use Force to Stop Acts of Genocide: An Overview of Legal Precedents,
Customary Norms, and State Responsibility“, San Diego International Law Journal, sv. 7, br. 2, 2006, str. 481-
487; De Pooter, H., ,Obligation to Prevent Genocide: A Large Shell Yet to Be Filled“, African Yearbook of
International Law, sv. 17, 200, str. 287-320.

47 ICJ Reports (2022.), ibid. Cl. IX. Konvencije o genocidu propisuje: ,Sporovi izmedu ugovornih stranaka
koji se odnose na tumacenje, primjenu ili izvr§enje ove Konvencije, ukljuc¢ujuci i one koji se odnose na
odgovornost drzave za genocid ili bilo koje drugo djelo navedeno u ¢lanku III., podnose se Medunarodnom
sudu na zahtjev bilo koje od stranaka u sporu.“ Konvencija o genocidu, op. cit. u bilj. 45. Popis svih drzava
stranaka Konvencije dostupan je na: UN Treaty Series,
https://treaties.un.org/Pages/showDetails.aspx?0objid=0800000280027fac&clang=_en, 20. 6. 2025.
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izvjeStajima OHCHR-a o stanju ljudskih prava u Ukrajini prije ruskog napada, koji ne
spominju i ne nalaze nikakve dokaze o genocidu u Ukrajini.* Nadalje, u svjetlu ¢lanka I.
Konvencije o genocidu, koji govori o duZnosti sprjecavanja i kaZnjavanja genocida,
Ukrajina tvrdi da se izvrSavanje te duZnosti podrazumijeva u dobroj vjeri, odnosno da se
ne smije zlorabiti u kontekstu oruZanog napada temeljenog na potpuno neosnovanim
optuzbama za genocid.#? Konacno, Ukrajina trazi da Sud u presudi proglasi da genocida u
pokrajinama Luhansk i Donjeck nije bilo, da su postupci Rusije nezakoniti, ukljuc¢ujudi i
vojne operacije i priznavanje neovisnosti Donjecka i Luhanska, da obveZe Rusiju da da
jamstvo da nece poduzimati daljnje nezakonite mjere temeljene na laznim optuzbama za
genocid i odredi punu reparaciju za svu prouzrocenu Stetu.>°

U svom pisanom odgovoru Rusija osporava nadleZznost Suda u ovom sporu tvrdeci da
zahtjevi Ukrajine prelaze opseg Konvencije, odnosno da se spor izmedu te dvije drzave ne
moZe podvesti pod primjenu Konvencije ratione materiae. Osim toga, Rusija navodi da
Konvencija o genocidu ne regulira uporabu sile ili priznanje drZava, a svoju vojnu
operaciju u Ukrajini opravdava pravom na samoobranu utemeljenim u ¢l. 51. Povelje UN-
a’l i medunarodnom obic¢ajnom pravu. Na kraju svog odgovora Rusija trazi od Suda da se
suzdrzi od odredivanja predloZenih privremenih mjera.>2

Medunarodni je sud u svojoj Odluci o privremenim mjerama od 16. oZujka 2022. naglasio
da je od neizmjerne vaznosti da sve drzave djeluju u skladu sa svojim obvezama prema
Povelji UN-a i drugim pravilima medunarodnog prava, ukljucuju¢i i medunarodno
humanitarno pravo.>3 Nadalje, Sud je na temelju analize navoda obiju drzava u sporu te
odredaba Konvencije o genocidu, posebice ¢lanka IX., odluc¢io da prima facie postoji spor

48 ICJ Reports (2022.), ibid., paras. 13-22.

49 Ibid., para. 27. Prema ¢l. 1. Konvencije o genocidu: ,Ugovorne stranke potvrduju da je genocid, bilo da je
pocinjen u vrijeme mira ili u vrijeme rata, zlo¢in prema medunarodnom pravu koji se obvezuju sprijeciti i
kazniti.“ Konvencija o genocidu, op. cit. u bilj. 45. Ukrajina je odmah od Suda zatrazila donoSenje
privremenih mjera radi zastite svojih prava navodeci da bi ruske vojne operacije mogle dovesti do znacajne
inepopravljive Stete, gubitka Zivota i imovine. Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention
and Punishment of the Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Request for the Indication of
Provisional Measures, IC] Reports, 27. 2. 2022., para. 20.

50 [C] Reports (2022.), op. cit. u bilj. 46, para. 30.

51 Potrebno je podsjetiti da se pravo na uporabu oruzane sile u samoobrani prema ¢l. 51. Povelje priznaje
isklju¢ivo u slucaju oruzanog napada druge drzave, pri c¢emu trebaju biti zadovoljene granice
proporcionalnosti i nuznosti. Tesko je zamisliti da bi Rusija pred Medunarodnim sudom mogla opravdati
svoju agresiju na Ukrajinu pozivom na tu odredbu. O pravu na samoobranu i njezinim granicama: Dinstein,
Y., War, Aggression and Self-Defence, 5. izd., Cambridge University Press, Cambridge, 2012; Sersi¢, M.,
JArticle 51 of the UN Charter and the 'War' against Terrorism“, u: Becker, S. W., Derencinovi¢, D. (ur.),
International Terrorism: The Future Unchained?, Faculty of Law, University of Zagreb, Zagreb, 2008, str. 95-
113.

52 Odgovor Ruske Federacije, dostupno na: International Court of Justice, https://www.icj-
cij.org/sites/default/files/case-related/182/182-20220307-0TH-01-00-EN.pdf, 14. 6. 2025. O razli¢itim
interpretacijama ruske ,specijalne vojne operacije” s aspekta pozitivnog medunarodnog prava: Hoffmann,
T., ,War or Peace? - International Legal Issues Concerning the Use of Force in the Russia-Ukraine Conflict",
Hungarian Journal of Legal Studies, sv. 63, br. 3,2022, str. 209-220.

53 Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide
(Ukraine v. Russian Federation), Order on Provisional Measures, IC] Reports, 16. 3. 2022., para. 18.
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koji potpada pod odredbe Konvencije o genocidu i da je nadlezan razmatrati slucaj.>*
Nadalje, Sud je iz svega navedenog zaklju¢io da su ispunjeni uvjeti za odredivanje
privremenih mjera te je naloZio Rusiji da odmah obustavi zapocete vojne operacije na
ukrajinskom teritoriju, da osigura da se sve oruzane jedinice pod njezinim
zapovjednistvom suzdrze od bilo kakvih daljnjih vojnih operacija, te je objema stranama,
i Ukrajini i Rusiji, naloZio da se suzdrZe od bilo kakvih radnji koje bi mogle pogorsati ili
produljiti spor pred Sudom.>> Medutim, Rusija je otvoreno odbila postupiti po naloZenim
mjerama i nastavila protupravne vojne operacije na ukrajinskom teritoriju.>¢ Osim toga,
Rusija je iznijela svoje preliminarne prigovore usmjerene, prije svega, na poricanje
postojanja spora vezanog uz krSenje odredaba Konvencije o genocidu te na nenadleZnost
Medunarodnog suda u pokrenutom postupku, odnosno na nepostojanje pravne osnove za
primjenu ¢l. IX. Konvencije.>?

Zele¢i podrzati Ukrajinu u njezinim nastojanjima obrane svojih prava i svrhe radi koje je
donesena Konvencija o genocidu, 33 drzave stranke Konvencije, medu kojima i Republika
Hrvatska, podnijele su deklaracije intervencije na temelju ¢l. 63. Statuta Medunarodnoga
suda,’8 odnosno izjave o mijeSanju u postupak, kako bi iznijele svoje pravne argumente i
stajalista u pogledu postupka koji je u tijeku. Sud je svojom odlukom odlucio da su 32
deklaracije intervencije dopusStene u fazi preliminarnih prigovora u mjeri u kojoj se
odnose na tumacenje c¢lanka IX. i drugih odredaba Konvencije o genocidu koje su
relevantne za odredivanje nadleznosti Suda.>?

54 Ibid., paras. 24-49

55 [bid., paras. 78-86.

56 Russia rejects international court ruling to stop invasion of Ukraine, 17. 3. 2022. Euractiv,
https://www.euractiv.com/section/europe-s-east/news/russia-rejects-international-court-ruling-to-
stop-invasion-of-ukraine/, 14. 6. 2025. Na nepridrzavanje odluke podsje¢a i Ukrajina u svom sljedeéem
pisanom podnesku Sudu od 1. lipnja 2022., u kojem navodi kako Rusija i dalje potice neprijateljstva,
uzrokuje ogroman broj civilnih Zrtava i veliku humanitarnu krizu u Ukrajini. Allegations of Genocide under
the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation),
Memorial Submitted by Ukraine, IC] Reports, 1. 7. 2022.

57 Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide
(Ukraine v. Russian Federation), Preliminary Objections Submitted by The Russian federation, IC] Reports,
1.10.2022., paras. 59-215. O primjeni Konvencije o genocidu pred Medunarodnim sudom u sluc¢aju Ukrajina
protiv Rusije i usporedbi s drugim slucajevima pred Sudom o primjeni Konvencije: Rusan Novokmet, R,
»Application and Interpretation of the Genocide Convention in the Recent Jurisprudence of the International
Court of Justice: Issues of Jurisdiction“, Poredbeno pomorsko pravo, sv. 62, br. 177, 2023, str. 123-156.

58 C1. 63. st. 2. Statuta Medunarodnog suda daje pravo svakoj drZavi stranci konvencije o ¢ijem je tumacenju
rije¢ u konkretnom sporu da intervenira u parnicu, ali ta drZzava onda ima i obvezu prihvatiti tumacenje koje
Sud donese u presudi. Povelja UN-a i Statut Medunarodnoga suda, op. cit. u bilj. 10, ¢l. 63. st. 2. ViSe o pravu
intervencije u sporu pred Medunarodnim sudom: Palchetti, P., ,Opening the International Court of Justice
to Third States: Intervention and Beyond*, Max Planck Yearbook of United Nations Law, sv. 6, br. 1, 2002, str.
141-181; Alexander, A, Guha, S. K., ,Critical Analysis of Third-Party Intervention before the International
Court of Justice, Indonesian Journal of International & Comparative Law, sv. 8, br. 4, 2021, str. 441-466.

9 Sve su deklaracije dostupne na: International Court of Justice, https://www.icj-
cij.org/case/182 /intervention, 14. 6. 2025. Vidi i Allegations of Genocide under the Convention on the
Prevention and Punishment of the Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Order on Admissibility
of the Declarations of Intervention, IC] Reports, 5. 6. 2023., para. 102. Odbacena je deklaracija intervencije
SAD-a, a deklaracija intervencije Latvije prihvacena je naknadno.
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Presudu kojom zakljucuje preliminarni dio postupka i kojom odlucuje o svojoj nadleZnosti
Sud je donio 2. veljace 2024. godine, gotovo pune dvije godine od zapocinjanja postupka i
pocetka agresije.®0 Utvrdivsi da spor izmedu Ukrajine i Rusije postoji te da je postojao u
vrijeme pokretanja postupka, Sud je zakljucio da je na temelju ¢lanka IX. Konvencije o
genocidu nadleZan za razmatranje ukrajinskog zahtjeva da se utvrdi da Ukrajina nije
odgovorna za genocid u pokrajinama Donjeck i Luhansk. Medutim, Sud je naSao da nije
nadleZan za razmatranje o tome da je Rusija koristenjem sile, svojom ,specijalnom
vojnom operacijom" i priznavanjem neovisnosti ,Narodne Republike Donjeck”i,Narodne
Republike Luhansk® prekrSila ¢lanke I. i IV. Konvencije o genocidu te da je pitanje
upotrebe sile regulirano drugim pravilima medunarodnoga prava, a ne Konvencijom o
genocidu.t? Dodajmo i da je nezamislivo da bi Sud podrZao jednostranu upotrebu oruzane
sile s ciljem sprjeCavanja genocida, Sto bi bilo u potpunom neskladu s predmetom i
svrhom Konvencije.62

Samo pokretanje postupka pred Sudom pokazatelj je interesa Ukrajine da se sukob rijesi
putem medunarodnog prava i medunarodnih institucija. Na takav interes za rjeSavanjem
sporova pred Medunarodnim sudom upucuju i izjave o intervenciji koje su podnijele
druge drZave. Povjerenje u medunarodne institucije, osobito pravosudne, koje svoje
djelovanje temelje na primjeni prava, od klju¢ne je vaznosti jer su u sukobima i sporovima
izmedu drzava najceSce stavovi duboko podijeljeni. Nepristranost i neovisnost suda, koji
ima obvezu savjesno i dosljedno primjenjivati medunarodno pravo, moze utjecati na
stranke u sukobu da svoje ponasSanje usklade sa svojim medunarodnopravnim obvezama,
osobito onima koje od njih zahtijevaju pravila jus cogens. Vaznost donosenja odluka pri
Medunarodnom sudu postaje joS veca kada je jedna od stranaka u sporu stalna ¢lanica
Vijeca sigurnosti i ima pravo veta, pri ¢emu vrlo snazno dolazi do izrazaja uloga zastite
medunarodnog pravnog poretka koju ima Medunarodni sud s ovla$¢u donoSenja
obvezujucih odluka. No izazov se javlja kod mehanizma provedbe odluka Suda, tj. ne
postoje ucinkovite metode za njihovu provedbu. Drzave si dozvoljavaju ignorirati presude
i druge odluke Suda ako smatraju da su za njih nepovoljne, a upravo to je ucinila i Rusija.
U takvoj situaciji drzave ocito krse medunarodno pravo, a provodenje odluka Suda oslanja
se na njihovu dobru volju.63 Medutim, vrSenjem pritiska od strane medunarodne
zajednice, politickim ili ekonomskim sankcijama, javnim osudivanjem, suspenzijom
Clanstva u medunarodnim organizacijama ili ogranicenjem diplomatskih odnosa moze se
pokusati utjecati na drzave da provedu odluke Suda. U nastavku postupka Sud odlucuje o
meritumu spora, odnosno o pitanju (ne)postovanja Konvencije o genocidu i zahtjevima
koje je u tuzbi podnijela Ukrajina. Na Sudu leZi velika odgovornost da ispravno i pravi¢no

60 Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide
(Ukraine v. Russian Federation), Judgment on Preliminary Objections, IC] Reports, 2. 2. 2024., paras. 38-52,
131-151.

61 [bid., paras. 139, 146.

62 ICJ Reports (2022.), op cit. u bilj. 53, para. 59. Vidi i: Plachta, M., Zagaris, B., ,Atrocity Crimes in Ukraine®,
International Enforcement Law Reporter, sv. 38, br. 3, 2022, str. 89.

63 Prema c¢lanku 94. st. 2. Povelje drzava u sporu moZe zatraziti od Vijeca sigurnosti da donese odredenu
mjeru protiv drzave koja ne postuje odluku suda, ali u ovoj situaciji to je gotovo nemoguce s obzirom na to
da je Rusija stalna ¢lanica Vijeca sigurnosti. Povelja UN-a, op. cit. u bilj. 10, ¢l. 94. st. 2.
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primijeni pravila medunarodnoga prava na nacin koji ¢e se kasnije moc¢i primijeniti na
sli¢cne slucajeve u budu¢nosti.

5. MEDUNARODNI KAZNENI SUD

Za razliku od Medunarodnog suda, ¢ija je nadleZnost ratione personae ograni¢ena na
sporove izmedu drzava, u procesuiranju pojedinaca odgovornih za medunarodne zlo¢ine
vaznu ulogu na medunarodnoj razini ima Medunarodni kazneni sud (International
Criminal Court, ICC). Usvajanje statuta toga suda dogodilo se u svjetlu dotadasnjih
iskustava i rada medunarodnih ad hoc kaznenih sudova osnovanih nekoliko godina ranije
za zloCine pocinjene na podrucdju bivSe Jugoslavije i u oruZanom sukobu u Ruandi, $to je
dalo pozitivan politicki, ali i psiholoski poticaj drzavama da prihvate i konkretiziraju ideju
o osnivanju jednog stalnog medunarodnog suda, koji bi u svojoj nadleZnosti imao
utvrdivanje individualne medunarodne kaznene odgovornosti.** Tako se Rimskim
statutom potpisanim 1998. godine osniva ICC i utvrduje njegova nadleZnost za najteza
medunarodna kaznena djela: genocid, ratne zlo¢ine, zlo¢ine protiv ¢ovje¢nosti i agresiju.®’

Sud moZe provoditi svoje ovlasti na teritoriju svake drzave stranke Rimskog statuta u
kojoj je neko od navedenih kaznenih djela pocinjeno ili ¢iji je drZavljanin osoba optuZena
za takvo djelo, a na podrucju neke druge drzave koja nije stranka Rimskog statuta Sud ima
nadleZnost samo na temelju posebnog sporazuma kojim ta drzava prihvaca njegovu
nadleZnost u pogledu odredenih zlo¢ina.®® Takoder, Sud je nadleZan u situaciji u kojoj su
pocinjeni zloCini iz Statuta ako drzava stranka tuzitelju uputi takav slucaj, ako Vijece
sigurnosti uputi slucaj tuZzitelju u skladu s glavom VII Povelje UN-a ili kada sam tuZitelj
pokrene istragu.’’

No primarna odgovornost istrage i procesuiranja medunarodnih zloCina ipak je na
nacionalnim vlastima drZava stranaka prije negoli na ICC-ju ili bilo kojem drugom sudu ili
medunarodnoj organizaciji. To pravilo medunarodnog obi¢ajnog prava ocituje se i u
Rimskom statutu u nacelu komplementarnosti.®8 U vrijeme zapocinjanja oruzanog sukoba

64 0 putu prema usvajanju Rimskog statuta i osnivanju ICC-ja: Kovacs, P., ,The International Criminal Court
in the Context of International Criminal Law*, u: Raisz, op. cit. u bilj. 40, str. 188-190.

65 Rimski statut Medunarodnog kaznenog suda, 1998, Narodne novine - medunarodni ugovori, br. 5/2001,
¢l. 5. Definicija zlo¢ina agresije uvedena je izmjenama Rimskog statuta u cl. 8. bis rezolucijama usvojenima
na Konferenciji za izmjene i dopune Rimskog statuta u Kampali 2010. godine. Vidi Zakon o potvrdivanju
Izmjene i dopune ¢lanka 8. Rimskog statuta Medunarodnoga kaznenog suda i [zmjena i dopuna Rimskog
statuta Medunarodnoga kaznenog suda vezanih uz zlo¢in agresije, Narodne novine - medunarodni ugovori,
br.12/2013. 0 pregovorima izmedu drZava stranaka Rimskog statuta koji su u konacnici doveli do usvajanja
definicije agresije: McDougall, C., The Crime of Aggression under the Rome Statute of the International
Criminal Court, Cambridge University Press, Cambridge, New York, 2013, str. 1-31.

66 Rimski statut, ibid., ¢l. 12.

67 Ibid., ¢l. 13.

68 Ibid., €l. 17. Mehanizam ICC-ja namijenjen je dopuni, a ne zamjeni nacionalnih kaznenih sustava. ICC
procesuira slucajeve samo onda kada drZave to ne Zele ili nisu u stanju uciniti. Moguce su prednosti
nacionalnih sudova za utvrdivanje kaznene odgovornosti za medunarodne zlocine sljedeée: ti su sudovi blizi
mjestu pocinjenja zlocina, pociniteljima, Zrtvama i dokazima, pa je veca vjerojatnost da ¢e djelovanje tih
sudova odvratiti pocinitelje od pocCinjenja zloc¢ina, sacuvati istinitu evidenciju zloc¢ina, pruziti zadovoljstinu
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u veljac¢i 2022. ni Ukrajina ni Rusija nisu bile stranke Rimskog statuta, medutim, Ukrajina
je ipak 25. listopada 2024. godine ratificirala Statut, koji je za nju stupio na snagu 1.
sije¢nja 2025. godine.* Prije pristupanja Statutu ukrajinska je vlada priznala nadleZnost
ICC-ja za istraZivanje i procesuiranje zlocina protiv Covjecnosti i ratnih zloCina koje su na
teritoriju Ukrajine pocinile ruske snage. Prvom izjavom nadleZnost Suda priznata je na
kratko razdoblje, dok je drugom izjavom produljeno na neogranic¢eno vrijeme, od veljace
2014. nadalje, kako bi se obuhvatila sva navodna djela koja su tada bila u tijeku na
teritoriju Ukrajine i koja bi se mogla dogoditi.”0

S obzirom na trenutaCnu situaciju i Cinjenicu da Rusija nije stranka Rimskog statuta
gotovo je nezamislivo da Medunarodni sud u konacnici uspije procesuirati glavne
odgovorne za agresiju, prije svega ruskog predsjednika Putina.”! Medutim, mehanizam
ICC-ja nije jedini medunarodni pravosudni forum pred kojim postoji moguénost
utvrdivanja kaznene odgovornosti za najteZa kaznena djela. Ad hoc medunarodni (poput
sudova za bivSu Jugoslaviju i za Ruandu) i internacionalizirani kazneni sudovi (poput
specijalnih sudova za Isto¢ni Timor, KambodZu i Libanon) uspostavljeni u nedavnoj
proslosti dokazuju da drZave ipak, kad postoji i politicka volja, streme utvrdivanju
odgovornosti svih za krSenje medunarodnoga prava, a posebice kad je rije¢ o najteZim
kr3enjima ljudskih prava i medunarodnim zlo¢inima.”” Na tom je tragu i odluka Vijeca
Europe, koje po prvi put od svojega osnivanja krece u osnivanje medunarodnog kaznenog
suda koji bi, prema najavama, trebao biti nadleZan upravo za zloc¢in agresije pocinjen
protiv Ukrajine. Naime, 25. lipnja 2025. godine Glavni tajnik Vije¢a Europe Alain Berset i
ukrajinski predsjednik Volodimir Zelenski potpisali su u Strasbourgu sporazum o
osnivanju Specijalnog tribunala za zlo¢in agresije protiv Ukrajine (Special Tribunal for the
Crime of Aggression against Ukraine), zajedno sa Statutom toga tribunala.”® Prema rije¢ima
Glavnog tajnika, osnivanje Tribunala potvrduje da medunarodno pravo obvezuje svakoga,
bez iznimke, te da bez utvrdivanja odgovornosti za zloCin agresije ne moZe biti trajnog
mira ni za Ukrajinu ni za Europu u cjelini.”* Navodi i da je uspostava Tribunala
najprikladnije rjeSenje za odlucivanje o kaznenoj odgovornosti najdogovornijih za
agresiju protiv Ukrajine, kao i za nadomjeStanje nemoguc¢nosti ICC-a da provede postupak
za zlo¢in agresije protiv Ukrajine.” Tribunal ¢e poceti s radom nakon $to i druge drzave i

Zrtvama, ucvrstiti vladavinu prava i promicati nacionalno pomirenje. Alvarez, ]. E. ,Alternatives to
International Criminal Justice®, u: Cassese, A. (ur.), The Oxford Companion to International Criminal Justice,
Oxford University Press, Oxford, New York, 2009, str. 25-26.

69 International Criminal Court, https://www.icc-cpi.int/situations/ukraine, 15. 6. 2025.

70 Ibid.

71 Ueki, Y., ,Russia’s Aggression Against Ukraine and the Pursuit of Individual Criminal Responsibility“, US-
China Law Review, sv . 20, br. 1, 2023, str. 31.

72 Ukratko o svrsi osnivanja takvih sudova i usporedbi njihove u¢inkovitosti s radom nacionalnih sudova u
postizanju medunarodne pravde vidi: Cassese, A., , The Rationale for International Criminal Justice“, u:
Cassese, op. cit. u bilj. 68, str. 123-130.

73 Newsroom, Council of Europe, https://www.coe.int/en/web/portal/-/ukraine-and-the-council-of-
europe-sign-agreement-on-establishing-a-special-tribunal-for-the-crime-of-aggression-against-ukraine,
26.6.2025.

74 [bid.

75 Ibid.
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EU daju svoju politicku i financijsku podrSku putem posebnih sporazuma, u skladu sa
svojim unutarnjim pravnim propisima.’® No ostaje za vidjeti hoée li taj medunarodni sud,
nakon Sto zapocne s radom, uopce moci procesuirati najvise ruske duznosnike koji budu
optuZeni za agresiju s obzirom na imunitet koji po medunarodnom pravu, za vrijeme
obavljanja sluzbe, uZivaju glavari drzava i vlada te ministri vanjskih poslova.”’ No bez
obzira na to istraga i prikupljanje dokaza mogu se provoditi sve dok se ne steknu uvijeti za
pokretanje kaznenih sudskih postupaka.

Kad je rijec o aktivnostima ICC-ja u pogledu zloc¢ina iz nadleZnosti ICC-ja pocinjenih na
teritoriju Ukrajine, vec je 28. veljace 2022. tuZitelj ICC-ja Karim A. A. Khan najavio da e
traziti odobrenje za pokretanje istrage o situaciji u Ukrajini. Dva dana nakon toga Uredu
tuZzitelja stiglo je zajednicko upucivanje na situaciju u Ukrajini od rekordnih 38 stranaka
Rimskog statuta (uklju¢uju¢i i Hrvatsku).”® Nakon toga TuZitelj odmah odlucuje o
pokretanju istrage i najavljuje da opseg situacije obuhvaca sve prosle i sadasnje tvrdnje o
ratnim zloc¢inima, zlo¢inima protiv ¢ovjecnosti ili genocidu pocinjenima na bilo kojem
dijelu teritorija Ukrajine od strane bilo koje osobe i da je Ured ve¢ pronasao razumnu
osnovu za vjerovanje da su pocinjeni zloCini iz nadleZnosti Suda te je identificirao
potencijalne slu¢ajeve.”” Godinu dana kasnije, na zahtjev Ureda tuZitelja, Predraspravno
vijece Il ICC-ja izdalo je naloge za uhic¢enje dviju osoba: Vladimira Putina, predsjednika
Rusije, i Marije Aleksejevne Lvov-Belove, povjerenice za djec¢ja prava u Uredu
predsjednika Rusije. VijeCe smatra da postoje opravdani razlozi za uvjerenje da oboje
snose odgovornost za ratni zlo€in protupravne deportacije stanovnistva, osobito djece, i
protupravnog preseljenja stanovniStva (djece) iz okupiranih podrucja Ukrajine u Rusiju.80

76 Council of Europe, https://www.coe.int/en/web/portal/frequently-asked-questions?, 26. 6. 2025.

77 S druge strane Rimski Statut u ¢l. 27. izrijekom navodi da obavljanje sluzbene duznosti ne izuzima nikoga,
pa ni glavara drzave ili vlade, od kaznene odgovornosti prema odredbama tog Statuta te da posebni
imuniteti koje neka osoba uZiva zbog svojeg sluzbenog svojstva ne sprjecavaju ICC u provodenju njegove
nadleZnosti. Rimski statut, op. cit. u bilj. 65, ¢l. 27. st. 1.1 2. To pravilo ima korijene u presudi Medunarodnog
vojnog suda iz Niirnberga i preuzeto je s ciljem osiguranja jednakosti pred zakonom i sprjecavanja
izbjegavanja kaznene odgovornosti na temelju posebnog polozaja onih najodgovornijih. Sadat, L. N., The
International Criminal Court and the Transformation of International Law: Justice for the New Millenium,
Transnational Publishers, Inc., New York, 2002, str. 200-201.

78 Pismo upudivanja tuZitelju Medunarodnog kaznenog suda (2022), International Criminal Court,
https://www.icc-cpi.int/sites/default/files/2022-04 /Article-14-letter.pdf, 15. 6. 2025. Odluka TuZitelja o
provodenju istrage ovisi o naravi i teZini zloCina, broju Zrtava, uc¢inku zlo¢ina na odredenu drZavu ili
susjedne drzave itd. OpSirnije o izboru slucajeva koji ¢e biti predmet istrage pred ICC-jem: Kovacs, op. cit. u
bilj. 64, str. 197-200. 1 EU je izrazio punu potporu istrazi tuzitelja ICC-ja. Rezolucija Europskog parlamenta,
Resolution on the fight against impunity for war crimes in Ukraine, 2022 /2655, 19. 5. 2022. U srpnju 2023.
godine u Eurojustu (European Union Agency for Criminal Justice Cooperation) s radom je zapoceo
Medunarodni centar za kazneni progon zloc¢ina agresije protiv Ukrajine, osnovan s ciljem pruZanja podrske
nacionalnim istragama zloc¢ina pocinjenih u Ukrajini, ¢ime se olakSava i suradnja s Medunarodnim
kaznenim sudom. Vidi vise na: Council of the European Union,
https://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2022 /04 /13 /euam-ukraine-council-further-
amends-the-mandate-to-also-provide-support-in-the-investigation-and-prosecution-of-international-
crimes/, 15. 6. 2025.

79 Statement of ICC Prosecutor, 28. 2. 2022. International Criminal Court, https://www.icc-
cpi.int/news/statement-icc-prosecutor-karim-aa-khan-qc-situation-ukraine-i-have-decided-proceed-
opening, 15. 6. 2025.

80 Situation in Ukraine: ICC judges issue arrest warrants against Vladimir Vladimirovich Putin and Maria
Alekseyevna  Lvova-Belova, 17. 3. 2023, International Criminal Court, https://www.icc-
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Predraspravno vijece II izdalo joS dva naloga za uhi¢enje u ozujku 2024. godine, i to za
Sergeja Ivanovica Kobilasa, general-pukovnika ruskih oruZanih snaga, i Viktora
Nikolajevic¢a Sokolova, admirala ruske mornarice, zbog postojanja opravdane sumnje da
obojica snose odgovornost za ratne zloCine napada na civilne objekte, nanoSenja
prekomjerne $tete civilima ili na civilnim objektima te za zlo¢ine protiv ¢ovje¢nosti.®!

Svojim nastojanjem da se odgovorne za najgore zlo¢ine pozove na odgovornost ICC igra
vaZznu ulogu u borbi protiv nekaZnjivosti i sprjeCavanja ponavljanja takvih zlocina. Sud
djeluje neovisno o politickim utjecajima i interesima drZava, njegova nepristranost
osigurava da se svi slucajevi razmatraju samo na temelju pravnih ¢injenica i dokaza i
kljucna je za odrzavanje povjerenja u medunarodne pravosudne institucije. No unatoc
velikoj podrsci drZzava koju ICC uZiva u istrazivanju zloc¢ina pocinjenih na teritoriju
Ukrajine taj se Sud suocava s mnogim izazovima koji utjeCu na njegovu ucinkovitost.
Najveci problem predstavlja ¢injenica da Rusija nije stranka Rimskog statuta. To znacajno
smanjuje sposobnost Suda da obavlja svoju funkciju i ostvari pravdu u potpunosti. U
slu¢aju Ukrajine i Rusije Sud se moZe osloniti samo na ogranicenu suradnju i priznanje
nadleZnosti od strane ukrajinske Vlade. No to ne znaci da tuZiteljstvo i sam Sud ne bi
trebali zauzeti ¢vrste i odlu¢ne stavove prema svim drzavama kako bi ih uvjerili da je
suradnja cijele medunarodne zajednice kljutna za uspostavu odgovornosti. Izdavanje
naloga za uhicenje visokopozicioniranih ruskih duznosnika, ali i potencijalnih pocinitelja
zlo¢ina na ukrajinskoj strani, Salje snaznu poruku o neizbjeZnosti odgovornosti za
pocinitelje najteZzih medunarodnih zloc¢ina i potencijalno djeluje kao sredstvo odvrac¢anja
od cCinjenja takvih zloc¢ina. Kolektivna akcija medunarodne zajednice neophodna je za
uspostavljanje pravde, sprjecavanje nekaZnjivosti i omogucavanje Sudu da bude u svojoj
nezamjenjivoj ulozi jamca pravde i odgovornosti.

6. ZAKLJUCAK

Agresija Rusije na Ukrajinu izazvala je duboke politicCke i pravne posljedice na
medunarodnoj razini suocivSi medunarodnu zajednicu s velikim izazovima u ocuvanju
temeljnih nacela medunarodnog prava i zastite ljudskih prava. Snazne reakcije, koje oStro
osuduju ruske postupke i pozivaju na prekid neprijateljstava, pojavile su se gotovo odmah
nakon zapocete agresije, no s obzirom na vrlo osjetljive i za medunarodnu sigurnost
ugrozavajuce odnose Ukrajine i Rusije tijekom posljednjih deset godina logi¢no je zapitati
se nije li medunarodna zajednica ve¢ zakasnila s reakcijama. Osim toga, neobvezujuca
snaga akata i mjera koje se usvajaju u Opc¢oj skupstini kao glavnom forumu svih drZzava
svijeta ogranicCava njihovu ucinkovitost. Vijece sigurnosti kao glavno tijelo UN-a nadlezno
za odrzavanje medunarodnog mira i sigurnosti nailazi na problem zbog prava veta stalnih

cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-against-vladimir-vladimirovich-putin-
and, 15. 6.2025.

81 Situation in Ukraine: ICC judges issue arrest warrants against Sergei Ivanovich Kobylash and Viktor
Niloayevich Sokolov, 5. 3. 2024. International Criminal Court, https://www.icc-cpi.int/news/situation-
ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-against-sergei-ivanovich-kobylash-and, 15. 6. 2025.
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Clanica, ¢ime dolazi do paralize Vijeca i naruSava se njegov autoritet i legitimnost u
rjeSavanju kriznih situacija, pa je zazivanje njegove reforme aktualnije nego ikada.

Ruska agresija u fokus stavlja i aktivnosti Medunarodnog suda, ¢ije su odluke od presudne
vaznosti jer su obvezujuce za stranke u sporu. One takoder razrjeSuju nedoumice i podjele
oko tumacenja medunarodnog prava te sprjec¢avaju njegove zlouporabe. No Medunarodni
se sud suocava s problemom nedostatka ucinkovitih mehanizama prisile za provodenje
svojih odluka. S obzirom na navedeno velika je Sansa da bi se Rusija oglusila i na rezolucije
Vijeca sigurnosti kad bi ih ono i usvojilo. Takva situacija dodatno potkopava povjerenje u
medunarodne institucije te je potencijalno vrlo opasna jer moze potaknuti druge drzave
da djeluju mimo pravila medunarodnog prava kada vide da sankcije u stvarnosti ne
postoje. Time je o¢uvanje medunarodnog mira i sigurnosti ozbiljno ugrozeno. Potrebno je
stoga i dalje kontinuirano raditi na razvoju i jaCanju mehanizama prisilne provedbe
obvezujucih odluka medunarodnih institucija, ¢ime e se osigurati da odgovornost bude
neizostavni dio svakog buduceg krsenja medunarodnog prava.

U tom smislu djelovanje Medunarodnog kaznenog suda i (buduceg) Specijalnog tribunala
Vije¢a Europe predstavlja vazan korak prema osiguranju odgovornosti za najteZe
medunarodne zlocine. Njihov svakodnevni rad na terenu i posvecenost izvjeStavanju,
prikupljanju informacija i dokaza presudni su za uspostavu kaznene odgovornosti, ali i za
prevenciju buducih zloc€ina.

No potencijalni problem postizanja odgovornosti i mira u kontekstu sukoba izmedu
Ukrajine i Rusije mogao bi biti i taj $to je odnos izmedu medunarodne zajednice i Rusije
prilicno naruSen i nema uspostavljenog stalnog dijaloga kojim se pokusSava mirnim,
diplomatskim na¢inom okoncati sukob. U situaciji gdje su Zivoti civila u svakodnevnoj
opasnosti, a broj Zrtava rata sve je ve(i, i gdje je humanitarna kriza u punom jeku,
medunarodna bi zajednica trebala uloZiti maksimalne napore u pronalaZenje nacina kako
mirnim sredstvima okoncati ovaj oruZani sukob. S druge strane, iskljucivanje iz ¢lanstva
medunarodnih tijela i organizacija onoga tko je tesko prekrSio medunarodno pravo, iako
potpuno opravdano, moZda i nije najbolja sankcija. Unato¢ tome Sto takve mjere imaju
snazan i oStar simboli¢ni ucinak, one mogu osloboditi pocinitelja odgovornosti za teSke
povrede njegovih obveza prema medunarodnim pravilima koje proizlaze iz ¢lanstva, Sto
dodatno oteZava uspostavljanje dijaloga te postizanje suradnje i Cini poStovanje
medunarodnog prava teZe ostvarivim.

Mjere medunarodnih institucija u situacijama teskih krSenja medunarodnog prava
trebale bi biti konstruktivne, promisljene i usmjerene ne samo prema kaZnjavanju
prekrsitelja ve¢ i prema uspostavljanju dijaloga i promicanju poStovanja medunarodne
zastite ljudskih prava. Vrlo je vazno da takve mjere budu utemeljene u medunarodnom
pravu jer su one jedini nacin za ocuvanje medunarodnopravnog poretka i postizanje mira
i sigurnosti u buduénosti.



276 ZPR 14 (2) 2025; 258-281

LITERATURA

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Alexander, A. i Guha, S. K, ,Critical Analysis of Third-Party Intervention before the
International Court of Justice®, Indonesian Journal of International & Comparative Law,
sv. 8, br. 4, 2021, str. 441-466.

Alvarez, ]. E., ,Alternatives to International Criminal Justice“, u: Cassese, A. (ur.), The
Oxford Companion to International Criminal Justice, Oxford University Press, Oxford,
New York, 2009, str. 25-38.

Andrassy, ., Bakoti¢, B., Sersi¢, M., Vukas, B., Medunarodno pravo, sv. 2, Skolska knjiga,
Zagreb, 2012.

Butler, R., ,Reform of the United Nations Security Council®, Penn State Journal of Law
& International Affairs, sv. 1, br. 1, 2012, str. 23-39.

Carswell, A.]., ,Unblocking the UN Security Council: The Uniting for Peace Resolution®,
Journal of Conflict & Security Law, sv. 18, br. 3, 2013, str. 453-480.

Cassese, A., , The Rationale for International Criminal Justice®, u: Cassese, A. (ur.), The
Oxford Companion to International Criminal Justice, Oxford University Press, Oxford,
New York, 2009, str. 123-130.

De Pooter, H., ,,Obligation to Prevent Genocide: A Large Shell Yet to Be Filled“, African
Yearbook of International Law, sv. 17, 2009, str. 287-320.

Dinstein, Y., War, Aggression and Self-Defence, 5. izd., Cambridge University Press,
Cambridge, 2012.

Henderson, Ch., The Use of Force and International Law, 2. izd., Cambridge University
Press, Cambridge, 2024.

Hoffmann, T., ,War or Peace? - International Legal Issues Concerning the Use of Force
in the Russia-Ukraine Conflict”, Hungarian Journal of Legal Studies, sv. 63, br. 3, 2022,
str. 206-235.

Kagan, ]. M, , The Obligation to Use Force to Stop Acts of Genocide: An Overview of Legal
Precedents, Customary Norms, and State Responsibility”, San Diego International Law
Journal, sv. 7, br. 2, 2006, str. 461-490.

Karska, E., ,International Cooperation - International Organizations“, u: Raisz, A,
International Law From a Central European Perspective, CEA Publishing, Miskolc,
Budapest, 2022, str. 117-132.

Kehl, Ph., ,Treaty or No Treaty? - International Law and the Purported Trump Peace
Proposal for Ukraine®, Ejil: Talk! Blog of the European Journal of International Law,
https://www.ejiltalk.org/treaty-or-no-treaty-international-law-and-the-purported-
trump-peace-proposal-for-ukraine/, 15. 6. 2025.

Kerner, F., ,UNSC Resolution 2774: The Implication sof Equidistance for Ukraine and
International Law®, EJIL: Talk!, Blog of the European Journal of International Law,
https://www.ejiltalk.org/unsc-resolution-2774-the-implications-of-equidistance-
for-ukraine-and-international-law/, 14. 6. 2025.

Kovacs, P., , The International Criminal Court in the Context of International Criminal
Law“, u: Raisz, A., International Law From a Central European Perspective, CEA
Publishing, Miskolc, Budapest, 2022, str. 181-211.



Rusan Novokmet, Mrki¢: Medunarodne institucije i mehanizmi za zastitu ljudskih... 277

16. Mbara, G. C., Graham, S., ,Russia's invasion of Ukraine: What relevance for the United
Nations Security Council reforms?“, Journal of African Foreign Affairs, sv. 10, br. 2,
2023, str. 85-107.

17.McDougall, C., The Crime of Aggression under the Rome Statute of the International
Criminal Court, Cambridge University Press, Cambridge, New York, 2013.

18. Palchetti, P., ,Opening the International Court of Justice to Third States: Intervention
and Beyond“, Max Planck Yearbook of United Nations Law, sv. 6, br. 1, 2002, str. 139-
181.

19. Plachta, M., Zagaris, B., ,Atrocity Crimes in Ukraine®, International Enforcement Law
Reporter, sv. 38, br. 3, 2022, str. 86-97.

20. Reicher, H., ,The Uniting for Peace Resolution on the Thirtieth Anniversary of Its
Passage”, Columbia Journal of Transnational Law, sv. 20, br. 1, 1982, str. 1-50.

21. Runji¢, Lj., ,Reform of the United Nations Security Council: The Emperor Has No
Clothes", Brazilian Jorunal of International Law, sv. 14, br. 2, 2017, str. 268-284.

22.Rusan Novokmet, R., ,Application and Interpretation of the Genocide Convention in
the Recent Jurisprudence of the International Court of Justice: Issues of Jurisdiction®,
Poredbeno pomorsko pravo, sv. 62, br. 177, 2023, str. 123-156.

23.Rusan Novokmet, R., ,Medunarodnopravna ograni¢enja uporabe prava veta u Vije¢u
sigurnosti UN-a u svjetlu aktualnih prijetnji medunarodnom miru i sigurnosti®,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, sv. 75, br. 1, 2025, str. 105-136.

24.Sadat, L. N., The International Criminal Court and the Transformation of International
Law: Justice for the New Millenium, Transnational Publishers, Inc., New York, 2002.

25. Sersi¢, M., , Article 51 of the UN Charter and the 'War' against Terrorism*, u: Becker, S.
W., Derencinovié, D. (ur.), International Terrorism: The Future Unchained?, Faculty of
Law, University of Zagreb, Zagreb, 2008, str. 95-113.

26. Trahan, J., Existing Legal Limits to Security Council Veto Power in the Face of Atrocity
Crimes, Cambridge University Press, Cambridge, 2020.

27.Ueki, Y., ,Russia’s Aggression Against Ukraine and the Pursuit of Individual Criminal
Responsibility“, US-China Law Review, sv . 20, br. 1, 2023, str. 31-44.

28. White, N. D., , The Relationship between the UN Security Council and General Assembly
in Matters of International Peace and Security”, u: Weller, M. (ur.), The Oxford
Handbook of the Use of Force in International Law, Oxford University Press, Oxford,
2015, str. 293-313.

MEDUNARODNI UGOVORI

1. Povelja Ujedinjenih naroda i Statut Medunarodnoga suda, 1945, Narodne novine -
medunarodni ugovori, br. 15/1993.

2. Konvencija o sprjecavanju i kaznjavanju zloCina genocida, 1948, UNTS, sv. 78, 1951.

3. Rimski statut Medunarodnog kaznenog suda, 1998, Narodne novine - medunarodni
ugovori, br.5/2001, ¢l. 5.

4. Zakon o potvrdivanju Izmjene i dopune ¢lanka 8. Rimskog statuta Medunarodnoga
kaznenog suda i Izmjena i dopuna Rimskog statuta Medunarodnoga kaznenog suda
vezanih uz zloc¢in agresije, Narodne novine - medunarodni ugovori, br. 12/2013.



278 ZPR 14 (2) 2025; 258-281

MEDUNARODNA SUDSKA PRAKSA

1.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Application Instituting
Proceedings, IC] Reports, 26. 2. 2022.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Request for the Indication of
Provisional Measures, IC] Reports, 27. 2. 2022.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Order on Provisional Measures, IC]
Reports, 16. 3. 2022.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Memorial Submitted by Ukraine,
IC] Reports, 1. 7. 2022.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Preliminary Objections Submitted
by The Russian federation, IC] Reports, 1. 10. 2022.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Order on Admissibility of the
Declarations of Intervention, IC] Reports, 5. 6. 2023.

Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation), Judgment on Preliminary
Objections, IC] Reports, 2. 2. 2024.

MEDUNARODNI DOKUMENTI

1.

Akti Opce skupstine: Definition of Aggression, UN Doc. A/RES/3314 (XXIX), 14. 12.
1974., Uniting for Peace, A/RES/377 (V), 3. 11. 1950., A/RES/ES-11/1, 18. 3. 2022,
A/RES/ES-11/2, 28. 3. 2022., A/RES/ES-10/21, 30. 10. 2023., A/RES/ES-10/22, 19.
12.2023., A/RES/ES-10/23, 14. 5. 2024., A/RES/ES-10/24, 19. 9. 2024., A/RES/ES-
11/3, 8. 4. 2022.,, A/RES/ES-11/4, 13. 10. 2022., A/RES/ES-11/5, 15. 11. 2022,
General Assembly Meeting Record, UN Doc. A/ES-11/PV.10, 7. 4. 2022., A/ES-11/L.10,
18. 2. 2025.

Akti Vijeca sigurnosti: UN Doc. S/RES/2623, 27. 2. 2022., S/RES/2774, 24. 2. 2025,
S/2022/155, 25. 2. 2022, S/2022/231, 24. 3. 2022., S/PV/8979, 25. 2. 2022,
S/PRST/2022/3, 6.5.2022.

Akti Vijeca za prava Covjeka: Report of the Independent International Commission of
Inquiry on Ukraine, UN Doc. A/HRC/58/67, 11. 3. 2025., A/HRC/RES/49/1, 7. 3. 2022.
Akti Europskog parlamenta: Resolution on the fight against impunity for war crimes in
Ukraine, 2022 /2655, 19. 5. 2022.



Rusan Novokmet, Mrki¢: Medunarodne institucije i mehanizmi za zastitu ljudskih... 279

MREZNI IZVORI

1.

10

11.

12.

13.

14.

15.

Conflict in Ukraine: A timeline (2014 - eve of 2022 invasion), UK Parliament, House of
Commons Library, https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-
9476/, 1. 6. 2025.

UN News, Global perspective Human stories, dostupno na: United Nations,
https://news.un.org/en/story/2022/02/1112592, 11. 6. 2025.

International Criminal Court, Ukraine, https://www.icc-cpi.int/situations/ukraine,
15. 6.2025.

United Nations, Dag Hammarskjold Library, UN Security Council Meetings & Outcome
Tables, https://research.un.org/en/docs/sc/quick, 11. 6. 2025.

General Assembly Adopts Text Recommending Creation of Register to Document
Damages Caused by Russian Federation Aggression against Ukraine, Resuming
Emergency Special Session, United Nations,
https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f80502*_ga*MTQ3MTkzMz
Q2MC4xNzA2MTM5NzY3*_ga_TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ10DI2MC41MC4xLjE3MTcON
Tk2MjluMC4wLjA, 10. 6. 2025.

Security Council Fails to Adopt Resolution Condemning Moscow's Referenda in Ukraine’s
Occupied Territories, as Permanent Member Employs Veto, 30.9.2022., United Nations,
https://press.un.org/en/2022/sc15046.doc.htm, 10. 6. 2025.

With 10 Votes in Favour, 5 Abstentions, Security Council Adopts Resolution 2774 (2025)
Mourning Loss of Life, as Russian Federation's Invasion of Ukraine Enters Fourth Year,
United Nations, https://press.un.org/en/2025/sc16005.doc.htm, 11. 6. 2025.

UN Treaty Series,
https://treaties.un.org/Pages/showDetails.aspx?objid=0800000280027fac&clang=_
en, 20. 6. 2025.

International Court of Justice, https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-
related/182/182-20220307-0TH-01-00-EN.pdf, 14. 6. 2025.

. Russia rejects international court ruling to stop invasion of Ukraine, 17. 3. 2022,

Euractiv,  https://www.euractiv.com/section/europe-s-east/news/russia-rejects-
international-court-ruling-to-stop-invasion-of-ukraine/, 14. 6. 2025.

International Court of Justice, https://www.icj-cij.org/case/182 /intervention, 14. 6.
2025.

Newsroom, Council of Europe, https://www.coe.int/en/web/portal/-/ukraine-and-
the-council-of-europe-sign-agreement-on-establishing-a-special-tribunal-for-the-
crime-of-aggression-against-ukraine, 26. 6. 2025.

Council of Europe, https://www.coe.int/en/web/portal /frequently-asked-
questions?, 26. 6. 2025.

International Criminal Court, chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.icc-
cpi.int/sites/default/files/2022-04/Article-14-letter.pdf, 15. 6. 2025.

Council of the European Union, https://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-
releases/2022/04/13/euam-ukraine-council-further-amends-the-mandate-to-also-


https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-9476/
https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-9476/
https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f805o2*_ga*MTQ3MTkzMzQ2MC4xNzA2MTM5NzY3*_ga_TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ1ODI2MC41MC4xLjE3MTc0NTk2MjIuMC4wLjA
https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f805o2*_ga*MTQ3MTkzMzQ2MC4xNzA2MTM5NzY3*_ga_TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ1ODI2MC41MC4xLjE3MTc0NTk2MjIuMC4wLjA
https://press.un.org/en/2022/ga12470.doc.htm?_gl=1*1f805o2*_ga*MTQ3MTkzMzQ2MC4xNzA2MTM5NzY3*_ga_TK9BQL5X7Z*MTcxNzQ1ODI2MC41MC4xLjE3MTc0NTk2MjIuMC4wLjA

280 ZPR 14 (2) 2025; 258-281

provide-support-in-the-investigation-and-prosecution-of-international-crimes/, 15.
6.2025.

16. Statement of ICC Prosecutor, 28. veljace 2022., International Criminal Court,
https://www.icc-cpi.int/news/statement-icc-prosecutor-karim-aa-khan-qc-
situation-ukraine-i-have-decided-proceed-opening, 15. 6. 2025.

17. Situation in Ukraine: ICC judges issue arrest warrants against Vladimir Vladimirovich
Putin and Maria Alekseyevna Lvova-Belova, 17. ozujka 2023., International Criminal
Court, https://www.icc-cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-
warrants-against-vladimir-vladimirovich-putin-and, 15. 6. 2025.

18. Situation in Ukraine: ICC judges issue arrest warrants against Sergei Ivanovich Kobylash
and Viktor Niloayevich Sokolov, 5. oZujka 2024. International Criminal Court,
https://www.icc-cpi.int/news/situation-ukraine-icc-judges-issue-arrest-warrants-
against-sergei-ivanovich-kobylash-and, 15. 6. 2025.



Rusan Novokmet, Mrki¢: Medunarodne institucije i mehanizmi za zastitu ljudskih... 281

INTERNATIONAL INSTITUTIONS AND THE MECHANISMS FOR THE
PROTECTION OF HUMAN RIGHTS IN THE ARMED CONFLICT IN
UKRAINE

The analysis of reactions of the international community to grave violations of international
law helps understand the role of states and international organisations in the case of
aggression of one state agaist the territorial integrity of another, and in the prosecution of
specific international crimes committed in the armed conflict between Russia and Ukraine.
Through the analysis of the activities and measures taken within different international
organisations and institutions, such as the General Assembly and the Security Council as
political organs of the United Nations, as well as the International Court of Justice and the
International Criminal Court as international judicial bodies competent for the
determination of the responsibility of states and individuals for the most serious violations
of international law, this paper seeks to asses the efficiency of international mechanisms for
the preservation of international legal order, as well as the protection of human rights in the
armed conflict on the territory of Ukraine, and recognize their advantages and
shortcomings. Special focus is placed on the impact of legally non-binding measures of the
United Nations on the maintenance of international peace and security, on the one hand,
and on the other, on the impact of mechanisms of internationl courts on the sanctioning and
prevention of international crimes, as well as on their limitations in that context.

Keywords: aggression, protection of human rights, United Nations, International Court of
Justice, International Criminal Court, international responsibility

Rutvica Rusan Novokmet, PhD, Assistant Professor at the University of Zagreb, Faculty
of Law, Chair of International Law. ORCID iD: https://orcid.org/0000-0002-6235-1012

Asja Mrki¢, Mag. iur., Trainee Lawyer at the law firm Lovri¢, Novokmet i partneri d.o.o.
ORCID iD: https://orcid.org/0009-0002-3374-798X



NADZOR NAD ZAHVATIMA U ZASTICENIM PODRUCJIMA
PROVEDENIMA BEZ ISHOPENOG DOPUSTENJA

UDK: 349.6(497.5)
34:504.06(497.5)
351.853:502(497.5)

Struc¢ni rad

Primljeno: 6. veljace 2025.
Josip Hren*

Na temelju prikupljanja i analize podataka o postupanjima ¢uvara prirode u nadzoru nad zahvatima
izvedenima bez ishodenog dopustenja, kao i analize odredaba Zakona o zastiti prirode kojima je
ureden postupak izdavanja dopustenja te odredaba ostalih zakonskih i podzakonskih propisa kojima
je uredeno postupanje cuvara prirode, u ¢lanku se analiziraju manjkavosti normativnog uredenja
tog postupka te problemi na koje ¢uvari prirode nailaze u neposrednom nadzoru. Daje se pregled
ovlasti ¢uvara prirode, a zakljucno se na temelju uocenih problema daju smjernice za postupanje
cuvara prirode i smjernice za sadrZajno te normativno poboljsanje postupka izdavanja dopustenja.

Klju¢ne rijeci: dopustenje, ¢uvari prirode, neposredni nadzor, zahvati izvedeni bez ishodenog
dopustenja

1. UVOD

Jedan od osnovnih zakonskih alata kojima se Stite zasti¢ena podrucjal u Hrvatskoj jest
izdavanje dopustenja za zahvate. Unutar zbog priobalnog poloZaja atraktivnijih zasti¢enih
podrucja cesto dolazi do provodenja zahvata bez ishodenog dopustenja nadleZnog tijela.
Upravo je oCuvanje prirode jedna od najvisih vrednota ustavnog poretka i duznost je
svakog pojedinca i javnosti, a posebno nadleznih tijela, u koja spadaju i javne ustanove
osnovane za upravljanje zaSticenim podrucjima, pridonositi sustavnoj i u¢inkovitoj zastiti
prirode.? Neposredni nadzor nad navedenim zahvatima provode ¢uvari prirode. Stoga se
namece pretpostavka da su postupanja Cuvara prirode u nadzoru takvih zahvata
neucinkovita, ali i da sam upravni postupak izdavanja dopuStenja sadrzi odredene

* Josip Hren, nacelnik Sektora za zasti¢ena podrucja i ocjenu prihvatljivosti, Uprava za zaStitu prirode,
Ministarstvo zastite okoliSa i zelene tranzicije. ORCID iD: https://orcid.org/0009-0005-6086-0568

1 Zasti¢ena su podrucja geografski jasno odredeni prostori koji su namijenjeni zastiti prirode i kojima se
upravlja radi dugoro¢nog o¢uvanja prirode i pratecih usluga ekoloskog sustava. Dijele se u devet kategorija:
strogi rezervat, nacionalni park, posebni rezervat, park prirode, regionalni park, spomenik prirode, znacajni
krajobraz, park-Suma i spomenik parkovne arhitekture. Njima upravljaju javne ustanove. Danas je u
Republici Hrvatskoj osnovano ukupno 45 javnih ustanova koje upravljaju zasti¢enim podrucjima: 19 javnih
ustanova koje upravljaju nacionalnim parkovima i parkovima prirode i 21 tzv. ,Zupanijska“ javna ustanova.
Takoder, postoji i pet ustanova osnovanih od jedinica lokalne samouprave. Osim zasti¢enim podrucjima,
javne ustanove upravljaju i podrucjima ekoloSke mreze Natura 2000, kao i speleoloskim objektima na
podrudju svoje nadleZnosti.

2 Pani¢ Ceko, A., Senjak Kruni¢, K., 2024, Posebni upravni postupci procjene utjecaja zahvata na okoli$ s
osvrtom na upravno-sudsku praksu, u: Barbi¢, J. (ur.), O¢uvanje nacela zakonitosti u postupcima prostornog
uredenja i gradnje, Okrugli stol odrzan 27. veljace 2024., Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, str. 65-
95.
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sadrzajne i normativne manjkavosti. Svrha je ovoga c¢lanka analizirati razloge
neucinkovitosti postupanja Cuvara prirode, kao i manjkavosti normativnog uredenja
postupka izdavanja dopustenja. Cilj je dati smjernice za postupanje cuvarima prirode i
nositelju izrade novog Zakona o zastiti prirode kako bi otklonio uo¢ene manjkavosti.

2. DOPUSTENJA ZA ZAHVATE U ZASTICENIM PODRUCJIMA I OVLASTI CUVARA
PRIRODE

2.1. Dopustenja za zahvate u zasSticenim podrucjima

Cl. 144. Zakona o zadtiti prirode’ (dalje u tekstu: ZZP) propisuje da je osoba koja
namjerava provoditi zahvat na zaSticenom podrucju za koji nije potrebno ishoditi akt
kojim se odobrava gradenje prema posebnom propisu kojim se ureduje gradnja duzna
ishoditi dopustenje. Dakle, dopustenje se ne izdaje za zahvate za koje je potrebno ishoditi
akt kojim se odobrava gradenje prema Pravilniku o jednostavnim i drugim gradevinama
i radovima (dalje u tekstu: PJDGR), ve¢ za te zahvate, sukladno ¢l. 143. ZZP-a, nadleZno
tijelo* utvrduje uvjete zastite prirode i izdaje potvrdu. U zahvate za koje se izdaje
dopustenje ne spadaju zahvati koji su predvideni planovima ili programima iz podrucja
Sumarstva, lovstva, vodnoga gospodarstva i ribarstva za koje je proveden postupak ocjene
prihvatljivosti za ekolosku mrezu.> U PJDGR-u posebno su odredeni zahvati koji se mogu
graditi, odnosno izvoditi, bez gradevinske dozvole u skladu s glavnim projektom, kao i oni
zahvati koji se mogu graditi, odnosno izvoditi, bez gradevinske dozvole i bez glavnog
projekta. Upravo su zahvati koji se mogu graditi odnosno izvoditi bez gradevinske dozvole
i bez glavnog projekta oni za koje se izdaje dopuStenje.

Zakon o op¢em upravnom postupku® (dalje u tekstu: ZUP) upravnu stvar definira kao
svaku stvar u kojoj javnopravno tijelo u upravnom postupku rjesava o pravima, obvezama
ili pravnim interesima fizicke ili pravne osobe ili drugih stranaka neposredno

3 Zakon o zastiti prirode, Narodne novine, br. 80/2013,15/2018, 14/2019, 127/2019i 155/2023.

5 Pravilnik o jednostavnim i drugim gradevinama i radovima, Narodne novine, br. 112/2017, 34/2018,
36/2019,98/2019,31/2020,74/2022,155/2023.

6 NadleZno tijelo za izdavanje dopustenja jest ministarstvo nadleZno za poslove zastite prirode za zahvate
na podrudju strogog rezervata, nacionalnog parka, posebnog rezervata i parka prirode ili upravno tijelo
Zupanije (Grada Zagreba) nadlezno za poslove zastite prirode za zahvate na podrucju spomenika prirode,
regionalnog parka, znacajnog krajobraza, park-Sume i spomenika parkovne arhitekture.

7 Osim ako uvjetima zastite prirode koji su sastavni dio rjeSenja kojim nadleZno tijelo iskljucuje mogucénost
znacajnih negativnih utjecaja plana ili programa na ciljeve ofuvanja i cjelovitost podrucja ekoloSke mreZe
te utvrduje da je plan ili program prihvatljiv za ekoloSku mreZu, odnosno rjeSenja kojim nadleZno tijelo ne
moze iskljuciti moguénost znacajnih negativnih utjecaja plana ili programa na ciljeve ocuvanja i cjelovitost
podrucja ekoloske mreze te utvrduje da je obvezna provedba glavne ocjene prihvatljivosti plana ili
programa za ekolosku mrezu nije drukcije utvrdeno; dakle navedenim dvama rjeSenjima moguce je utvrditi
da je za pojedine zahvate predvidene navedenim planovima ili programima potrebno ishoditi dopustenje.
8 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/2009, 110/2021.

9U ¢l. 177. st. 1. navodi se koja su rjeSenja upravni akti, medu ostalima i dopusStenje iz ¢l. 144.
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primjenjujuci zakone, druge propise i opce akte kojima se ureduje odgovarajuce upravno
podrucje. Dodatno, ZUP definira upravnu stvar kao svaku stvar koja je zakonom odredena
kao upravna stvar. Izdavanje dopusStenja prema obje definicije iz ZUP-a spada u upravnu
stvar. Naime, izdavanjem dopuStenja nositelj zahvata dobiva pravo izvodenja zahvata u
zaSticenom podrucju, a ZZP propisuje da je dopusStenje upravni akt.” Uz pravila opéeg
upravnog postupka propisana ZUP-om u Hrvatskoj postoje i brojna pravila koja reguliraju
posebne upravne postupke u pojedinim upravnim podruéjima, pa tako i u upravnom
podrudju zaStite prirode Tolika posebna proceduralna pravila omogucuju arbitrarno
postupanje drzavnih tijela i pravnih osoba s javnim ovlastima i stvaraju pravnu
nesigurnost.® ZZP-om je propisano $to sadrZi zahtjev za izdavanje dopustenja® i $to sadrzi
samo dopuStenje: uvjete zaStite prirode i rok1% na koji se izdaje. Zatim je propisana
pretpostavka uz ispunjenje koje nadleZno tijelo izdaje dopusStenje - ako utvrdi da
namjeravani zahvat nece promijeniti obiljeZja zbog kojih je podrucje zasti¢eno. Obiljezja
zbog kojih je neko podrucje proglaseno zasticenim trebala bi biti sadrZzana u aktu o
proglasenju tog podrucja zasticenim. ZUP propisuje sastavne dijelove rjeSenja i Sto ti
sastavni dijelovi rjeSenja sadrze. U skladu s istraznim nacelnom koje vlada u upravnom
postupku pravila tog postupka daju sluzbenoj osobi javnopravnog tijela snaZne istrazne
ovlasti,!' posebno u utvrdivanju da namjeravani zahvat ne¢e promijeniti obiljeZja zbog
kojih je podrucje zasticeno.

2.2. Cuvari prirode i njihove ovlasti

Cuvari prirode sluZbenici su javnih ustanova koje upravljaju zastiéenim podrudjima.
Njihove ovlasti, odnosno prava i obveze, propisane su ZZP-om. Prema ZZP-u u provedbi
nadzora, ako zatekne osobu u zasticenom podrudju ili podrucju ekoloSke mreze da obavlja
radnje za koje je propisana prekrsajna odgovornost, ¢uvar prirode ima pravo i obvezu
provjeriti identitet osobe, davati upozorenja i zapovijedi, prikupiti podatke i obavijesti,12
pregledati osobu, prtljagu, prijevozno sredstvo ili plovilo, privremeno ograniciti kretanje
na odredenom podrucdju, osigurati mjesto dogadaja i naplatiti novéanu kaznu, Stetu i
ucinjene troSkove od prekrsitelja uz izdavanje potvrde. Nacin rada i postupanja glavnog
Cuvara prirode i Cuvara prirode te koriStenja navedenih sedam ovlasti propisani su
Pravilnikom o nacinu rada i postupanja ¢uvara prirode.13 ZZP-om je propisano da ¢uvar

8 Ljubanovi¢, B., 2006, Posebni upravni postupci u Republici Hrvatskoj, Hrvatska javna uprava, god. 6, br. 3,
str. 5-22.

11 Opis zahvata ili idejno rjesenje, lokaciju zahvata, trajanje i vrijeme izvodenja zahvata, nacin izvodenja
zahvata, podatke o opremi, alatima, strojevima i dr. za izvodenje zahvata.

10 UJ pravilu do dvije godine.

11 Ljubanovi¢, B.,, Perda, D., 2021, Metoda postupanja u upravnom postupku u odnosu na metodu postupanja
u upravnom sporu i saznanja istine o ¢injenicama, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 42, br.
2, str. 419-432.

12 0 prikupljanju obavijesti vise: Milivojevi¢, L., Filipié¢, K., 2015, Pozicija javne ovlasti za prikupljanje
obavijesti u hrvatskom pravnom sustavu, Kriminalisticka teorija i praksa, vol. 2, br. 2, str. 69-89.

13 Pravilnik o nacinu rada i postupanja Cuvara prirode, Narodne novine, br. 35/2021.
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prirode ima pravo i obvezul# privremeno oduzeti protupravno prisvojeni dio Zivog ili
nezivog svijeta koji pripada zaSticenom podrucju, kao i sredstva kojima je izvrSeno
protupravno prisvajanje, zatraZiti uspostavu prijasnjeg stanja, odnosno narediti mjere za
sprjeCavanje i uklanjanje Stetnih posljedica, izre¢i upravnu mjeru, podnijeti kaznenu
prijavu i pokrenuti prekrSajni postupak podnoSenjem optuZnog prijedloga.l> Na nacin
koriStenja potonjih pet ovlasti primjenjuju se odredbe posebnih propisa. Uz poslove
neposredne zasStite, sukladno ZZP-u, cuvari prirode obavljaju i poslove c¢uvanja i
promicanja zaSti¢enog podrucja i podrucja ekoloske mreZe. Zbog neupoznatosti gradana
s propisima koji reguliraju odredeno ponasanje u zasticenom podrucju do lakSe provedbe
zakonskih odredaba mogla bi dovesti mjera obavjestavanja gradana o javnim ovlastima
Cuvara prirode kroz medije, pomocu letaka koji bi se dijelili na ulazu u zasti¢eno podrucje
ili na informativnim tockama, Sto bi imalo preventivno-informativnu ulogu.l® Kad se
analiziraju propisane ovlasti ¢uvara prirode i inspektora zaStite prirode iz ZZP-a i Zakona
o drZzavnom inspektoratu,1” moZe se zakljuciti da je niz ovlasti podudaran, ali i da postoje
neke specificne ovlasti kako cuvara prirode® tako i inspektora zastite prirode.l® Kod
nekih podudarnih ovlasti inspektori zastite prirode imaju veée i odredenije ovlasti od
Cuvara prirode.

Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama2® propisuje da upravno vijece javne
ustanove donosi odluku o pomorskom redu unutar zasticenog podrucja?! te da poslove
provedbe reda na pomorskom dobru obavlja ¢uvarska sluzba. U provedbi nadzora nad
provedbom te odluke ¢uvar prirode ima nesto Sire ovlasti22 u odnosu na ZZP. Zakonom o
pomorskom dobru i morskim lukama izricito je stavljeno ¢uvarima prirode u nadleznost

14 Q pravima i obvezama ¢uvara prirode vise: Pavlicek, ]., Milivojevi¢, L., 2014, Kriminalisticka metodologija
u funkciji zastite prirode i okolisa, Kriminalisticka metodologija i praksa, vol. 1, br. 1, str. 55-80.

15 Prekrsajni postupak moze se voditi iskljucivo na temelju optuznog prijedloga koji je podnio ¢uvar prirode
kao jedan od ovlastenih tuzitelja prema PrekrSajnom zakonu (kao sluzbenik javne ustanove za upravljanje
zasticenim podrucjima koja je pravna osoba s javnim ovlastima).

16 Pavlicek, ], Milivojevi¢, L., 2014, Kriminalisticka metodologija u funkciji zastite prirode i okolisa,
Kriminalisticka metodologija i praksa, vol. 1, br. 1, str. 63.

17 Zakon o DrZavnom inspektoratu, Narodne novine, br. 115/2018,117/2021, 67/2023, 155/2023.

18 Npr. naplatiti nov€anu kaznu, Stetu i ucinjene troskove od prekrsitelja uz izdavanje potvrde ili davati
upozorenja i zapovijedi

19 Npr. narediti hitne mjere radi sprje¢avanja ili smanjivanja Stete ili zatraziti determinaciju, uzorkovanje i
vjestacenje od ovlastenih osoba

20 Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama, Narodne novine, br. 83/2023.

21 Prema Zakonu o pomorskom dobru i morskim lukama odlukom o redu na pomorskom dobru propisuje
se nacin uredenja i koriStenja pomorskog dobra u op¢oj upotrebi za gospodarske i druge svrhe, gradenje
gradevina koje se prema posebnim propisima grade bez gradevinske dozvole i glavnog projekta te
odrZavanje reda na pomorskom dobru u op¢oj upotrebi, odrZavanje ¢istoée i cuvanje povrsina pomorskog
dobra u opc¢oj upotrebi, osiguranje nesmetanog prolaska duz pomorskog dobra, kao i mjere za provodenje
mjera za odrZavanje reda na pomorskom dobru koje poduzima cuvar prirode, obveze pravnih i fizickih
osoba i prekrsajne odredbe.

22 1. zatraziti i pregledati isprave na temelju kojih moze utvrditi identitet stranke ili zakonskog zastupnika
stranke, kao i drugih osoba nazoc¢nih prilikom nadzora; 2. uzimati izjave od odgovornih osoba radi
pribavljanja dokaza o ¢injenicama koje se ne mogu izravno utvrditi, kao i od drugih osoba nazo¢nih prilikom
nadzora; 3. zatraZiti pisanim putem od stranke to¢ne i potpune podatke i dokumentaciju potrebnu u
nadzoru; 4. prikupljati dokaze i utvrdivati ¢injeni¢no stanje na vizualni i drugi odgovaraju¢i nacin te 5.
obavljati i druge radnje u svrhu provedbe nadzora.



286 ZPR 14 (2) 2025; 282-298

rjeSenjem ili na drugi propisani nacin narediti mjere za odrzavanje reda na pomorskom
dobru, obveza pokretanja upravnog postupka i naredivanja mjera rjeSenjem osobi koja je
povrijedila odluku o pomorskom redu te ovlast provodenja izvrSenja rjeSenja koja
donesu. Nadalje, tim je zakonom jasno propisano da optuZni prijedlog za prekrsaj
propisan zakonom ili odlukom o redu na pomorskom dobru, koji u nadzoru utvrdi cuvar
prirode, podnosi ravnatelj javne ustanove.

Zakon o morskom ribarstvu23 propisuje da inspekcijski nadzor nad provedbom toga
zakona i propisa donesenih na temelju njega obavljaju, medu ostalima, i ¢uvari prirode u
zaStiCenim podrucjima te da neposredni nadzor u dijelovima mora koji su zaSti¢eni u
kategorijama nacionalnog parka, posebnog rezervata i parka prirode provode ovlastene
osobe - Cuvari prirode.2* Propisuju se Cetiri osnovne ovlasti?5 ¢uvara prirode, kao i da
Cuvar prirode moze privremeno oduzeti proizvode ribarstva, ribolovne alate i opremu te
druge predmete kojima je pocCinjen prekrsaj.26

Na kraju, Zakon o slatkovodnom ribarstvu2’ propisuje da neposredni nadzor nad
provedbom odredaba toga zakona i propisa donesenih na temelju njega obavljaju i
provode cuvari prirode javnih ustanova u dijelu koji se odnosi na zaSticena podrucja i
ekoloSku mreZu.

23 Zakon o morskom ribarstvu, Narodne novine, br. 62/2017, 130/2017, 14/2019, 30/2023, 14/2024.
Prema ovom zakonu, kada utvrdi povredu propisa Cije je izvrSenje ovlasten nadzirati, cuvar prirode ima
obvezu po sluzbenoj duznosti pokrenuti upravni postupak i narediti odgovarajuc¢e mjere u skladu s odlukom
o redu na pomorskom dobru.

24 Oni su u provodenju nadzora nad obavljanjem Sportskog i rekreacijskog ribolova ovlasteni fotografirati
ili snimiti osobe, pregledati, fotografirati ili snimiti alate, plovila, objekte, poslovne prostorije i druge
prostorije i prostore, luke, proizvode, uredaje, opremu plovila, sredstva rada, vozila, poslovne knjige,
registre, dokumente, ugovore, isprave i drugu poslovnu dokumentaciju koja omoguéuje uvid u poslovanje
pravne i fizicke osobe. OvlaSteni su u postupku nadzora zatraZiti i pregledati isprave na temelju kojih se
moze utvrditi identitet osobe.

25 Qvlasti su:

utvrditi udovoljava li fizicka ili pravna osoba djelomicno ili u potpunosti uvjetima propisanim tim zakonom
ili propisima donesenim na temelju njega

podnijeti nadleZnom tijelu prijavu zbog kaznenog djela ili optuZni prijedlog

izdati prekrSajni nalog ili obvezni prekrsajni nalog

naplatiti novcanu kaznu na mjestu pocinjenja prekrsaja.

26 Propisuje i da Cuvar prirode moze staviti plombu na prijevozno sredstvo i/ili spremnik s ciljiem naknadne
kontrole u odrediSnom objektu. Plombu moze staviti na ulov, plovilo, alat, opremu, objekt te prijevozno
sredstvo i/ili spremnik.

29 Zakon o slatkovodnom ribarstvu, Narodne novine, br. 63/2019. Ovaj zakon propisuje i da ¢uvari prirode
moraju biti stru¢no osposobljeni za provedbu toga neposrednog nadzora te da stru¢no osposobljavanje
provodi ministarstvo nadleZno za slatkovodni ribolov.
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3. MANJKAVOSTI UPRAVNOG POSTUPKA IZDAVANJA DOPUSTEN]JA I PROBLEMI
CUVARA PRIRODE U PROVODPEN]JU NADZORA

3.1. Manjkavosti upravnog postupka izdavanja dopustenja

U odredbama ¢l. 144. ZZP-a nedovoljno je odredeno za koje se zahvate dopustenje izdaje.
Ako se drzimo striktno zakonskog izri¢aja, dopusStenje se izdaje za zahvat na zasti¢enom
podrudju za koji je PJDGR-om propisano da za njega nije potrebno ishoditi akt kojim se
odobrava gradenje.28 ZZP se ovime vezao za podzakonski akt2? Zakona o gradnji.3? Sasvim
je sigurno da ¢uvari prirode ne mogu vrsiti nadzor nad svim u tome pravilniku navedenim
gradevinama i radovima u zasti¢enim podrucéjima za koje nije potrebno ishoditi akt kojim
se odobrava gradenje, dok je nadzor nad mnogima nepotreban zato Sto ne utjecu na
obiljezja zasti¢enog podrudja, kao i zato Sto se radi o radovima odrZavanja, popravaka ili
ugradnje na ve¢ postoje¢im gradevinama za koje je ishoden akt gradnje (npr. zamjena
unutras$njih vrata i prozora, ugradnja novog sustava grijanja u postojecoj zgradi itd.). U
praksi se dopusStenja izdaju za razne zahvate koji uopc¢e nisu navedeni u tom pravilniku,
kao npr. za radove sjeCe Sume, razne manifestacije u zaSticenim podrucjima,
poljoprivredne radove i dr. S tim u svezi bilo bi potrebno nadopuniti odredbe ¢l. 144. ZZP-
a propisivanjem da se dopustenja izdaju i za druge zahvate koji mogu utjecati na obiljeZja
zbog kojih je podrucje proglaseno zasticenim.

ZZP-om nije jasno odredeno izdaje li se dopuStenje za izvodenje radova izgradnje
gradevina ili se dopuStenje izdaje za same gradevine, pa samim time zamjenjuje akt
gradnje. Kako je ZZP-om propisano da se dopustenje izdaje u pravilu na rok do dvije
godine i da je rok sastavni dio dopustenja, ukoliko bi se dopustenje izdavalo za zahvat (t;j.
gradevinu), a tako je propisano, pitanje je Sto se dogada sa zahvatom nakon proteka te
dvije godine (ili proteka drugog roka odredenog u dopustenju) - mora li se zahvat nakon
proteka tog roka ukloniti?

Ako se prihvati tumacenje da se dopustenje izdaje za zahvat, bilo bi nuZno propisati trajno
Cuvanje idejnog rjeSenja i opisa zahvata od strane nositelja zahvata, kao i od strane

28 U ¢l. 2. toga pravilnika navode se gradevine koje se mogu graditi bez gradevinske dozvole i glavnog
projekta. Dakle, i gradevinski projekt smatra se aktom kojim se odobrava gradenje. U te gradevine spadaju
razne pomoc¢ne gradevine, ograde, ogradni i potporni zidovi odredene visine, razne privremene gradevine,
gradevine i oprema namijenjena poljoprivrednoj i biljnoj proizvodnji na otvorenom i zatvorenom prostoru,
odnosno drZanju stoke i drugih Zivotinja, panoi i informacijski stupovi odredene povrsine i drugo. U ¢l. 3.
navode se radovi koji se mogu izvoditi bez gradevinske dozvole i glavnog projekta: razliciti radovi
odrZavanja postojecée gradevine (hitni ili nuZni popravci kojima se ne utjece na nacin ispunjavanja temeljnih
zahtjeva za gradevinu mehanicke otpornosti i stabilnosti ili sigurnosti u slu¢aju pozara), ugradnje sustava
grijanja, sustava hladenja ili klimatizacije odredene nazivne snage, zamjene prozora i vrata, izvodenja
sustava i instalacija kabelske mreze, uredenja gradevinske cestice u vidu gradenja staza, platoa i stuba,
vrtnog bazena ili ribnjaka odredene dubine, prikljucenja na infrastrukturne instalacije, tehnicko i
gospodarsko odrzavanje na vodotoku i vodnom dobru, cesti, gradevini Zeljeznicke infrastrukture,
unutarnjem plovnom putu i drugim gradevinama, razni radovi na postoje¢im ribnjacima slatkovodne
akvakulture te razni drugi radovi.

29 U slucaju izmjene i dopune toga podzakonskog akta moZze se dogoditi da ¢e biti potrebno mijenjati ZZP.
30 Zakon o gradnji, Narodne novine, br. 153/2013,20/2017,39/2019, 125/2019.
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nadleZnog tijela koje je dopusStenje izdalo. Ako se pak prihvati tumacenje da se dopuStenje
izdaje za izvodenje radova u okviru zahvata, rok u trajanju do dvije godine logican je, no
nejasno je treba li se nositelj zahvata pridrzavati uvjeta iz dopustenja (ispunjavati ih) i
nakon Sto rok istekne, tj. je li zahvat dopuSten nakon isteka tog roka.

Nadlezno tijelo izdaje dopustenje ako, kako propisuje odredba ¢l. 144. ZZP-a, utvrdi da
zahvat nece promijeniti obiljeZja zbog kojih je podrucje zasti¢eno. U ovoj odredbi svakako
nedostaju rijeci ,uz pridrzavanje uvjeta zastite prirode“ jer, ako zahvat ne¢e promijeniti
obiljeZja zbog kojih je podrucje zasti¢eno bez pridrZzavanja (ispunjavanja) uvjeta zaStite
prirode, u dopuStenju nije potrebno propisivati uvjete zastite prirode. Druga mogu¢nost
bila bi da se taj ¢lanak dopuni odredbom prema kojoj nadleZno tijelo moZe izdati
dopustenje bez uvjeta zaStite prirode ukoliko utvrdi da zahvat nece promijeniti obiljeZja
zbog kojih je podrucje zasti¢eno i bez propisivanja posebnih uvjeta zaStite prirode u
dopustenju. Nadalje, budu¢i da mnogi akti o proglasSenju, posebno oni stariji, ne sadrze
jasna obiljeZja zbog kojih je podrucje proglaseno zasti¢enim,3! bilo bi uputno propisati i
da se zahvat mora provoditi, odnosno biti u skladu, s namjenom i vrijednostima koje
proizlaze iz zakonske definicije kategorije zasticenog podrucja.32

Poseban problem predstavlja upucivanje zahtjeva za ishodenjem dopustenja nakon
zapocetog provodenja ili ve¢ provedenog zahvata. lako ZZP propisuje da je dopuStenje
duZna ishoditi osoba koja namjerava provoditi zahvat na zasti¢enom podrucju, nerijetko
se dogada da osoba zatraZi dopustenje nakon $to pocne provoditi ili potpuno provede
zahvat. Postupanja nadleZnih tijela u tim su sluc¢ajevima razlicita, a Cesto odbacuju zahtjev
pozivajuci se na cl. 41. st. 2. ZUP-a i navodec¢i da zbog vec izvedenog zahvata ne postoje
zakonske pretpostavke za pokretanje postupka.

Na kraju, bududi da je ZZP-om propisan i postupak ocjene prihvatljivosti zahvata za
ekolosku mreZu, nije jasno je li potrebno, uz ishodeno dopustenje, prije izvodenja zahvata
na zasticenom podrucju provesti i postupak ocjene prihvatljivosti zahvata za ekolosku
mrezu3? i ishoditi odgovarajuée rjesenje. Slijedom toga bilo bi uputno u dopustenju
navesti da se radi o zahvatu koji ne moZe imati znacajan negativan utjecaj na ciljeve
oCuvanja i cjelovitost podrucja ekoloSke mreZe i da se mozZe provesti bez prethodnog
provodenja posebnog postupka ocjene prihvatljivosti zahvata za ekoloSku mrezu. Ako se
pak radi o zahvatu koji moZe imati znacajan negativan utjecaj na ciljeve oCuvanja i
cjelovitost podrucja ekoloSke mreZe, bilo bi potrebno navesti da je za takav zahvat

31 Npr. Odluka o proglasenju podrucja Sutinskih Toplica zasti¢enim krajolikom, Skupstina Op¢ine Zlatar-
Bistrica, 6. lipnja 1980., broj »S«-01-1818/1-1980, Zlatar-Bistrica, 18. 6. 1980.

32 Npr. park prirode definiran je u ZZP-u kao ,prostrano prirodno ili dijelom kultivirano podrucje kopna i/ili
mora velike bioraznolikosti i/ili georaznolikosti, s vrijednim ekoloSkim obiljeZjima, naglaSenim
krajobraznim i kulturno-povijesnim vrijednostima®“.

33 Prema ZZP-u ocjena prihvatljivosti zahvata za ekoloSku mreZu provodi se za zahvat, kao i za svaku
izmjenu i/ili dopunu zahvata, koji sam ili s drugim zahvatima moZe imati znacajan negativan utjecaj na
ciljeve ocuvanja i cjelovitost podrucja ekoloske mreze.
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obvezno prije njegova provodenja provesti i postupak ocjene prihvatljivosti zahvata za
ekolosku mrezu.

3.2. Problemi ¢uvara prirode u provodenju neposrednog nadzora

Odredba ¢l. 209. st. 1. ZZP-a: ,U provedbi nadzora, ako zatekne osobu u zaSticenom
podrudju ili podrucju ekoloske mreze da obavlja radnje za koje je propisana prekrsajna
odgovornost34 odredbama clanaka 226. do 233. ovoga Zakona i na temelju njega
donesenih propisa,3> glavni ¢uvar prirode i ¢uvar prirode ima pravo i obvezu...“ uzrok je
temeljnog problema u postupanju ¢uvara prirode. Naime, iz formulacije ,ako zatekne“
proizlazi da ¢uvar prirode, kako bi koristio svoje ovlasti, mora zateci osobu u zaSti¢enom
podrucju u obavljanju radnje za koju je propisana prekrsajna odgovornost. Osoba koja

prirode dolazi.

Problematicno je i postupanje sluZzbene osobe u upravnom postupku. Budu¢i da ¢uvari
prirode, kao javni sluZbenici, nemaju obvezu polaganja drZavnog struc¢nog ispita, pa
samim time ne mogu postupati u upravnom postupku kao sluzbene osobe, tj. ne mogu
voditi postupak i rjeSavati o upravnim stvarima, primjenjuju se odredbe ZUP-a prema
kojima rjeSenje u upravnom postupku u tim sluc¢ajevima donosi Celnik tijela - ravnatelj
javne ustanove. Drugim rije¢ima, ukoliko ravnatelj ne Zeli (su)potpisati rjeSenje koje je
sastavio Cuvar prirode, rjeSenje se ne mozZe donijeti, a cuvar prirode nikako nije
samostalan u postupanju.

Sto se ti¢e samog odredivanja zahvata nad kojima se provodi nadzor, ni tu nije sve posve
jasno. Naime, Cuvar prirode mora dobro poznavati odredbe PJDGR-a da bi raspoznao one
zahvate (odnosno gradevine i radove) za koje je potrebno ishoditi dopustenje na temelju
¢l. 144.77ZP-a. Osim toga, trebao bi poznavati odredbe odluke o komunalnom redu jedinice
lokalne samouprave ukoliko je ta odluka donesena da bi raspoznao zahvate Ccije
provodenje nadzire komunalni redar.

Poseban je problem obavljanje poslova koje temeljem ZZP-a Cuvari prirode obavljaju, a
koji nisu poslovi neposrednog nadzora. Radi se o poslovima c¢uvanja i promicanja
zaStiCenog podrucja i podrucja ekoloSke mreZe, poslovima planiranja, organiziranja i
izvodenja poucnih Setnji, ekoloSkoj poduci posjetitelja i lokalnog stanovnisStva, skrbi o
sigurnosti posjetitelja i poduzimanju radnji spaSavanja, motrenja i pra¢enja stanja biljnih
i Zivotinjskih vrsta, vrsta gljiva te drugih vrijednosti zaSticenog podrucja i podrucja

34 Suvi$na je formulacija , ili podrucju ekoloske mreZe“ jer se prekrsajna odgovornost propisana odredbama
Cl. 226. do 233. ZZP-a ne odnosi na obavljanje radnji u podruc¢ju ekoloske mreZe, ve¢ samo na obavljanje
radnji u zasti¢enom podrucju.

35 Formulacija ,na temelju njega donesenih propisa“, barem zasada, suviSna je jer nijedan podzakonski
propis ZZP-a ne sadrZi prekrsajne odredbe.
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ekoloske mreZe.3¢ Ti se poslovi od strane Cuvara prirode obavljaju u sve ve¢em obimu, pa
Cuvarima ostaje sve manje vremena za obavljanje poslova neposredne zastite.3”

Takoder, u Hrvatskoj i globalno nedovoljan je broj ¢uvara prirode za sve ovlasti koje su
duZni koristiti u obavljanju svojih zadaca.38

Dodatne probleme uzrokuju i neke odredbe zakona kojima je ureden nadzor, medu
ostalim i unutar zasSti¢enih podrucja. Prema Zakonu o DrZavnom inspektoratu to tijelo
obavlja inspekcijske poslove u podrucju zastite prirode i nadzire provodenje uvjeta
zaStite prirode iz dopustenja izdanih za zahvate u zaStiCenim podrucjima. Isti zakon
propisuje da gradevinski inspektori ne obavljaju poslove inspekcijskog nadzora
gradevina Cije gradenje prema posebnom propisu nadziru ¢uvari prirode. Takvim se
izri¢ajem pogresno implicira da ¢uvari prirode obavljaju inspekcijski nadzor gradevina.

Zakon o gradevinskoj inspekciji3® propisuje da nadzor gradenja i provedbe zahvata u
prostoru koji nisu gradenje provodi upravno tijelo jedinice lokalne samouprave nadlezZno
za poslove komunalnog gospodarstva ili jedinstveni upravni odjel na ¢ijem se podrucju
gradi/provodi zahvat. Ipak, kako je ranije navedeno, za zahvate koji se mogu graditi,
odnosno izvoditi bez gradevinske dozvole i bez glavnog projekta, izdaje se dopuStenje na
temelju ZZP-a, a nadzor na provodenjem tih zahvata provode Cuvari prirode i inspektori
zaStite prirode.

Odlukom o komunalnom redu jedinice lokalne samouprave, a koja se donosi na temelju
Zakona o komunalnom gospodarstvu,#? propisuje se gradenje gradevina koje se prema
posebnim propisima grade bez gradevinske dozvole i glavnog projekta te odrZavanje reda,
mjere za provodenje te odluke, obveze pravnih i fizickih osoba i prekrSajne odredbe.
Dakle, ponovno se ne izuzimaju zahvati za koje se izdaje dopusStenje prema ZZP-u a nad
provodenjem kojih ovlasti nadzora imaju cuvari prirode i inspektori zastite prirode.

36 Vidi ZZP ¢l. 2009. st. 2.

37 Uz to nerijetko ¢uvari prirode, po naputku ravnatelja ustanove, obavljaju i poslove uredenja okuénica i
dvoriSta upravnih i drugih zgrada u zasti¢enom podrudju, prodaje i provjere imanja ulaznica za ulazak u
zaSti¢eno podrucdje, poslove oko popravaka vozila/plovila kojih je vlasnik javna ustanova i dr. Takoder, u
pravilu su ukljuceni u provodenje aktivnosti protupoZzarne zastite.

38 Appleton, M. R.1idr., 2022, Protected area personnel and ranger numbers are insufficient to deliver global
expectations, Nature Sustainability, vol. 5, Dec. 2022, 1100-1110

39 Zakon o gradevinskoj inspekciji, Narodne novine, br. 153/2013, 145/2024.

40 Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, br. 68/2018, 110/2018, 32/2020, 145/2024.
Prema ovom zakonu u provedbi nadzora komunalni redar ima pravo i obvezu strankama narediti uklanjanje
ruSevine zgrade i zahvata u prostoru koji nije gradenje te obustaviti gradenje zgrade, kao i rjeSenjem ili na
drugi propisani nacin narediti osobama mjere za odrzavanje komunalnog reda propisane odlukom o
komunalnom redu jedinice lokalne samouprave odnosno druge mjere propisane tom odlukom.
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4. ANALIZA POSTUPANJA CUVARA PRIRODE I POSTUPANJA OSTALIH TIJELA U
NADZORU ZAHVATA PROVEDENIH BEZ DOPUSTEN]JA

Ministarstvo gospodarstva i odrzivog razvoja zatraZilo je u oZujku 2022. godine popis
zahvata provedenih bez dopustenja od Cetiriju javnih ustanova*! s podacima*? o lokaciji
zahvata, kratkom opisu zahvata, vlasniku/posjedniku zemljiSne cestice na kojoj je
proveden zahvat ili nositelju zahvata ako je poznat te podacima o postupanjima c¢uvara
prirode, kao i o postupanjima (aktima) drugih tijela ako ih je bilo.

Pristigli su podaci o ukupno 93 zahvata u nadzoru kojih je postupano od 2017. do 2022.
godine: razli¢itim ogradama (drvenim, metalnim, betonskim, kamenim), nadstreSnicama,
nasipavanjima, betonskim podlogama, loZiStima, putovima, sanitarnim c¢vorovima,
kontejnerima, stubama, Stalama, vikend-objektima itd. Uglavnom se radilo o dvije i viSe
gradevina ili konstrukcija na istoj lokaciji, koje su kao jedan zahvat bile predmet
postupanja cuvara prirode (npr. nasipan put uz postavljen sanitarni ¢vor i ogradu,
betonska podloga s kontejnerom i sl.).

4.1. Analiza postupanja Cuvara prirode

U devet postupanja cuvari prirode naloZili su obustavljanje radova do ishodenja
dopustenja. Umjesto da zapisnicki utvrde da je doslo do pocinjenja prekrSaja propisanog
ZZP-om i zatraZe uspostavu prijasnjeg stanja ili pokrenu prekrSajni postupak, ¢uvari
prirode nalazu osobi obustavljanje radova do ishodenja dopuStenja, sami valjda
predmnijevajuci da ¢e nadlezno tijelo izdati dopusStenje. NadleZna tijela Cesto odbacuju
zahtjev za izdavanjem dopustenja buduci da je ZZP-om propisano da je dopustenje duzna
ishoditi osoba koja namjerava provoditi zahvat na zasticenom podrucju, a ne osoba koja
je zapocela ili izvela zahvat. Takvim postupanjima c¢uvari prirode samo poti¢u osobe da
zapocinju provoditi zahvate bez ishodenja dopustenja implicirajuci da je zakonito traziti
dopustenje nakon pocetka provodenja zahvata.

Cuvari prirode u samo su $est postupanja sastavili zapisnik o obavljenom nadzoru. Buduéi
da se na temelju zapisnika pokrece prekrsajni postupak, cuvari prirode obvezno bi trebali
u svakom nadzoru saciniti zapisnik i u njemu utvrditi ¢injenice, subjekte i okolnosti
izvodenja zahvata, bez obzira na to tko je nadleZan za postupanje. Sainjavanje zapisnika

41 Zahtjev je poslan Javnoj ustanovi Park prirode Vransko jezero (za podrucje Parka prirode Vransko jezero),
koja je poslala podatke o postupanjima kod 74 zahvata; Javnoj ustanovi Natura Histrica (za podrucja
Posebnog rezervata Podrucje Palud-Palu i podruc¢je Znacajnog krajobraza Rovinjski otoci i priobalno
podrucje), koja je poslala podatke o postupanjima kod 12 zahvata; Javnoj ustanovi Priroda (za podrucje
Park-sume Podruéja Cikata), koja je poslala podatke o postupanjima kod pet zahvata; i Javnoj ustanovi
Priroda Dubrovacko-neretvanska (za podrucje Posebnog rezervata - ornitoloSkog Otoci Mrkan, Bobara i
Supetar te za podrucje Znacajnog krajobraza Uvala Vucine), koja je poslala podatke o postupanjima kod dva
zahvata.

42 7a koristenje podataka u ovom radu ishodeno je odobrenje Ministarstva gospodarstva i odrzivog razvoja
KLASA: 352-02/24-01/61, URBROJ: 517-05-2-24-2 od 2. svibnja 2024. godine.
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vazno je zbog PrekrSajnog zakona,*3 u kojem je propisan sadrZaj optuznog prijedloga, koji,
medu ostalim, treba sadrzavati vrijeme i mjesto pocinjenja prekrsaja, sredstvo kojim je
pocinjen prekrsaj te ostale bitne okolnosti za to¢no odredenje prekrsSaja. Utvrdeno (u
zapisniku) vrijeme pocCinjenja prekrSaja vazno je zato S$to od toga vremena pocinje teci
zastarni rok za podnoSenje optuznog prijedloga. Sudovi odbacuju optuZne prijedloge koji
su glede vremena izvrSenja prekrsaja manjkavi i nerazumljivi.

U tri postupanja naloZena je uspostava prijaSnjeg stanja. Informacije je li nakon toga
prijaSnje stanje uspostavljeno nisu dostavljene, pa se moZe pretpostaviti da nije. Ta
zakonska ovlast Cuvara prirode da naloZe uspostavu prijasnjeg stanja takoder je
problemati¢na. Naime, za razliku od inspektora i komunalnih redara, koji imaju
mogucnost prisilnog izvrSenja svojih rjeSenja, ZZP-om nije propisana mogucnost prisilne
uspostave prijasnjeg stanja, $to u pravilu znaci uklanjanje zahvata putem treée osobe, a
na trosSak osobe koja je provela zahvat bez dopustenja, tj. nije propisano prisilno izvrSenje
naloga Cuvara prirode za uspostavljanje prijaSnjeg stanja. Sest postupanja odnosi se na
traZzenje Kkatastarskog plana, traZenje lokacijske informacije, traZenje ishodenja
dopustenja i prijave inspekciji.

lako je ZZP-om propisan prekrsSaj za provodenje zahvata bez ishodenog dopustenja ili
protivno dopustenju, odnosno za nepoStivanje uvjeta zastite prirode utvrdenih u
dopustenju, ¢uvari prirode uglavnom, u ¢ak 66 (71 %) postupanja, prosljeduju predmet
na postupanje upravnim odjelima jedinica lokalne samouprave nadleznima za komunalno
gospodarstvo pozivajuci se na ¢l. 2. Zakona o gradevinskoj inspekciji,** kojim su propisane
ovlasti i obveze komunalnih redara, izmedu ostalog i u odnosu na zahvat u prostoru koji
nije gradenje. Taj zakon propisuje i da navedeni upravni odjel obavlja nadzor u vezi s
gradenjem iizvodenjem radova koji se prema posebnom propisu kojim se ureduje gradnja
grade, odnosno izvode, na temelju rjeSenja koje se donosi na temelju propisa kojima se
ureduje komunalno gospodarstvo i bez gradevinske dozvole, glavnog projekta odnosno
drugog akta. Posebno je problematican izricaj ,odnosno drugog akta“ jer se ne precizira o
kojem se aktu radi niti temeljem kojeg se propisa taj ,drugi akt“ donosi. Ako se uzme da
je taj drugi akt upravo dopustenje za zahvat u zasticenom podrucju, onda taj upravni odjel
ne bi bilo nadleZan za nadzor zahvata za koje se izdaje dopusStenje. U svega tri postupanja
Cuvara prirode podneseni su optuzni prijedlozi.*>

43 PrekrSajni zakon, Narodne novine, br. 107/2007, 39/2013, 157/2013, 110/2015, 70/2017, 118/2018,
114/2022.

44 U Cl. 2. propisuje da nadzor gradenja i provedbe zahvata u prostoru koji nisu gradenje provodi upravno
tijelo jedinice lokalne samouprave nadlezno za poslove komunalnog gospodarstva, odnosno jedinstveni
upravni odjel na Cijem se podrucju gradi, odnosno provodi, zahvat u prostoru.

45 Jedan je podnesen Opc¢inskom sudu u Puli za radove malciranja, otvaranja puta, sjece stabala, ¢iS¢enja
vegetacije, nasipavanja, postavljanja ograde (metal, drvo, beton), dovoza kamenja i utabavanja te
postavljena metalna vrata unutar Posebnog ornitoloskog rezervata Palud-Palu. Drugi je podnesen
Op¢inskom sudu u Zadru zbog postavljanja mobilnih kuéica, nasipavanja obale $ljunkom i nasipavanja
obale, ¢ime je ureden put, sve unutar Parka prirode Vransko jezero i unutar Posebnog ornitoloskog
rezervata Sjeverozapadni dio Vranskog jezera. Treéi je podnesen istom sudu zbog postavljanja drvenog
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4.2. Postupanja ostalih tijela

Op¢inski sud u Puli presudom*® donesenom u prekrSajnom postupku pokrenutom
optuznim prijedlogom Javne ustanove Natura Histrica presudio je da je okrivljenik kriv jer
je obavljao radove unutar Posebnog ornitoloskog rezervata Palud-Palu.*’ Sto se tice
optuznog prijedloga podnesenog Opcinskom sudu u Zadru,*8 taj je sud donio rjeSenje*° da
je optuzni prijedlog manjkav i nerazumljiv.>? Iako je Javna ustanova Park prirode Vransko
jezero dodatno naknadno uredila optuzni prijedlog, sud je ocijenio da je ¢injeni¢ni opis
djela prekrSaja i dalje ostao nerazumljiv, da nema cinjeni¢nog opisa, ve¢ se pausalno
navodi da je okrivljena osoba pocinila prekrsajna djela. Povodom optuZnog prijedloga
zbog postavljanja drvenog objekta - Stale isti opcinski sud donio je presudu®! da je
okrivljenik kriv $to je provodio zahvat na zasticenom podrucju bez dopustenja.>2

Sto se ti¢e postupanja upravnih odjela jedinica lokalne samouprave nadleZnih za poslove
komunalnog gospodarstva, Op¢ina Stankovci sluzbeno je odgovorila da je iznenadena
zahtjevom za postupanje u skladu s ¢l. 51. Zakona o gradevinskoj inspekciji i da nije
mjesno ni stvarno nadlezna za rjeSavanje zahtjeva.>3 Na proslijeden zahtjev cuvara
prirode za postupanjem Upravni odjel za zasStitu okoliSa i komunalne poslove
Dubrovacko-neretvanske Zupanije odgovorio je da nije zaprimio zahtjev za provodenjem
postupka ocjene prihvatljivosti za ekoloSku mreZu. DrZzavno odvjetniStvo Republike
Hrvatske povodom prijave Cuvara prirode kojom su prijavljeni radovi na otoku Supetru
istice tek kako su terenskim obilaskom i uvidom u predocenu dokumentaciju utvrdene
povrede propisa sukladno odredbama ZZP-a. Od tri prijave Cuvara prirode upucene
Drzavnom inspektoratu samo u jednom slucaju inspektori DrZavnog inspektorata

objekta - Stale - unutar Parka prirode Vransko jezero i unutar Posebnog ornitoloSkog rezervata
Sjeverozapadni dio Vranskog jezera.

46 Presuda opc¢inskog suda u Puli br. 19. Pp-170/2021-8 od 3. oZujka 2022. godine.

47 Time je pocCinio prekrsaj iz ¢l. 144. st. 1. Zakona o zastiti prirode te mu je izreCena novcana kazna od 7500
kuna.

48 Zbog postavljanja Sest mobilnih kuéica, nasipavanja obale §ljunkom 60 x 15 m i nasipavanja obale, ¢cime
je ureden put 180 x 4 m.

49 RjeSenje Opc¢inskog suda u Zadru br. 20. Pp G-363/19 od 19. sije¢nja 2021. godine.

50 Sud je ranije zatrazio da se nadopuni optuzni prijedlog, odnosno da se navede vrijeme izvrSenja prekrsaja
u optuZnom prijedlogu, a ocijenio je nepotpunim i opis radnje prekrSaja iz kojeg proistjece zakonsko
obiljezje prekrsaja. U svojem rjeSenju sud navodi da je bilo potrebno u optuznom prijedlogu precizirati kada
su okrivljeni pocinili prekrsaje s obzirom na to da od vremena pocinjenja prekrsaja pocinje teci zastarni rok
u prekr$ajnom postupku. Javna ustanova nadopunila je optuzni prijedlog navevsi period od pet mjeseci
kada su se prekrsaji ¢inili, ali nije precizirala koji od navedenih prekrsaja.

51 Presuda Op¢éinskog suda u Zadru br. 11. Pp G-482/2019 od 25. lipnja 2020. godine.

52 ... na lokaciji na kojoj su dopusSteni oni zahvati i djelatnosti kojima se odrzavaju ili poboljsavaju uvjeti
vazni za oc¢uvanje svojstava zbog kojih je rezervat proglasen®, ¢ime je pocinio prekrsaj iz ¢l. 144. st. 1. toga
zakona, pa mu je, uz primjenu odredbe ¢l. 37. PrekrSajnog zakona, izrekao novéanu kaznu u iznosu od 3000
kuna.

53 Opcina Stankovci smatra da se transportni kontejneri mogu podvesti pod ,pomo¢ne zgrade“ iz ¢l. 31.
Odluke o donoSenju Prostornog plana Parka prirode Vransko jezero, da prema informacijama kojima
raspolaze vlasnici u kontejnerima cuvaju poljoprivredni alat koji im sluzi obavljanju tradicijske
poljoprivrede. Sto se ti¢e kamp kuéica, iznenadena je takoder zahtjevom za postupanje i smatra da nije
mjesno ni stvarno nadlezna za rjeSavanje zahtjeva te da nije stvarno nadlezna da rjeSava pitanja iz domene
Zakona o sigurnosti prometa na cestama, pa tako ni pitanje eventualnog ,divljeg“ kampiranja.



294 ZPR 14 (2) 2025; 282-298

zajednicki su izasSli na teren s ¢uvarima prirode. Na temelju prijave cuvara prirode
komunalni redar Grada Rovinja sastavio je sluZbenu zabiljeSku u nadzoru ugostiteljskog
objekta unutar Znacajnog krajobraza Rovinjska obala i otoci i uputio prijavu DrZavnom
inspektoratu, Luckoj kapetaniji Pula, Hrvatskim Sumama d. o. o. te Carinskoj upravi u Puli.
Na temelju prijave ¢uvara prirode Upravni odjel za komunalno gospodarstvo i izgradnju
Grada Rovinja uputio je prijavu Drzavnom inspektoratu Republike Hrvatske.5*
Komunalno redarstvo Grada Malog LoSinja nakon zajedni¢kog terenskog izvida s
¢uvarima prirode u Park-$umi Cikat prijavilo je gradevinskoj inspekciji uklanjanje dijela
vegetacije te kamenog i zemljanog materijala, postavljanje mobilne kucice te izgradnju
ulaznog suhozida obloZenog Zicom.

5. ZAKLJUCAK

Analizom postupka izdavanja dopustenja koji je ureden ¢l. 144. ZZP-a utvrdeno je vise
manjkavosti i nedorecenosti. Najprije, nedovoljno je jasno odredeno za koje se zahvate
dopustenje izdaje. Ako se drZimo striktno zakonskog izri¢aja, dopusStenje se izdaje za
zahvate za koje je PJDGR-om propisano da za njih nije potrebno ishoditi akt kojim se
odobrava gradenje. Sasvim je sigurno da ¢uvari prirode ne mogu vrsiti nadzor nad svim u
PJDGR-u navedenim gradevinama i radovima u zasti¢enim podrucjima, a nadzor mnogih
nepotreban je zato Sto ne utjeCu na obiljeZja zasti¢enog podrucja ili zato Sto se radi o
radovima odrZavanja, popravaka ili ugradnje na ve¢ postoje¢im gradevinama za koje je
ishoden akt gradnje. Neodredeno je i izdaje li se dopustenje za izvodenje radova izgradnje
gradevina i radova ili se dopusStenje izdaje za same gradevine i radove, pa time zamjenjuje
akt gradnje. Kako je ZZP-om propisano da se dopustenje izdaje u pravilu na rok do dvije
godine i da je rok sastavni dio dopustenja, ukoliko bi se dopustenje izdavalo za zahvat,
nejasno je mora li se zahvat nakon isteka tog roka ukloniti. Ako se prihvati tumacenje da
se dopusStenje izdaje za zahvat, bilo bi nuzZno propisati trajno ¢uvanje idejnog rjesSenja i
opisa zahvata od strane nositelja zahvata, kao i od strane nadleznog tijela koje je izdalo
dopustenje. Ako se pak prihvati tumacenje da se dopustenje izdaje za izvodenje radova na
zahvatu, rok u trajanju od dvije godine je logican, a nakon $to istekne, ostaje nejasno treba
li se nositelj zahvata i dalje pridrZavati/ispunjavati uvjete iz dopuStenja te je li zahvat i
dalje dopusten.

ZZP propisuje da su uvjeti zaStite prirode sastavni dio dopuStenja. Slijedom toga, bilo bi
pravilnije da se propiSe da nadleZzno tijelo izdaje dopuStenje ne samo ako utvrdi da
namjeravani zahvat nece promijeniti obiljeZja zbog kojih je podrucje zasti¢eno vec i uz
ispunjavanje uvjeta zasStite prirode. Jednako tako, budu¢i da mnogi akti o proglasenju ne
sadrZe jasna obiljezja zbog kojih je podrucje proglaseno zaSti¢enim, bilo bi uputno

54U nadzoru unutar Znacajnog krajobraza Rovinjska obala i otoci utvrden je gradevinski objekt, kameni zid,
ormar za struju, djecja ljuljacka, svjetiljka sa solarnim napajanjem pri¢vrs¢ena za stablo, drvena ograda,
vanjsko loziste, poStanski sanducic i tabla s kuénim brojem i adresom te metalni portun.
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propisati i da se zahvat mora provoditi, odnosno biti u skladu s namjenom i vrijednostima
koje proizlaze iz zakonske definicije odredene kategorije zasticenog podrucja.

Ozbiljan je problem upucivanje zahtjeva za ishodenjem dopuStenja nakon zapocletog
provodenja ili nakon ve¢ sasvim provedenog zahvata. Stoga bi ZZP trebao propisati da je
pretpostavka za provodenje postupka izdavanja dopustenja nezapocinjanje provodenja
zahvata.

Buduc¢i da je ZZP-om propisano da se postupak ocjene prihvatljivosti zahvata za ekolosku
mreZu provodi za zahvate koji mogu imati znacajan negativan utjecaj na ciljeve o¢uvanja
i cjelovitost podrucja ekoloske mreZe, bilo bi uputno u dopustenju navesti da se ne radi o
zahvatima koji mogu imati takav utjecaj i da se oni mogu provesti bez prethodnog
provodenja posebnog postupka ocjene prihvatljivosti zahvata za ekoloSku mrezu. Ako se
pak radi o zahvatima koji mogu imati znacajan negativan utjecaj, za takve je zahvate
obvezno prije njihova provodenja provesti i postupak ocjene prihvatljivosti.

S obzirom na prepoznate manjkavosti upravnog postupka izdavanja dopustenja za
zahvate u zasticenom podrucju Cuvari prirode kod nadzora zahvata izvedenih bez
dopusStenja najprije trebaju jasno odrediti jesu li nadlezni za provodenje nadzora, tj.
potpada li zahvat pod opis iz ¢l. 144. st. 1. ZZP-a.

Bez obzira na to tko je nadleZan, Cuvari prirode trebali bi saciniti zapisnik o utvrdenom. U
zapisniku utvrdeno vrijeme pocinjenja prekrSaja vazno je zato Sto od toga vremena
pocinje teci zastarni rok za podnosSenje optuznog prijedloga. Ako utvrde da su nadleZni za
postupanje komunalni redari ili gradevinski inspektori, odmah im trebaju proslijediti
saCinjeni zapisnik na nadleZno postupanje, a zatim provjeravati Sto se sa zahvatom i
provoditeljem zahvata dogada, i to trazeci izvjeSca od tijela nadleZnih za postupanje.

Cuvari prirode, ukoliko utvrde svoju nadleZnost i prekrsaj propisan ZZP-om, ne bi trebali
upucivati prekrsitelja na ishodenje dopustenja budu¢i da je prekrsaj ve¢ pocinjen, ve¢ bi
na temelju zapisnika trebali podnijeti optuZni prijedlog.

lako je ¢uvarima prirode ZZP-om jasno dana ovlast traZenja uspostave prijasnjeg stanja,
nije propisana moguc¢nost prisilnog izvrSenja naloga za uspostavom prijasnjeg stanja, koju
u novom ZZP-u treba propisati.
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SUPERVISION OF INTERVENTIONS IN PROTECTED AREAS CARRIED
OUT WITHOUT THE REQUIRED AUTHORISATION

Based on the collection and analysis of data concerning the actions of nature rangers in
supervising activities carried out without a required authorization, as well as an analysis of
the provisions of the Nature Protection Act regulating the authorization issuance procedure
and other relevant legislative and by-law provisions governing the conduct of nature
rangers, the article examines the shortcomings of the normative framework of this
procedure and the problems encountered by nature rangers in direct supervision. It provides
an overview of the powers of nature rangers and, in conclusion, offers guidelines for their
conduct as well as recommendations for substantive and normative improvements to the
authorization issuance procedure.
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Bibliometrijska analiza ¢asopisa Zagrebacka pravna revija pokazuje osobine radova i autora koji su
u njoj objavili kategorizirane ¢lanke. Potvrduje se prevlast jednoautorskih radova, kao i objavljivanje
na nacionalnom jeziku, Sto je karakteristi¢no za znanstveno polje prava. Spolna raspodjela autora
ujednacena je, afilijacije pokrivaju veé¢inom Hrvatsku, zastupljene su sve teme u polju prava, s
naglaskom na gradansko te ustavno pravo. Radovi studenata poslijediplomskih studija iznose 50 %
radova te, osim u duZini ¢lanaka, ne pokazuju druge osobitosti koje bi ih izdvajale od radova ostalih
autora.

Kljucne rijeci: bibliometrijska analiza, pravni ¢asopis, znanstveni Casopis, Zagrebacka pravna
revija, ZPR, studenti poslijediplomskih studija, Hrvatska

1. UVOD

Kao osnovni medij u znanstvenom komuniciranju ¢asopis je jedan od najce$c¢e koristenih
izvora u bibliometrijskim istraZivanjima.! Od 1960-ih godina nadalje uocava se porast
kvantitativnih istraZivanja obiljezja ¢asopisa temeljenih na radovima objavljenim u njima,
stoga ti radovi predstavljaju osnovne jedinice na kojima se provode bibliometrijske
analize.? Pod takvim se analizama podrazumijeva sustavno proudavanje znanstvene
literature u svrhu identificiranja obrazaca, trendova i utjecaja unutar odredenog
podrugja.’ Prema definiciji Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (Organization for
Economic Co-operation and Development, OECD) bibliometrijske se analize temelje na
podacima o broju znanstvenih radova, njihovih citata i njihovih autora s ciljem mjerenja
produkcije i odjeka pojedinaca/istrazivackih timova, ustanova i drzava, identificiranja

https://orcid.org/0000-0001-7495-9917

1]Joki¢, M., Bibliometrijski aspekti vrednovanja znanstvenog rada, SveuciliSna knjiZara, Zagreb, 2005, str. 50.
2Macan, B.; Petrak, ]., Bibliometrijski pokazatelji za procjenu kvalitete znanstvenih casopisa, u: Hebrang Grgic,
1. (ur.), Hrvatski znanstveni ¢asopisi: iskustva, gledista, mogucnosti, Skolska knjiga, Zagreb, 2005, str. 39.

3 Passas, I, Bibliometric Analysis: The Main Steps, Encyclopedia, sv. 4, br. 2, 2004, str. 1014,
https://doi.org/10.3390/encyclopedia4020065.
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nacionalnih i internacionalnih suradni¢kih mreZa i otkrivanja novih polja znanosti i
tehnologije.*

Osim primarne uloge objavljivanja i diseminacije znanstvenih ¢lanaka danas znanstveni
Casopisi imaju veliku ulogu i u provodenju znanstvene politike, odnosno u odlucivanju u
znanosti. Naime, vrijednosna prosudba ¢asopisa u znanstvenoj zajednici moze utjecati na
odluke o financijskoj potpori znanstvenim projektima, na rangiranje akademske i
znanstvene ustanove te na napredovanje pojedinaca u znanstvenom i akademskom
sustavu.’

Bibliometrijsko proucavanje ¢asopisa rezultira opisom koji upucuje na stupanj kvalitete,
zrelosti i produktivnosti ¢asopisa u bilo kojem znanstvenom podrucju/polju, zemlji ili
regiji. Takav opis upucuje i na razloge zbog kojih se autori odlucuju na odabir odredenog
Casopisa kao kanala za komunikaciju ili pronalaZenje informacija potrebnih za vlastita
istrazivanja.® Prema Anyi, Zainab i Anuar istraZivanja jednog ¢asopisa (the single journal
studies) istaknula su raznolikost bibliometrijskih mjera koje se mogu Kkoristiti za
razumijevanje karakteristika Casopisa, Sto zauzvrat moZe odraZavati karakteristike
literature i komunikacijskih obrazaca u pojedinim znanstvenim podrucjima/poljima.
Neke od bibliometrijskih mjera koje se navode u spomenutom radu, a koriste se za
proucavanje pojedinacnih ¢asopisa, jesu sljedece:

a) broj objavljenih ¢lanaka prema raznim kriterijima, npr. po brojevima, svescima i
godinama ¢asopisa, odnosno trend objavljivanja tijekom odredenog razdoblja

b) obiljezja autora (spol, profesija, institucionalna i zemljopisna pripadnost i sl;
suradnja izmedu razli¢itih profila autora)

c) produktivnost autora (npr. klju¢ni autori u odredenom podrucju)
d) obrazac suautorstva (vrste suautorstva, stupanj suradnje itd.)

e) sadrzajna analiza (tematska podrucja, analiza Kklju¢nih rijec¢i, KkoriStene
metodologije istrazivanja, analiza priloga ¢lanaka, jezik objave i dr.)

f) citatna analiza (broj i raspodjela citata po clanku, svesku i godini, najcitiraniji
autor, vrsta citirane literature, samocitiranje casopisa, samocitati autora,
uspjeSnost ¢casopisa mjerena faktorom odjeka i sl.)

4 QOECD Frascati Manual, 6t ed., 2002, Annex 7, str. 203-204,
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2002/12 /frascati-manual-
2002_g1gh2d91/9789264199040-en.pdf (pristupljeno 20. sije¢nja 2026.).

5 Macan, Petrak, op. cit. u bilj. 2, str. 37.

6 Anyi, K. W. U,; Zainab, A. N.; Anuar, N. B., Bibliometric studies on single journals: a review, Malaysian
journal of library & information science, sv. 14, br. 1, 2009, str. 17,
https://mjlis.um.edu.my/index.php/M]JLIS/article/view/6951.


https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2002/12/frascati-manual-2002_g1gh2d91/9789264199040-en.pdf
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2002/12/frascati-manual-2002_g1gh2d91/9789264199040-en.pdf
https://mjlis.um.edu.my/index.php/MJLIS/article/view/6951
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g) obiljezja urednisStva (popis i zemljopisna pripadnost ¢clanova urednistva, urednicka
politika i dr.).”

Bibliometrijskom analizom pojedinih hrvatskih Casopisa iz raznih podrucja znanosti
bavili su se mnogi autori, primjerice Borié, Struji¢ (2006)%; Martek, Sute (2010)°; Macan
(2011)'% Jelaska Marijan (2019)''; Colakovac, Barkovi¢ (2022)'%; Pehar (2022)";
Mestrovi¢ (2024)'“. Istrazivanjem ¢asopisa iz podrudja drustvenih znanosti koji dijelom
obuhvaéaju i polje prava bavila se Svenda-Radeljak (analiza ¢asopisa Ljetopis socijalnog
rada 2006." i 2014.'° (u suautorstvu s L. Vejmelkom); analiza ¢asopisa Revija za socijalnu
politiku 2010.7 i 2025.'%), ali do sada nije analiziran nijedan hrvatski pravni ¢asopis koji
objavljuje primarno clanke iz podruc¢ja prava. Pravni su hrvatski Casopisi analizirani
jedino u kontekstu usporedbe. Hrvatsku nacionalnu i medunarodnu znanstvenu
produkciju u drustveno-humanistickim znanostima tako analiziraju Joki¢, Zauder,
Letina'®. U kontekstu usporedbe sa stranim pravnim ¢asopisima Zgrablji¢ Rotar, Jokic¢ i
Mateljan (2018) pisu o vidljivosti radova ciji su autori iz europskih postsocijalistickih
zemalja, a Kkoji su referirani u bazi Scopus®’; LopiZi¢ se bavi tematskom analizom
znanstvenih ¢asopisa o javnoj upravi, $to ukljucuje i jedan hrvatski ¢asopis?!; Peruginelli,
Sanz-Casado i Stojanovski (2020)?? istrazuju znacajke recenzentskog postupka pravnih

7 Ibid., str. 45 i 46.

8 Bori¢, V.; Struji¢, M., Bibliometrijska analiza Acta stomatologica Croatica za razdoblje od godine 1987. do
2006., Acta stomatologica Croatica, sv. 40, br. 4, 2006, str. 345-355, https://hrcak.srce.hr/11668.

9 Martek, A.; Sute, S., Bibliometrijska analiza casopisa Arhivski vjesnik u razdoblju od 2001. do 2009., Arhivski
vjesnik, sv. 53, br. 1, 2010, str. 165-176, https://hrcak.srce.hr/62500.

10 Macan, B., Bibliometrijska analiza ¢asopisa Kemija u industriji za razdoblje od 2000. do 2009. godine, Kemija
u industriji, sv. 60, br. 2, 2011, str. 81-88, https://hrcak.srce.hr/clanak/95745.

11 Jelaska Marijan, Z., Pedeset godina Casopisa za suvremenu povijest: bibliometrijska analiza (1969. - 2018.),
Casopis za suvremenu povijest, sv. 51, br. 1, 2019, str. 59-94, https://doi.org/10.22586/csp.v51i1.8471.

12 Colakovac, I.; Barkovi¢, 1, Fifty years of journal Kinesiology: bibliometric characteristics of categorized
papers, Kineziologija, sv. 54, br. 1, 2022, str. 140-154, https://doi.org/10.26582/k.54.1.15.

13 Pehar, F., Bibliometrijska analiza Vjesnika bibliotekara Hrvatske: publikacijska aktivnost, autorstvo i
suradnja od 1950. do 2020., Vjesnik bibliotekara Hrvatske, sv. 65, br. 1, 2022, str. 1-32,
https://doi.org/10.30754 /vbh.65.1.950.

14 Mestrovi¢, 1, Bibliometrijska analiza casopisa Ethnologica Dalmatica od 1992. do 2022. godine,
KnjiZnicarstvo, sv. 28, br. 2, 2024, str. 131-150, https://hrcak.srce.hr/316717.

15 Svenda-Radeljak, K., Casopis Socijalni rad - prvih 10 godina (1960. - 1969.), Ljetopis socijalnog rada, sv.
13,br. 1, 2006, str. 115-132, https://hrcak.srce.hr/7597.

16 Vejmelka, L.; Svenda-Radeljak, K., Ljetopis socijalnog rada (1994.-2013.) - dvadeset godina kontinuiranog
izlaZenja, Ljetopis socijalnog rada, sv. 21, br. 2, 2014, str. 313-333, https://doi.org/10.3935/ljsr.v21i2.33.
17 Svenda-Radeljak, K., Revija za socijalnu politiku - petnaest godina kontinuiranog izlaZenja, Revija za
socijalnu politiku, sv. 17, br. 1, 2010, str. 155-170, https://doi.org/10.3935/rsp.v17i1.805.

18 Svenda-Radeljak, K., Revija za socijalnu politiku - trideset godina kontinuiranog izlaZenja (1994.-2023.),
Revija za socijalnu politiku, sv. 32, br. 1, 2025, str. 75-88, https://doi.org/10.3935/rsp.v32i1.219.

19 Joki¢, M.; Zauder, K.; Letina, S., Karakteristike hrvatske nacionalne i medunarodne znanstvene produkcije u
drustveno-humanistickim znanostima i umjetnickom podrucju za razdoblje 1991.-2005., Institut za druStvena
istrazivanja, Zagreb, 2012, http://idiprints.knjiznica.idi.hr/id/eprint/10.

20 Zgrablji¢ Rotar, D.; Joki¢, M.; Mateljan, S., The Visibility of Papers Written by Authors from European Post-
Socialist Countries as an Indicator of Integration into the EU Legal System, Croatian Yearbook of European
Law & Policy, vol. 14, 2018, str. 135-160, https://doi.org/10.3935/cyelp.14.2018.304.

21 Lopizi¢, 1., Usporedba zastupljenosti tema u znanstvenim casopisima o javnoj upravi, Hrvatska i
komparativna javna uprava, sv. 13, br. 2, 2013, str. 399-431, https://hrcak.srce.hr/130579.

22 Peruginelli, G.; Sanz-Casado, E.; StojanovskKi, ]., Practices of peer review in the SSH IlI: peer review in the
legal domain. Three parallel case studies in Italy, Spain and Croatia, u: Ochsner, M.; Kancewicz-Hoffman, N.;
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https://hrcak.srce.hr/62500
https://hrcak.srce.hr/clanak/95745
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https://doi.org/10.30754/vbh.65.1.950
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https://hrcak.srce.hr/7597
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¢asopisa u tri zemlje (Italija, Spanjolska i Hrvatska) te ih usporeduju, a Peruginelli,
Stojanovski, Sanz-Casado i Agnoloni govore o vrednovanju pravnih ¢asopisa u Hrvatskoj,
Italiji i Spanjolskoj.??

U ovom ¢e se radu pomocu nekih od navedenih bibliometrijskih pokazatelja analizirati
Casopis Zagrebacka pravna revija te tako prikazati njegova obiljeZja koja se ticu
ucCestalosti izlaZenja, vrste radova koji se objavljuju i njihova opsega, broja autora koji
objavljuju u Casopisu, autorskih obiljezja, suautorstva, jezika objave i tematskih aspekata
sadrZaja Clanaka te ¢e se gore navedena obiljeZja posebno analizirati s obzirom na
posebnu skupinu autora koji su studenti poslijediplomskih studija (dalje: PDS).

2. ZAGREBACKA PRAVNA REVIJA

Zagrebacka pravna revija (dalje: ZPR) elektronicki je ¢asopis poslijediplomskih studija
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu (dalje: PFZG ili Fakultet). Posebna je zadaca
Casopisa unapredenje doktorskih i specijalistickih studija omogucivanjem njihovim
polaznicima da objave znanstvene radove potrebne za pravodobno napredovanje u
studiju i njegov uspjesan zavrsetak. Osim studenata poslijediplomskih studija u ¢asopisu
su pozvani objavljivati i drugi znanstvenici, nastavnici, prakticari i stru¢njaci iz Hrvatske
i inozemstva.?*

Prvi broj ZPR-a objavljen je 2012. na mreznom mjestu
http://revija.pravo.unizg.hr/index.php/zpr uz koriStenje hrvatske inacice 0]S-a (Open Journal
Systems) 2.8.5 te se ondje, s razli¢itom dinamikom, objavljuje do danas. Od listopada
2014. casopis je uklju€en u Portal hrvatskih znanstvenih i stru¢nih ¢asopisa — Hrc¢ak, na
kojem su dostupni svi brojevi Casopisa na adresi https://hrcak.srce.hr/zpr. ZPR je Casopis u
otvorenom pristupu, ¢iji su svi radovi slobodno dostupni, Sto znaci da se autorima ne
naplacuju troSkovi objave niti se Citateljima naplacuju troSkovi pristupa cjelovitim
tekstovima. TroSkove povezane s uredivanjem i objavom ¢asopisa dijelom financira PFZG,
a god. 2013.-2015. te 2018. sufinanciran je od Ministarstva znanosti i obrazovanja putem
javnog poziva za financijsku potporu znanstvenim ¢asopisima?’ te kasnije kroz financijsku
potporu znanstvenoj infrastrukturi.

0Od pocetka izlazenja do danas glavni se urednik mijenjao tri puta - tako je tu funkciju od
sv.1(2012) br.1do sv. 6 (2017) br. 2 obnaSala Zlata Purdevi¢, od sv. 6 (2017) br. 3 do sv.
9 (2020) br. 1 borde GardaSevic, a od sv. 9 (2020) br. 2 glavni je urednik Zoran Buric.

Hotowiecki, M.; Holm, ]. (ur.), Overview of Peer Review Practices in the SSH: ENRESSH Report, 2020, str. 71-
78.

23 Peruginelli, G.; Stojanovski, J.; Sanz-Casado, E.; Agnoloni, T., Assessment of law journals in Croatia, Italy and
Spain, u: Engels, T. C. E.; Kulczycki, E. (ur.), Handbook on Research Assessment in the Social Sciences, 2022,
str. 491-507, https://doi.org/10.4337/9781800372559.00040.

24 Purdevi¢, Z., Uvodna rije¢, Zagrebacka pravna revija, sv. 1, br. 1, 2012, str. 7,
http://revija.pravo.unizg.hr/index.php/zpr/article/view/23 (pristupljeno 6. veljace 2025.).

25 Pregled financijske potpore znanstvenim Casopisima i ¢asopisima za popularizaciju znanosti od 2012.-
2018., https://tinyurl.com/42nnh546 (pristupljeno 17. travnja 2025.).
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Casopis ima domace i medunarodno urednis$tvo, a svi glavni urednici i ¢lanovi domaéeg
uredni$tva nastavnici su PFZG-a.

Casopis provodi dvostruki anonimni recenzijski postupak svih kategoriziranih radova i
komentara sudske i zakonodavne prakse,’® u pravilu od strane jednog recenzenta iz
domace institucije i drugog s drugih pravnih fakulteta ili iz drugih znanstvenih ustanova
u Hrvatskoj ili inozemstvu. Posebna odlika Revije kao ¢asopisa studenata specijalistickih
i doktorskih studija jest to Sto znatan broj radova prolazi kroz dva kruga recenzija zbog
opseznih izmjena koje zahtijevaju recenzenti. To zahtijeva ne samo dodatni angazman
uredniStva nego, za razliku od drugih pravnih c¢asopisa, i posebnu revnost, savjesnost i
trud recenzenata.’’ Prema Smjernicama za autore opseg rada ogranicen je na 32 kartice
teksta (57 600 znakova).?® Svaki ¢lanak opremljen je saZetkom na hrvatskom i engleskom
jeziku, kategorizacijom, UDK oznakama, klju¢nim rije¢ima i datumom zaprimanja rada.
ZPR je ukljucen u baze EBSCO Legal Source (od 2013.) i HeinOnline - Law Journal Library
(od 2016.).

3. ISTRAZIVANJE

3.1. Metodologija

Cilj je rada kroz bibliometrijsku analizu ZPR-a kao specifi¢ne vrste ¢asopisa®® unutar
korpusa hrvatskih pravnih znanstvenih casopisa ispitati i opisati formalna i sadrzajna
obiljezja Casopisa kako bi s jedne strane posluzila urednistvu prilikom odredivanja
politike i smjera u kojem Zele dalje razvijati ¢asopis, a s druge strane, s obzirom na to da
se radi o prvoj obuhvatnijoj analizi nekog hrvatskog iskljucivo pravnog ¢asopisa, kako bi
se stvorio temelj za neke buduce usporedbe izmedu njih, koje bi onda mogle dodatno
pokazati njihove razlike i/ili slicnosti, kako formalne tako i sadrzajne.

Podaci o ¢asopisu prikupljeni su krajem studenoga 2024. god. U tom je trenutku posljednji
objavljeni broj ZPR-a bio br. 1 (2024) te su stoga u analizu obuhvac¢ena samo kompletna
godisSta, njih 12, od god. 1 (2012) br. 1. do god. 12 (2023) br. 2. Za prikupljanje podataka
koristila su se dva ve¢ navedena mreZna mjesta na kojima se sadrzaj ¢asopisa objavljuje:
mreZno mjesto ¢asopisa i Hr¢ak. Podaci o svim radovima uneseni su u tablicu Microsoft
Excela te se u radu koristi deskriptivna statisticka metoda.

26 Zagrebacka pravna revija, Urednicka pravila,
http://revija.pravo.unizg.hr/index.php/zpr/pages/view/pravila (pristupljeno 18. srpnja 2025.).

27 Purdevi¢, Z., Uvodna rije¢, Zagrebacka pravna revija, sv. 6, br. 2, 2017,
http://revija.pravo.unizg.hr/index.php/zpr/article/view/187 (pristupljeno 12. lipnja 2025.).

28 Zagrebacka pravna revija, Smjernice za autore,
http://revija.pravo.unizg.hr/index.php/zpr/about/submissions#authorGuidelines (pristupljeno 22.
sijeCnja 2026.).

29 Ustanovljen je kao kanal znanstvene i stru¢ne komunikacije koji u fokus stavlja studente PDS-a kao autore
¢lanaka premda se ne ograni¢ava samo na njih.
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U obuhvac¢enom razdoblju u 12 godisSta Casopisa objavljena su ukupno 172 rada odnosno
priloga. Usporedbom sadrzaja casopisa na oba mreZna mjesta uofena su manja
odstupanja u objavljenom broju radova: razlika je u tome Sto na Hrc¢ku nisu objavljeni
uvodnici iz sv. 5 (2016), br. 3 te iz sv. 6 (2017), br. 1i 2 (ukupno 3 uvodnika).

Predmet proucavanja bila su sljedeca istrazivacka pitanja:
1) Koja su opc¢a formalna obiljezja radova s obzirom na:

a) dinamiku izlaZenja; b) kategorizaciju radova; c) opseg radova i graficku opremljenost;
d) jezik objave?

2) Koja su obiljezja autora s obzirom na: a) udio studenata poslijediplomskih studija
u ukupnom broju radova; b) spol; c) afilijaciju i radno mjesto?

3) Koja su obiljeZja suautorstva?

4) Sto pokazuje sadrzajna analiza radova?

4. REZULTATI S RASPRAVOM

4.1. Opcaformalna obiljezja radova
a) Dinamika izlaZenja

Grafikon 1 prikazuje broj objavljenih svesci¢a ¢asopisa ZPR-a od prve godine izlaZenja do
kraja 2023. godine, dakle u prvih 12 godina. U tom razdoblju objavljena su 32 broja: 2012.
objavljen je jedan broj, 2013. dva broja, od 2014. do 2021. izlaze po tri broja godisnje, a
2022.12023. po dva broja godisnje.

Objavljivanje samo jednog broja u prvoj godini izlaZenja, dakle u 2012., vjerojatno se moze
pripisati vremenu potrebnom da se prikupe radovi za novi ¢asopis te narocito da ti radovi
produ recenzijski postupak. Kao Sto je ve¢ navedeno, radovi poslijediplomanada cesto
prolaze dva kruga recenzijskog postupka kako bi zadovoljili kvalitetu koju zahtijevaju
kategorizirani radovi. U drugoj godini izlaZenja objavljena su dva broja, ali Casopis ve¢ u
toj godini doseZe prosjecni i medijalni broj kategoriziranih radova po godistu, koji u oba
slucaja iznosi 11. Od god. 3 (2014) do god. 10 (2021), dakle sljede¢ih osam godina,
dinamika izlaZenja ustaljuje se na tri broja godiSnje. U tom razdoblju broj kategoriziranih
radova ne pada ispod 11 po godistu, a najveci broj od 14 kategoriziranih radova doseZe
2021. godine, u kojoj su objavljena i Cetiri struc¢na rada, za razliku od ostalih godista, gdje
je prosjecni broj takvih radova jedan.
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Grafikon 1: Broj objavljenih svesci¢a po godinama

0d god. 11 (2022) broj svesci¢a opet pada na dva godiSnje, ali s tom razlikom da se u
odnosu na god. 2 (2013) broj kategoriziranih radova smanjuje na devet odnosno deset

(vidi tablicu 1).

b) Kategorizacija radova

U navedena 32 broja objavljena su ukupno 172 rada, od kojih je 130, odnosno 75,6 %,
kategorizirano kao znanstveni ili stru¢ni ¢lanak, a 42 su rada nekategorizirana (24,4 %),
Sto je prikazano na grafikonu 2. Od nekategoriziranih radova 14 je uvodnika (33,3 %), od
kojih je jedan nekrolog, 26 recenzija (61,9 %) te dva rada oznacena kao ostalo (4,8 %). Od

26 recenzija 20 je prikaza raznih skupova, a Cetiri su prikazi knjige.

I Kategorizirani radovi I Nekategorizirani radovi

Grafikon 2: Udio kategoriziranih i nekategoriziranih radova u razdoblju 2012.-2023.
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Analiza se dalje ograniCava samo na 130 kategoriziranih radova, od kojih je najveci broj
preglednih znanstvenih radova (79, odnosno 60,8 %), zatim slijede izvorni znanstveni
¢lanci (29, odnosno 22,3 %), struc¢nih je radova 14 (10,7 %), prethodnih priop¢enja sedam
(54 %) te jedno kratko priopcenje (0,8 %). Kao Sto je veC spomenuto, i prosjecni i

medijalni broj kategoriziranih radova po godini objave jest 11.

Vremenska distribucija vrsta znanstvenih radova ujednacena je, s iznimkom 2018. godine,
u kojoj su objavljeni samo pregledni radovi.

Tablica 1: Kategorizirani radovi po vrstama i godinama objave

[zvorni Pregledni | Prethodno | Kratko Strucni rad | Ukupan broj
znanstveni | rad priopcenje | priopcenje kategoriziranih
rad radova

1(2012) 2 3 5

2(2013) 1 7 1 1 1 11

3 (2014) 3 7 1 1 12

4 (2015) 1 8 1 1 11

5(2016) 3 7 1 11

6 (2017) 2 9 1 12

7 (2018) 12 1 13

8(2019) 4 7 11

9(2020) 4 4 1 2 11

10 (2021) |3 7 4 14

11 (2022) |2 5 1 1 9

12 (2023) |4 3 2 1 10

UKUPNO 29 = 22379 =608|7=54% (1=08% |14 = 10,7 | 130
% % %
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c) Opsegradova i graficka opremljenost

Broj stranica kategoriziranih radova iznosi za 130 radova 3141 stranicu za 12 godina, $to
je prosje¢no po radu 24,2 stranice. Clanci, uz iznimku jednog, ne sadrze izdvojeni popis
literature na kraju rada, ve¢ se koriStena literatura navodi samo u biljeSkama, Sto nije
neuobicajeno za pravne ¢asopise. Broj stranica odnosi se na sam tekst radova, u koji mogu
biti ukljuceni i grafovi i tablice, ali to je slu¢aj u manjem broju ¢lanaka (13 od 116
znanstvenih (= 11,2 %), odnosno 5 od 14 struc¢nih (= 35,7 %), tj. 18 od ukupno 130 radova
(= 13,8 %)). Uocava se da 35,7 % strucnih radova ima grafove i tablice, $to je znatno veci
postotak od 11,2 % znanstvenih radova opremljenih na taj nacin. Buduca istraZivanja na
vecem uzorku potvrdit ¢e ili opovrgnuti zamijeceni obrazac pojavnosti tablica i grafickih
prikaza u raznim vrstama kategoriziranih ¢lanaka.

Tablica 2: Opseg i prosjecan broj stranica kategoriziranih radova s istaknutim podacima
za studente PDS-a

Vrsta: broj radova | Prosjecan broj | Medijalni broj | Raspon Ukupan
ukupno (od toga | stranica radova | stranica radova | stranica broj
radovi studenata | svih autora svih autora radova svih | stranica
PDS-a) autora

(od toga | (od toga

studenata PDS-a) | studenata PDS-a) | (od toga

studenata
PDS-a)

[zvorni 24,6 (27,28) 24 (26) 13-44 (18- | 714
znanstveni  rad: 36)
29 (7)
Pregledni 24,9 (26,27) 24 (26) 13-43 (17- | 1946
znanstveni  rad: 27)
78 (48)
Prethodno 26,1 (26) 24 (26) 13-50 (21- | 209
priopcenje: 8 (3) 31)
Kratko 13 (0) 13 (0) 13 (0) 13
priopcenje: 1 (0)
Znanstveni radovi | 24,84 (26,32) 24 (26) 13-50 (17- | 2.882
ukupno: 116 (56) 43)
Struc¢ni rad: 14 (| 18,5 (24,87) 17 (22,5) 7-36  (16- | 259
8) 36)
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Strucni radovi u prosjeku i medijanu kraci su od znanstvenih radova: raspon im je 7-36
stranica, prosjek 18,5 te medijan 17. Za razliku od stru¢nih radova znanstveni su radovi
duzi: za sve znanstvene radove zajedno raspon se kre¢e 13-50 stranica, prosjecni je broj
stranica 24,8, a medijan je znanstvenih radova 24 stranice (vidi tablicu 2).

Analiza opseZnosti znanstvenih radova pokazuje drugacije rezultate od onih koje su u
svojem istraZzivanju znanstvene produkcije hrvatskih znanstvenika iz polja prava u
Casopisima urazdoblju 1991.-2005. dobili Joki¢, Zauder i Letina. Naime, spomenuti autori
primjecuju dominaciju radova opsega 10-19 stranica (41,2 %), dok su u analiziranom
uzorku ZPR-a radovi tog opsega zastupljeni sa 17,2 %. Druga najzastupljenija kategorija
kod spomenutih autora jesu radovi opsega 20-29 stranica (20,6 %), a u analiziranom
uzorku ZPR-a takvi znanstvenih radova ima 63,8 %. Radovi duZine 30-50 stranica u
nasem uzorku iznose 19 %, a kod Joki¢, Zaudera i Letine 13 %.°

Medutim, prilikom usporedbe podataka za navedeno razdoblje (1991.-2005.) te relativno
malog broja radova objavljenih u jednom casopisu, tj. u ZPR-u, u razdoblju 2012.-2023.
treba uzeti u obzir i veli¢inu uzoraka (2188 radova u odnosu na 130), ali i raznovrsnost
Casopisa (preteZzno pravni ¢asopisi, ali ne iskljucivo) u kojima su radovi objavljeni, Sto
ukljucuje i razlicite uredivacke politike vezane uz dozvoljeni ili preporuceni opseg radova.
Buduca istraZivanja koja ¢e analizirati veci broj hrvatskih znanstvenih pravnih ¢asopisa
za novije razdoblje pokazat ¢e prevladavajuci trend u duzini radova.

d) Jezik

0d 130 kategoriziranih radova 122 (93,85 %) objavljena su na hrvatskom jeziku, a osam
radova objavljeno je na engleskom jeziku (6,15 %). Dobiveni postoci o dominaciji
nacionalnog jezika u podrucju prava, koje je, osim znanstvenoj zajednici, namijenjeno i
pravnim prakti¢arima, a potencijalno i Sirem citateljstvu, u skladu su s istrazivanjima
provedenima na Sirem uzorku, koji uz ¢lanke u ¢asopisima ukljucuje i knjige i pojedinac¢na
poglavlja. Tako Moed, Luwel i Nederhof®!' za razdoblje 1992.-1996. navode podatak o 81
% produkcije na nizozemskom jeziku, a Siversten i Larsen’? o 71 % na norve$kom jeziku
za razdoblje 2005.-2009. (radovi indeksirani u bazi WoS). Joki¢, Zauder i Letina®*® na
uzorku knjiga svih vrsta i Casopisa objavljenih u razdoblju 1991.-2005. kojima su autori
hrvatski znanstvenici u polju prava iskazuju 53,8 % radova na nacionalnom, odnosno
hrvatskom jeziku.

30 Usp. Joki¢, Zauder, Letina, op. cit. u bilj. 19, str. 204-205.

31 Moed, H. F.; Luwel, M.; Nederhof, A. ]., Towards research performance in the humanities, Library Trends,
sv. 50, br. 3, 2002, str. 511, 513, https://www.proquest.com/scholarly-journals/towards-research-
performance-humanities/docview/220448005/se-2.

32 Sivertsen, G.; Larsen, B., Comprehensive bibliographic coverage of the social sciences and humanities in a
citation index: an empirical analysis of the potential, Scientometrics, sv. 91, 2012, str. 572,
https://doi.org/10.1007/s11192-011-0615-3.

33 Joki¢, Zauder, Letina, op. cit. u bilj. 19, str. 207.


https://www.proquest.com/scholarly-journals/towards-research-performance-humanities/docview/220448005/se-2
https://www.proquest.com/scholarly-journals/towards-research-performance-humanities/docview/220448005/se-2
https://doi.org/10.1007/s11192-011-0615-3
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4.2. Obiljezja autora
a) Udio studenata poslijediplomskih studija u ukupnom broju autora

Kategorizirane radove, njih 130, u promatranom je razdoblju napisalo 126 autora
(jedinstveni broj autora), koji su na tim radovima potpisani ukupno 160 puta (autorske
pojavnosti).

S obzirom na profil ¢asopisa koji je namijenjen objavi radova studenata poslijediplomskih
studija (dalje u tekstu: PDS) - stru¢nih i doktorskih - te na to da su autori gotovo polovice
radova upravo ti studenti, posebno se prikazuju udio i osobitosti te skupine autora s
razli¢itih aspekata. Kasnije u radu posebno se analizira ta skupina autora jer je
karakteristi¢cna za ¢asopis i zastupljena u znatnom broju. Od 130 radova studenti PDS-a
na PFZG-u potpisani su na 62 rada, Sto €ini 47,7 %. U te studente ubrajamo sve polaznike
PDS-a, ukljucujuci i zaposlenike PFZG-a koji u trenutku objave rada pohadaju PDS, bilo
doktorski bilo specijalisticki. Osim toga tom broju od 62 rada moZemo pribrojiti i radove
polaznika PDS-a na pravnim fakultetima u Rijeci, Splitu i Osijeku - sa svakog od tih
fakulteta po jedan polaznik - te jedne polaznice PDS-a u Grazu, ¢ime dolazimo do ukupnog
broja od 66 (50,8 %) radova na kojima su potpisana 54 polaznika PDS-a (jedinstveni broj
autora polaznika PDS-a).

Tih 66 radova na kojima su potpisani polaznici PDS-a neravnomjerno je vremenski
rasporedeno; naime, u prvih Sest godina izlaZenja ¢asopisa (2012.-2017.) objavljena su
44 takva rada, dok su u iducih Sest godina (2018.-2023.) objavljena samo 22 takva rada:
u 2022. dva rada, u 2023. jedan rad, Sto je vidljivo na grafikonu 3. Razlozi za smanjenje
broja radova polaznika PDS-a mogu biti povezani s razli¢itim uzrocima, kao $to je broj
upisanih polaznika, odustajanje od studija, objavljivanje u drugim ¢asopisima i sl.

16
14
12

10

s Ukupan broj radova e Radovi polaznika PDS-a

Grafikon 3: Radovi polaznika PDS-a u odnosu na ukupan broj radova u razdoblju 2012.-
2023.
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Sto se ti¢e vrste radova, od 66 radova na kojima su potpisani polaznici svih
poslijediplomskih studija najviSe je preglednih znanstvenih radova - 48 (od ukupno 78
takvih radova), Sto iznosi 62 %; izvornih je znanstvenih radova sedam (od ukupno 29),
Sto iznosi 24 %; tri su prethodna priop¢enja (od ukupno osam), Sto iznosi 40 %; a stru¢nih
je radova osam (od ukupno 14), Sto je 57 %. Rezultat koji pokazuje da je najveéi broj
radova studenata PDS-a u kategoriji znanstvenih radova povezan je s propisima koji to od
njih traze jer je to uvjet koji doktorand treba ispuniti prije obrane doktorske disertacije -
da mu je najmanje jedan znanstveni rad objavljen ili prihvaéen za objavljivanje.>*

Radi detaljnije analize istrazene su® i vrste (doktorski/specijalisti¢ki) odnosno smjerovi
poslijediplomskih studija PFZG-a za obje kategorije autora (zaposlenike PFZG-a i one koji
nisu zaposlenici). Zaposlenici Fakulteta, ukupno njih osam, u trenutku pisanja radova
pohadali su sljedece doktorske studije na PFZG-u: po dva studenta na smjerovima
Europsko pravo, Javno pravo i javna uprava te Kaznenopravne znanosti; po jedan student
na smjerovima Medunarodno javno pravo i medunarodno privatno pravo te Pravo drustava
i trgovacko pravo.

Zaposlenici Fakulteta polaznici doktorskog studija potpisani su dakle osam puta, a toliki
je ijedinstveni broj te kategorije autora, stoga moZemo zakljuciti da je svaki autor napisao
jedan rad u analiziranom razdoblju (a od toga je jedan rad u suautorstvu).

Autori koji nisu zaposlenici PFZG-a, a u trenutku pisanja rada pohadali su poslijediplomski
studij na Fakultetu (doktorski / specijalisti¢ki / magisterij znanosti), potpisani su 55 puta,
odnosno 43 su jedinstvena autora koji su pohadali PDS.

Doktorski studij na PFZG-u pohadalo je 38 polaznika, koji su na radovima potpisani 48
puta. Od toga je sedam polaznika pohadalo smjer Gradanskopravne i obiteljskopravna
znanost (toliko su puta i potpisani na radovima); po Sest autora smjerove Europsko pravo
(potpisani su sedam puta na radovima), Javno pravo i javha uprava (potpisani su osam
puta na radovima) i Medunarodno javno pravo i medunarodno privatno pravo (potpisani
su osam puta na radovima), pet autora bilo je na smjeru Trgovacko pravo i pravo drustava
(potpisani su osam puta na radovima), a po Cetvero je autora pohadalo smjerove Fiskalni
sustav i fiskalna politika (isto toliko potpisanih autora) i Kaznenopravne znanosti (na

34 Pravilnik o doktorskim studijima na Sveucilistu u Zagrebu, 2010, ¢l. 11. st. 3., dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilni
k_doktorski_studiji.pdf (pristupljeno 22. srpnja 2025.); Pravilnik o doktorskim studijima na SveuciliStu u
Zagrebu (procisceni tekst), 2016, ¢l. 11. st. 3., dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_pr
ograme/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
(pristupljeno 22. srpnja 2025.).

35 Podaci su dobiveni na dva nacina: gdje je bilo mogucée, preuzeti su s predloska (smjer naveden uz ime i
prezime i/ili afilijaciju autora); 2. podatke koji su nedostajali dostavila je Referada za poslijediplomske
studije PFZG-a.


https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilnik_doktorski_studiji.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilnik_doktorski_studiji.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_programe/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_programe/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
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radovima su potpisani Sest puta). Podaci pokazuju da su medu autorima radova
zastupljeni svi smjerovi doktorskog studija PFZG-a.>

Specijalisticki studij na PFZG-u pohadalo je Cetvero autora, koji su potpisani na Sest
radova: jedan autor (potpisan na jednom radu) pohadao je specijalisticki studij Javno
pravo i javna uprava, a troje autora polazilo je smjer Pravo drustava i trgovacko pravo
(potpisani na pet radova). Jedna autorica (potpisana na jednom radu) pohadala je
magisterij znanosti.*’

Pokazuje se da su autori polaznici PDS-a na PFZG-u koji nisu zaposlenici Fakulteta
potpisani 55 puta: od toga 48 puta (87,3 %) kao polaznici doktorskih studija; Sest puta
(10,9 % ) kao polaznici specijalisti¢kih studija i jedanput (1,8 %) kao polaznici magisterija
znanosti. Pribrojimo li doktorskim studijima tih potpisanih autora (48) i doktorske studije
koje su pohadali zaposlenici Fakulteta (8), dobivamo da su autori polaznici PDS-a na
PFZG-u potpisani 56 puta kao polaznici doktorskih studija. Na taj se nacin dolazi do
podatka da od ukupnog broja potpisanih autora koji pohadaju bilo koji PDS na PFZG-u
(doktorski / specijalisticki / magisterij znanosti) njih 88,9 % cine polaznici doktorskog
studija. Tako velik postotak povezan je s uvjetima za zavrSetak doktorskih studija
propisanima u pravilnicima koji su u odredenom razdoblju bili na snazi.*® Za razliku od
toga Pravilnik o poslijediplomskim specijalistickim studijima ne propisuje objavu rada
kao preduvjet za zavrsetak studija®’, no ti su studenti ipak u promatranom razdoblju
objavili Sest radova.

b) Spol

Podaci Drzavnog zavoda za statistiku pokazuju da se u razdoblju od 2012. do 2023.*° na
Cetiri pravna fakulteta u Hrvatskoj, u Zagrebu, Splitu, Rijeci i Osijeku, na poslijediplomske
studije iz polja prava upisuje u prosjeku viSe Zena nego muskaraca.*! S time se ne

36 SveuciliSte u  Zagrebu, Pravni fakultet, Doktorski studij iz pravnih  znanosti,
https://web.archive.org/web/20200505135320/https://www.pravo.unizg.hr/studij/doktorski-pravni
(pristupljeno 30. srpnja 2025.).

37 Znanstveni magistarski studij po predbolonjskom sustavu.

38 Pravilnik o doktorskim studijima na SveudiliStu u Zagrebu, ¢l. 11. st. 3., dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilni
k_doktorski_studiji.pdf (pristupljeno 22. srpnja 2025.); Pravilnik o doktorskim studijima na SveuciliStu u
Zagrebu (procisceni tekst), 2016, cl. 11. st. 3, dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_pr
ograme/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
(pristupljeno 22. srpnja 2025.).

39 Pravilnik o poslijediplomskim specijalistickim studijima SveuciliSta u Zagrebu, 2010, dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/doktorski_i_specijalisticki_studi
ji/Pravilnik_o_specijalistickim_studijima_na_SUZ.pdf (pristupljeno 22. srpnja 2025.).

40 Razdoblje istovjetno onome koje se analizira u ovome radu.

41 Drzavni zavod za statistiku, Arhiva, Obrazovanje, https://podaci.dzs.hr/hr/arhiva/obrazovanje-znanost-
kultura-i-socijalna-skrb/obrazovanje/studenti/; Drzavni zavod za statistiku, 1688, Studenti u akademskoj
godini  2020./2021.,  https://podaci.dzs.hr/media/w24asnrf/si-1688-studenti-u-akademskoj-godini-
2020_2021_web.pdf; Drzavni zavod za statistiku, 1705, Studenti u akademskoj godini 2021./2022.,
https://podaci.dzs.hr/media/y4sghb02/si-1705-studenti-u-akademskoj-godini-2021_2022.pdf; Drzavni
zavod za statistiku, 1726, Studenti u akademskoj godini 2022./2023,,


https://web.archive.org/web/20200505135320/https:/www.pravo.unizg.hr/studij/doktorski-pravni
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilnik_doktorski_studiji.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilnik_doktorski_studiji.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_programe/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_programe/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/doktorski_i_specijalisticki_studiji/Pravilnik_o_specijalistickim_studijima_na_SUZ.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/doktorski_i_specijalisticki_studiji/Pravilnik_o_specijalistickim_studijima_na_SUZ.pdf
https://podaci.dzs.hr/hr/arhiva/obrazovanje-znanost-kultura-i-socijalna-skrb/obrazovanje/studenti/
https://podaci.dzs.hr/hr/arhiva/obrazovanje-znanost-kultura-i-socijalna-skrb/obrazovanje/studenti/
https://podaci.dzs.hr/media/w24asnrf/si-1688-studenti-u-akademskoj-godini-2020_2021_web.pdf
https://podaci.dzs.hr/media/w24asnrf/si-1688-studenti-u-akademskoj-godini-2020_2021_web.pdf
https://podaci.dzs.hr/media/y4sghb02/si-1705-studenti-u-akademskoj-godini-2021_2022.pdf
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podudaraju rezultati dobiveni usporedbom studenata polaznika PDS-a u analiziranom
uzorku - radove je objavilo 26 Zena (objavile su 32 rada) i 28 muskaraca (objavili su 34
rada), dakle neznatno je veéa zastupljenost muskaraca u odnosu na Zene.*” Takva se
distribucija pokazuje i na ukupnom uzorku autora u promatranom razdoblju: u tom je
razdoblju radove u ZPR-u objavljivalo 126 jedinstvenih autora - 64 muskarca i 62 Zene.
Medutim, ukupno su objavili 130 kategoriziranih radova, na kojima su potpisani 160 puta,
i to 80 puta muskarci i 80 puta Zene, Sto pokazuje da nema vecih razlika u zastupljenosti
oba spola.

c) Afilijacija i radno mjesto

Jedan od bibliometrijskih pokazatelja koji se proucavao u analizi jest i afilijacija autora. U
12-ogodiSnjem razdoblju neki od autora mijenjali su svoj status iz studenta PDS-a na
Fakultetu u kategoriju onih koji nisu polaznici PDS-a niti su zaposlenici PFZG-a. Zbog toga
se u dijelu koji slijedi ne iskazuje jedinstveni broj autora, nego samo autorske pojavnosti.

Na 130 radova, kako je ve¢ spomenuto, autori su potpisani 160 puta. Na 48 radova 56 puta
potpisani su suradnici i nastavnici PFZG-a, i to: asistenti devet puta®, visi asistenti
odnosno poslijedoktorandi sedam puta, docenti 16 puta i profesori 24 puta.

Studenti poslijediplomskih studija PFZG-a koji nisu zaposleni na Fakultetu, a koji se u
ovom radu posebno prikazuju, imaju 55 autorskih pojavnosti. Od toga su zaposlenici na
visokim udili$tima potpisani 11 puta (Split pet puta, Rijeka dva puta, Osijek, Pula, Sibenik
i Zagreb jedanput); Ustavni sud jedanput; pravosudna tijela tri puta (po jedan rad s
afilijacijom Zupanijskog suda u Zagrebu, Opéinskog drzavnog odvjetni$tva u Zagrebu i
Upravnog suda u Rijeci); institucije EU-a tri puta (Sud EU-a dva puta, Parlament
jedanput); ministarstva pet puta; Hrvatski zavod za socijalni rad jedanput (Podruc¢ni ured
Cakovec); Sportski savez Grada Zagreba jedanput, a odvjetnici su potpisani &etiri puta
(jedan Zagreb, jedan Split, a dva puta samo kao odvjetnici). Za 26 potpisanih autora nije
naveden podatak o afilijaciji.

Kao treca kategorija svih potpisanih autora po kriteriju afilijacije izdvojeni su potpisani
autori koji nisu polaznici PDS-a na Fakultetu niti su zaposlenici PFZG-a. Takvi su autori
potpisani 49 puta, i to vezani uz visoka ucilista 14 puta (12 puta uz domaca - Zagreb (5),
Split (4), Rijeka (3); dva puta uz strana ucilista - Svicarska i Norveska); uz ustavne sudove
tri puta (dva USRH, jedan Kosovo); ostali sudovi Cetiri puta (tri Hrvatska, Zagreb, jedan
BiH); ministarstvo tri puta; znanstveni institut jedanput; odvjetnicki uredi 12 (Zagreb
sedam puta, po jedanput Varazdin, Rijeka, Zadar i dva bez navedenog mjesta rada); ostalo

https://podaci.dzs.hr/media/arac4gkx/si-1726_studenti-u-akademskoj-godini-2022_2023.pdf
(pristupljeno 29. srpnja 2025.).

42 U zbroj su uzeti u obzir svi polaznici PDS-a (na PFZG-u i na drugim fakultetima), ukljucujudi i zaposlenike
PFZG-a. Nije ukljuc¢ena jedna polaznica PDS-a u Austriji.

43 Jedna asistentica nije bila polaznica PDS-a na PFZG-u, stoga nije pribrojena broju polaznika PDS-a koji su
zaposlenici PFZG-a u tocki a) Udio studenata poslijediplomskih studija u ukupnom broju radova.
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pet (jedan strani - Svicarska). Za sedam potpisanih autora nije naveden podatak o
afilijaciji.

Uz podatke o statusu PDS-a, koji su preuzeti s predloska ili provjerom ustanovljeni od
Referade PDS-a PFZG-a, podaci o afilijaciji ili zvanju/zaposlenju preuzeti su iskljucivo sa
samih radova. Neki su radovi uz potpis autora imali navedene sve podatke, dok su neki
imali samo ustanovu zaposlenja ili funkciju koju obavljaju. 1z dobivenih podataka tako
proizlazi da je od 160 potpisa autora (na 130 radova) njih 82 (51,3 %) povezano s
akademskim institucijama, 13 (8,1 %) s pravosudem, 16 s odvjetnistvom (10 %), 16 s
pravnom praksom (10 %), a za 33 potpisana autora nije naveden podatak o zaposlenju
(20,6 %) (vidi grafikon 4).

o

M akademske institucije 51,3 %
™ pravosude 8,1 %
™ odvjetnistvo 10 %

pravna praksa 10 %

™ bez podatka 20,6 %

o]
e 0
7

> %

Grafikon 4: Prikaz afilijacije s obzirom na vrstu ustanove

Ovi podaci pokazuju pretezitu povezanost autora s hrvatskim institucijama i gradovima,
uz vrlo mali broj inozemnih afilijacija, te bi u nekim budu¢im komparativnim analizama
mogli posluziti za proucavanje ili zakljucke o institucionalnoj i geografskoj pripadnosti
autora koji objavljuju u hrvatskim pravnim znanstveno-stru¢nim ¢asopisima.

Ono Sto ovaj ¢asopis u odnosu na druge nudi jest velik broj autora koji su studenti PDS-a
te pruza reprezentativni uzorak da se prouci kojim su ustanovama pridruZeni kao
zaposlenici ili koje je njihovo zanimanje. Ako se uzmu u obzir svi autori polaznici PDS-a,
dakle ne samo polaznici PDS-a na PFZG-u nego i polaznici PDS-a na drugim fakultetima,
dobivamo podatak o njihovih ukupno 66 radova u promatranom razdoblju. Od tog broja
na 31 nema navedene nikakve afilijacije/zanimanja, nego samo podatak o statusu
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studenta PDS-a, devet ih je vezano uz PFZG, sedam uz ostale pravne fakultete u Hrvatskoj
(Pravni fakultet u Rijeci tri, Pravni fakultet u Splitu tri, Pravni fakultet u Osijeku jedan), tri
uz ostale akademske institucije u Hrvatskoj (Fakultet ekonomije i turizma ,dr. Mijo
Mirkovi¢“ u Puli jedan, Veleudiliste u Sibeniku jedan, Visoka policijska $kola jedan), $est
uz sudstvo (USRH jedan, Zupanijski sud u Zagrebu dva, Sud EU-a dva, Upravni sud Rijeka
jedan), pet uz ministarstva (jedan uz Ministarstvo regionalnog razvoja, jedan uz
Ministarstvo uprave, jedan uz Ministarstvo unutarnjih poslova i dva uz Ministarstvo
pravosuda), tri uz odvjetnic¢ke urede (jedan iz Splita, dva bez podatka o lokaciji), jedan uz
Hrvatski zavod za socijalni rad, Podru¢ni ured Cakovec, i jedan uz Sportski savez Grada
Zagreba.

Vidljivo je da je najveci broj potpisa bez vezanosti uz ustanovu zaposlenja (31, odnosno
47 %), a razlog za to moZe biti da studenti samostalno financiraju troSkove PDS-a te zbog
toga ne navode ustanovu zaposlenju ili njihove ustanove zaposlenja ne podrZavaju praksu
navodenja naziva ustanove na radovima svojih zaposlenika; takoder, moguc¢i je razlog i
nezaposlenost u vrijeme studiranja na PDS-u. Buduc¢a praksa urednistva u kontekstu
boljeg proucavanja ovog, ali i ostalih pravnih asopisa, moZda bi mogla krenuti u smjeru
navodenja barem zanimanja i grada autora.

Ukupno 16 potpisa polaznika PDS-a povezano je afilijacijom uz pravne fakultete te jo$ tri
uz druge visokoSkolske ustanove u Hrvatskoj, Sto je i ocekivano s obzirom na obvezu
asistenata da upisu doktorske studije odmah po zaposlenju. Iz preostalih potpisa moze se
iScitati da PDS PFZG-a privlaci pravnike razlic¢itih profila (suce, odvjetnike, zaposlenike u
ministarstvimaidr.). Vecina potpisa vezana je uz Zagreb, ali zastupljeni su i ostali hrvatski
gradovi (Rijeka, Split, Osijek, Cakovec, za dva nije navedeno mjesto, a dva su povezana uz
Bruxelles).

d) Suautorstvo

Kako su ve¢ primijetili Joki¢, Zauder i Letina, medu ¢lancima znanstvenika iz podrucja
prava prevladavaju jednoautorski radovi. U njihovu uzorku za razdoblje 1991.-2005. udio
jednoautorskih radova iznosi 87,3 %%4. U uzorku ZPR-a za razdoblje od 2012. do 2023.
broj jednoautorskih radova iznosi 103, $to Cini 79,2 % od ukupnog broja radova. Od tog
broja 63 rada potpisali su studenti polaznici PDS-a, Sto je povezano sa zahtjevima iz
pravilnika o doktorskim studijima SveuciliSta u Zagrebu, koji traze da doktorandi budu
jedini ili jedan od glavnih autora u radovima koji su preduvjet za obranu disertacije.
Objava samostalnog rada potice se i time da svaki rad, osim uz posebno obrazloZenje,
moZe kvalificirati samo jednog doktoranda.*’

44 Joki¢, Zauder, Letina, op. cit. u bilj. 19, str. 203.

45 Pravilnik o doktorskim studijima na Sveucilistu u Zagrebu, ¢l. 11. st. 3., dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilni
k_doktorski_studiji.pdf (pristupljeno 22. srpnja 2025.); Pravilnik o doktorskim studijima na SveuciliStu u
Zagrebu (procisceni tekst), 2016, ¢l. 11. st. 3., dostupno na:
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_pr


https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilnik_doktorski_studiji.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/O_Sveucilistu/Dokumenti_javnost/Propisi/Pravilnici/pravilnik_doktorski_studiji.pdf
https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_programe/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
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Dvoautorskih je radova 24 (18,5 %), od toga su na tri rada potpisani studenti PDS-a, s time
da su na jednom oba autora polaznici PDS-a, a na preostala dva rada polaznici PDS-a su
suautori. Troautorskih je radova znatno manje, samo tri (2,3 %).

Za osam vieautorskih radova provjerom u repozitoriju Dabar*® ustanovljeno je da su ih
objavili u suautorstvu mentori i diplomirani studenti, a da im je podloga tema iz
diplomskih radova. Takvi radovi zadovoljavaju uvjete Rektorskog zbora i Nacionalnog
vije¢a za znanost, visoko obrazovanje i tehnoloski razvoj, a to je objavljivanje rada
nastavnika u koautorstvu sa studentom iz podrucja teme obranjenog zavrSnog ili
diplomskog rada.*’

Vremenska raspodjela viSeautorskih (dvoautorskih i troautorskih) radova pokazuje
veliku nejednakost: u prvih Sest godina (2012.-2017.) samo je Sest takvih radova, dok je
od 2018. do 2023. objavljen ¢ak 21 rad u suautorstvu. Osim s rastom kulture suradnje
takav porast viSeautorskih radova moZda se moZe povezati i s kriterijima za napredovanje
u znanstveno-nastavna zvanja (propisanim pravilnicima), o ¢emu govori i F. Pehar u radu
koji se bavi bibliometrijskom analizom ¢asopisa Vjesnik bibliotekara Hrvatske.* U prilog
takvu tumacenju mogli bi govoriti i podaci o broju radova koje su potpisali autori koji su
zaposlenici akademskih ustanova i imaju obranjenu doktorsku disertaciju te su u statusu
suradnika ili znanstveno-nastavnog osoblja na akademskim institucijama. Radova koje su
potpisali takvi autori u prvom razdoblju (2012.-2017.) ima 15, a oni su na njima potpisani
15 puta (autorske pojavnosti); od toga 11 puta na jednoautorskim radovima te Cetiri puta
na dvoautorskim. U idu¢em razdoblju (2018.-2023.) broj takvih radova povecava se na
29, a na njima su autori potpisani 37 puta; od toga 13 puta na jednoautorskim te 16 puta
na viSeautorskim. Iz svega navedenog vidi se porast i viSeautorskih radova sa Sest na 21
(u kojima je udio radova polaznika PDS-a minimalan), kao i porast radova autora koji su
zaposlenici akademskih ustanova i imaju obranjenu doktorsku disertaciju te su u statusu
suradnika ili znanstveno-nastavnog osoblja na akademskim institucijama - s Cetiri na 16,
Sto je porast od 300 %.

Grafikon 5 pokazuje raspored viSeautorskih radova u prou¢avanom razdoblju:

ograme/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
(pristupljeno 22. srpnja 2025.).

46 Dabar (Digitalni akademski arhivi i repozitoriji), Repozitorij Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu,
https://repozitorij.pravo.unizg.hr/ (pristupljeno 30. srpnja 2025.).

47 Rektorski zbor, Odluka o nuznim uvjetima za ocjenu nastavne i stru¢ne djelatnosti u postupku izbora u
znanstveno--nastavna zvanja, Narodne novine, br. 106/2006, dostupno na: https://narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2006_09_106_2376.html; Rektorski zbor i nacionalno vijeée za znanost,
visoko obrazovanje i tehnoloski razvoj, Odluka o nuznim uvjetima za ocjenu nastavne i znanstveno-strucne
djelatnosti u postupku izbora u znanstveno-nastavna zvanja, Narodne novine, br. 122/2017, dostupno na:
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2017_12_122_2788.html (pristupljeno 30. srpnja 2025.).

48 Pehar, op. cit. u bilj. 13, str. 17.


https://www.unizg.hr/fileadmin/rektorat/Istrazivanja/Poslijediplomski/Ured_za_doktorske_studije_i_programe/Pravilnici_Odluke_Preporuke/Pravilnik_o_doktorskim_studijima_2016_procisceno.pdf
https://repozitorij.pravo.unizg.hr/
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2006_09_106_2376.html
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2006_09_106_2376.html
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2017_12_122_2788.html
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Grafikon 5: Broj radova u suautorstvu u razdoblju 2012.-2023.
Produktivnost autora

0d 126 jedinstvenih autora u promatranom razdoblju najproduktivniji su s po Cetiri rada
Stjepan Novak, Antonija Petricu$ic¢ i SiniSa Petrovi¢, s tri rada Marta Dragicevi¢ Prtenjaca,
23 autora napisala su po dva rada, a 99 autora napisalo je samo jedan rad.

e) Sadrzajna analiza ¢lanaka

Napravljena je sadrZajna analiza ¢lanaka, koja je potvrdila tematsku orijentaciju ¢asopisa
na isklju¢ivo pravna pitanja. U analizi se koristio Pravilnik o znanstvenim i
interdisciplinarnim podruéjima, poljima i granama te umjetnickom podrucju, poljima i
granama,*® koje je objavilo Ministarstvo znanosti i obrazovanja. Prema navedenom
Pravilniku pravo spada u znanstveno podrucje druStvenih znanosti (polje 5.02, s
pripadaju¢im granama klasificiranima od 5.02.01 do 5.02.16). U analizu je ukljucena jo$
jedna grana iz polja interdisciplinarne drustvene znanosti - javna uprava. Od navedenih
16 odnosno 17 polja radovi su rasporedeni u njih 16, tj. samo jedno polje nije zastupljeno
u prevladavajucem aspektu ¢clanaka. Naime, analiza je radena s obzirom na prevladavajuci
aspekt ¢lanka, dajué¢i mu prednost nad temeljnim predmetom, koji moze biti razli¢it.>
Tako provedenom sadrZajnom analizom dobiveni su sljedeci rezultati prema poljima:
5.02.01 financijsko pravo (Cetiri rada); 5.02.02 gradansko pravo i gradansko procesno
pravo (19 radova); 5.02.03 kazneno pravo, kazneno procesno pravo, kriminologija i
viktimologija (17 radova); 5.02.04 medunarodno pravo (devet radova); 5.02.05
medunarodno privatno pravo (Cetiri rada); 5.02.06 obiteljsko pravo (tri rada); 5.02.07
pomorsko i opteprometno pravo (dva rada); 5.02.08 povijest prava i drzave (Cetiri rada);
5.02.09 radnoi socijalno pravo (sedam radova); 5.02.10 rimsko pravo (jedan rad); 5.02.12

49 Pravilnik o znanstvenim i interdisciplinarnim podruéjima, poljima i granama te umjetnickom podrudju,
poljima i granama, Narodne novine, br. 3/2024.
50 Zahvaljujemo kolegi Dragutinu Nemecu na pomo¢i pri izradi tematske analize kategoriziranih radova.
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trgovacko pravo i pravo drustava (11 radova); 5.02.13 upravno pravo i uprava (deset
radova); 5.02.14 ustavno pravo (19 radova); 5.02.15 europsko javno pravo (11 radova);
5.02.16 europsko privatno pravo (tri rada). Sest radova svrstano je u kategoriju
Interdisciplinarne pravne znanosti, odnosno granu 5.14.01 Javna uprava. Unutar polja
prava najzastupljeniji su radovi iz grana Gradansko pravo i gradansko procesno pravo (19
radova) i Ustavno pravo (19 radova), a najmanje iz grane Rimsko pravo (jedan rad), a ta
je distribucija prikazana na grafikonu 6.

gradansko pravo i gradansko procesno...

19
kazneno pravo, kazneno procesno...
trgovacko pravo i pravo drustava
upravno pravo i uprava
medunarodno pravo —
radno i socijalno pravo
financijsko pravo n
medunarodno privatno pravo n
povijest prava i drzave n
europsko privatno pravo
obiteljsko pravo
pomorsko i opéeprometno pravo
rimsko pravo

Grafikon 6: Radovi iz pojedine grane prava

Citiranost radova, koja je Cesto sastavni dio bibliometrijskih istraZivanja, detaljno ¢e se s
obzirom na ¢asopis ZPR obraditi u posebnom radu zbog toga Sto je to vrlo znacajna tema
za akademsku zajednicu. Naime, u vrijeme pisanja ovog rada u javno su savjetovanje
upuceni Nacionalni sveutili$ni znanstveni i umjetnicki kriteriji’! (svibanj/lipanj 2025.), u
kojima se prvi put za izbor u znanstveno-nastavna radna mjesta uvodi i kriterij citiranosti
autora. Do tada, od 2017. koristio se posrednicki kriterij vrednovanja prema ¢asopisu u
kojem je rad objavljen, a na temelju referiranosti ¢asopisa u propisanim bazama.

5. ZAKLJUCAK

Rezultati istraZivanja pokazuju da casopis ZPR ispunjava zadane ciljeve objavljivanja
radova studenata poslijediplomskih studija, doktorskih i specijalistickih, udio ¢ijih
kategoriziranih radova u analiziranom razdoblju iznosi neSto vise od 50 %. S vremenom
se udio radova takvih autora smanjuje, a povecava se broj radova autora koji su u

51 Savjetovanje s javnoSéu o Nacionalnim sveuciliSnim, znanstvenim i umjetnickim Kkriterijima,
https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=30553 (pristupljeno 25. lipnja 2025.).
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suradnickim zvanjima s obranjenom doktorskom disertacijom ili u znanstveno-
nastavnim zvanjima. Vecina je radova jednoautorska, Sto je karakteristika pravne
znanosti, ali se uocCava rast broja viSeautorskih radova kroz vrijeme. Vecina je autora iz
Hrvatske i radovi su u najveem broju objavljeni na hrvatskom jeziku, $to potvrduje
karakteristike pravne znanosti da se radovi objavljuju pretezito na nacionalnom jeziku.
Spolna zastupljenost autora pokazuje neznatnu prevlast muskaraca kao autora. Radovi
polaznika PDS-a ne pokazuju znacajnije osobitosti, osim dijelom u opsegu radova koji je
nesto veci od prosjeka, koji za sve znanstvene radove iznosi 24,8. Rad daje pregled 12-
ogodiSnje produkcije te moZe pomodi uredniStvu casopisa u odredivanju daljnje
urednicke politike, koja moZe ukljucivati i planove za pripremu ¢asopisa za prijavu u baze
podataka najviSeg ranga prema hrvatskim propisima vezanim uz akademsko podrucje. S
obzirom na to da je ovo prva bibliometrijska analiza hrvatskog pravnog znanstvenog
Casopisa, ustanovljeni podaci mogu posluziti za buduce usporedne analize veceg broja
hrvatskih pravnih ¢asopisa kako bi se dobila potpunija slika osobina takve vrste ¢asopisa
i autora koji u njima objavljuju. S obzirom na kratko vrijeme izlaZenja ¢asopisa u nekim
buducim usporednim analizama dobiveni se rezultati mogu potvrditi ili opovrgnuti.
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A BIBLIOMETRIC ANALYSIS OF THE JOURNAL
ZAGREBACKA PRAVNA REVIJA

A bibliometric analysis of the journal Zagrebacka pravna revija identifies the characteristics
of articles and authors who have published peer-reviewed and categorised papers in the
journal. The predominance of single-authored articles is confirmed, as well as publication in
the national language, which is typical of the field of legal scholarship. The gender
distribution of authors is balanced, and affiliations are predominantly from Croatia. All
major areas within the field of law are represented, with particular emphasis on civil law
and constitutional law. Articles authored by postgraduate students account for 50% of all
published papers and, apart from their length, do not display other distinguishing features
compared to articles written by other authors.
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