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UVODNA RIJEC

Postovano Ccitateljstvo,

da zanimljivi, aktualni i vaZni mogu biti radovi svih vrsta, bez obzira na svoju
kategorizaciju, te da, uz znanstvene radove, i strucni radovi, komentari i prikazi imaju
svoje mjesto u znanstvenoj i struc¢noj periodici te u razvoju dijaloga o vaznim drustvenim,
pravnim i obrazovnim pitanjima, pokazuje nam prikaz u ovom broju Revije. Radi se o
prikazu konferencije "Poucavanja prava Europske unije", Cija se tema prelila na raspravu
o metodologiji pouCavanja prava uopce, s fokusom na Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu. Kako su hrvatski pravni fakulteti upravo prosli postupak reakreditacije ili se
nalaze u njemu, radi se o aktualnoj temi par excellance, osobito vezanoj za misiju
Zagrebacke pravne revije, koja sluzi primarno edukaciji i napredovanju mladih pravnika
koji se nalaze u sustavu obrazovanja. U 2015. godini hrvatski pravni fakulteti bili su prvi
put podvrgnuti postupku reakreditacije koji je provelo neovisno medunarodno strucno
povjerenstvo, sastavljeno od strane Agencije za znanost i visoko obrazovanje sukladno
Zakonu o osiguravanju kvalitete u znanosti i visokom obrazovanju (NN 45/09). Agencija
za znanost i visoko obrazovanje, koja je samostalno i neovisno tijelo u odnosu na Vladina
tijela, kao i obrazovno-znanstvene ustanove, postujuci europske standarde i smjernice te
medunarodnu praksu na podrudju osiguravanja kvalitete u znanosti i visokom
obrazovanju, sastavila je peteroclana povjerenstva, koja, uz jednog hrvatskog studenta,
Cine i Cetiri ili najmanje tri vrsna strana znanstvenika. Time se nastojalo osigurati s jedne
strane sprecavanje sukoba interesa zbog profesionalne, interesne ili osobne povezanosti
medu znanstvenicima u naSoj uskoj sveuciliSno-pravnoj zajednici, a s druge strane
osigurati primjenu visokih europskih standarda za ocjenu kvalitete znanstvenog i
nastavnog rada na pravnim fakultetima u Hrvatskoj. Ocjenjivano je upravljanje
fakultetima, osiguravanje kvalitete, studijski programi, odnos prema studentima i njihov
uspjeh na studiju, radni uvjeti nastavnika i studenata, znanstvena i stru¢na djelatnost
nastavnika, medunarodna suradnja i mobilnost te postojeci resursi, kao Sto su stru¢ne
sluzbe, prostor, oprema i financije. Kriteriji i rezultati reakreditacije su transparentno
javno dostupni.

Pravni fakultet u Zagrebu prepoznat je kao uciliSte sa snaznom reputacijom najstarijeg
pravnog fakulteta u drZavi, s intenzivnom znanstvenom djelatno$¢u, koja se ocituje kroz
veliki broj visokokvalitetnih znanstvenih radova objavljenih u prestiznim publikacijama,
te s raznolikoSc¢u studijskih programa, s davanjem mogucnosti studentima za stjecanje
prakti¢nog iskustva, s dobrom medunarodnom suradnjom te s aktivnhom znanstvenom
kulturom. Medutim, uoceni su i odredeni problemi te su dane preporuke za njihovo
prevladavanje. Kao jedan od temeljnih problema Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu
pokazao se nedostatak odgovarajuc¢ih mehanizama za kontrolu kvalitete zbog izostanka
prikupljanja i analize relevantnih podataka o evidenciji odrZane nastave, kvaliteti nastave
te transparentnom nastavnom opterecenju. Daljnji su problemi niska stopa prolaznosti i
spora prohodnost kroz studij, Sto je vezano uz veliki broj studenata, ali i organizaciju



nastave. Studijski program i plan koji kroz Cetiri godine pravnog studija za svaki nastavni
predmet predvida Sest sati tjedno predavanja, bez obzira na njihovu vaznost za stjecanje
zvanja magistra prava i ishode ucenja pravnog studija, osim S$to je programski upitan,
dovodi i do prakticne nemoguénosti pohadanja predavanja. Ciljevi bolonjske reforme
visokog obrazovanja ostaju neostvareni jer sam nastavni program onemogucava studente
da ispune obvezu pohadanja predavanja, a nastavnicima oteZava odrZavanje nastave.
Odrzavanje predavanja ili drugih oblika nastave esencijalna je djelatnost svakog fakulteta,
nastava predstavlja osnovni zadatak i razlog postojanja visokoskolskih ustanova te, uz
znanstvene aktivnosti, glavnu djelatnost sveuciliSnih nastavnika. Stoga je nuZno provesti
reformu programa i plana pravnog studija te odrediti satnicu predavanja koja ce
odgovarati vaznosti i opsegu predmeta te omoguditi odrZavanje nastave.

Kvaliteta uvjeta za studiranje i istrazivacki rad vezana je uz dostupnost relevantnih izvora
te uz prostor za ucenje i istraZivanje. KnjiZnica Pravnog fakulteta u Zagrebu po svojoj je
bogatoj i redovito osuvremenjivanoj bibliografskoj gradi najbolja pravna knjiZnica u
Hrvatskoj, a vjerojatno i Sire. Medutim, njezino radno vrijeme pokazuje da ona predstavlja
mjesto gdje se knjige posuduju, ali ne i gdje se one izu¢avaju. Primjerice, radno je vrijeme
knjiZnice Pravnog fakulteta SveuciliSta Yale u SAD-u od ponedjeljka do Cetvrtka od 8 do
24 h, petkom od 8 do 22 h, subotom od 10 do 22 h, a nedjeljom od 10 do 24 h. KnjiZnice
europskih pravnih fakulteta i instituta takoder su otvorene studentima i nastavnicima
duboko u no¢, kao i vikendom, pa primjerice na Karl-Franzovu sveuciliStu u Grazu
knjiZznica radi radnim danom od 8,30 do 24 h, a subotom od 9 do 18 h.

Detaljnija kritika predavanja ex cathedra, razvijanja analitickih i kritickih misaonih
vjeStina, druStvene i eticke odgovornosti te prepoznavanja temeljnih vrijednosti
vladavine prava, koji su kljucni za pravni studiji, moZe se procitati u prikazu autorice Nike
Bacié¢ Selanec na kraju ¢asopisa, koji je inspirirao uvodnu rijec.

NaSim citateljima u treCem ovogodiSnjem broju Zagrebacke pravne revije donosimo tri
znanstvena i jedan strucni rad. Zanimljiv i vrijedan pravnopovijesni rad o konzularnoj
sluzbi srednjovjekovnog Dubrovnika u zemljama balkanskog zaleda napisala je Gordana
Venier. Rad prikazuje pravni okvir i regulaciju dubrovacke konzularne sluzbe,
uspostavljene u cilju razvoja trgovine na Balkanu od 12. do 15. stoljeca, te opisuje sloZene
gospodarsko-politicke okolnosti njezine provedbe. Otkriva nam i naslijede konzularnog
dubrovackog prava u suvremenom medunarodnom konzularnom pravu. Analiza
pozitivnog medunarodnog prava nastavljena je u radu Ratimira Prpica, u dijelu koji
ureduje poloZaj i status ratnih brodova. Rad kroz analizu propisa medunarodnog prava
mora i medunarodne sudske prakse razraduje poloZaj broda u mirnodopskom razdoblju
te u situaciji oruzanih sukoba. Autor upozorava i na promjene koje su se u posljednjem
stoljecu dogodile u segmentu razvoja tehnologije i naCina ratovanja te na potrebu
uspostavljanja nove odgovarajuce pravne regulacije. Autorica Iva LopiZi¢ napisala je rad
o Gradu Dubrovniku kao jedinici lokalne samouprave koristeéi se znanstvenom metodom
studije slucaja. U njemu sustavno i cjelovito predocava podatke o strukturi lokalne
zajednice, opisuje njezinu povezanost s drugim jedinicama lokalne samouprave, njezine



prirodne i gospodarske karakteristike, politicke i upravne institucije, kao i ulogu gradana
u radu lokalnih politickih tijela. Posebno upozorava na specificnosti upravljanja
Dubrovnikom, koje su jednim dijelom odraz njegova povijesnog i kulturnog razvoja. U
rubrici komentari sudske i zakonodavne prakse nalazi se rad Ivana Malenice o uredenju
komasacije poljoprivrednog zemljiSta u Hrvatskoj u novom zakonu iz 2015. Autor rad
zapocinje jasnim pregledom povijesne geneze komasacije, ali njegov veci dio posvecuje
analizi pozitivnih propisa kriti¢ki opisujuci najnovija pravna rjeSenja.

Zahvaljujem autorima, koji su u Zagrebackoj pravnoj reviji prepoznali odgovarajuc¢i medij
za objavu rezultata svog rada, Sto dokazuje kontinuirano povecanje broja pristiglih
priloga. Vjerujem da ¢e nasi cCitatelji i u ovom broju naci zanimljivo i korisno Stivo.

Glavna urednica,

prof. dr. sc. Zlata Purdevic
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KONZULI I KONZULARNA SLUZBA DUBROVNIKA (KOMUNE) I
DUBROVACKE REPUBLIKE U BALKANSKOM ZALEDU (XII.-XV. ST.)

Pregledni znanstveni rad

UDK 327(497.5 Dubrovnik)(091)
94(497.5 Dubrovnik)“11/14"“

Primljeno: 27. prosinca 2014.

Gordana Venier”

Srednjovjekovni ¢e Dubrovnik ve¢ od XII. stoljec¢a usmjeriti razvoj trgovine kao vaZne gospodarske
grane prema zemljama balkanskog zaleda, gdje e biti osnovana prva naselja dubrovackih trgovaca
(trgovacke kolonije). Zbog nesredenih drustveno-ekonomskih odnosa koji vladaju u zemljama
balkanskog zaleda vlasti u Dubrovniku, da bi osigurale prosperitet trgovine i pruZile zastitu
stanovnicima trgovackih kolonija, na njihovo ¢e celo postaviti konzula plemica. Izabrani konzuli
Dubrovnika na Balkanu, osim funkcije zastitnika interesa dubrovacke trgovine i trgovaca, obavljaju
i funkciju konzula sudaca (tzv. jurisdikcijski konzuli). Rad konzularne sluZbe na ovom podrucju ve¢
od pocetka XIV. stoljeca pravno je normiran propisima ,De ordinibus Consulis elligendi pro iure
reddendo inter Racuseos in Sclauonia, Bosnia, Servia et Bulgaria®, ¢ije je naslijede danas prisutno u
suvremenim kodifikacijskim izvorima konzularnog i diplomatskog prava.

Kljucne rije¢i: Konzulat i konzularna sluzba, trgovacki privilegiji, funkcija konzula suca kao
jurisdikcijskog konzula, specijalni konzuli, prvi propisi o dubrovackim konzulima iz XIV. stoljeca

1. UVOD

Cilj je ovog rada obraditi temu pojave prvih konzula i konzulata koje je Dubrovnik, u
pocetku kao komuna (XII. stoljece), a poslije kao razvijena aristokratska republika (XIV.
stoljece), imao na podruc¢ju Balkana. Podrucje rada aktivno dotice razdoblje od XIII.
stoljeca, od kada nam pisani dokumenti svjedoce o pojavi prvog dubrovackog konzulata u
balkanskom zaledu u Srbiji u mjestu Brskovo na rijeci Tari (1278.-1282.) pa sve do
pocetka druge polovine XV. stolje¢a (1450.), kad se zamjecuje nestanak konzula i
konzulata s podrucja Balkana.l

Radom se nastoji upozoriti na iznimnu promisljenost i konzervativnu pragmaticnost
nositelja vlasti u starom Dubrovniku kada odlucuju hoce li udovoljiti zahtjevima trgovaca
stanovnika dubrovackih trgovackih kolonija o potrebama imenovanja konzula suca u

* Gordana Venier, dip.iur., polaznica poslijediplomskog doktorskog studija na Pravnom fakultetu Sveucilista
u Zagrebu
1 Miti¢, L., Konzulati i konzularna sluzba Dubrovnika, Historijski institut JAZU, Dubrovnik, 1973, str. 201.
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balkanskim zemljama. To ¢e se dogadati tek nakon Sto je kopnena trgovina u tim
krajevima priskrbila dubrovackim trgovcima i samom Dubrovniku znatnu ekonomsku
dobit.

Zahvaljujuéi privilegijima balkanskih vladara, konzuli suci (tzv. jurisdikcijski konzuli)
uzivaju sudacku autonomiju, koja se ocituje u primjeni domaceg dubrovackog
zakonodavstva, kako gradanskog tako i kaznenog, na podrucju Zivota i rada dubrovackih
trgovackih zajednica. Uloga konzula suca zahtjevna je i vrlo Cesto ugrozena u geopoliticki
opasnom i nesigurnom balkanskom okruZenju, zbog ¢ega vlasti u Dubrovniku aktivno
sudjeluju u zastiti i o¢uvanju integriteta i autoriteta svojih konzula.

Biti konzul sudac u ovim krajevima znacilo je ne samo S§tititi stanovnike kolonije od
administrativno nedovoljno uredene lokalne vlasti i njima nepoznatog domaceg prava veé
i osigurati fiskalnu disciplinu, medusobnu odgovornost u gradanskopravnim odnosima u
koje oni stupaju.

Cilj je ovog rada upoznati Citatelja sa znac¢ajem koji je dubrovacka konzularna sluzba imala
u nastanku i povijesnom razvoju konzularne sluzbe na Balkanu i Europi opcenito. [ako je
doprinos nesumnjivo velik, kao takav nije prepoznat niti mu je posveceno dovoljno
pozornosti, kako u krugu pravnih znanstvenika i poznavatelja medunarodnog prava
Europe tako i na svjetskoj razini. OCito je razlog primat koji medunarodnopravna
zajednica u proucavanju ovog instituta redovito daje povijesti venecijanskog konzularnog
prava, od kojega su Dubrovc¢ani nesumnjivo polazili kada su razvili i stvorili u mnogo ¢emu
svoj specifi¢ni institut konzula suca i konzularne sluzbe.

Institut konzula suca kakav nalazimo u Dubrovniku u XIII. stolje¢u nastao je po uzoru na
konzule suce koje su mediteranski vladari i drzave za vrijeme Krizarskih ratova postavljali
u zemljama Bliskog istoka kako bi zastitili svoju trgovinu i trgovce u njima nepoznatim
krajevima. Tako ¢e zahvaljuju¢i vlastima u Dubrovniku institut konzula suca, koji
Dubrovcani nazivaju i ,,konzulom u inozemstvu®“, s ciljem zastite dubrovackih kolonija biti
poznat na podrucju Balkana ve¢ na pocetku XIII. stoljeca.? Uloga konzula suca kakvu
susre¢emo u dubrovackim trgovackim kolonijama sacuvala je umnogome znacenje kakvo
je konzul sudac imao u anti¢kim grckim i rimskim vremenima, ali je u sociolosko-
kulturoloSkom smislu prilagodena vremenu i uvjetima u kojima Zive i rade konzuli suci u
balkanskim zemljama. Dubrovacki konzuli na podrucju Balkana, osim Sto su pruzali
zaStitu zajednici trgovaca pred lokalnim vlastima, rjeSavali su i njihove medusobne
sporove, zbog ¢ega se Cesto nazivaju ,sucima trgovaca“.

Koliko su predano i pravno pedantno dubrovacki konzuli obavljali svoju sluzbu u
zemljama Balkanskog zaleda, svjedoce vrijedni povijesni izvori i vrijedna arhivska grada
Dubrovackog drzavnog arhiva, kojom se koristio autor. Iz zbirki pisama, uputa i naredaba
koje vlasti u Dubrovniku upucuju svojim konzulima i trgovcima nastanjenima u

z Miti¢, 1., Dubrovacka drZava u medunarodnoj zajednici (od 1358. do 1815.), JAZU, Nakladni zavod Matice
Hrvatske, Zagreb, 1988, str. 116.
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kolonijama Sirom Balkana doznajemo da su bili dobro informirani o ekonomskim i
politickim prilikama na podrucjima balkanskih zemalja, gdje aktivno Zive i rade njihovi
konzuli.

lako je uloga konzula bila prije svega zaStita trgovacko-ekonomskih interesa
srednjovjekovnog Dubrovnika u poslanickim poslovima koje su obavljali na dvorovima
balkanskih vladara nakon 1358. godine, dostojno su nastupali i kao diplomati jednog
medunarodno priznatog pravnog subjekta.

2. PRAVNI USTROJ DUBROVNIKA I PRAVNI OKVIR RADA KONZULA

Dubrovnik je u doba kada imenuje svoje prve konzule na Balkanu (XIII. stoljece) vec
uvelike ureden i ustrojen kulturni i javnopravni centar na ovom dijelu istone obale
Jadrana. Administrativno-pravna uredenost i pravna disciplina srednjovjekovnog
Dubrovnika potvrduje se kroz povijesno vazne pravne kodifikacijske izvore: Dubrovacki
statut iz 1272. godine, Statut carinarnice grada Dubrovnika iz 1277. godine, ,Liber
Statutorum Doane“3, Zbornike zakona nazvane Zelena knjiga , Liber Virdis“ (vodi se 1358.-
1460. godine) i Zuta knjiga ,Liber Croceus” (vodi se od 1460. godine).

Uz svu pravnu sadrzajnost i raznolikost navedenih pravnih izvora, njihova primjena od
strane konzula sudaca na specificnom podrucju balkanskih zemalja zbog svoje op¢enitosti
nije mogla dovesti do zadovoljavajuc¢ih sudskih odluka i rjeSenja, koji su se ¢esto temeljili
na supsidijarnom izvoru, obi¢ajnom pravu balkanskih podrucja.

Pravna rjeSenja iz Dubrovackog statuta (1272. godine), koji ni u jednoj od osam glava
(dijelova) detaljnije ne regulira niti pravno normira konzularnu sluzbu, nisu mogla dati
konkretniji pravni okvir za velik broj Zivotnih situacija i pravnih problema s kojima su se
susretali konzuli suci u balkanskim krajevima. Bez umanjivanja vrijednosti tog vaznog
pravnog izvora, koji je temelj regulacije obiteljskopravnih, nasljednopravnih,
kaznenopravnih te imovinskopravnih odnosa ondasnjeg Dubrovnika, moZe se kazati da
se Dubrovacki statut ni u svojim kasnijim dopunama zbirkama zakona (,Liber Virdis“ i
»Liber Croceus”) ne osvrée na tu vaznu ,gospodarsko-politicku“ djelatnost.

Opcenita rjeSenja bez apostrofiranja konzularne sluzbe nalazimo i u carinskom propisu
Statut carinarnice grada Dubrovnika iz 1277. godine, koji je sadrZajno koncipiran na nacin
da materijalnim i procesnim odredbama medu ostalim ureduje i prevaznu ,posrednic¢ku
trgovinu“. lako je primjena carinskih propisa nesumnjivo pridonosila carinskoj i
financijskoj disciplini dubrovackih trgovackih kolonija, zbog svoje su opéenitosti ostali u
domeni pravno-financijske kodifikacije, koja je na jedan Siri nacin doticala i materiju
konzularne sluzbe.

3 Stulli, B., O knjizi Statuta grada Dubrovnika iz god. 1272. (uz 700. godiSnjicu dubrovacke statutarne
kodifikacije), Arhivski vjesnik, br. 15 (1972).
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Nesredeni gradanskopravni odnosi izmedu dubrovackih trgovaca i lokalne vlasti, kao i
izmedu njih samih, nisu se mogli dugo rjeSavati samo na temelju navedenih pravnih
izvora, neujednacene pravne prakse i razlicitih nepoznatih obiCaja. NepoStivanje
zakljucenih ugovora, nemoguénost naplate dugova i nejasna sudacka jurisdikcija
potaknuli su dubrovacke trgovce, koji krajem XIV. stolje¢a zahtijevaju od vlasti da
detaljnije pravno urede i normiraju Zivot i rad dubrovackih balkanskih trgovackih
kolonija.

Vlasti e prve potpunije propise kojima se pravno regulira konzularna sluzba na Balkanu
donijeti u XIV. st. Odlukom Velikog vije¢a od 17. XII. 1387. godine pod nazivom ,De
ordinibus Consulis elligendi pro iure reddendo inter Racuseos in Sclauonia, Bosnia, Servia
et Bulgaria“ regulirana je konzularna sluzba i rad konzula na podrucju Sklavonije, Bosne,
Srbije i Bugarske.* Podrucje Sklavonije protezalo se od Istre preko Jadranske obale i rijeke
Bojane pa sve do unutraSnjosti Balkanskog poluotoka. Veliko vije¢e kao zakonodavno
tijelo vlade odredilo je da se pravni propisi primjenjuju na vrijeme od pet godina. Zbog
koristi koje su propisi donijeli na podru¢jima gdje su se primjenjivali Veliko je vijece
odlukom od 12. IX. 1392. godine produljilo primjenu propisa na sljedec¢ih pet godina te je
to ponovilo odlukom od 28. IX. 1398. godine.>

Zakljucuje se da je provedba propisa u praksi dala dobre rezultate. Uveden je veci red u
izvrSavanju ugovorenih obveza, zazZivjela je svijest o gradanskopravnoj odgovornosti,
stvorena veca pravna sigurnost, Sto je olakSalo rad konzulima. VaZnost i doprinos propisa
o konzulima sastoji se i u tom $to se u dubrovackim trgovackim kolonijama na Balkanu
pocelo aktivno primjenjivati nacelo ,Quod non est in scriptus, non est in vita“, prema
kojem sve ono Sto nije pismeno uredeno nema pravni i stvarni ucinak.

Ovom kodifikacijom, koja potvrduje zavidnu razinu pravne kulture i svijesti u
srednjovjekovnom Dubrovniku, nastojalo se pravno normirati primjenjivano obicajno
pravo i nepotpuni pravni propisi iz podruc¢ja konzularnog prava kojima su se koristili
konzuli na Balkanu pri donoSenju odluka iz djelokruga svojeg rada. Primjena propisa ,De
ordinibus Consulis elligendi pro iure reddendo inter Racuseos in Sclauonia, Bosnia, Servia
et Bulgaria“ nije u potpunosti iskljucila primjenu obi¢ajnog prava ,usus et consuetudo
Ragusii“, koje se i dalje nastavilo primjenjivati kao vaZan supsidijarni izvor konzularnog
prava.

Propisi o konzulima detaljno su uredivali postupak i nacin izbora konzula, ovlasti i
djelokrug njegova rada, granice odgovornosti, podruéje stvarne i mjesne nadleZnosti.
Pravno je uredena i ozakonjena sudacka autonomija te zaStita integriteta funkcije
konzula, propisane su mjere i kazne za ugroZavanje i nepoStivanje odredaba o
nepovredivosti sluzbenih prostorija.

4Nedeljkovi¢, M. B., Liber Virdis, Srpska akademija nauka i umjetnosti, Zbornik za istoriju, jezik i knjiZevnost,
Stampa ,Siro Srbija“, Beograd, 1984, str. 31, cap. LXIIL
5 Krizman, B., Dubrovacki propisi o konzulima iz XIV. st., Historijski zbornik, Zagreb, 1951, str. 142.
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Da se vlada brinula za zaStitu integriteta svojih konzula, dokazuje pismo kojim vlasti
prijete dubrovackom trgovcu u Srebrenici Bogdanu Pribojevicu Okruglom i njegovim
rodacima i prijateljima zbog napada na dubrovackog konzula u Srebrenici i njegove suce,
koje oni smatraju krivcima za uhi¢enje Bogdanova brata u Dubrovniku.6 Upozoreni
trgovac odgovorit e pismom da ga se lazZno optuZuje jer on svojeg konzula postuje i, lijepo
gleda®“.
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Slika 1. Pismo viade od 16. IX. 1376. upuceno trgovcu Bogdanu Pribojevi¢u Okruglom”

Vlast je u srednjovjekovnom Dubrovniku pripadala iskljucivo vlasteli kao privilegiranom
druStvenom sloju. Na celu drzave nalazio se ugledni plemié, prvi medu jednakim
plemic¢ima, dubrovacki knez. Propisi o konzulima utvrdivali su da je odluku o izboru
konzula donosio knez s ¢lanovima Malog vije¢a prema ovlastima koje mu je davalo Veliko
vijece. Kod izbora konzula vodilo se ra¢una da, osim $to je morao biti plemi¢, on po svemu
bude osoba od casti i povjerenja. Samo iznimno, u krajevima gdje nije bilo nastanjenih
trgovaca plemica, vlasti su mogle izabrati i uglednog pucanina trgovca za konzula, iako je
takva praksa bila rijetka. Nema sumnje da su i propisi o konzulima iz 1387. godine, kao i
svi srednjovjekovni zakoni Dubrovnika, bili klasni propisi. lako su njihovim donoSenjem
stvoreni uredniji pravni okviri za Zivot i rad dubrovackih kolonija na Balkanu, u kojima su
sposobniji trgovci, ve¢inom pucani (nizi i srednji sloj drustva), ostvarivali vece prihode i
bolju zaradu, u konacnici je najveéu korist imala vlastela, po ¢ijoj su mjeri i klasnoj moc¢i
ovi propisi i bili ,skrojeni*.

[zabrani konzul obvezan je bio ostati na duznosti koliko je to bilo potrebno, o ¢emu je
odluku donosio knez i Malo vijecCe. Propisi su poznavali i razlikovali institut generalnog i
specijalnog konzula. Generalnog konzula vlasti su birale za odredeno podrucje, koje mu
se dodjeljivalo na brigu i postupanje i koje je predstavljalo okvir njegove stvarne i mjesne
nadleZnosti. Specijalnog konzula vlasti su imenovale u slu¢aju kad na podrucju gdje treba

6 Lettere di Levante, sv. Il., fol. 104.
7 Lettere di Levante, sv. II., fol. 104.
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rijeSiti odredeni spor nema generalnog konzula, kao i u osobito vaznim situacijama, kada
vlasti procijene da za nastali problem treba uputiti ad hoc specijalnog konzula.

Svim izabranim konzulima vlada je bila obvezna dostaviti prijepise vaZzecih propisa i
zakona Dubrovnika, koje su oni bili obvezni primjenjivati. lako je sluzba konzula bila
zahtjevna i Cesto opasna, za svoj rad nisu primali pla¢u, a bilo im je zabranjeno i obavljanje
bilo kakvih naplatnih trgovinskih poslova u mjestima koja su se nalazila na podrucjima
njihove nadleZnosti. Tek neznatan prihod ostvarivali su u sporovima koje su vodili radi
naplate novcanih potraZivanja, gdje im se priznavala naknada u visini od 2 % od
naplac¢enog iznosa duga.

Da bi sprijecile zlouporabu poloZaja i ovlasti te da bi osigurale egzistenciju konzula u
balkanskim zemljama, vlasti ¢e 16. svibnja 1333. godine donijeti odluku pod nazivom ,De
salaraio consulis“. Odlukom je utvrdena obveza svim dubrovackim trgovcima koji trguju
na podrucju Balkana da placaju carinsku naknadu u visini od tri grosSa. Iz tako
prikupljenog iznosa carinskih naknada uzdrZavali su se i primali pla¢u konzuli.8

L~Anno Domini CCCXXXIII indicione prima, die XVI marcii, in maiori consilio ad
sonum campane ut moris est congregato, fuit captum et firmatum quod de
omnibus mercancionibus que extrahentur. Ragusio causa mitendi in
Sclavonium, solvatur comuni pro doana grossi 111, sicut solutum fuit in anno
proxime preterito pro solvendo salario consulis”.

Primjenom te odluke uzdrzavanje konzula postalo je obveza dubrovackih trgovaca, a tako
e i ostati sve do kraja XV. stoljeca, do kada nalazimo dubrovacke konzule na podrucjima
Balkana.

Iznimka od navedenog nacina uzdrzavanja bio je konzul P. De Goza, koji je odlukom vlade
iz 1325. godine imenovan za konzula na dvoru kralja UroSa. Njegova pla¢a od 400 perpera
bila je prilicno visoka za tadasnje prilike. Osim funkcije zaStite interesa dubrovacke
trgovine i trgovaca kao i uloge suca u rjeSavanju sporova medu trgovcima, taj je konzul
bio obvezan sudjelovati na vaznim trgovinskim sajmovima te pratiti kralja UroSa na svim
njegovim putovanjima.® Takav nacin Zivota i rada, koji je u svemu imao i elemente
diplomatskog zastupanja, opravdavao je konzulovu visoku placu.

8 Solovljev, A. i Peterkovié, M., Dubrovacki zakoni i odredbe, Beograd, 1936, str. 53.
9 Miti¢, 1., op. cit. (bilj. 2), str. 281 172.
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3. GOSPODARSKO-POLITICKI I TRGOVINSKI ODNOSI DUBROVNIKA I BALKANSKOG
ZALEDA

Geografski polozaj Dubrovnika znatno je odredio njegovu ekonomsko-politicku povijest,
na koju su uvelike utjecale gospodarsko-politicke prilike koje vladaju u zemljama kojima
je bio okruzen.

Politi¢ki zanimljiv, ali nedovoljno mocan, Dubrovnik se od svojeg osnutka u VII. stoljecu
okretao prema mo¢nijim imperijima koji su ga doticali. Do XII. stolje¢a priznaje vrhovnu
vlast Bizanta, pod c¢ijom Ce zaStitom postaviti vazne temelje razvoju tranzitne trgovine,
koja se zbog njegova geografskog poloZaja nametnula kao logi¢an gospodarski izbor. Kraj
XIIL stoljeca vrijeme je kad bogat i gospodarski razvijen Zapad ve¢ uvelike oskudijeva
svim vrstama ruda ¢ija su bogata nalazisSta u Bosni (Foca, KreSevo, Pljevlja) i Srbiji (Novo
Brdo, Pristina, Janjevo). Razvoj rudarstva u Bosni i Srbiji pojavit ¢e se upravo u doba
stagnacije europskog rudarstva.10

Ve( je zarana vlada u Dubrovniku shvatila znacenje i prednosti razvitka kopnene trgovine
s balkanskim zaledem, osobito na podruc¢jima koja obiluju bogatim nalaziStima ruda
(srebra, bakra, olova, ugljena, crvca ili krmeza), a ¢ije su obicaje, tradiciju i navike
Dubrovcani dobro poznavali. Mudrost s kojom su vlasti u Dubrovniku znale iskoristiti svoj
geografski poloZaj, na kojem se preplicu trgovacki putovi i Zivotne potrebe razvijenog
Zapada i siromasnog Istoka, ucinit ¢e Dubrovnik u XIIL. i XIV. stolje¢u najvaznijim
tranzitnim centrom i trgovackom lukom na ovom dijelu Jadrana.

lako kopnena trgovina srednjovjekovnog Dubrovnika nije izravna tema ovog rada, nuzna
je i neodvojiva kod prikazivanja razvoja i pojave prvih konzula i konzulata
srednjovjekovnog Dubrovnika na podruc¢ju Balkana. Prvi dubrovacki konzuli u tim
zemljama rezultat su potrebe vlasti u Dubrovniku da se ocuva i zastiti ve¢ razvijena i
ekonomski vrlo unosna kopnena trgovina u balkanskim zemljama, u kojima su se ve¢
formirala brojnija naselja dubrovackih trgovaca i zanatlija (dubrovacke kolonije).

Svjesne velike zarade koju ostvaruju njihovi trgovci na Balkanu, vlasti Zele osigurati da
dio od prihoda ustupe Dubrovniku. Stupanjem na snagu Carinskog statuta 1277. godine
(Liber Statutorum Doane) i novog Carinskog zakona 1413. godine detaljno su uredene
obveze placanja carine svim trgovcima kako na uvezenu robu u Dubrovnik tako i na
prodanu robu na podruc¢ju Balkana. Osim carine koju trgovci pla¢aju Dubrovniku na
granici kada prenose robu, carina se naplacivala izravno i na trgovinu u Bosni i Srbiji, gdje
je roba prodavana. Carinila se samo prodana roba, a ne i cjelokupna ponudena koli¢ina
robe trgovca.ll

10 Kovacevi¢, D., Trgovina u srednjoj Bosni, Nau¢no druStvo NR Bosne i Hercegovine, Djela Knjiga XVII],
Odjeljenje istorijsko-filoloskih nauka, Knjiga 13, Sarajevo, 1961, str. 139.

11 Stulli, B,, O knjizi Statuta grada Dubrovnika iz god. 1272. (uz 700. godis$njicu dubrovacke statutarne
kodifikacije), Arhivski vjesnik, br. 15 (1972), str. 11.
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[ako su se carinski propisi strogo primjenjivali, zabiljeZeni su i ¢esto krSenje obveze te
sudski postupci koji se vode protiv trgovaca zbog neplacanja carine. Tako ¢e vlasti u
Dubrovniku pismom od 12. travnja 1374. godine pozvati na odgovornost, Martola Katenu
i Petra IvaniSevica, trgovce u Srijemskoj Mitrovici, da plate carinu na svoju robu koju su
kupili u Veneciji“.1? Znatno povecanje obujma robne razmjene i veci priljev novca koji
prate razvijenu dubrovacku trgovinu na podrucju Balkana dovode do toga da dubrovacki
trgovci sve viSe putuju u razvijene trgovacke i rudarske centre Srbije i Bosne. Zbog prirode
posla koji obavljaju trgovci se zadrzavaju i duZe u tim udaljenim krajevima, iz kojih je
povratak uskim karavanskim putovima znao biti opasan. Stoga se sve veci broj uspjeSnih
trgovaca plemica odlucivao trajno nastaniti u tim podruc¢jima. Oni izgraduju i kupuju kuce,
unutar kolonija organiziraju vjerski i obrazovni Zivot, ostaju¢i ¢vrsto vezani za
dubrovacku tradiciju i kulturu. Cesti su brakovi i Zenidbe izmedu pripadnika dubrovackih
trgovackih obitelji stanovnika kolonija i lokalnog stanovnistva. Tako nalazimo da su se
¢lanovi dubrovacke plemicke obitelji Utvi¢i¢ Mikoci¢, koji su u XV. stolje¢u Zivjeli na
podrudju isto¢ne Bosne u Foci, Zenili i rodbinski vezivali za obitelj Tezalovi¢, koja je ugled
stekla na dvoru Pavla Radenovi¢a.13 Vremenom se broj dubrovackih trgovaca i njihovih
obitelji u ovim krajevima sve viSe povecava.

Zbog sociolosko-kulturoloskih razlika koje postoje u ova dva mentaliteta sve viSe dolazi
do otvorenih sukoba i razmirica izmedu stanovnika dubrovackih kolonija i lokalnog
stanovniStva. Svjesni Cinjenice da Zive i rade u bitno drugaclijem civilizacijskom i
kulturnom okruZenju, dubrovacki trgovci, pucani i plemid¢i, traze zastitu svojih klasnih
interesa, imovinskih prava te gradanskih i vjerskih sloboda.

Vlasti u Dubrovniku vode ra¢una o svim problemima dubrovackih kolonija, za ¢ije su
ocuvanje i prosperitet Zivo zainteresirane te ¢e medu uglednim i bogatim plemi¢ima
stanovnicima kolonija imenovati konzule suce, koji ¢e kao starjeSine nadzirati Zivot i rad
tih kolonija. Konzule suce nece birati neposredno ¢lanovi kolonija, nego ¢e odluku o tome
donijeti vlada u Dubrovniku na osnovi zahtjeva koji postavljaju predstavnici dubrovackih
kolonija. Izborom uglednih trgovaca plemic¢a stanovnika kolonije za konzule suce
vladajuca klasa ponajprije Zeli osigurati zaStitu svojih klasnih ekonomskih interesa.

Dubrovacki konzuli nastoje ostvariti dobre socijalne kontakte s lokalnim stanovniStvom,
koje ih cijeni i poStuje, jer su oni, iako zastupnici interesa dubrovackih kolonija i
donositelji druge kulture i tradicije, u balkanskim zemljama istovremeno iskazivali
postovanje prema zatecenoj kulturi i obi¢ajima. Trgovci stanovnici kolonija nisu imali
povjerenja u lokalne vlasti, Cije pravo nisu poznavali i kojem se nisu Zeljeli podvrgavati.
Vlada u Dubrovniku zalagala se da nacelo eksteritorijalne primjene svih propisa i zakona
Dubrovnika bude dosljedno i obvezno primjenjivano od strane konzula sudaca na sve
njegove podanike koji Zive izvan Dubrovnika, Cime je stanovnicima kolonija bila osigurana

12 Tadi¢, Dj., Pisma i uputstva Dubrovacke republike, knjiga I, Srpska kraljevska akademija, Zbornik za istoriju
jezik i knjiZevnost, Beograd, §tamparija »Svjetlost”, 1935, str. 278.

13 Zivkovié, P., Dubrovacki rod Mikocié-Utvicié u Bosni tijekom XV. st., Radovi - razdio povijesnih znanosti (18)
1991/92, SveuciliSte u Splitu, Filozofski fakultet u Zadru, 1993, str. 163.
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adekvatna pravna zaStita. Povijesno gledano, razvoj konzularne sluzbe na Balkanu
posljedica je ekspanzivnog razvoja kopnene trgovine. Konzularna se sluzba pojavljuje kao
njezina ekonomska i diplomatska nadgradnja.

Bitno je drugaciji povijesni razvitak imala konzularna sluzba Dubrovnika na podrucju
Mediterana, Levanta, Atlantika, gdje se ona i razvija nesto kasnije, u XV., XVL, a zatim
snaznije u XVIL stoljecu. U ovim zapadnim pravno uredenim sredinama konzuli gube
ulogu sudaca, koju su imali u balkanskim zemljama, jer je primjena lokalnog prava i
nadleznost stranih sudova zapada za dubrovacke trgovce cesto puta povoljnija od
maticnog.

Jednako tako, na podrucju mediteranskih luka i gradova u XIV. i XV. stoljecu ne nalazimo
kolonije dubrovackih trgovaca jer priroda posla koji dubrovacki trgovci obavljaju u
lukama na Jadranu i Mediteranu, kao i dobra prometna povezanost s Dubrovnikom, ne
zahtijevaju da trgovci tamo dulje borave. Za konzule u ovim krajevima biraju se stranci,
domaci trgovci, po prethodno pribavljenim preporukama dubrovackih trgovaca i
plemica.l* Ekonomski gledano, nije bilo opravdano slati konzula iz Dubrovnika i davati
mu plac¢u za duzZnost koju je po svemu mogao obavljati strani ugledni trgovac, i to
nenaplatno.

Konzuli i konzulati u zapadnim zemljama i mediteranskim krajevima proizasli su iz
potrebe vlade da nakon nazadovanja i propasti balkanske kopnene trgovine u XV. stolje¢u
unaprijede i osiguraju preduvjete za snaZniji razvoj dubrovacke pomorske trgovine, sto
¢e biti osobito vazno za Dubrovnik u vremenima nakon velikog potresa iz 1667. godine.

Srbija i Bosna u XIII. stolje¢u gospodarski zaostaju za Dubrovnikom i nemaju razvijenu
vlastitu trgovinu, a ni sposobne trgovce i zanatlije, koji bi im osiguravali uspjeSnu
trgovinsku razmjenu i uvoz prijeko potrebnih proizvoda iz zapadnih zemalja.
Mediteranom plovi brodovlje koje prevozi njima potrebno staklo, zlato, srebro, tkaninu i
druge potrepsStine. Balkanski feudalni mo¢nici, svjesni ¢injenice da im uvoz trazenih
sirovina mogu osigurati dubrovacki trgovci, koji imaju vaZzne trgovinske veze s Zapadom,
¢ijem civilizacijskom i kulturnom krugu pripadaju, podrzavaju razvoj dubrovacke
trgovine na Balkanu.

Dubrovacki trgovci i obrtnici (filigrani, krojaci, suknari, tkalci i drugi), koji dobro razumiju
odnos ponude i potraznje Istoka i Zapada, ostvaruju unosnu zaradu dopremajudi i
prodaju¢i traZzenu robu na Sirokom trziStu balkanskih zemalja. IskoriStavajuci
nerazvijenost domace trgovine i nekonkurentnost malobrojnih domacih trgovaca, koji im
se nisu mogli ozbiljnije suprotstaviti u XIII. i XIV. stoljecu, u karavanama odlaze ili se trajno
nastanjuju na podrucju Balkana, gdje ¢e zagospodariti rudnicima i trgovackim centrima.

Prva naselja i trgovacke kolonije Dubrovcani osnivaju u XIII. stolje¢u na podrucju Srbije,
a od druge polovine XIV. stolje¢a i na podrucju Bosne. UZivaju¢i u blagodatima razvijene

14 Miti¢, L., op. cit. (bilj. 2), str. 34, 173.
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trgovine koje u balkansko zalede donose dubrovacki trgovci, balkanski feudalni vladari
potvrdit ¢e im vec zakljucene trgovacke ugovore i steCene privilegije.

Tako Ce, zakljucuje se, ovaj obostrani interes, s jedne strane Dubrovcana za ekonomskih
napretkom i zaradom koje im donosi sve razvijenija trgovina i zanatstvo u balkanskim
zemljama, a s druge strane potreba balkanskih vlastodrzaca za vjestim trgovcima koji ¢e
im osigurati uvoz traZenih sirovina i proizvoda sa Zapada kroz stoljeca koja slijede (XIII. -
XV. stoljeca) nadilaziti sve medusobne kulturne, etnicke i vjerske nesnosljivosti.

Da su Dubrovacki filigrani i zlatari bili cijenjeni te da su uZivali veliko povjerenje
balkanskih vladara, potvrdio je bosanski ban Stjepan II., koji je u sluzbu zanatlije koji je
zaduZen za oblikovanje i izradivanje kalupa za pecate i novac zaposlio Dobru Benvenutica,
uglednog dubrovackog zlatara, potomka poznate zlatarske obitelji, za kojeg znamo da je
Zivio na podrucju Bosne u vremenu 1346.-1359.godine. Tradicija prema kojoj su
Dubrovcéani svojim zanatskim umije¢em osmiSljavali izgled pecata i novca u Bosni
nastavila se i u doba bana Tvrtka, za cije je vladavine kalupe za novac izradivao
dubrovacki zlatar Radoje.l> Neovisno o ukazanom povjerenju i dobroj zaradi koju su
zlatari filigrani mogli ostvariti za sebe i Dubrovnik radeci za bosanske vladare, zbog
vaznosti koju je sluzba kovanja novca i izrada pecata imala u samom Dubrovniku vlasti su
prethodno morale dati svoje odobrenje i suglasnost za rad zlatara u inozemstvu.

4. POVELJE I TRGOVINSKI PRIVILEGI]I

Prednost svojeg jedinstvenog geografskog poloZaja omogucila je Dubrovniku da se
zemljama balkanskog zaleda nametne kao luka trgovackog spasa koja ih povezuje sa
zemljama zapadnog Mediterana. Nema sumnje da je ta Cinjenica odigrala vaznu ulogu
kada su balkanski feudalni moc¢nici (bizantski, srpski i bosanski) donosili Povelje kojima
su osiguravali privilegije dubrovackoj kopnenoj trgovini na svojim podrucdjima.

Milost kojom su Dubrovcani priskrbili trgovacke privilegije od bizantskih vladara u
zemljama koje su priznavale vrhovnu vlast Bizanta osigurat ¢e Dubrovniku vec¢ u XII.
stoljecu trgovacki monopol u susjednim balkanskim zemljama Srbiji i Bosni.

Mirovnim ugovorom iz 1186. godine, koji je sklopljen izmedu Dubrovnika i srpskog
velikog Zupana Stefana Nemanje te njegove brace Stracimira i Miroslava, okoncan je
sukob izmedu Dubrovnika i srpskih zemalja.l® Konstitutivni je dio tog mirovnog
sporazuma i Povelja o slobodi trgovine, kojom je taj tankocutni srpski vladar osigurao
Dubrovcéanima privilegij nesmetanog kretanja i trgovanja na podrucju srpskih zemalja
pod njegovom vlascu. lako dogovorena i kasnije potvrdivana ugovorom o prijateljstvu i

15 Andeli¢, P., Srednjovjekovni pecati iz Bosne i Hercegovine, Akademija nauka i umjetnosti BiH, Sarajevo,
1970, str.103.

16 Perovié Z., IzloZba najranija dubrovacka stolje¢a, Mirovni sporazum izmedu Dubr. i velikog Zupana Stefana
Nemanje od 27. IX. 1186. god., DrZavni arhiv u Dubrovniku, Dubrovnik, 2011, str. 36.
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azilu izmedu Dubrovnika i zahumskog kneza Miroslava 1190. godine,'” ova sloboda
kretanja i trgovine Dubrovcana u srpskim zemljama Cesto je naruSavana kako od strane
srpskih trgovaca tako i od samih srpskih vladara.

Teske okolnosti i uvjeti rada u kojima su dubrovacki konzuli suci obavljali svoju duznost
u srpskim zemljama prisiljavat ¢e vlasti u Dubrovniku da traze pomo¢ ugarskih i
bosanskih dvorova. Tako ¢e dubrovacki plemi¢ Andrija Gunduli¢, koji se nalazio u sluzbi
poslanika na ugarskom dvoru, biti zamoljen od vlasti u Dubrovniku pismom 14. svibnja
1371. godine, ,da u svemu bude pri ruci dubrovackim poslanicima koji dolaze moliti
zaStitu i pomo¢ ugarskog kralja“.18

Medu vaznim, ako ne i najvaznijim, ugovorima koje vlasti potpisuju s balkanskim
vladarima jest i Povelja Velikog Bosanskog vladara Kulina Bana od 29. kolovoza 1189.
godine, koji svojim autoritetom jamci i potvrduje dubrovackoj trgovini i njezinim
trgovcima Siroke privilegije na podrucju koje je pod njegovom vlasc¢u.1?

Upornosc¢u i mudroséu osigurat ¢e vlasti u Dubrovniku da im crkveni koncil u Baselu 1433.
godine potvrdi trgovinske privilegije i slobodu trgovine s Turcima i nevjernicima, u ¢ijim
zemljama mogu imati i svoje konzule, te tako staviti Dubrovnik pod papinsku zastitu od
neskrivenog prijezira preostalog zapadnog katolickog svijeta (osobito Mlec¢ana) zbog
dobrih odnosa koje ¢e oni za sve vrijeme turske vladavine na Balkanu imati s Turcima.20
Baselska povelja predstavlja i tzv. generalnu egzekvaturu za sve konzule koje ¢e vlasti u
Dubrovniku upucivati na podrucje svih zemalja pod turskom vlascu.

Potpisane ugovore i privilegije o slobodi trgovine oprezni Dubrovc¢ani nikad ne uzimaju
zdravo za gotovo. BriZljivo prate izvrSavaju li se potpisani ugovori o zajamcenim
privilegijima koje donose slobodu trgovine u skladu s preuzetim obvezama kako od strane
dubrovackih trgovaca tako i od strane feudalnih vladara. Dobro su upoznati od strane
svojih trgovaca konzula i sudaca o svim ekonomsko-politi¢ckim zbivanjima u Srbiji, Bosni,
Ugarskoj, Bugarskoj, ¢ija trziSta u potpunosti kontrolira dubrovacki kapital.

Iz zapisnika i odluka sva tri vije¢a vlade u Dubrovniku ,Reformationes i ,Acta
consiliorum” kao i iz zbirke pisama i uputa koje vlada upucuje kako na istok tako i na
zapad ,Litterae et cimmissiones di Levante - di Ponente” vidljivo je kako su vlasti u
Dubrovniku, kad su to smatrale potrebnim za rjeSavanje vaznih pitanja, slale svoje
specijalne konzule u za njih bitne krajeve i mjesta na Balkanu.?! Vlasti su nastojale u
poslanickim ad hoc misijama (koje u mnogotemu nalikuju na danasSnje specijalne
diplomatske misije) osigurati zaStitu i pomo¢ svojim stalno imenovanim konzulima
sucima, koji su Cesto bivali izloZeni nemilosti i bahatosti balkanskih vladara.

17 Ibid., str. 42.

18 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 68.

19 Perovi¢, op. cit. (bilj. 16), str. 41.

20 Drzavni arhiv u Dubrovniku, Privilegium navigationis ad partes Orientes, Baselski koncil, 22. XII. 1433.
21 Tadi¢, op. cit. (bilj. 12), str. 7.
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Tako ¢e se vlasti pismom od 7. svibnja 1371. godine obratiti dvojici svojih plemi¢a u
Ugarskoj Dobru Kali¢u i Pivu Grdi¢u te im zapovjediti da, koristeéi svoj ugled koji imaju
na ugarskom dvoru, mole sve dubrovacke prijatelje da se zauzmu kod kralja za Dubrovnik.
U pismu vlasti upoznaju svoje specijalne konzule s nevoljama koje im prireduju srpski
vladari, gdje ¢e navesti ,da im je macvanski ban pisao kako po kraljevoj naredbi on ima
oti¢i do Nikole Altomanovi¢a kako bi ga pomirio s Dubrov¢anima“. Vlasti ¢e u pismu
izraziti sumnju u ,korist koju Dubrovcani mogu imati od posredovanja mac¢vanskog bana
iz razloga Sto Altomanovic jo$ uvijek pljacka i napada dubrovacku drzavu, a mac¢vanski je
ban veliki prijatelj njegov“. U pismu se dalje navodi ,da su se dubrovacki zarobljenici
oslobodili Nikolina ropstva plativsi veliku otkupninu“.?2 Iz tih pisama vidimo da je vlada
nesumnjivo vodila brigu o sigurnosti i zaStiti Zivota svojih podanika u nemirnim
balkanskim podrucjima.

Dubrovacka konzularna sluzba kakvu nalazimo u balkanskim zemljama u vremenu od
XIII. do XV. stoljeca u funkcionalnom smislu specifi¢na je iz razloga Sto nije bila odvojena
od diplomatske sluzbe, koja je u to vrijeme jo$ uvijek bila u zacecima. Tako su dubrovacki
konzuli na Balkanu, osim S$to su bili zastupnici trgovackih i gospodarskih interesa
stanovnika kolonije i starog Dubrovnika, obavljali i poslove diplomatskog zastupanja
svoje vlade na dvorovima feudalnih balkanskih vladara. Funkcija konzula i funkcija ¢lana
specijalne diplomatske misije, kao dvije odvojene funkcije kakve poznaju i reguliraju
odredbe danasSnjeg modernog konzularnog i diplomatskog prava, u srednjovjekovnom
Dubrovniku prema ovlastenjima i djelokrugu rada sjedinjavale su se u funkciji
dubrovackog konzula na Balkanu.

Opravdana je bila briga i strah vladajuc¢e klase za ocuvanje dubrovacke opstojnosti i
drzavnosti u vremenima kad se vode ratovi izmedu velikih sila za prevlast na ovom dijelu
Mediterana. [ako preplaSeni i ucijenjeni, oni ¢e i tada postupati razborito i mudro; svjesni
svoje vojne nemoci, kao politicku stranu odabrat ¢e neutralnost, koja im je u opasnim
geopolitickim sukobima ekonomski bila najisplativija.

22 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 66.
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5. KONZULARNA SLUZBA OD VREMENA BIZANTA DO TURSKIH OSVAJANJA NA
BALKANU

Bizantska vlast u Dubrovniku nije se odve¢ mijeSala u unutarnje ustrojstvo grada
priznavsi mu Siroku autonomiju, u kojoj ¢e Dubrovcani postaviti vlastita rjeSenja za
administrativni ustroj i samostalno odlucivati o nacinu formiranja vlasti.

Aristokratsko drusStveno uredenje, kojem se Dubrovnik priklonio ve¢ u XII. stoljecu,
omogucilo je dubrovackoj vladajucoj klasi, vlasteli, da bira samostalno titulara vlasti te na
taj nacin osigura potpunu kontrolu i utjecaj u svim sferama Zivota. Milost kojom su
Dubrovcani priskrbili trgovacke privilegije od bizantskih vladara u zemljama koje su
priznavale vrhovnu vlast Bizanta osigurat ¢e Dubrovniku ve¢ na pocetku XIII. stoljeca
trgovacki monopol u susjednim balkanskim zemljama Srbiji i Bosni.

Autonomija u obujmu kakvu su Dubrovcani uZzivali za vrijeme Bizanta nece se nastaviti u
Dubrovniku u doba Venecije, ¢iju vrhovnu vlast Dubrovcani priznaju od 1205. do 1358.
Venecija, iako formalno ne vlada Dubrovnikom, na ¢ije ¢elo postavljaju svog duzda,
nijekala je i onemogucavala dubrovacku samostalnost i gospodarski prosperitet na svim
podrudjima. Stoga se ¢ini neshvatljivim to Sto su dubrovacke trgovacke interese prema
odluci vlasti u Dubrovniku na podrucjima i lukama Jadrana i Mediterana ,Stitili“ mletacki
konzuli. Vlasti u Dubrovniku opravdale su svoju odluku ekonomskim razlozima zbog kojih
je bilo isplativije koristiti mletackog, ve¢ imenovanog konzula u lukama u kojima
Dubrovcani ionako ne borave duZe vrijeme. S druge strane u XIII. stolje¢u oni nemaju
dovoljno uc¢enih plemic¢a u Dubrovniku, gdje su u to vrijeme bili potrebniji.23 Nema sumnje
da su to iskoriStavali Mlecani te su u konzularnim zastupanjima Dubrovnika najprije
stolje¢u Mlecani zaklju¢uju niz povoljnih trgovackih ugovora kojima ¢e osigurati
trgovinsku prevlast na trziStu duz obale Jadrana i Mediterana. Zbog nemogu¢nosti da jace
razviju pomorsku trgovinu na Jadranu i Mediteranu, gdje vlada monopol Mlecana,
Dubrovcani sve viSe intenziviraju razvoj kopnene trgovine na istok Sire¢i, tako trZziste
dublje na Balkan u pravcu Bosne, Srbije, Bugarske, Albanije i Ugarske.

Kad je u pitanju razvoj kopnene trgovine prema balkanskom zaledu, zakljucuje se kako su
tu Dubrovcani imali niz prednosti u odnosu na Mlec¢ane. Dugacka kopnena granica koja se
naslanja na dubrovacki teritorij, poznavanje kulture i obi¢aja, razumijevanje jezika, kao i
simpatije koje vlasti u Dubrovniku uZivaju u tim zemljama jo$ od vremena , Kulina bana i
dobrijeh dana“ dali su primat dubrovackoj trgovini na Balkanu u odnosu na Mlecane.

Vazno je kazati da su razvoj kopnene trgovine Dubrovnika na Balkanu u pocetku poticali
i sami Mlecani jer su time osiguravali ve¢i promet robe na svojem brodovlju po Jadranu i
Mediteranu. Ovi vjeciti rivali i ugnjetavaci dubrovacke slobodne trgovine ostat ¢e to i do

23 Miti¢, op. cit. (bilj. 2), str. 34.
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svojeg samog kraja 1797. godine, kada ¢e ih dubrovacka slobodna republika ipak
nadzivjeti.

Godina 1358., kad se Dubrovnik oslobada mletacke vlasti i priznaje Ugarsko-hrvatsku
krunu za svojeg zastitnika, povoljno ¢e se odraziti na daljnji razvoj balkanske kopnene
trgovine, u kojoj dubrovacki trgovci snaznije zaposjedaju trgovacke centre i rudnike u
Bosni. Visegradski ugovor od 27. svibnja 1358. godine detaljno ¢e urediti odnose
Dubrovnika i ugarskog kraljevstva na celu s Lukovikom I. AnZuvincem.24 lako je
Dubrovnik prema ViSegradskom mirovnom ugovoru formalno potpadao pod ingerenciju
hrvatsko-dalmatinskog bana, u stvarnosti je uZivao potpunu samostalnost i neovisnost,
Sto dokazuje njegova organizacija vlasti, na ¢ijem je Celu bio knez, kojeg biraju sami
Dubrovcani i ¢iji izbor nije podlijegao nikakvu naknadnom odobrenju ugarskog dvora.
Samostalnost u izboru svih drzavnih sluzbenika, pa tako i konzula sudaca na Balkanu, bila
je iskljucivo pravo vlade u Dubrovniku.

Svoju vjernost Ugarskoj kruni vlasti nastoje naglasiti u svakoj prilici, pa im tako
omogucavaju i gradnju brodova u dubrovackom velikom arsenalu. Podanicki odnos
dubrovackih vlasti prema ugarskom dvoru potvrdit ¢e se u pismu koje vlada salje u veljaci
1360. godine ugarskom kralju Ludoviku, kojim ga obavjeStavaju da oni rado pristaju da u
njihovu arsenalu sagradi tri galije. Istovremeno vlada koristi priliku da se ugarskom dvoru
potuZi na postupanje i samovolju Vojislava Vojnovica, srpskog feudalnog mo¢nika, koji
stalno ugnjetava dubrovacke trgovce i trgovinu.2> Nepovoljna politicka zbivanja na
Balkanu tjerat ¢e vlasti u Dubrovniku da stalno traZe potvrdu steCenih trgovackih
privilegija, kao i zastitu od samovolje srpskih i bosanskih vladara.

Mletacki neprijateljski odnos prema Dubrovniku tjerao je Dubrovcane da se obracaju za
pomo¢ i zaStitu ugarskom dvoru. Vidljivo je to iz pisma od 14. oZujka 1373. godine, ,kojim
vlada ovlaScuje svoje specijalne konzule Andriju i Petra Guceti¢a da odu na ugarski dvor
kako bi molili ugarskog kralja i ugarsku vlastelu da obrane Dubrovnik od trenja
Mlecana“.26 Nesnosljivost u odnosima Dubrovnika i Mlecanima potvrduje i drugo pismo
vlade iz 1373. godine, kojim c¢e vlasti uputiti svojeg specijalnog poslanika ,Vlaha
Radovanovic¢a da on objasni ugarskom kralju uzroke koji su ih natjerali da Mle¢anima
oteZaju trgovinu u Dubrovniku i da moli za njegovu pomo¢ protiv trenja koje im Mlecani
upucuju zbog toga“.27

Prodorom mo¢nih Osmanlija na balkanski poluotok bitno se mijenja slika trziSta Balkana,
na kojem su dubrovacki trgovci i dubrovacka trgovina uZivali monopol. Nestaju sitne
feudalne drzavice pred mo¢nim turskim imperijem i tako nastaje jedinstveno trziste, koje
odgovara razvijenoj dubrovackoj balkanskoj kopnenoj trgovini. Uspostavom vlasti na

24 Janekovi¢ Romer, Z., Visegradski ugovor - temelj Dubrovacke Republike, Zagreb: Golden marketing, 2003,
str. 47.

25 Lettere di Levante, sv. 11., fol.14.

26 Tadi¢, op. cit. (bilj. 12), str. 269.

27 Ibid., str. 261.
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podrucju balkanskih zemalja Turci Zele Sto prije uspostaviti red u trgovinskim i carinskim
odnosima, u kojima Dubrovcani ve¢ imaju uhodanu praksu i dobre razvijene i pravno
uredene trgovinske odnose, kako medusobno tako i u odnosima s lokalnim vlastima.

Vlada u Dubrovniku spremno docekuje Turke, s kojima ve¢ od prije ima uspostavljene
dobre trgovinske odnose privilegijem iz 1396. godine, kojim Turci osiguravaju
Dubrovniku trgovinska prava i slobode u zemljama kojima vladaju. Trgovacke privilegije
potvrdit ¢e svojim fermanom i veliki turski sultan Mehmed II.,28 na Sto ¢e dubrovacke
vlasti uzvratiti priznavanjem Turaka kao moc¢nih zaStitnika i ¢uvara njihove slobode i
interesa. Dubrovacka sloboda i trgovinski privilegiji u osmanlijskim zemljama od 1458.
godine imaju svoju cijenu, koju Dubrovcani pla¢aju Turcima u obliku godiSnjeg haraca.

lako je konzularna sluzba Dubrovnika nastavila s radom i u doba turske vladavine na
Balkanu, od polovice XV. stolje¢a zamjecuje se smanjenje konzularne aktivnosti i broja
konzulata, najprije u Bosni, a potom i u Srbiji. NajduZe su se zadrZali konzulati na podrucju
Srbije, sve do 1450. godine.

U XV. stoljecu naglo raste broj domacih trgovaca u Bosni i Srbiji, koji su kroz godine
prisutnosti dubrovacke trgovine stekli potrebne vjestine i znanja te preuzeli monopol u
upravljanju vaznim trgovackim mjestima, rudnicima i trgovima. Zbog nazadovanja i sve
veCe neprofitabilnosti poslovanja kopnene trgovine na Balkanu vlasti ¢e jacati svoju
pomorsku mediteransku i prekooceansku trgovinu, zbog ¢ega se teZiSte razvoja konzulata
i konzularne sluzbe Dubrovnika prebacuje na zemlje zapadnog Mediterana. Stagnacija
balkanske kopnene trgovine znacila je i poCetak kraja postojanja konzula i konzulata
Dubrovnika u balkanskim zemljama, gdje u drugoj polovini XV. stolje¢a nalazimo svega
dva konzulata u mjestima Srebrenici i Sandzaku.

6. DUBROVACKI KONZULI NA BALKANU

S razvojem kopnene trgovine i povecanjem broja dubrovackih kolonija na Balkanu u XIII.
i XIV. stoljecu raste potreba za ve¢im brojem konzula te ¢e tako do sredine XV. stoljeca
dubrovacke vlasti imati ukupno 17 konzulata u ve¢im trgovackim mjestima na podrucju
Balkana: Macva, Prizren, Pristina, Rasa, Rudnik, Spinarica, Srebrenica, Sklavonija, Srbija,
Novo Brdoidr. Razdoblje od 1350. do 1400. godine s pravom moZemo nazvati zlatno doba
konzularne sluzbe Dubrovnika na podruéju Balkana.2?

Medu prvim konzulima koje vlasti u Dubrovniku imenuju na podrucju Balkana jesu plemi¢
P. De Caulego, kojega nalazimo kao konzula suca u Brskovu (1312. godine)30 i plemi¢ C.
De Goce, koji je imenovan kao konzul u Rudniku (1319. godine), za konzula u Macvi 1313.
godine izabran je ugledni vlastelin i uspjesan trgovac Marinus de Chepra, na podrucje

28 Radonié, J., Dubrovacka akta i povelje, knjiga 1., Srpska kraljevska akademija, gtamparija »,Mlada Srbija“,
Beograd, 1934, str. 340-343.

29 Miti¢, op. cit. (bilj. 1), str. 201.

30 1bid, str. 172.
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RasSe vlada je za konzula 1332. godine postavila uglednog plemica P. De Martinussa. Na
duZnosti konzula u Sklavoniji nalazio se plemi¢ J. de Dersa (1333. godine), koji je nosio
naziv ,Consul mercatorum Raguseorum in Sclavonia“.31
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Slika 2. Dokument o imenovanju J. de Dersa za konzula u Sklavoniji 1333.32

Kao konzula u Srijemskoj Mitrovici 1361. godine nalazimo Stjepana Sorgu, koji je zajedno
s jo$ dvojicom sudaca vlastele ili pucana bio ovlaSten presudivati u svim sporovima koji
se vode medu dubrovackim gradanima. Taj je konzul imao ovlaStenje i obvezuju ,zabraniti
Dubrovcanima da se ¢ine gradanima Mitrovice, a nekima od njih zabraniti da se imaju
pozivati pred stalni sud“.33
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Slika 3. Dio pisma vlade od 8. kolovoza 1361. kojim obavjestava dubrovackog plemiéa S. Sorga da je

imenovan konzulom u Srijemskoj Mitrovici3*

Iz sadrZaja ovog vaznog pisma dokumenta iz 1361. godine vidljivo je da vlastima nije
odgovaralo da se dubrovacki trgovci, osobito plemici, potpuno integriraju i asimiliraju s
lokalnim balkanskim stanovni$tvom i obicajima. Iznimno su bili oprezni i nepovijerljivi u
odnosima s nepoznatima jer su strahovali da njihovi konzuli ne budu Zrtve zavjere i svih

31 Div. canc,, sv. X., str. 29.

32 Diversa Cancellariae, sv. X., fol. 29.
33 Reformationes, sv. XIX., fol. 6.

34 Reformationes, sv. XIX., fol. 6.
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oblika neprijateljskog udruZzivanja kojima bi se podrivala ekonomska i politicka stabilnost
Dubrovnika.

Svoje sposobnije konzule i suce vlasti ¢e koristiti kao gospodarske i politicke Spijune kako
bi na vrijeme mogli reagirati i zastiti se od zaklju¢enja nepovoljnih sporazuma i politickih
zavjera. Razvidno je to iz pisma koje vlasti upuc¢uju 20. rujna 1363. godine svom podaniku
Franu Pordiju, kojim ga mole da sve $to zna o skorom dolasku ugarskog kralja kaZe
dubrovackom glasniku Marinu Stjepovicu, koji zbog toga dolazi k njemu u Zadar.35

Kao konzula suca koji rjeSava razmirice medu trgovcima u Novom Brdu nalazimo Piva
Sorkocevica, koji se obraca vladi u Dubrovniku pismom od 11. srpnja 1373. godine te uz
pismo koje se Salje sudu u Dubrovniku taj konzul uredno dostavlja i izjave dubrovackih
trgovaca, koji se medusobno okrivljuju za kradu robe. Iz pisma se dalje doznaje da ovaj
konzul sudac obavlja i poslove notara te da sacinjava i izjave posljednje volje (testament)
stanovnika kolonija.3¢

Svaki testament, kao i izjave posljednje volje, konzul je bio duzan dostavljati na pohranu i
cuvanje sudu u Dubrovniku. Sve isprave koje su izdavali konzuli na Balkanu imale su
snagu javnih isprava i u svemu su bile izjednaCene s ispravama koje su se izdavale u
Dubrovniku te su se na jednak nacin provodile i izvrSavale.

Dubrovackog plemica Paska Menceti¢a vlasti imenuju 1376. godine za dubrovackog
konzula u Srijemskoj Mitrovici te mu dodjeljuju ovlast da zajedno s dva sudca plemic¢a ili
pak pucanina autonomno vodi i rjeSava sporove medu Dubrovfanima u Srijemskoj
Mitrovici.3” Medu uglednim plemi¢ima koji su birani i po nekoliko puta na mjesto konzula
i kao ¢lanovi sudackih komisija bio je i vlastelin Vukac Mura, koji je Sesnaest puta biran za
¢lana sudacke komisije i pet puta kao konzul u trgovackim naseljima na podrucju srednje
Bosne. Plemic¢i Luksa Purkovi¢, Maroje Purdevi¢, NikSa Radinovi¢ takoder sudjeluju vise
puta u sudackim komisijama, a nalazimo ih kako se spominju viSe puta i kao konzuli.38
Medu poznatijim dubrovackim plemickim obiteljima koje su Zivjele na podruc¢ju Bosne i
¢ije su ¢lanove vlasti u Dubrovniku ¢esto birale za konzule bila je i obitelj Mikoci¢ Utvicic.
Ugledni ¢lan te obitelji Radi¢ Mikoci¢ Utvici¢ imenovan je za konzula u Bosni 1435. godine.
Kao konzula vlasti ¢e ga ponovno imenovati na tu duznost za podrucje Fojnice 1446. god.3°

Za podrucje balkanskih feudalnih zemalja koje neposredno granice s Dubrovnikom (Zeta
i Zahumlje) vlasti nece imenovati konzule koji bi stalno obavljali tu funkciju iz razloga sto
su se sporovi i nesuglasice u ovim bliZim krajevima rjesavali pred dubrovackim sudovima.

Drugaciji su odnos vlasti imale prema sporovima koji su se dogadali na podrucju usca
rijeke Neretve, tzv. trga na Neretvi. Zbog velikih prihoda koje dubrovacki trgovci

35 Tadi¢, op. cit. (bilj. 12), str. 116.

36 Ibid., str. 464, poseban dio.

37 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 104. av.
38 Zivkovié, P., op. cit. (bilj. 13), str. 170.
39 Zivkovié, op. cit. (bilj. 13), str. 168.
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ostvaruju na tom tzv. trgu, vlada ¢e za te krajeve imenovati stalnog konzula i trojicu
sudaca kao ¢lanove vije¢a da ureduju trgovacke odnose i sporove.

U XIV. stoljecu ekonomski motivirana bogata trgovacka vlastela udruzuje se i osniva
trgovacka drustva na podrucjima znacajnijih trgovackih i rudarskih mjesta u Bosni i Srbiji:
Fojnica, FocCa, Srebrenica, Neretva. Zbog nepridrzavanja obveza iz zakljuCenih trgovackih
ugovora cesto dolazi do sukoba medu trgovcima u tim mjestima. Svjesne vaZnosti
oc¢uvanja reda u ovim trgovackim centrima, vlasti ¢e intervenirati u rjeSavanje ovih
sporova putem ad hoc specijalnih konzula. Tako je zabiljeZeno u pismu iz 1366. godine da
je ,vlada poslala Leonida DrzZi¢a na trg u Neretvi kako bi on doznao i ispitao razloge
nastalog sukoba izmedu dubrovackih trgovaca i Filipa Nozdronjema, koji je zatocio i drzi
dubrovacke trgovce. Drzi¢u se zapovijeda da on ujedno moli Nozdronjema da zatocene
trgovce pusti na slobodu“.4% Da su vlasti ¢esto posredovale u sukobima, vidimo iz pisma
od 21. travnja 1369. godine kojim ¢e se ,narediti trojici Dubrovc¢ana na Neretvi, a na
zamolbu dubrovackih trgovaca, da moraju odmah otpecatiti kuc¢e u kojima trgovci drze
sol i vino“.41

Zainteresiranost vlasti za rad trgovackih drustava i njihovo poslovanje na podrucju
,Neretvanskog trga“ vidljiva je iz poziva koji Salju 27. listopada 1367. godine
dubrovackom trgovcu GojsSu Hrankovicu, koji aktivno trguje na Neretvi, gdje traZe od
njega ,da poloZi rac¢un vlastima u Dubrovniku o trgovackom drustvu koje je sklopio s
Mirojem Radosticem®“.#2 [z pisama vidimo da su vlasti, kad su to smatrale potrebnim,
izravno uredivale odnose medu dubrovackim trgovcima iako su na podrucjima sukoba
imali stalne konzule i sudacke komisije. Nema sumnje da su imenovani konzuli suci i
sudacke komisije koji rjeSavaju nastale sporove i razmirice uzivali veliko povjerenje i
zastitu vlasti u Dubrovniku, ali su isto tako sve njihove odluke i rad sustavno kontrolirani
i preispitivani. Vidljivo je to iz pisma koje vlasti Salju na ugarski dvor u travnju 1361.
godine, u kojem ¢e moliti ugarskog kralja da ih obavijesti jesu li pisma s nekim novim
privilegijama koje joj je predao konzul Marin Guceti¢ doista njegova, jer je zbog sumnje u
to zatvorila Guceti¢a.#3 Kada je to potrebno, vlasti ¢e se jednako tako zaloZiti za tog istog
konzula te traZziti zasStitu kod ugarskog kralja kada njegov integritet i sloboda budu
ugroZeni od srpskog cara. Tako ¢e vlasti napisati u pismu da Dubrovcani mole ugarskog
kralja da ih zastiti od prijetnja cara Urosa, koji zahtjeva da mu Marin Guceti¢ povrati neki
dug, iako postoji pisana potvrda cara DuSana da je on taj dug isplatio.*4

Bogati dubrovacki trgovci u XIV. stoljecu, osim $to se pojavljuju kao zakupnici rudnika i
trgova, sve CeSCe postaju i zakupnici carina na Balkanu. Zakup carina pokazao se kao
iznimno unosan posao za okretnije i sposobnije dubrovacke trgovce i vlasteline.
Zakupljujudi carine, dubrovacki trgovci stupaju u duznic¢ko-vjerovnicke odnose s lokalnim

40 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 57.
41 Reformationes, sv. XXII,, fol. 34.
42 Lettere di Levante, sv. XII., fol. 22.
43 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 20.
44 Lettere di Levante, sv. 11, fol. 22.
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balkanskim vladarima, ali time oni i dalje potpadaju pod jurisdikciju dubrovackih konzula
i na njih se primjenjuju zakoni i pravni propisi Dubrovnika. U slu¢aju spora izmedu
zakupnika carina i lokalnih vlasti koje su haracile i dalje vrijedi nacelo da se Dubrovc¢anina
ne smije izvesti pred strani sud i da se na njega ima primijeniti domace mati¢no pravo.

Vlada Ce osuditi postupanje i odluku konzula suca Marina Gucetica, koji je pred strani sud
pozvao dvojicu dubrovacke vlastele te time prekrsio nacelo obvezatne primjene mjesne
nadleZnosti suda u Dubrovniku u svim sporovima koji se vode protiv njegovih podanika.
Medu arhivskom gradom nalazi se pismo od 24. kolovoza 1361. godine koje svjedoci o
nezakonitom ponasanju M. Guceti¢a, gdje stoji da ,Dubrovcani Salju svojeg poslanika da
moli dalmatinsko-hrvatskog bana da ovaj ne uslisSi tuzbu Marina Gucetic¢a, koji je pred
njegov sud pozvao dvojicu vlastele jer na osnovi dubrovackih privilegija u zemljama
ugarskog kralja i na osnovi statuta Dubrovc¢anin ne moZe pozvati drugog Dubrovc¢anina
pred strani sud“.#> Ovog konzula se osuduje zbog nepostivanja zakonitosti pri donoSenju
odluke te ga se ujedno upozorava na posljedice i kaznjavanje ako se od odluke ne
odustane. Sudacka autonomija i zakonitost u radu konzula koje su vlasti sacuvale do kraja
u ovim podru¢jima odigrali su vaznu ulogu u odrZanju stabilnosti Zivota i rada
dubrovackih trgovackih kolonija.

Vlasti u Dubrovniku, svjesne koristi koju imaju od zakupa rudnika i carina na Balkanu,
podrzavaju svoje trgovce te, kad se ukaZe potreba, posreduju i pomaZu konzulima sucima
u rjeSavanju sporova, do kojih dolazi izmedu lokalnih vlasti i dubrovackih trgovaca
zakupnika. Tako ¢e vlasti uredovati u rjeSavanju spora koji je vodio konzul i sudacko vijece
oko prodaje rudnika u Fojnici te ¢e pozvati na sasluSanje pred dubrovacki sud u rujnu
1368. godine trgovca plemiéa Hansa Saksionoviéa da se opravda od optuZaba
opunomocenika Pauluska Kadelinovica, koji ga okrivljuje da se ne drzi ugovora o prodaji
polovice rudnika u Fojnici.#¢ Svjesne prihoda koje donosi trgovina u Bosni, vlasti Ce
pomoci stalno izabranom konzulu i sudackoj komisiji u rjeSavanje spora te ¢e svojim
pismom u ljeto 1376. godine narediti DZoru i Marku BoZi¢u, Dubrovfanima koji su
zakupnici trgova u Bosni, da moraju odustati od svojih novotarija i dadZbina, koje nanose
veliku Stetu dubrovackim trgovcima, te da Bosance i Vlahe puste da prenose olovo ¢ije
hoce, a ne samo njihovo. 47

45 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 34. av.
46 Reformationes, sv. XXII., fol. 29.
47 Lettere di Levante, sv. I1., 100. av.
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7. VLADA PISMIMA AKTIVNO POMAZE RADU KONZULA

O vaznosti koju konzuli imaju za vlast u Dubrovniku svjedoce pisma s uputama i
naredbama koje vlasti Salju konzulima i uglednim trgovcima u pojedine kolonije Balkana
u slucajevima kada nastoje dodatno uredovati u prijeporima (gradanskopravnim
razmiricama, kaznenim prijestupima, fiskalnom neredu) u kojima sudjeluju stanovnici
kolonije te na taj nacin poduprijeti i olaksati rad konzula i sudackih komisija.

Pisma kojima se vlasti obracaju izravno balkanskim vladarima, kao i pisma koje vlasti
Salju dubrovackim trgovcima i konzulima, nalazimo u historijskoj arhivskoj gradi
podijeljena u dvije skupine, kao ,Lettere di Levante“, koja se vode od 1359. do 1802.
godine, i ,Lettere di Ponente“, koja se vode u zajednickom registru od 1566. do 1802.
godine. Razlika je napravljena ovisno o tome jesu li se pisma upucivala na istok ili na
zapad. 48 Osim ove dvije skupine pisama, u arhivskoj gradi nalaze se i zapisnici sva tri
vijeca vlade - ,,Reformationes” - koji su pisani ve¢ od 1301. godine. VaZna je i Zbirka uputa
i pisama kojima se vlada obraca svima, , Lettere et Commission es Ragusine®, a koja se vodi
od srpnja 1359. godine. 4°

Bogatstvo navedene arhivske grade vjerodostojno odrazava vrlo aktivnu medunarodnu
politiku koju vode dubrovacke vlasti u sve viSe razvijenim konzularnim odnosima s
balkanskim zemljama. Istovremeno zaklju¢ujemo kako su vlasti dobro poznavale
ekonomsko-politicke probleme susjednih drzava, u ¢ijem su rjeSavanju, kad je to za njih
bilo vazno, znale i posredovati.

Pisanju pisama s jasnim uputama konzulima sucima prethodile su uvijek krace ili duze
diskusije vlasti u Dubrovniku, ovisno o vaznosti problema ¢ijem su rjeSavanju pridonosila
jer se vodilo racuna o posljedicama koje ¢e upute i naredbe iz pisama imati ne samo na
podrudju zivota i rada konzula na Balkanu vec i kako bi se to moglo odraziti na stabilnost
vlasti u Dubrovniku. Sluzbeni jezik na kojem se odvija prepiska vlade i konzula u svim
pisanim dokumentima od 1358. do 1423. godine iskljucivo je latinski, nakon cega, iako
rijetko, nalazimo njihovu prepisku i na talijanskom na raznim dijalektima - firentinski,
napuljski - ovisno o podrijetlu notara.

Pisma pisSu i zapisnike vijeca vode uceni notari, isprva stranci, mahom Talijani, a nesto
poslije i domaci uceni plemici. Ucenije i sposobnije plemice notare vlada ¢e angaZirati
Cesto i kao poslanike u ad hoc specijalnim konzularnim misijama u balkanskim zemljama.
Tako ¢e vlasti Theodorusa Scolmaforija de Brundusija, u¢enog notara iz Dubrovnika, koji
se na toj funkciji nalazio u vremenu 1360. do 1380. godine, poslati na dvor ugarskom
kralju Ludoviku kao konzula u specijalnoj misiji kako bi pripomogao u rjeSavanju vaznih

48 Lettere di Levante, DrZzavni arhiv u Dubrovniku.
49 Reformationes i Lettere et Commission es Ragusine, DrZavni arhiv u Dubrovniku.
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trgovacko-ekonomskih pitanja. Kao poslanika tog notara nalazimo u poslanickim
misijama u Rimu (1360. godine) i u Zadru i Kotoru (1362. godine).>0

Zbog nedovoljnog broja ucenih i obrazovanih plemi¢a u Dubrovniku vlasti su strogo
zapovijedale svojim poslanicima da se, nakon $to obave specijalne konzularne poslove,
Sto prije vrate u Dubrovnik. Tako ¢e vlasti napisati u pismu od 28. sijeCnja 1375. godine
plemi¢ima ,Vitu Guceti¢u i Dmitriju BeneSi¢u, koje Salju kao specijalne konzule kod
bosanskog bana, da se povrate u Dubrovnik ¢im dobiju od bana ono $to im je bilo
naredeno u prvoj uputi®. U pismu e vlasti dalje narediti istim poslanicima , da ne smiju
pratiti bana na putu za Hum da se ne zamjere Puru BalSicu.“>!

[z sadrzaja tih pisama vidljivo je da je vlastima bilo itekako vaZno da se njihovi plemici
konzuli koje Salju na Balkan radi rjeSavanja odredenog problema Sto prije povrate u
Dubrovnik jer nisu mogli dopustiti da u gradu duze vrijeme nedostaju uceni plemici. S
druge strane vidimo da su vlasti vodile racuna o tom da budu u dobrim odnosima sa svim
susjednim feudalnim balkanskim vladarima, pa se, imajuci dovoljno saznanja o njihovim
medusobnim razmiricama, nastoje nikomu ne zamjeriti.

Politicki mudro nastupaju vlasti i u vrlo opasnim geopolitickim sukobima i ratovima koji
se vode izmedu velikih sila u njihovu susjedstvu, kada se, iako vojno slabi i nevazni, ne
priklanjaju jaCem i mo¢nijem, ve¢ uporno nastoje oCuvati svoju neutralnost. Nedvojbeno
je da se vlasti angaZiraju uvijek onda kad smatraju da je njihov klasni interes opasno
ugrozen, kad im prijeti pobuna bogatih trgovaca pucana ili kad su ekonomsko-politicke
prilike dovele u pitanje ostvarenje njihovih dobro ugovorenih trgovinskih poslova. Jednim
takvim pismom od 23. srpnja 1361. godine vlada se obrac¢a konzulima u Srbiji i Albaniji te
im nareduje ,da se strogo zabrani dubrovackim trgovcima u Valoni, Dracu i ostaloj
Albaniji da Salju soli u zemlje srpskog cara“.>2 Slanju pisma prethodilo je nepoStivanje
ugovora o kupnji soli od strane srpskih trgovaca.

Vlasti ureduju i pomaZu konzulima oko sredivanja odnosa medu trgovcima u Bosni, Sto se
iSCitava iz pisma od 5. lipnja 1363. godine, koje vlasti upucuju trgovcima, gdje stoji: ,vlada
nareduje svim dubrovackim trgovcima u Bosni da u svemu imaju slusati ono Sto im
porucuje preko trojice trgovaca poslanika“.>3

Imperativno se na drZzavne poslanike, pa tako i konzule, primjenjivalo vazno nacelo koje
je nalagalo svima da kod vodenja drzavnih poslova u Dubrovniku, a i izvan njega, vode
racuna i nikada ne smetnu s uma kako uvijek treba biti oprezan i na mjeru iskren i
vjerodostojan. PreSuc¢ivanje vaznih ¢injenica, osobito o unosnim ekonomskim prihodima
Dubrovnika, smatralo se obvezom cuvanja drZavne tajne. Tako ¢e vlasti svojim
poslanicima (specijalnim konzulima) koje $alju na ugarski dvor kralju Sigismundu dati

50 Tadi¢, Dj., Dubrovacki kancelari od 1359-1380, str. XXVI.
51 Lettere di Levante, sv. I1,, fol. 87. av.

52 Letere di Levante, sv. I1., fol. 27.

53 Lettere di Levante, sv. I1,, fol. 49. av.
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jasne upute da ne daju previSe podataka ni obavijesti o prihodima koje dubrovacki trgovci
zakupnici carina ostvaruju u Bosni.>*

Vlada ¢e u posebnu poslani¢ku misiju poslati uglednog plemica konzula Zivka A$¢ic¢a kako
bi se zastitili dubrovacki trgovci i stalni konzuli u srpskim zemljama od samovolje srpskog
vladara Nikole Altomanovic¢a. Tako ¢e vlasti u svojem pismu iz svibnja 1371. godine
»Zapovjediti i narediti svojem plemic¢u konzulu da ostane u Srijemskoj Mitrovici i ¢eka
poruke dubrovackih poslanika koji su na ugarskom dvoru te da javi ma¢vanskom banu
kako Nikola Altomanovi¢ ne prestaje ciniti nasilje protiv Dubrovéana“.55 Kako bi zastitila
trgovce i konzule, vlada se za pomo¢ obracala i bosanskom banu, o ¢emu svjedoci pismo s
uputama koje vlada Salje 19. kolovoza 1370. godine svojim konzulima poslanicima koji
odlaze moliti bosanskog bana Tvrtka da i njih uvrsti u mirovni ugovor koji se ima potpisati
s Nikolom Altomanovi¢em.>6

Koliku je vaznost vlada u Dubrovniku pridavala rjeSavanju problema i nevolja koje je
imala sa srpskim feudalnim vladarima, potvrduje jo$ jedno pismo s uputama vlade iz
1371. godine, koje se dostavlja dvojici poslanika konzula koji odlaze na dvor ugarskog
kralja, kojem se trebaju pozaliti i moliti za pomo¢ kako bi se obuzdali samovolja i
bezakonje srpskog feudalca Nikole Altomanovi¢a, koji svojim ponaSanjem ugroZava
trgovinu i trgovce Dubrovnika. Zbog nastalog nereda u Srbiji dubrovacki su trgovci sve
viSe trgovali morem, gdje im je trgovina zasigurno bila oteZana zbog monopola koji su
imali vjeciti rivali Venecijanci. Ova konzularno-poslani¢ka misija na ugarskom dvoru iz
travnja 1371. godine trebala je osigurati pomo¢ ugarskog kralja, ¢iju naklonost Dubrovnik
uziva od 1358. godine, kako bi od pape i Vatikana dobili odobrenje za trgovanje s
nevjernicima.>’

[z ovih pisma vidljivo je da vlasti poznaju probleme u svim sredinama u kojima Zive i rade
njihovi bogati trgovci te da se nisu oslanjali samo i iskljucivo na djelovanje i rad konzula
u tim krajevima. Kad smatraju potrebnim, vlasti $alju upute i svim ostalim Dubrovc¢anima
plemi¢ima i pucanima da svojim ugledom pripomognu u rjeSavanju problema. U
sluc¢ajevima kada je njihov gospodarski i politicki interes bivao ozbiljnije ugroZzen, mudro
bi znali zatraziti pomo¢ i posredovanje od svojih neprijatelja.

Od stjecanja dubrovacke samostalnosti 1358. godine ugledni konzuli na Balkanu nisu visSe
samo poglavari kolonija i nositelji sudacke vlasti, ve¢ se legitimiraju kao zaStitnici
suvereniteta vanjskih atributa medunarodno priznatog subjekta grada drzave.

54 HodZi¢, M. , Zivan Prip¢inovié (?-1479): Zivot dubrovackog trgovca i diplomate u Bosni“, Behar: ¢asopis za
kulturu i drustvena pitanja, 6. XI11. 2013.

55 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 67.

56 Reformationes, sv. XXII., fol. 43.

57 Lettere di Levante, sv. 1], fol. 64-66.
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8. 0 AKTIVNOSTI DUBROVACKOG KONZULA SUCA NA BALKANU

Funkcija dubrovackih konzula na Balkanu, osim pruZanja pomoc¢i i zaStite stanovnicima
trgovackih kolonija u njihovim odnosima sa stanovnistvom i s vlastima na podrucju gdje
su se nalazile kolonije, ogledala se i u sudackim aktivnostima. Ovi konzuli suci kao
jurisdikcijski konzuli prema odredbama propisa , De ordinibus Consulis elligendi pro iure
reddendo inter Racuseos in Sclauonia, Bosnia, Servia et Bulgaria“ bili su ovlaSteni
autonomno voditi sudske postupke i primjenjivati maticno dubrovacko gradansko,
kazneno i carinsko pravo. Takvom ulogom dubrovacki jurisdikcijski konzuli na Balkanu
usporedivi su s dana$njim sucima, koji vode i presuduju postupke iz materije gradanskog,
kaznenog i prekrSajnog prava. Pogledamo li tijek samog postupka, jasno se razabire
urednost i umijece vodenja parnice od strane suca konzula, u kojoj svi sudionici postupka
ravnopravno sudjeluju, postavljaju zahtjeve, dostavljaju dokaze te isti¢u prigovore.

Prema ovim propisima, tijek sudskog postupka odreduje i vodi konzul sudac kao
predsjedavaju¢i ¢lan sudackog vijeca, odnosno sudacke komisije, koju ¢ine dvojica
izabranih plemica ili uglednih pucana. Konzul sudac bio je obvezan za vrijeme rasprave
voditi sudski zapisnik u koji su se unosili svi vazni podaci koji se odnose na predmetni
spor. Tako su se u zapisnik upisivali podaci o sudionicima postupka (tuzitelj i tuZenik),
predmetu i vrijednosti spora, uzimale su se i zapisivale izjave svjedoka, oznacavali i
obiljezavali svi vazni dokumenti koji su se koristili tijekom postupka. Zapisnik su na kraju
potpisivali konzul i svi suci c¢lanovi sudackog vijeca. Odgovornost za cuvanje i
pohranjivanje zapisnika i presuda bila je obveza konzula suca.

Za vrijeme postupka konzul je bio ovlaSten pozivati stranke, saslusavati svjedoke, pisati i
slati podneske, donositi odluke i rjeSenja kojima autonomno odlucuje o tijeku pokrenutog
postupka. Na kraju sudenja konzul sudac kao predsjednik sudackog vije¢a samostalno je
na temelju slobodnog sudackog uvjerenja donosio presudu.

U slucaju da su se presude trebale izvrSavati na podrucjima izvan granica nadleZnosti
imenovanog konzul a duzZnost mu je bila otpraviti odluku nadleZnom konzulu ili vlastima
na podrucju gdje se sudacka odluka imala izvrsiti. Uz odluku konzul sudac bio je obvezan
napisati i jasne upute o postupanju u vezi s izvrSenjem donesene odluke. Na zahtjev
stranke konzuli su bili obvezni otpremiti presudu u Dubrovnik na izvrSenja, gdje su se sve
pristigle presude upisivale u poseban upisnik (quaternus).

Nezadovoljna stanka imala je pravo izjaviti Zalbu na odluku i presudu konzula. Zalba se
mogla izjaviti u roku od godinu dana, racunajuci od dana donoSenja presude. O Zalbi na
presudu konzula odlucivao je i odluku donosio Zalbeni sud u Dubrovniku. U postupku po
Zalbi ispitivala se opravdanost i zakonitost donesene presude konzula. Kada su to
smatrale potrebnim, vlasti bi u Zalbenom postupku pozivale i sasluSavale konzula. Tako
je zabiljeZeno da su vlasti u Dubrovnik uputile sudski poziv konzulu sucu Andriju Guceti¢u
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26. studenog 1367. godine te od njega trazile da dode u Dubrovnik i da se opravda pred
sudom, ,Sto je naskodio Martinusu Prokuli¢u davsi ga zatvoriti 2 godine u Budim“.>8

Kako bi se postigla pravednost i objektivnost u radu konzula sudaca, propisima se regulira
institut izuzeca konzula suca u svim sporovima koji se ticu njega samoga i njemu bliskih
srodnika. Vodilo se ra¢una o nepovredivosti ugleda i funkcije konzula suca.

O odgovornosti konzula i odredivanju kazni za pocinjene gradanske prijestupe i kaznena
djela sudska je praksa imala razlic¢ite stavove, ovisno o teZini poCinjenog prijestupa, a i
klasnoj pripadnosti pocinitelja. lako je Dubrovnik imao svoj Kazneni sud i kazneno
zakonodavstvo, nadleZznost za presudivanje u sporovima protiv plemica bila je u rukama
Vije¢a umoljenih (Senata), kao i ad hoc izabranih sudista.>?

Nije subjektivno, vec je ¢injeni¢no realno zakljuciti da, uz svu pravnu uredenost i zavidnu
pravnu smislenost karakteristicnu za srednjovjekovni Dubrovnik, sustav kaznjavanja nije
bio jednak za sve druStvene staleZe ni za svakoga vlastelina ponaosob.

9. AKTIVNOST SPECIJALNIH KONZULA (,AD HOC POSLANIKA®)

Konzularna sluzba Dubrovnika na Balkanu do XV. stolje¢a vrsila se putem stalno izabranih
dubrovackih konzula, koji su u funkcionalnom smislu imali ulogu sudaca (tzv.
jurisdikcijski konzuli). Njihova je uloga usporediva s ulogom danasnjih sudaca u
gradanskim, trgovackim, kaznenim i prekrSajnim sporovima. Konzuli su obavljali i Sirok
krug administrativnih i javnobiljeZznickih poslova, pruzali pomo¢ i davali savjete
stanovnicima kolonija, vrsili diplomatska zastupanja, Sto je uloga konzula i diplomata
kakvu poznaju odredbe danasnjeg modernog konzularnog i diplomatskog prava.

Za razliku od stalno izabranih konzula (sudaca i diplomata), koji su bili stanovnici
trgovackih kolonija i koje su vlasti u Dubrovniku birale na odredenom podrucju i na
odredeno duZe vrijeme, specijalne su konzule vlasti u Dubrovniku upucéivale u podrucja u
kojima nisu imale stalno imenovanog konzula, u slucajevima kad su smatrale da
imenovani konzuli suci trebaju pomo¢ u rjeSavanju kakva vaznog spora te kada su
procijenile da je rjeSavanje odredenog pitanja u inozemstvu od vitalnog interesa za
Dubrovnik. Oni su se birali medu plemi¢ima u ad hoc postupku od strana vlade, uz davanje
jasnih uputa o ciljevima Kkoje su trebali ostvariti u svojim poslanickim misijama.

Vlada Ce, svjesna da je osiguranje mira na Balkanu nuZno ne samo za opstanak trgovackih
kolonija nego i za sigurnost Dubrovnika, kad god je bilo moguce izbjegavati i gladiti sve
sukobe te relativizirati ozbiljna politicka neslaganja. Tada ¢e se sluziti specijalnim
konzulima, koje ¢e u ad hoc poslanickim misijama angaZirati na rjeSavanju odredenih
pojedina¢nih zadataka. Tako ¢e vlasti svojim pismom od 10. lipnja 1371. godine ,dati

58 Reformationes, sv. XXII., str. 22.
59 Lonza, N., Pod plastem pravde - kazneno pravni sustav Dubrovacke Republike u XVIIL. st., Dubrovnik,
1997, str. 282, 283.
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narediti poslanicima specijalnim konzulima P. Ranjini i ]J. Sorgu da se upute do srpskog
kralja VukaSina ¢im ¢uju da je ovaj stigao u krajeve od Skoplja do Prizrena te mu se poZale
kako se s podanicima Dubrovnika loSe postupa u njegovim zemljama“.60

Cesti su bili slu¢ajevi u kojima su dubrovacki trgovci, osobito plemiéi na putovanjima u
nesigurne balkanske krajeve, bili zarobljavani te uz velike iznose otkupnine
razmjenjivani. Vlasti bi i tada slale svoje specijalne konzule da rjeSavaju pojedinacne
slucajeve koji su se odnosili na njima osobito vazne podanike. Tako ¢e se vlada u sijecnju
1380. godine zaloziti da se puste na slobodu njezini zatoceni i utamniceni trgovci plemici,
zbog Cega ¢e kao specijalnog poslanika uputiti plemi¢a Junija Sorkocevi¢a da ode na dvor
srpskih vladara Lazara i Vuka Brankovic¢a kako bi ih molio za milost da se na slobodu puste
zatoceni dubrovacki trgovci.6!

Iz ovih pisama vidimo da je vlada nesumnjivo vodila brigu o sigurnosti i zastiti Zivota
svojih podanika u nemirnim balkanskim podrucjima, zbog Cega je Cesto angazirala
sposobnije plemice kao specijalne konzule.

Uloga specijalnih konzula starog Dubrovnika u funkcionalnom smislu usporediva je s
ulogom c¢lanova specijalnih diplomatskih misija kakvu poznaju danasnje moderno
diplomatsko pravo i odredbe Konvencije o specijalnim misijama iz 1969. godine.
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Slika 4. Pismo vlade u Dubrovniku od 31. sije¢nja 1380. kojim se upucuje poslanik Junije Sorgo u posebnu

poslanicku misiju na ugarski dvor6?

60 Lettere di Levante, sv. I1., fol. 70-71.
61 Ipid,, sv. 11., fol. 128.
62 Lettere di Levante, sv. I1,, fol. 128.
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10.ZAKLJUCAK

VaZnost ostavstine srednjovjekovnog Dubrovnika na podrudju razvoja konzularnih
odnosa i konzularne sluzbe u balkanskim zemljama u vremenu od XII. do XV. stoljeca
neodvojivo je povezana s trgovinom kao njegovom najvaznijom gospodarskom granom.

Uspjesna trgovina i razvijeni trgovinski odnosi koje je Dubrovnik imao na ovom podrucju
ve¢ na pocetku XII. stoljeca odvest ¢e mnoge dubrovacke trgovce i bogatu vlastelu put
najudaljenijih krajeva Balkana. Svjesni mogucnosti uspjeSne zarade, mnogi se trgovci
odlucuju nastaniti u tim krajevima, gdje ¢e u XIII. i XIV. stolje¢u na Balkanu biti zamijecen
znatan broj dubrovackih trgovackih kolonija.

Vlasti u Dubrovniku prepoznat ¢e vaznost razvoja dubrovacke trgovine na Balkanu, zbog
¢ega se aktivno ukljucuju u zastitu interesa dubrovackih trgovackih kolonija. Da bi uvele
red u Zivot i rad trgovackih kolonija te da bi zastitile svoje podanike od pravno nesigurnog
feudalnog balkanskog okruZenja, na Celo kolonija kao zaStitnika i starjeSinu postavit ¢e
plemic¢a konzula. Njegova staleska pripadnosti odavala je klasni karakter drustva i
osiguravala zaStitu interesa vlastima srednjovjekovnog Dubrovnika.

S razvojem kopnene trgovine namece se i potreba za povecanjem broja dubrovackih
konzulata i konzula u balkanskim zemljama. Nesumnjivo je da su vlasti, osim
proklamiranog interesa zaStite svojih podanika u inozemstvu, osnivanjem konzulata i
izborom plemica za konzula nastojale osigurati vecu kontrolu urednosti svih ostvarenih
prihoda kolonija.

Uz bogatstvo razliCitosti kulture koja se putem konzula i konzularne sluzbe donosila i
njegovala na podrucjima Balkana, za pravnu kulturu i naslijede tog podrucja vazno je
prenosSenje instituta konzula suca, kao i primjena i provodenje za ono vrijeme zavidno
razvijenog dubrovackog pisanog konzularnog prava u balkanskim zemljama u kojima su
djelovali dubrovacki konzulati u vremenu od XIII. do XV. stoljeca.

Vaznost i naslijede koje su nam ostavili dubrovacki propisi o konzulima iz XIV. stolje¢a
vidljivi su i u danas vaZe¢im kodifikacijskim izvorima medunarodnog prava, Beckoj
konvenciji o konzularnim odnosima iz 1963. godine i Konvenciji o specijalnim misijama
iz 1969. godine. Proucavajuci i usporedujuci odredbe ta dva primjenjivana kodifikacijska
izvora u kontekstu prvih donesenih dubrovackih propisa o konzulima iz XIV. stoljeca,
zamjecCuje se respektabilno pravnicko znanje kojim su raspolagali dubrovacki pravnici
kada su pravno kodificirali sloZene konzularne odnose u koje su stupali njihovi konzuli na
Balkanu.

Usporedimo li institut ,Sefa konzulata“ (karijernog konzularnog funkcionera) kakav
poznaje Becka konvencija o konzularnim odnosima iz 1963. godine, vidjet ¢emo da je to
naslijede instituta ,generalnog konzula“ s podrucja Sklavonije kojeg su vlasti imenovale
na funkciju konzula na podrucju dubrovackih trgovackih kolonija i kojem je za vrijeme
obavljanja funkcije bilo zabranjeno obavljati druge lukrativne trgovacke poslove. Jednako
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tako, pojam ,konzularno podrucje” iz BeCke konvencije sadrzajno i funkcionalno
odgovara pojmu ,podrucje Sklavonije“ iz propisa o konzulima Dubrovnika, koje je
predstavljalo podrucje koje se dodjeljivalo konzulu na brigu i postupanje i odredivalo je
granice njegove stvarne i mjesne nadleZnosti. Usporedive su funkcije konzula kao
zaStitnika interesa drzavljana drzave Siljateljice u inozemstvu, promicatelja gospodarskih
i kulturnih interesa i kao notara kakvu poznaju odredbe vazece Becke konvencije iz 1963.
godine s ulogom dubrovackih konzula na Balkanu, koji su, sukladno odredbama propisa
o dubrovackim konzulima iz XIV. stolje¢a, i prema dubrovackim zakonima koji su se
trgovaca u odnosima s lokalnim stanovniStvom i s vlastima podrucja na kojem su se
nalazile dubrovacke trgovacke kolonije i koji su bili ovlasteni obavljati poslove notara i
maticara. Usporediv je i pojam ,posluznog osoblja“ iz Becke konvencije iz 1967. godine sa
,slugama konzula“, na koje je dubrovacki konzul u RaSkom Kraljevstvu imao pravo prema
obicajnom pravu, koje se nakon donosSenja propisa o konzulima Dubrovnika u XIV.
stoljeca i dalje nastavilo primjenjivati kao supsidijarni izvor prava.

Imunitet i povlastice karijernih konzula koje ureduju odredbe vaZeée Becke konvencije
poznavali su i propisi o dubrovackim konzulima iz XIV. stolje¢a. Sukladno navedenim
propisima, vlasti u Dubrovniku bile su obvezne Stititi integritet i imunitet svojih konzula
u inozemstvu, osigurati im sudacku autonomiju, carinske i fiskalne privilegije te
jurisdikcijski imunitet u odnosu na nesigurno i nepoznato inozemno pravo za sve vrijeme
trajanja njihova mandata.

Pojam specijalne diplomatske misije u funkcionalnom smislu kao i ¢lanovi misija kako ih
regulira Konvencija o specijalnim misijama iz 1969. godine naslijede su instituta
»specijalnog konzula“ poslanika, kakav su poznavale i primjenjivale vlasti u starom
Dubrovniku u slucajevima rjeSavanja njima osobito vaznih pojedinac¢nih pitanja u
inozemstvu putem ad hoc izabranih poslanika.

Zbog svega navedenog nesumnjivo je i veliko znacenje trajnog naslijeda koje su na
podrucju suvremenog kodificiranog medunarodnog konzularnog prava ostavili
konzularna sluzba i konzularni propisi starog Dubrovnika.
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Slika 5. Pismo vlade u Dubrovniku od 29. listopada 1376. kojim javlja plemi¢u Pasku Menceti¢u da ga je

imenovala za konzula u S. Mitrovici. Lettere di Levante, sv. IL, fol. 104. av.
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Slika 6. Vlada upucuje sudski poziv 14. svibnja 1371. konzulu sucu Andriji Gunduli¢u. Reformationes, sv. XXII,
fol 22.
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Slika 7. Pismo vlade od 8. VII. 1376. kojim se pozivaju trgovci R. Gradojevi¢ i B. Pribojevi¢ na sud u Dubrovnik

zbog nepostivanja konzula u Srebrenici. Lettere di Levante, sv. I, fol. 101.
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Slika 8. Pismo vlade od 7. svibnja 1371., upuceno poslanicima Divu Gradicu i Dobroslavu Kaliéu, koji odlaze

na ugarski dvor. Lettere di levante, sv. 1L, fol. 66. av.
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Slika 9. Dio odluke Baselskog koncila od 22. prosinca 1433. kojim se daje privilegij Dubrovéanima da mogu

trgovati s nevjernicima te podizati crkve i slati svoje konzule na podrucjima pod turskom vlascu. , Privilegium

navigationis ad partes Orientes”
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Summary

CONSULS AND THE CONSLULAR SERVICE OF DUBROVNIK (COMMUNES) AND THE
DUBROVNIK REPUBLIC IN THE HINTERLAND OF THE BALKANS (12TH -15TH
CENTURY)

From as early as the 12th century, medieval Dubrovnik guided the development of trade,
as an important branch of the economy, towards the countries of the Balkan hinterland,
where the first settlements of the merchants of Dubrovnik were established (merchants’
colonies). Due to the unregulated social and economic relations in the countries in the
Balkan hinterland, the authorities in Dubrovnik, in order to ensure the prosperity of trade
and provide protection to the inhabitants of the merchants’ colonies, appointed a consul-
nobleman at their head. The elected consuls of Dubrovnik in the Balkans, in addition to
the function of protecting the interests of trade and the merchants of Dubrovnik, also
performed the function of consuls magistrates (also known as consuls of justice). The
operation of the consular service in these areas from the beginning of the 14t century
was legally regulated by a piece of legislation titled “De ordinibus Consulis elligendi pro
iure reddendo inter Racuseos in Sclauonia, Bosnia, Servia et Bulgaria“, whose legacy can
be seen even today in the modern codified sources of consular and diplomatic law.

Keywords:  Consulate and consular service, trade privileges, the function of the consul-
magistrate as consuls of justice, special consuls, the first regulation on the
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U ovome radu autor daje pregled pravila kojima se regulira pravni status ratnih brodova u
suvremenom medunarodnom pravu. Na pocletku rada dana je pravna definicija i predstavljene su
opce znacajke ratnog broda. U prvome dijelu izlaZu se pravni temelji izuzeca od sudbenosti takvih
plovila i iznose se pravila mjerodavna za njihovu plovidbu te pravo pregleda i progona u morskim
pojasevima, sve s naglaskom na teritorijalnom moru, arhipelaskim vodama i otvorenom moru. U
drugom dijelu autor nastavlja svoje izlaganje upozoravajuci na specificna pravila iz kojih su vidljive
posebnosti pravnog poloZaja ratnog broda kao jednog od subjekata oruzanog sukoba, a u tom se
kontekstu objasnjava i utjecaj prava neutralnosti. U zavrsnom dijelu iznosi se zakljucak glede naravi
pravila medunarodnog prava koja odreduju pravni poloZaj ratnog broda.

Kljucne rijeci: ratni brod, pravo, more, imunitet, oruzani sukob, neutralnost

1. UVOD

Svrha je ovoga rada dati pregled pozitivnih pravila kojima se regulira pravni status ratnih
brodova u suvremenom medunarodnom pravu. StajaliSte od kojega polazimo jest da
prevagu odnose pravila obicajnog karaktera, uz bitnu napomenu da je u posljednjih sto i
pedeset godina vecina tih pravila kodificirana medunarodnim ugovorima.! To znaci da
ona i dalje vrijede kao obicajno pravo, s u¢inkom djelovanja erga omnes, no ona istodobno
medu drzavama strankama takvih ugovora tvore i partikularno pravo, Sto znaci da je
njihov ucinak djelovanja inter partes. U tom je procesu sabiranja, kroz kodifikaciju spojenu
s legislacijom, stvoren i odredeni broj novih partikularno vaZecih pravnih pravila, a sve
kao rezultat nuZnosti razvoja i prilagodbe medunarodnog prava stalnim promjenama u
medunarodnim odnosima izmedu njegovih subjekata.? Povelja Ujedinjenih naroda (u
daljnjem tekstu: UN) takvu pravnostvarajucu djelatnost dodjeljuje Opc¢oj skupstini, koja
ima zadatak da potice proucavanje i daje preporuke u svrhu unapredivanja medunarodne

* Ratimir Prpi¢, dip.iur., polaznik poslijediplomskog doktorskog studija na Pravnom fakultetu Sveucilista u
Zagrebu

1Jennings, A., Watts, A., Oppenheim's International Law, 9. izd., vol. |, London, 1996, str. 110-114.

2 Degan, V., D., Sources of International Law, London, 1997, str. 177-178.
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suradnje na politicCkom polju te da potice progresivni razvoj i kodifikaciju medunarodnog
prava (¢lanak 13. stavak 1. a Povelje).3

Pravila koja reguliraju medunarodni status ratnih brodova nalazimo ponajprije u
pravilima medunarodnog prava mora i medunarodnog prava oruZanih sukoba.
Konvencija UN-a o pravu mora iz 1982. (u daljnjem tekstu: Konvencija o pravu mora)
najvaZzniji je dokument koji ureduje suvremene odnose na moru, stoga ga uzimamo kao
temelj prvog dijela rada, u kojem se bavimo definicijom ratnog broda i izucavanjem
njegova redovitog (mirnodopskog) statusa.# Nastavak rada temeljimo na kodifikacijama
ratnog prava, a bavimo se i utjecajem prava neutralnosti na ratni brod.> Spominjemo i
Sanremski priru¢nik o medunarodnom pravu primjenjivom na oruzZane sukobe na moru
iz 1994. (u daljnjem tekstu: Sanremski prirucnik), koji predstavlja svojevrsnu
kodifikaciju, no nije rije¢ o klasichom medunarodnom ugovoru i izvoru medunarodnog
prava u smislu ¢lanka 38. Statuta Medunarodnog suda.® Rije¢ je o dokumentu koji je
nastao kao rezultat napora stru¢njaka medunarodnog prava, a u ¢ijem se uvodnom dijelu
navodi da je njegova svrha pruzanje suvremene potvrde medunarodnog prava
primjenjivog na oruzane sukobe na moru. Priru¢nik sadrZi novine koje se mogu smatrati
progresivnim razvojem prava, no vecina se njegovih odredaba smatra odrazom
trenutacnog primjenjivog prava. U zavrSnom dijelu iznosimo =zakljucak o
obic¢ajnopravnom karakteru pravila koja odreduju suvremeni medunarodnopravni status
ratnog broda.

2. PRAVNA DEFINICIJA I OPCE ZNACAJKE RATNOG BRODA

Prvu sluzbenu definiciju ratnog broda nalazimo u HaaSkoj konvenciji o pretvaranju
trgovackih brodova u ratne (v. infra, poglavlje 4, odjeljak 5). Prema ¢lanku 29. Konvencije
0 pravu mora, Cetiri su konstitutivna elementa definicije ratnog broda, i to: pripadnost
oruZanim snagama neke drzave; postojanje vanjskih oznaka raspoznavanja drzavne
pripadnosti; brod mora biti pod zapovjednistvom casnika koji je u sluzbi vlade te drzave
i ¢ije je ime upisano u odgovarajuci popis Casnika ili drugu ispravu jednakog znacenja;
postojanje posade koja je podvrgnuta pravilima vojne stege.” SadrZajno identi¢nu
definiciju nalazimo i u Sanremskom priru¢niku.8 Mogli bismo je dopuniti i dodatnim

3 Tekst Povelje u: ,Narodne novine - Medunarodni ugovori“, broj: 15/1993.

4 Tekst Konvencije u: ,Narodne novine - Medunarodni ugovori“, broj: 9/2000.

5 Danas je primjereniji izraz pravo oruzanih sukoba. O medusobnom odnosu izraza ratno pravo,
humanitarno pravo i pravo oruzanih sukoba opSirnije v. Andrassy, J., Bakoti¢, B., Sersi¢, M., Vukas, B,
Medunarodno pravo 3, Zagreb, 2006, str. 128-1209.

6 Tekst Sanremskog priru¢nika u: https://www.icrc.org/ihl/INTRO/560?0OpenDocument (pristup 20.
sije¢nja 2015.).

7 Konvencija o otvorenom moru (1958.) pod ratnim brodom podrazumijeva ,brod koji pripada ratnoj
mornarici neke drzave i nosi vanjske znakove raspoznavanja ratnih brodova njegove drzavne pripadnosti,
zapovjednik mora biti u sluzbi drzave, njegovo se ime treba nalaziti na popisu ¢asnika ratne mornarice, a
posada mora biti podvrgnuta pravilima vojne stege“(¢lanak 8.).

8 Neke drzave polaze pri definiranju pojma ratnog broda od tzv. stvarnog, funkcionalnog kriterija. V. Kinder,
L., Pravni poloZaj stranog ratnog broda u unutrasnjim morskim vodama obalne drZave s posebnim osvrtom na
Republiku Hrvatsku, u: Hrvatski vojnik, 68/2001, prilog 2, str. 3.
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elementima, poput primjerice svrhe ili pak ¢injenice naoruZavanja broda. U tom smislu
nalazimo proklamaciju predsjednika Sjedinjenih Americkih Drzava (u daljnjem tekstu:
SAD) Woodrowa Wilsona (1917.), prema kojoj je ratni brod ,javno naoruzano plovilo pod
zapovjednistvom c¢asnika kojeg je na to mjesto postavila vlada, ¢ije je ime upisano u popis
posade, Cija je posada podvrgnuta vojnoj stezi, a namjena je broda poduzimati ratne
operacije protiv javnih ili privatnih brodova neprijatelja.“? Konvencija o pravu mora ne
regulira pitanje zapovijedanja i stege, vec je to prepuSteno nacionalnom pravu drzava
stranaka. Sa stajaliSta medunarodnog prava, zanimljiv nam je prvi element konvencijske
definicije, a posljedi¢no i drugi, jer je drzavna pripadnost vidljiva iz vanjskih znakova
raspoznavanja. U medunarodnom pravu uvrijeZeno je nacelo zastave broda. Rijec je o
simbolicnom znaku koji predstavlja odredenu drZavu. Medutim, medunarodno pravo
poznaje i slucaj kada je dopusStena uporaba laZne zastave. Rijec je o oruzanim sukobima
na moru, u kojim se moZe koristiti ne samo lazZna nego i neprijateljska zastava (v. infra,
poglavlje 4, odjeljak 3).10

Valja primijetiti da navedena konvencijska odredba ne govori o pripadnosti pomorskim
oruZanim snagama, nego oruZanim snagama opcenito.!? [ako bi takva gramaticka
konstrukcija na prvi pogled djelovala preciznije, ona ne bi bila to¢na jer ratni brodovi
mogu pripadati i ostalim rodovima oruzanih snaga. Prema tradicionalnom shvaéanju,
ratnu mornaricu Cine dvije skupine brodova. U prvu skupinu spadaju brodovi stalno
namijenjeni provodenju neprijateljstava na moru. To su ratni brodovi i pomo¢ni brodovi
ratne mornarice.l2 Drugu skupinu c¢ine brodovi privremeno prenamijenjeni za
provodenje neprijateljstava na moru. To su trgovacki brodovi pretvoreni u ratne.
Medutim, drzave mogu brodove koji obavljaju pomoénu sluZzbu ratnim brodovima
stranaka sukoba takoder smatrati brodovima ratne mornarice.13 Vjerujemo da ¢e se u
buducnosti postaviti i pitanje pravnog statusa besposadnih plovila. Za sada takve plovne
jedinice imaju malu autonomiju i skromne mogu¢nosti djelovanja, no razvoj tehnologije
mogao bi ubrzo dovesti do promjena i na tom polju stvarajuci sve veca i sposobnija
plovila.14

Zanimljiva je i problematika statusa potopljenih ratnih brodova. Naime, razvoj tehnologije
omogucio je istraZivanje i iskoriStavanje morskoga dna i podzemlja na ve¢im dubinama
nego ikada prije. Posljedi¢no veliki broj potopljenih brodova i drugih objekata postao je
dostupan za istraZivanje, ali je istodobno i izloZen opasnostima poput krada, skrnavljena

9 Kljucni je nedostatak navedene definicije to $to spaja nespojive pojmove. Naime, ratni brod ne moze biti
javni brod jer je javni brod vrsta broda koji je u vlasnistvu drzave (odnosno kojim drzave upravljaju ili ga
koriste), a koji nije ratni brod i upotrebljava se u netrgovacke svrhe.

10 Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 164.

11 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 3.

12 Prema Sanremskom priru¢niku, pomo¢ni je brod plovilo razlicito od ratnog broda koje je u vlasnistvu ili
pod isklju¢ivom kontrolom oruzanih snaga drzave i koristi se stanovito vrijeme za vladinu netrgovacku
sluzbu (¢lanak 13., tocka h).

13 NaoruZani trgovacki brod predstavlja zasebnu kategoriju. Naime, s viemenom su drZave uvele praksu
naoruZavanja trgovackih brodova s ciljem obrane; takav se brod moZe napasti kao legitiman vojni cilj.

14 QpSirnije o besposadnim plovilima v. https://www.hsdl.org/?view&did=731705 (pristup 28. srpnja
2014.).



310 ZPR 4 (3) 2015; 307-333

posmrtnih ostataka i sl. Time je otvoren cijeli niz pitanja, ¢ije bi detaljno izlaganje uvelike
prelazilo okvire ovoga rada. Ipak, spomenimo da, povijesno gledajuci, takve olupine Cesto
sadrZe tragove bitne za istrazivanje povijesti, ili pak one same, odnosno predmeti koje
sadrze, predstavljaju pomorsku kulturnu bastinu. S humanitarnog gledista, rijec je o
morskim grobnicama vojnika, koje kao takve zasluZuju poseban tretman i zastitu. Ako
opisanoj problematici pristupimo sa sigurnosnog aspekta, tada treba re¢i da brodske
olupine Cesto sadrzavaju neeksplodiranu municiju, gorivo i druge tvari opasne za zZivot i
zdravlje ljudi i morski okoliS. S obzirom na to da je rije¢ o ostacima ratnih brodova, na
njima se mogu naci i predmeti bitni za nacionalnu sigurnost zemalja.

Dodatna je komplikacija ako se olupine nalaze u morskim podrucjima gdje obalne drzave,
koje istodobno nisu drZave pod cCijom su zastavom potonuli brodovi plovili, imaju
suverenost te suverena ili druga prava.!> U rjeSavanju tih i drugih pitanja vaznu ulogu ima
Konvencija o zastiti podvodne kulturne bastine (2001.), koju pozitivno cijenimo kao bitni
iskorak u stvaranju kvalitetnog medunarodnopravnog mehanizma koji bi cjelovito i
djelotvorno Stitio podvodnu kulturnu bastinu, a u nju svakako spadaju i potopljeni ratni
brodovi.l6 Medutim, kako ta Konvencija pati od stanovitih slabosti (veliku joj manu
nalazimo u koristenju egzaktnog vremenskog kriterija od sto godina pri definiraju opsega
pojma Kkulturne podvodne bastine),!” radi otklanjana postoje¢ih dvojba te radi
utinkovitog ostvarenja Zeljenog programa sveobuhvatne pravne zastite potopljenih
ratnih brodova (i ostalih predmeta iz kategorije podvodne kulturne bastine), neovisno o
mjestu njihova potonuca i zastavi plovidbe, daljnji se razvoj odgovaraju¢ih pravila
mjerodavnog medunarodnog prava namece kao logi¢na nuznost.18

Povijesno gledajudi, brodovi na otvorenom moru smatrani su produzetkom, odnosno
dijelom podrudja drzave ciju zastavu vijore (tzv. teritorijalitet broda). To je bio temelj
prava sudbenosti nad brodovima vlastite zastave. Takva se pravna fikcija napusta i odlazi
u proslost medunarodnog prava.l® Vec¢ je u presudi Stalnog suda medunarodne pravde u
predmetu ,Lotus“ (1927.) upotrijebljena ponesto drugacija formulacija u odnosu na

15 Americki predsjednik W. ]. Clinton dana 19. sije¢nja 2001. izdao je izjavu pod naslovom "Politika SAD-a
za zastitu potonulih ratnih brodova", u kojoj se navodi da ¢e SAD iskoristiti svoj utjecaj radi zastite i
ocuvanja drZavnih objekata, neovisno o tom nalaze li se u vodama SAD-a, stranih nacija ili u medunarodnim
vodama.

16 Konvencija je donesena u okviru Organizacije UN-a za obrazovanje, znanost i kulturu (UNESCO);
cjelokupan tekstu v. u: ,Narodne novine - Medunarodni ugovori“, broj: 10/2004.

17 OpSirnije o rezimu zastite predvidene konvencijskim odredbama v. So$i¢, T. M., Konvencija UNESCO-a o
zastiti podvodne kulturne bastine i jurisdikcija drZava u Jadranskom moru, Poredbeno pomorsko pravo,
49/2010, str. 101-138.

18 Tom se konvencijom kulturna podvodna bastina definira kao: ,(svi tragovi) ljudskog postojanja
kulturnog, povijesnog ili arheoloskog karaktera koji su se nalazili djelomicno ili potpuno pod vodom,
povremeno ili stalno, barem 100 godina“ (¢lanak 1. stavak 1. tocka a te Konvencije). Zbog tako postavljenog
vremenskog ograni¢enja od sto godina (za S$to ne nalazimo opravdano odrzive Kriterije znanstvenog
promisljanja, a s tim se stajaliStem slaZu i drugi autori, v. npr. ibid, str. 106), mnoge potencijalno vrijedne
olupine mladeg datuma potonuca ostaju izvan konvencijske zastite. To se pogotovo odnosi na nalazista
brodskih i zrakoplovnih olupina iz dva svjetska rata u 20. stoljecu.

19 Andrassy, J., Bakoti¢, B., Lapas, D., Sersi¢, M., Vukas, B., Medunarodno pravo 2, str. 249.
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tradicionalno glediste.20 Naime, receno je: ,Nuzna posljedica principa slobode mora jest
to da je brod na otvorenom moru izjednacen s podrucjem drzave ciju zastavu vije buduci
da ta drZava na njemu provodi svoju nadleZnosti jednako kao i na svom vlastitom
podrudju, a Sto nije dopuSteno nijednoj drugoj drZavi.“?! Takva je sloboda (za ratne
brodove i brodove u vlasniStvu drzave ili brodove kojima se ona koristi, a upotrebljavaju
se samo za vladinu netrgovacku sluzbu) apsolutna.?2 Paralelno s napuStanjem
tradicionalnog stajaliSta dolazi do pojave novog pravnog shvacanja, prema kojem se ratni
brod koji se nalazi u dijelu mora pod suverenos$¢u druge drZave (primjerice stranom
teritorijalnom moru ili stranoj luci) ipak nalazi izvan podrucdja te obalne drZave i dosega
njezina suvereniteta (tzv. eksteritorijalitet broda).23 Prema najnovijem shvacanju ratni se
brod smatra jednim od instrumenata suvereniteta drzave zastave,24 a na takvoj se pravnoj
fikciji istodobno temelji i pravna osnova njegova imuniteta (v. infra, poglavlje 3.1).2°

Drzavna pripadnost manifestira se i kao niz posljedica za drzavu zastave (ratnog) broda.
Tu ¢emo tvrdnju objasniti na nekoliko primjera. Tako Konvencija o pravu mora u ¢lanku
31. propisuje: "DrZava zastave snosi medunarodnu odgovornost za svaki gubitak ili Stetu
nanesenu obalnoj drzavi zbog neposStovanja njenog ratnog broda ili drugog drZavnog
broda koji sluZi za netrgovacke svrhe, zakona i drugih propisa obalne drZave o prolasku
teritorijalnim morem ili odredaba Konvencije ili drugih pravila medunarodnog prava.”
Nadalje, clankom 106. propisano je: "Ako je uzapcenje broda ili zrakoplova, zbog sumnje
da je pocinjeno djelo piratstva, izvrSeno bez valjanih razloga, drZzava koja je uzaptila brod
ili zrakoplov odgovorna je drzavi ¢iju pripadnost ima brod ili zrakoplov za sav gubitak ili
Stetu prouzrocenu uzapcenjem." Takve su odredbe u skladu s op¢im pravilima
medunarodnog prava o odgovornosti drzava za djela svojih organa ili agenata. DrZava ¢e
odgovarati za gubitak ili Stetu koja nastane €inom ili propustom zapovjednika ratnog
broda (ili ¢lanova posade) ako takvo djelovanje predstavlja povredu medunarodne
obveze sadrzane u Konvenciji u pravu mora ili kojem drugom pozitivnom izvoru
medunarodnog prava.2® Osim piratstva, postoje i drugi sluCajevi kada je ratni brod
ovlaSten na zaustavljanje stranog trgovackog broda na otvorenom moru. Npr. kod
postojanja ozbiljne sumnje na trgovinu robljem, neovlaSteno emitiranje, na temelju
dopustenja drzave pripadnosti broda, ako se radi o brodu bez drZavne pripadnosti i dr.
(v. infra, poglavlje 3.3). I tada postoji pravo na potraZivanje naknade pretrpljene Stete ili
gubitka.

Nadalje, u medunarodnom pravu nalazimo situacije kada odredivanje statusa i drZavne
pripadnosti ratnog broda moZe imati odlucujuci utjecaj na polozaj drugih brodova, kao
Sto je to slucaj plovidbe neutralnog broda u pratnji ratnog broda sukobljene strane (v.

20 Tekst Presude u: Publications of the Permanenet Court of International Justice, series A-10, 1927.

21 Ipid, str. 25.

22 Shaw, M., N., International law, 6. izd., Cambridge, 2008, str. 614.

23 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 3.

24 Shaw, op. cit. (bilj. 22), str. 558.

25 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 3.

26 QpSirnije o konceptu medunarodnopravne odgovornosti drzave v. SerSié, M., Medunarodnopravna
odgovornost drzave, Zagreb, 2007.
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infra, poglavlje 5, odjeljak 3). Valja re¢i da napad na ratni brod predstavlja ¢in agresije
prema njegovoj drzavi pripadnosti. Clanak 1. rezolucije Opée skupstine UN-a broj 3314
od 14. prosinca 1974. sadrZi definiciju agresije,?” a lankom 3. nabraja se niz ¢inova koje
treba ocijeniti kao agresiju,28 pri cemu upozoravamo na tocku d istog, prema kojoj se
agresija smatra i: "d) napad od oruzanih snaga neke drzave na kopnene, pomorske ili
zracne vojne snage..."2? DrZzave mogu ratne brodove (kao instrument svoga suvereniteta,
v. supra, 3. odjeljak ovog poglavlja) koristiti i kao sredstva samopomoci, bilo da je rije¢ o
protumjeri ili retorziji.30 OCiti je primjer njihovo slanje u blizinu aktualnih vojnih i/ili
politickih kriznih Zarista u svrhu demonstracije vojne (pomorske) mo¢i.

Za razliku od povrSinskih (ratnih) brodova, koji su prisutni od pocetaka ljudske
civilizacije, podmornice se pojavljuju tek u drugoj polovici 19. st. i biljeZe Siroku upotrebu
u oba globalna rata u 20. st.3! StoviSe, u pocetku su smatrane ne¢asnim sredstvom, a
podmornicko ratovanje protivno moralnom Kkodeksu i pomorskoj casti. Njihove
sposobnosti djelovanja, ¢ak i ispod zaledenih morskih povrsina, daju im dodatno na
vaznosti, danas moZzda vise no ikada prije.32 SlaZzemo se s miSljenjem da je podmornica
vrsta ratnog broda.33 Takvo stajaliSte temeljimo na ¢lanku 29. Konvencije o pravu mora,
iz kojeg vidimo da ta vrsta plovila ispunjava sva obiljeZja iz definicije ratnog broda. Dakle,
rijec je o specificnoj vrsti ratnog broda, konstruiranog primarno za podvodnu plovidbu.
Analiziraju¢i Konvenciju o pravu mora, uotavamo da se podmornica kao samostalni
termin spominje samo u ¢lanku 20., kojim se regulira nacin njihove plovidbe stranim
teritorijalnim morem. Sa stajaliSta teleoloSkog tumacenja taj ¢lanak moZemo promatrati
kao nadopunu svim ostalim odredbama, pri emu se uzima u obzir specificnost

27 Jako se rezolucije Opce skupStine UN-a smatraju preporukama, bilo bi pogresno u cijelosti im osporavati
pravni ué¢inak. Stovi$e, neke od rezolucija pokazale su se kao uéinkovito sredstvo artikulacije obi¢ajnog
procesa. V. Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 194.

28 Agresija je navedenom Rezolucijom definirana kao "upotreba oruzane sile neke drzave protiv
suverenosti, teritorijalne cjelovitosti ili politicke nezavisnosti neke druge drzave ili upotreba oruzane sile
koja je na bilo koji drugi nacin nespojiva s poveljom UN-a." OpSirnije o agresiji v. Sersi¢, M., Agresija,
samoobrana i anticipatorna samoobrana, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 57, br. 2, 2007, str. 271-
290.

29 Pojam oruzanog napada (agresije) bio je u srediStu razmatranja Medunarodnog suda u presudi u slucaju
Nicaragua 1986. (V. Case Concerning Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua
(Nicaragua v. United States of America), International Court of Justice, Reports of Judgements, Advisory
Opinions and Orders (dalje: 1C] Reports), 1986). Novija presuda tog Suda u vezi s istim pojmom jest ona u
predmetu naftnih platformi 2003. izmedu SAD-a i Irana (V. IC] Reports 2003).

30 U novije vrijeme sve viSe prevladava naziv protumjere u odnosu na tradicionalni naziv represalije kao
jedan od oblika individualne samopomoc¢i. OpSirnije o represalijama v. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op.
cit. (bilj. 5), str. 121-123.

31 Pojam "povrsinski (ratni) brod" koristimo u vlastitom prijevodu izraza "surface warship", koji se u
engleskom jeziku cesto koristi (npr. Fleck, D., Bothe, M. The Handbook of International Humanitarian Law,
3. izd., Oxford, 2013, str. 1047), i to s ciljem razlikovanja povrsinskog (ratnog) broda kao plovnog objekta
namijenjenog za plovidbu morem te podmornice kao plovnog objekta namijenjenog ponajprije za podvodnu
plovidbu.

32 Ta se tvrdnja odnosi ponajprije na drzave koje leZe uz polarna podrucja (ili se tu nalaze njihovi posjedi).
V. npr. Shaw, op. cit. (bilj. 22), str. 534-538.

33 Evans, M., D., International Law, 3. izd., Oxford, 2003, str. 635.
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konstrukcije i primarna namjena podmornica.3* Sanremski priru¢nik navodi da su
povrsSinski brodovi, podmornice i zrakoplovi vezani istim nacelima i pravilima postupanja
(¢lanak 45.).

3. POLOZA] NA MORU U DOBA MIRA
3.1. Izuzece od sudbenosti

Pravni temelj izuzeca od sudbenosti ratnog broda proizlazi iz njegova pripadanja
oruzZanim snagama drZave zastave. Njegovo je djelovanje iure imperii, Sto znaci da je
podloZno op¢em nacelu medunarodnog prava, prema kojem jedan nositelj najvise vlasti
nije ovlasten obavljati vlast prema drugom nositelju najvise vlasti (nacelo par in parem
non habet imperium).35 Clanak 95. Konvencije o pravu mora ponavlja staro obi¢ajno
pravilo i propisuje: "Ratni brodovi uzivaju na otvorenom moru potpuni imunitet od
jurisdikcije svake druge drzave osim drzave zastave." Istodobno se ¢lankom 32. propisuje:
"...nista u ovoj Konvenciji ne dira u imunitete ratnih brodova i drugih drZavnih brodova
koji sluze za netrgovacke svrhe."3¢ Pravilo istovrsnog domas$aja nalazimo i u Konvenciji
za izjednacavanje nekih pravila o imunitetu drzavnih brodova (1926.), koja u svojem
Clanku 3. propisuje za ratne brodove da isti "nete moci biti predmet zapljene,
zaustavljanja, zadrZavanja u bilo kojem pravnom postupku niti ¢e mod¢i biti predmet
sudskog postupka in rem." Izuzete od sudbenosti znaci da je u pogledu kaznene i
gradanske sudbenosti isklju¢ivo nadleZna drzava zastave broda.3” Dakle, uhi¢enje, istraga,
ovrha, zapljena, zaustavljanje, zadrzavanje i druge mjere u tom smislu nisu moguce.
Odredba o suverenom imunitetu primjenjuje se jednako, neovisno nalazi li se ratni ili
drugi brod s imunitetom u stranoj luci, na otvorenom moru ili u morskim pojasevima gdje
obalne drzave imaju suverenost, suverena ili druga prava. U tim pojasevima obalna drZava
moZe nametati svim brodovima ogranic¢enja redarstvene naravi. S druge strane, pristup
stranoj luci u nacelu je uvjetovan prethodnom dozvolom obalne drzave.3® Medutim,
pozitivno medunarodno pravo poznaje slucajeve kada je dopusteno uplovljavanje ratnog
broda u stranu luku bez dopustenja obalne drzave. Klasican je primjer uplovljavanje radi
sklanjanja od nevremena. U tom slucaju nema odgovornosti drzave zastave za
medunarodno protupravni ¢in jer je rije¢ o nevolji koja se smatra jednom od okolnosti

34 V. npr. Jelavi¢, A., Podmornicki rat, NaSe more, Znanstveno-stru¢ni ¢asopis za more i pomorstvo, vol. 60,
br. 3-4, 2013, str. 72.

35 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 3.

36 Sadrzajno identi¢nu odredbu nalazimo u Zenevskoj konvenciji o otvorenom moru (1958.).

37 U svezi s imunitetom stranoga ratnog broda od gradanske nadleznosti sudova obalnih drzava istiCe se
odluka Vrhovnog suda SAD-a u predmetu Exchange vs. McFaddon, koja je znatno utjecala na zakonodavstvo
i praksu SAD-a. U njoj je taj sud, odbijajuci tuzbeni zahtjev, jasno proklamirao nacelo primjene pravnog
poretka ,zastave“ broda. V. Kinder, 1., Kaznena jurisdikcija nad stranim vojnim snagama u miru, u: Hrvatski
vojnik, 73-74/2001, prilog 4, str. 3.

38 Posjeti nacionalnim lukama od strane ratnih brodova prijateljskih zemalja bili su uvjetovani priznanjem
brodskog imuniteta od lokalnih vlasti. Iz takvih odvojenih pravnih reZima razvila se usporedna koncepcija
imuniteta drzave, a s ciljem pruzanja zastite od nacionalnih sudova. V. Evans, op. cit. (bilj. 33), str. 359.
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kojima je iskljuCena takva protupravnost.3® U praksi esto nailazimo na slucajeve da je
pristup stranoj luci reguliran medunarodnim ugovorima o vojnim bazama sa svrhom
odgovarajuce formulacije ovlaStenja potrebnih vojnim snagama za uspostavu, opremanje
i redovito funkcioniranje strane vojne baze.*0 Dozvola boravka u stranoj luci ujedno
predstavlja obvezu obalne drZave na posStivanje imuniteta stranog ratnog broda za
vrijeme takva boravka, uz istodobnu obvezu samog broda na pridrzavanje njezinih
zakonskih pravila i uvjeta pod kojim je dozvola izdana,*! posebno propisa o sigurnosti
plovidbe i redu u lukama.#2 MoZemo se sloZiti sa stajaliStem autora koji smatraju da
odredbe Konvencije o pravu mora, kojima su propisane zabranjene djelatnosti pri
ostvarivanju prava na neskodljivi prolazak (tj. djelatnosti za koje se smatra da diraju u
mir, red ili sigurnost obalne drZave u njezinu teritorijalnom moru), ujedno predstavljaju
minimalni standard pravila postupanja ratnog broda kad se nalazi u stranoj luci.43
Slijedom iznesenoga, logican je zakljucak da, ako potonji povrijedi ta pravila, njegov
imunitet ne bi prestao, nego bi obalna drZava imala jednaka ovlaStenja kao u slucaju
nepridrZzavanja pravila o neSkodljivu prolasku (v. infra, poglavlje 3.2). Od tih povreda
jasno treba razlikovati ¢in agresije stranog ratnog broda. U tom se slucaju, u skladu s
pretpostavkama propisanima medunarodnim pravom, stje¢e pravo na samoobranu.44

Potvrdu obic¢ajnog karaktera pravila o suverenom imunitetu ratnih brodova nalazimo i u
medunarodnoj sudskoj praksi.#> Spomenut ¢emo noviju odluku Medunarodnog suda za
pravo mora od 15. prosinca 2012. (u daljnjem tekstu ovog odjeljka: Odluka) u sporu
izmedu Gane i Argentine, kojom je Gani naloZeno oslobadanje fregate ARA (Armada de la
Republica Argentina) Libertad, njezina zapovjednika i ¢lanova posade (paragraf 108.
Odluke).#¢ Spor je nastao nakon Sto je lokalni sud iz Gane odobrio zahtjev tuzitelja za
izdavanje zabrane koja je onemogucavala spomenuti brod u uzimanju zaliha goriva
potrebnih za isplovljavanje sve dok Argentina ne poloZi zatraZzenu novcanu svotu.
Argentina je tvrdila da je ARA Libertad ratni brod, stoga uZiva zaStitu prema
medunarodnom pravu.*’ SrediSnje je pitanje spora bilo primjenjuje li se Clanak 32.
Konvencije o pravu mora o suverenom imunitetu ratnih brodova i u slucajevima kad se ti
brodovi nalaze u unutarnjim morskim vodama obalnih drZava. Argentina se oslanjala na
gramatic¢ko tumacenje ¢lanka 32. i tvrdila da se imunitet ratnih brodova prema Konvenciji

39 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 6. O ostalim okolnostima koje isklju¢uju protupravnost v. Andrassy, Bakoti¢,
Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 112-114.

40 Tipi¢na takva odredba sadrzana je u Sporazumu Japana i SAD-a (1960.) u kojem se navodi: “... brodovima
i zrakoplovima... bit ¢e dopusten pristup bilo kojoj morskoj ili zra¢noj luci u Japanu...“ V. Kinder, I,
Medunarodni aspekti stranih vojnih baza, u: Hrvatski vojnik, 69/2001, prilog 3, str. 6.

41 Jennings, Watts, op. cit. (bilj. 1), str. 82.

42 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 12.

43V. Degan, V. ., Medunarodno pravo mora u miru i u oruZanim sukobima, Rijeka, 2002, str. 167.

44 0 pravnom polozaju zapovjednika, posade, dezertera, azilanata i putnika na ratnom brodu opSirnije v.
ibid, str. 167-169 i Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 11-12.

45 Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 192.

46 Tekst Odluke i cjelokupan tijek postupka pred Medunarodnim sudom za pravo mora v. u: http:// www.itl
os.org/index.php?id=222&L=0 (pristup 2. veljace 2015.).

47 OpSirnije o sporu v. http://opiniojuris.org/2012/12/15/law-of-the-sea-tribunal-resoundingly-affirms-
the-sovereign-immunity-of-warships-and-orders-ghana-to-release-argentine-tall-ship-ara-libertad/
(pristup 28. srpnja 2014.).
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0 pravu mora odnosi i na ratne brodove u unutarnjim morskim vodama, dok je Gana
tvrdila suprotno, a svoje je argumente temeljila na Cinjenici da se €lanak 32. javlja u
konvencijskom odsjeku koji se bavi teritorijalnim morem. Medunarodni sud za pravo
mora konstatirao je da je "ratni brod izraz suverenosti drzave c¢iju zastavu vije" (paragraf
94. Odluke) te da "u skladu s op¢im medunarodnim pravom ratni brod uziva imunitet,
ukljucujudi u unutarnjim vodama" (paragraf 95. Odluke) i stoga je zakljucio da "je bilo koji
¢in koji silom sprjecava ratni brod u obavljanju svojih misija i duZnosti izvor sukoba koji
moZe ugroziti prijateljske odnose izmedu drzava" (paragraf 97. Odluke), kao i da "bilo
kakav ¢in poduzet od vlasti Gane kojima se sprjecava ARA Libertad, ratni brod koji
pripada Argentinskoj ratnoj mornarici, u obavljanju svojih misija i duznosti, utjece na
imunitet koji ratni brod uZiva sukladno oplem medunarodnom pravu" (paragraf 98.
Odluke).

3.2. Plovidba morskim prostorima

Prostorna cjelina koju nazivamo morem nije jedinstveno pravno uredena. Posljedi¢no, ni
rezimi plovidbe brodova nisu jednaki. S jedne strane postoje morski pojasevi koji su dio
podrucja obalnih drzava i pod njihovom su suverenoS$c¢u, a s druge imamo morske
pojaseve gdje obalne drzave imaju samo odredena suverena i druga prava. Otvoreno je
more prostor koji ne spada ni u jednu od navedenih kategorija. Usredotocit ¢emo se na
plovidbu i ovlasti ratnih brodova u teritorijalnom moru, arhipelaSkim vodama i na
otvorenom moru. Ostalim morskim pojasevima neemo se baviti. Naime, unutarnje su
vode dijelovi mora koji su u tolikoj mjeri povezani s kopnenim podrucjima obalnih drzava
da se nalaze pod njihovom suverenoscu jednako kao i njihovo kopneno podrucje. Pravni
rezim tog morskog pojasa temelji se ponajprije na unutarnjim propisima obalne drzave, a
tek djelomice na pravilima sadrZanima u medunarodnim ugovorima i obi¢ajnom pravu,
pri ¢emu upozoravamo na to da propisi obalne drzave opcenito moraju biti u skladu s
obicajnim medunarodnim pravom, kao i s obvezama preuzetima medunarodnim
ugovorima. Slijedom iznesenog, na njih se ne primjenjuju pravila o neSkodljivom,
arhipelaSkom i tranzitnom prolasku. Medutim, ako je doSlo do proSirenja rezima
unutarnjih voda na nove morske prostore primjenom metode ravnih polaznih crta, tada
su i za te morske prostore mjerodavna pravila o neskodljivom prolasku. Vanjskim i
epikontinentalnim pojasom ne¢emo se baviti s obzirom na njihovu specificnu pravnu
prirodu prema Konvenciji o teritorijalnom moru i vanjskom pojasu (1958.), odnosno
Konvenciji o epikontinetalnom pojasu (1958.), te prema Konvenciji o pravu mora. U
isklju¢ivom gospodarskom pojasu postoji sloboda plovidbe, pa se naSe rasprave glede
otvorenog mora odnose i na taj pojas, a suverena prava koja obalne drzave imaju u tom
pojasu bez utjecaja su na takvu slobodu plovidbe.48

48 Konvencija o pravu mora naglasava da se u isklju¢ivom gospodarskom pojasu primjenjuju i druga pravila
iz reZima otvorenog mora u onoj mjeri u kojoj nisu nespojiva s posebnim pravilima iz Konvencije o tom
pojasu (¢lanak 58. stavak 2.).
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Teritorijalno more proteZe se uzduZ cijele obale drzava i njezinih unutarnjih voda. Iako je
pod suverenoS¢u obalne drzave, za razliku od unutarnjih morskih voda, ono nije u cijelosti
izjednaceno s kopnenim podruc¢jem takve drzave. Prema Konvenciji o pravu mora obalna
je drzava duZna trpjeti neskodljiv prolazak svih, pa tako i stranih ratnih brodova, s time
da neSkodljivi prolazak stranih ratnih brodova teritorijalnim morem nikada nije bio
sasvim nesporan (za razliku od neskodljiva prolaska trgovackih brodova).4® Svrha
odredbe o neskodljivom prolasku teritorijalnim morem temelji se na potrebi nesmetane
uporabe tog morskog pojasa za potrebe plovidbe.>? Danas ne nalazimo dovoljno dokaza
koji bi govorili u prilog obicajnog karaktera prava ratnih brodova na neskodljiv prolazak
teritorijalnim morem, zato je u tom kontekstu bolje govoriti o tri prevladavajuca stajalista.
Prema prvome, pravo prolaska uvjetovano je prethodnim odobrenjem obalne drzave;>!
prema drugome, takav prolazak treba biti notificiran obalnoj drzavi, ali njezino prethodno
odobrenje nije potrebno; prema treem, prolazak je mogu¢ ukoliko udovoljava opé¢im
principima neskodljivog prolaska iz Konvencije o pravu mora.52 Op¢enito se smatra da, za
razliku od postupka traZenja dopustenja, zahtjev za prethodnom notifikacijom nije u
neskladu s pravom neSkodljivog prolaska.>3 S takvim se stajaliStem moZemo sloZiti.
Stovi$e, u smislu sigurnosnog aspekta plovidbe moZemo zakljuéiti da je prethodna
notifikacija u skladu s pravom obalnih drZava, sadrzanom u ¢lanku 22. i 23. Konvencije o
pravu mora, da u svojemu teritorijalnom moru reguliraju pitanja plovidbe (postojanje
plovidbenih putova, razdvajanje prometa, regulacija plovidbe sustavima odvojenog
prometa). Sukladno konvencijskim odredbama, pravila o neometanom, neskodljivom
prolasku kroz teritorijalno more jednako se primjenjuje na ratne i trgovacke brodove, no
uz veliku razliku. Pri prolasku kroz strano teritorijalno more obalna drzava ima vlast nad
trgovackim brodovima, dakle ima pravo poduzeti mjere radi ispitivanja okolnosti je li
prolazak broda doista neskodljiv, a kod pocinjenih kaznenih djela i nadalje zadrZava
kaznenu jurisdikciju kao bitan atribut svoje teritorijalne vlasti te, pod odredenim
pretpostavkama, moZe provesti istragu i uhi¢enje.>* Ako se strani ratni brod ne pridrzava
pravila o neskodljivom prolasku kroz teritorijalno more, obalna drZzava ima pravo uputiti
poziv na njihovo pridrzavanje.>> Ako se po pozivu nije postupilo, obalna drzava moze
zahtijevati da se trenutacno napusti njezino teritorijalno more. Druge mjere nisu moguce
s obzirom na pravila o suverenom imunitetu (v. supra, poglavlje 3.1). Kao i kod pristupa
morskim lukama (v. supra, poglavlje 3.1, odjeljak 1), medusobna prava i obveze pri

49 Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 170.

50 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 2.

51 Povijesno gledajuci, zagovaratelji tog stajalista tradicionalno su bile zapadne (pomorski razvijene) zemlje
u odnosu na (tada) komunisticke zemlje i tzv. zemlje treceg svijeta. V. Shaw, op. cit. (bilj. 22), str. 573.

52 Evans, op. cit. (bilj. 33), str. 635.

53 Andrassy, J., Bakoti¢, B., Lapas, D., Sersi¢, M., Vukas, B., Medunarodno pravo 1, str. 228.

54 Kinder, op. cit. (bilj. 37), str. 1.

55 Shaw, op. cit. (bilj. 22), str. 575.
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plovidbi moguce je urediti primjerice ugovorima o uspostavi mirnodopskih vojnih baza
na stranom drzavnom podrucju.>®

Clanak 19. stavak 2. Konvencije o pravu mora sadrzi listu djelatnosti koje prolazak ¢ine
Skodljivim. Ta lista nije konac¢na.5? Analizirajudi je, zakljuc¢ujemo da sadrzi zabranjene
djelatnosti koje se pretezito odnose upravo na ratne brodove. To su sljedece tocke: a)
prijetnja silom ili upotreba sile protiv suverenosti, teritorijalne cjelovitosti ili politicke
neovisnosti obalne drzave, ili na bilo koji drugi nacin protivno nacelima medunarodnog
prava sadrzanima u Povelji UN-a; b) vjezba ili obuka s oruZjem bilo koje vrste; c)
prikupljanje informacija na Stetu obrane ili sigurnosti obalne drZave; e) uzlijetanje,
slijetanje ili prihvacanje na brod bilo kakva zrakoplova; f) uzlijetanje, slijetanje ili
prihva¢anje na brod bilo kakve vojne naprave; k) ometanje bilo kojega sustava
komunikacija ili bilo kojih drugih sredstava ili uredaja obalne drzave. Smatramo da ta lista
predstavlja kodifikaciju obic¢ajnih pravila.>® Pri tome ¢emo kao argument uzeti tvrdnju
nekih autora koji navode da takve djelatnosti treba uzeti kao razumno tumacenje opceg
obicCajnog prava, prema kojem se neskodljivi prolazak smatra onim kojim se ne dira mir,
red i sigurnost obalne drzave.>® Obalna drzava moZe radi zastite svoje sigurnosti
obustaviti ostvarivanje prava na neskodljiv prolazak. Obustava mora imati privremeni
karakter i moZe obuhvacati samo pojedine dijelove teritorijalnog mora. Postavljamo
pitanje moZe li obalna drZava poduzeti takvu mjeru samo prema ratnim brodovima (u
odnosu na trgovacke) ili pak prema ratnim brodovima samo odredenih drZava. S obzirom
na to da je clankom 25. Konvencije o pravu mora propisano da se takva mjera obustave
mora provoditi nad stranim brodovima bez pravne ili stvarne diskriminacije, misljenja
smo da nema mjesta takvom zakljucku. Takav se zakljucak, naravno, ne odnosi na pristup
u strane unutrasnje morske vode s obzirom na apsolutnu pravnu autonomiju obalne
drzave u tom morskom pojasu.t? Pravila o neskodljivom prolasku kroz teritorijalno more
primjenjuju se i prilikom prolaska stranim arhipelaskim vodama (iznimka se odnosi na
tzv. arhipelaski prolazak, v. infra, 4. odjeljak ovog poglavlja).

Konvencija o teritorijalnom moru i vanjskom pojasu (1958.) kodificirala je obicajno
pravilo prema kojem nije bilo moguce obustaviti neSkodljiv prolazak stranih brodova
kroz tjesnace koji sluZze medunarodnoj plovidbi izmedu jednoga i drugoga dijela
otvorenog mora ili teritorijalnog mora strane drzave (¢lanak 16. stavak 4. te Konvencije).
Konvencija o pravu mora nastavlja u tom smjeru i propisuje detaljna pravila o tim
tjesnacima (dio III. te Konvencije). Medunarodni sud u svojoj presudi od 9. travnja 1949.,61
donesenoj u povodu spora o dogadajima u Krfskom tjesnacu, potvrdio je pravilo da je

56 Sli¢no tome, Sporazumom o obrani Grenlanda (1951.), sklopljenim izmedu Danske i SAD-a, americka je
strana stekla ovlastenje na “slobodan pristup i kretanje kopnom, zrakom i morem svojim drzavnim
brodovima, zrakoplovima... na Grenlandu, ukljucujudi teritorijalne vode®. V. Kinder, op. cit. (bilj. 40), str. 6.
57 Naime, ¢lankom 19. stavak 2. tocka 1. Konvencije o pravu mora dodatno je propisano: "svaku drugu
djelatnost koja nije u izravnoj vezi s prolaskom".

58 Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 201-204.

59 Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 174.

60 Kinder, op. cit. (bilj. 8), str. 4.

61 ]C] Reports 1949.
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neskodljivi prolazak kroz tjesnace u doba mira slobodan za sve, pa tako i ratne brodove,
te da obalna drzava nema ovlasti na izdavanje prethodnog odobrenja za takav prolazak.6?
Pravilo o Sirini teritorijalnog mora od 12 mm nastalo je kao rezultat kompromisa
suprotstavljenih interesa pri donosenju Konvencije o pravu mora. Velike su pomorske sile
pristale na Sirenje pojasa teritorijalnog mora, no istodobno su trazile da se za tjesnace koji
sluZe medunarodnoj plovidbu uvede novi, blazi reZim prolaska brodova u odnosu na
neskodljiv prolazak. Tako je u medunarodnom pravu nastao novi pravni institut (rezim)
nazvan tranzitni prolazak.®® Izmedu neSkodljivog i tranzitnog prolaska postoji visSe
razlika, za okvire ovoga rada bitna je ona da je jasnije istaknuto da se pravo tranzitnog
prolaska odnosi na sve, ukljucujuci i ratne brodove. Duznost je brodova i zrakoplova da
plove, odnosno prelijecu, tjesnace i arhipelaske vode bez zadrzavanja, istodobno
uzdrzavajuci se od djelatnosti razlicitih od onih koje su im karakteristi¢ne u uobicajenom
nacinu neprekinutog i brzog prolaska (iznimka su situacije kada je drugacije postupanje
opravdano postojanjem viSe sile ili nevolje).* Spomenuli smo posljedice u situacijama
kada se strani ratni brod ne pridrzava pravila o neSkodljivom prolasku kroz teritorijalno
more (V. supra, 2. odjeljak ovog poglavlja), pri ¢emu istiCemo da se moZemo se sloZiti s
misljenjem autora koji smatraju da nema razloga da se takva pravila ne primjenjuju i kada
se strani ratni brod nalazi u tranzitnom prolasku (i prolasku tzv. arhipelaskim plovnim
putovima).t> Pravila koja vrijede za tranzitni prolazak Kkroz tjesnace koji sluze u
medunarodnoj plovidbi primjenjuju se mutatis mutandis i na tzv. arhipelaski prolazak, a
sukladno ¢lanku 54. Konvencije o pravu mora.t¢ Clankom 39. stavak 1. to¢ka b te
Konvencije zabranjuje se prijetnja silom ili upotreba sile koja bi bila usmjerena protiv
suverenosti, teritorijalne cjelovitosti ili politicke neovisnosti obalne drzave ili na bilo koji
drugi nalin protivnha nacelima medunarodnog prava sadrZanima u Povelji UN-a.
Sadrzajno identi¢nu odredbu nalazimo u spomenutoj tocki a ¢lanka 19. stavak 2. te
Konvencije, koji sadrzi listu zabranjenih djelatnosti u neskodljivom prolasku. MoZemo se
sloZiti sa stajaliStem drugih autora da se takva pravila s liste mutatis mutandis mogu
primijeniti kada govorimo o zabranjenim djelatnostima pri tranzitnom prolasku
tjesnacima,®’ Sto proizlazi iz prije spomenute obveze uzdrZavanja od sile i od djelatnosti
razlic¢itih od onih koje su karakteristicne u uobicajenom nacinu neprekinutog i brzog

62 Medunarodni je sud ustvrdio da Krfski tjesnac "ulazi u vrstu medunarodnih morskih putova po kojima
obalna drzava ne moZe zabraniti prolazak u doba mira" (ibid, str. 25 Presude).

63 Clankom 37. Konvencije o pravu mora propisano je da se odredbe o tranzitnom prolasku primjenjuju "na
tjesnace koji sluZze medunarodnoj plovidbi izmedu jednog dijela otvorenog mora ili iskljucivoga
gospodarskog pojasa i drugog dijela otvorenog mora ili isklju¢ivoga gospodarskog pojasa".

64 Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 176.

65 Ibid., str. 178.

66 Konvencija o pravu mora arhipelaski prolazak odreduje kao ostvarivanje (u skladu s ostalim odredbama
te Konvencije) prava plovidbe i prelijetanja na uobicajeni nacin jedino radi neprekinutog, brzog i
neometanog tranzita izmedu jednoga dijela otvorenog mora, ili isklju¢ivoga gospodarskog pojasa, i dugoga
dijela otvorenog morj, ili isklju¢ivoga gospodarskog pojasa (¢lanak 35. stavak 3.). OpSirnije o pravnom
reZimu arhipelaskih voda v. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 53), str. 229-232 i ibid., str. 43-47.
67 Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 177.
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prolaska.®® Glede podmornica, upucujemo na ¢lanak 20. Konvencije o pravu mora, kojim
se daje posebni uvjet za ostvarenje prava na njihov neskodljivi prolazak teritorijalnim
morem obalnih drZava i propisuje da podmornice (i druga podvodna prijevozna sredstva)
u teritorijalnom moru moraju ploviti povrSinom i imati istaknutu svoju zastavu drZavne
pripadnosti. U tranzitnom prolasku to nije obveza s obzirom na to da se, prema ¢lanku 54.
Konvencije o pravu mora, pravila koja vrijede za tranzitni prolazak kroz tjesnace koji
sluze medunarodnoj plovidbi mutatis mutandis primjenjuju na arhipelaski prolazak,
zakljutujemo da podmornice pri arhipelaskom prolasku nisu duzne ploviti na morskoj
povrsini. S druge strane, s obzirom na to da se prema ¢lanku 52. te Konvencije pravila koja
vrijede za neSkodljiv prolazak kroz teritorijalno more primjenjuju i na plovidbu
arhipelaskim vodama, zakljuc¢ujemo da su podmornice u tom slucaju duzne ploviti na
morskoj povrsini i viti svoju zastavu.

Na otvorenom moru vlada nac¢elo slobode mora. Clankom 88., koji ¢ini jednu od op¢ih
odredaba o otvorenom moru iz Konvencije o pravu mora, propisano je da se otvoreno
more smije koristiti isklju¢ivo u miroljubive svrhe. To ne znaci da navedenu odredbu
tumacimo na nacin da su vojne djelatnosti ratnih brodova zabranjene, nego da je prilikom
takva djelovanja potrebno voditi racuna da ne dode do povrede opce obveze o koriStenju
mora u miroljubive svrhe sadrZane u ¢lanku 301. te Konvencije. Ta se obveza sastoji od
suzdrzavanja prijetnje silom ili upotrebe sile usmjerene protiv suverenosti, teritorijalne
cjelovitosti ili politicke neovisnosti bilo koje obalne drzave, odnosno na bilo koji drugi
nacin koji bi bio protivan nac¢elima medunarodnog prava sadrZanima u Povelji UN-a.
Ponovno spomenimo da identi¢nu zabranu nalazimo i u ¢lanku 19. stavak 2. toc¢ka a (lista
djelatnosti koje se smatraju zabranjenima prilikom ostvarenja prava na neskodljiv
prolazak), i u ¢lanku 39. stavak 1. tocka b (duZnosti brodova i zrakoplova za vrijeme
tranzitnog prolaska) Konvencije o pravu mora. S obzirom na to da bi detaljno upustanje u
razmatranje tematike pravila medunarodnog prava koja ureduju odnose na otvorenom
moru uvelike nadmasilo opseg ovoga rada, spomenut ¢emo jo$ samo da na otvorenom
moru ratni brodovi imaju pravo plovidbe i druge medunarodnopravno dopustene
upotrebe mora. Ta pravila vrijede kako za otvoreno more tako i za iskljucivi gospodarski
pojas. O nacCinu i uvjetima pod kojima obalne drzave na otvorenom moru ostvaruju vlast
nad brodovima svoje pripadnosti, kao i o pravilima koja propisuju pravo pregleda i
progona nad brodovima druge drZavne pripadnosti, govorimo u nastavku rada.

68 Obalne drzave mogu u pogledu pojedinih tjesnaca predvidjeti posebne pravne reZime uz uvjet da isti nisu
nepovoljniji u odnosu na Konvenciju o pravu mora, kao $to su to primjerice u€inili Egipat i [zrael Ugovorom
o miru za Tiranski tjesnac (1979.).
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3.3. Pravo pregleda i progona na otvorenom moru

Zaustavljanje, pregled i progon na otvorenom moru provodi se ponajprije putem ratnih
brodova. No to je moguce ostvariti i putem drugih drZzavnih brodova te podmornica i
zrakoplova. Prema pravilima obicajnog prava, svaka drZava na otvorenom moru ima
pravo i duznost provoditi jurisdikciju nad brodovima koji viju njezinu zastavu i osobama
koje se nalaze na takvu brodu. Slijedom iznesenog, ratni brod moZe na otvorenom moru
zaustaviti samo brod koji vijori zastavu iste drzavne pripadnosti. Iznimka od tog pravila,
ujedno i iznimka od nacela slobode mora, jest staro pravo progona.®® Konvencija o pravu
mora kodificira takva pravila i donosi neka nova rjeSenja. Pravila o pravu progona odnose
se samo na strane trgovacke brodove, a ne na ratne i druge brodove s imunitetom.
Karakteristi¢no je da ga mogu vrsiti samo ratni brodovi, ili vojni zrakoplovi,”? odnosno
drugi brodovi u vladinoj sluzbi koji za to imaju posebna ovlastenja obalnih drzava. Za
njegovo ostvarenje potrebno je ispunjenje nekih uvjeta. MoZe zapoceti samo dok se strani
brod (ili njegova brodica) nalaze u morskim pojasevima nad kojima obalna drzava ima
suverenost ili suverena prava ako postoje ozbiljne indicije da je prekrSio propise
donesene u skladu s njezinim nadleZnostima. Ne moZe zapoceti prije davanja signala
upozorenja za zaustavljanje. Trenutacnim kodifikacijama nije odredeno kakav to znak
mora biti (primjerice zvucni, svjetlosni, znak radiovezom), Sto smatramo ozbiljnijim
nedostatkom koji bi trebalo otkloniti u budué¢nosti. S tim se miSljenjem slazu i drugi
autori.”! Ne smije se prekidati, ali ga moZe zapoceti jedan ratni ili drugi odgovarajuci brod
(odnosno zrakoplov) obalne drzave, a nastaviti drugi, pa ¢ak i ako se u tom trenutku ne
nalazi u morskom pojasu gdje je progon zapoceo. Ovakvo pravilo smatramo logi¢nim s
obzirom na to da postoje velike razlike u konstrukciji, opremi i plovidbenim
sposobnostima brodova.

Prema obicajnim pravilima drZzave imaju pravo progona i kaznjavanja pirata.”? Pritom
drzavna pripadnost piratskog broda nije bitna. Konvencija o pravu mora, u procesu
kodifikacije spojenom s legislacijom,’3 to ovlaStenje proteZe i na piratske zrakoplove.
Clanak 101. stavak 1. to¢ka a navodi §to se sve smatra piratstvom.” Prema ¢lanku 102.
djela piratstva poc¢injena pomoc¢u ratnog broda (zrakoplova) izjednacena su s djelima koje
pocini privatni brod (zrakoplov) ako je njime zavladala pobunjena posada. Pojam
"pobunjena posada” moramo shvatiti u Sirem smislu, jer je u protivnhom iznesena
definicija nepotpuna. Ako bismo pod pojmom posade obuhvacali samo zapovjednika i

69 Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 185.

70 Evans, op. cit. (bilj. 33), str. 639-640.

71 MiloSevi¢, P., B., Pravo progona u medunarodnim konvencijama i hrvatskom zakonodavstvu, NaSe more,
Znanstveno-struc¢ni ¢asopis za more i pomorstvo, vol. 3, br. 101, 2011, str. 109-112.

72 Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 185. Piratstvo u gospodarskom pojasu tretira se jednako kao i piratstvo na
otvorenom moru. V. Grabovac, L., Piratstvo —-suvremena prijetnja sigurnosti plovidbe i dogadaj koji utjece na
odgovornost pomorskog prijevoznika u prijevozu stvari, br. 103, 2011, str. 461-474.

73 Jennings, Watts, op. cit. (bilj. 1), str. 110.

74 Tako se piratstvom smatra: a) svaki nezakoniti ¢in nasilja ili zadrZavanja ili bilo kakva pljacka koje, za
osobne svrhe, izvrsi posada ili putnici privatnog broda ili zrakoplova i usmjereni su: i) na otvorenom moru
protiv drugog broda ili zrakoplova ili protiv osoba ili dobara na njima, ii) protiv broda ili zrakoplova, osoba
ili dobara na mjestu koje ne potpada pod jurisdikciju nijedne drzave (¢lanak 101. Konvencije o pravu mora).
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Clanove posade ratnog broda (v. definiciju ratnog broda supra, poglavlje 2, odjeljak 1),
tada definicija ne bi obuhvatila situacije kada bi efektivnu kontrolu nad ratnim brodom
od posade preuzele druge osobe koje se tamo mogu zateci, poput brodolomaca, putnika,
trazitelja azila, pripadnika drugih grana vojske smjestenih na brodu (osobito ako je rijec¢
0o brodovima namijenjenima iskrcavanju i potpori kopnenih snaga na neprijateljsko
podrucdje desantnim napadom) i pocinile opisana djela piratstva iz navedenog ¢lanka 101.
Sto je s pripadno$¢u ratnog broda ukoliko njime zavlada pobunjena posada? Odgovor
nalazimo u konvencijskom ¢lanku 104., prema kojem brod ili zrakoplov, dakle i onaj ratni,
moZe zadrzati svoju drZzavnu pripadnost premda je postao piratski. Naime, odluku o
gubitku drZavne pripadnosti broda, zbog pocinjenog piratstva, donosi drzava zastave
broda u skladu sa svojim zakonodavstvom.”> RijeC je o pitanjima koja ulaze u podrucje
njezine vlastite nadleznosti (domaine réservé). To se odnosi i na uvjete pod kojima se
odobrava brodovima da viju zastavu neke drzave.

Konvencija o pravu mora u svojem c¢lanku 110. navodi i druge slucajeve prava ratnog
broda na zaustavljanje trgovackog brod koji vijori stranu zastavu, i to kod ozbiljne sumnje
da se takav brod bavi piratstvom, trgovinom robljem, da je rije¢ o brodu bez drZavne
pripadnosti, da je brod koji vijori stranu zastavu (ili odbija istaknuti svoju zastavu) brod
iste drZzavne pripadnosti kao i ratni brod. Najprije se pristupa pregledu isprava, a potom
prema potrebii daljnjem ispitivanju. Ovlastenje na zaustavljanje postoji i u slu¢aju sumnje
da se brod bavi neovlastenim emitiranjem.”® Konvencijski se moze omoguciti i pregled
stranog broda na temelju dopuStenja drZave njegove pripadnosti.’” Konvencija protiv
nedopusStene trgovine opojnim drogama i psihotropnim tvarima (1988.) predvida takvu
mogucnost, a sve u okviru duznosti drZzava na suradnju pri suzbijanju nedopustene
trgovine opojnim drogama ili psihotropnim tvarima kojima se bave brodovi na
otvorenom moru (¢lanak 17. stavak 10. te Konvencije).”8 Takav se pregled ne odnosi na
brodove s imunitetom (¢lanak 95. (Imunitet ratnih brodova na otvorenom moru) i 96.
(Imunitet brodova koji su namijenjeni samo za vladinu netrgovacku sluzbu) Konvencije o
pravu mora). Institut prava zaustavljanja nalazimo i u pravu oruzanih sukoba Kkoje
ovlas¢uje ratne brodove, podmornice i zrakoplove zaracenih drzava radi provjere
potpada li zaustavljeni brod pod propise o ratnom ili morskome plijenu. Uporaba sile je
dopusStena.”?

75 Sam nacin kazZnjavanja pirata prepusten je propisima svake pojedine drzave.

76 Kod sumnje da se brod bavi neovlaStenim emitiranjem na njegovo zaustavljanje ovlaSteni su samo ratni
(i drugi) brodovi koji pripadaju drzavi njegove zastave, drzavi u kojoj je registriran uredaj za emitiranje,
drzavi ¢iji su drzavljani osobe koje emitiraju, svakoj drzavi u kojoj se emisije mogu primati te drzavi u kojoj
su takvim emitiranjem ometane dopustene radioveze (¢lanak 109. stavak 3. Konvencije o pravu mora).

77 Shaw, op. cit. (bilj. 22), str. 619.

78 Tekst Konvencije u: http://www.unodc.org/pdf/convention_1988_en.pdf (pristup 3. veljace 2015.).

79 Samo pod pretpostavkom da je najprije upucen prikladan nalog za zaustavljanje (slijepim hicem,
radiovezom ili na drugi nacin). Ukoliko se pozvani brod oglusi i na ponovljeni poziv za zaustavljanje, tek se
tada moZe pribjeci uporabi sile. OpSirnije o pljenidbenom pravu v. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit.
(bilj. 5), str. 206-209.
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Potreba efikasnijega pristupa u koordiniranom djelovanju s ciljem sprjecavanja sve veceg
oneciS¢enja mora, do kojeg dolazi uslijed ubrzanog razvoja tehnologije, rezultirala je
donoSenjem novih medunarodnih ugovora i nastankom novih ovlaStenja nastupanja
prema brodovima strane zastave. Primjer je Konvencija o intervenciji na otvorenom moru
u slucajevima nezgoda koje dovode do oneciS¢enja naftom (1969.).8° Tom se konvencijom
daje pravo drzavama da na otvorenom moru poduzmu mjere radi sprjecavanja,
ublazavanja ili uklanjanja teske i neposredne opasnosti njihovoj obali i s njom spojenih
interesa od onecis¢avanja ili opasnosti oneciS¢avanja mora naftom, koja je posljedica
pomorske nesrece ili djela povezanih s njome.8! Od takvih su zahvata izuzeti ratni i drugi
brodovi s imunitetom (¢lanak 1. stavak 2. te Konvencije). Promatraju¢i ugovore
posveéene medunarodnopravnoj zastiti morskog okoliSa, konstantno uoavamo odredbe
o suverenom imunitetu kojima se iskljuCuje primjena ugovornih odredaba na brodove
kojima je vlasnik ili poduzetnik drZava i koji se upotrebljavaju za vladine netrgovacke
svrhe.82 Takve odredbe zasigurno ne pridonose cjelovitoj izgradnji medunarodnog prava
(morskog) okolisa, stoga ih ne moZemo pozitivno cijeniti. Ni Konvencija o pravu mora u
tom smislu ne predstavlja iznimku s obzirom na to da svojim ¢lankom 236. propisuje:
"Odredbe ove Konvencije koje se odnose na zaStitu i ocuvanje morskog okoliSa ne
primjenjuju se na ratne brodove, pomoc¢ne ratne brodove ni na druge brodove ili
zrakoplove Ciji je vlasnik drzava ili koje ona Kkoristi, kada ih ona, u danom trenutku,
upotrebljava samo za drzavne netrgovacke svrhe." No autori Konvencije ipak uzimaju u
obzir potrebu zastite morskog okoliSa, stoga se istim pravilom nadalje propisuje:
"Medutim, svaka drZava osigurava, prihvacajuc¢i prikladne mjere koje ne diraju u
djelatnost niti u djelatnu sposobnost takvih brodova ili zrakoplova ¢iji je ona vlasnik ili
koje ona koristi, da ti brodovi ili zrakoplovi djeluju, koliko je to opravdano i prakticki
moguce, na nacin sukladan s Konvencijom." Po naSem misljenu, u svjetlu takvih okolnosti
jo$ viSe dolazi do izrazaja rezolucija Instituta za medunarodno pravo (1969.) kojom se
predlaZze da se tankeri ratnih mornarica (ili oni u sluzbi drZava) ne izuzimaju od mjera
predvidenih navedenom Konvencijom o intervenciji na otvorenom moru u sluc¢ajevima
nezgoda koje dovode do oneciS¢enja naftom (¢lanak 2. tocka b te Rezolucije).83 Iako ni
takav prijedlog ne moZemo smatrati potpunim s obzirom na to da ne obuhvaca ratni brod
kao cjelovitu kategoriju (v. supra, poglavlje 2, odjeljak 1), on ipak predstavlja korak
naprijed u odnosu na postojecu pravnu regulaciju. U svakom slucaju, vjerujemo da je doslo
vrijeme da se pozitivno medunarodno pravo, kroz svoj progresivni razvoj, pozabavi i tom
problematikom. Pri tome smatramo da je navedena Rezolucija dobar pocetak, odnosno
putokaz smjera u kojem bi se opisana pravna praznina, na relaciji ratni brod - zastita

80 Tekst Konvencije u:
http://cil.nus.edu.sg/rp/il/pdf/1969%20International%20Convention%20Relating%20to%?20Interventi
on%20in%20Cases%200f%200il%20Pollution%20Casualties-pdf.pdf (pristup 2. veljace 2015.)

81 Protokolom iz 1973. primjena tih pravila proSirena je i na slucajeve oneciS¢enja otvorenog mora i drugim
tvarima osim nafte.

82 O zastiti morskog okoliSa opSirnije v. Sersi¢, M., Medunarodnopravna zastita morskog okolisa, Zagreb,
2003.

83 Tekst Rezolucije u: http://www.idi-iil.org/idiE/resolutionsE/1969_edi_03_en.pdf (pristup 3. veljace
2015.).
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morskog okolisa, trebala postupno popunjavati. Pri tome uvijek trebamo biti svjesni
Cinjenice da bi bilo kakav (pre)nagli pokuSaj pravnog normiranja usmjerenog k nastanku
obveze prema kojoj bi brodovi sa suverenim imunitetom (u potpunosti) bili podvrgnuti
pravilima o zastiti morskog okolisa, sadrZzanim u izvorima medunarodnog prava
(postoje¢im i buduc¢im), mogao rezultirati znacajnim teSkoama, pa ¢ak i potpunim
neuspjehom u ostvarenju tako ambiciozno postavljenog cilja.84

4. SUDJELOVAN]JE U ORUZANIM SUKOBIMA

Pravila o suverenom imunitetu (v. supra, poglavlje 3.1) ne primjenjuju se kada ratni brod,
samostalno ili u suradnji s drugim povrSinskim ratnim brodovima, zrakoplovima,
podmornicama ili drugim angaZiranim subjektima sukoba, sudjeluje u provodenju
neprijateljstva. To je ujedno i najvaznija razlika u njegovu pravnom statusu u doba mira i
u oruzanom sukobu, u kojem slucaju, ukoliko padne u ruke neprijatelja, postaje ratni
plijen8> jer se smatra drzavnom neprijateljskom imovinom.8¢ Kao sudionik
neprijateljstva, moZe napasti i biti napadnut kao legitiman vojni cilj. Ovome odjeljku
namjerno nije dan naslov "Sudjelovanje u pomorskim oruZanim sukobima". Objasnit
¢emo i zaSto. MoZemo razlikovati dva gledista. Prema prvom, oruZane sukobe na moru,
kopnu i u zraku moZemo promatrati kao jedinstvenu cjelinu, a prema drugom kao tri
zasebne, medusobno odvojene cjeline, pri Cemu prostor provodenja koristimo kao Kriterij
razlikovanja svake od njih. Priklanjamo se prvom gledistu iz razloga koje nadalje
navodimo. Prema tradicionalnom ratnom pravu ratiSte pomorskog rata obuhvaca citavo
more i morskim brodovima pristupne vode, uz iznimku unutarnjih morskih voda i
teritorijalnog mora neutralnih drZava te neutraliziranih dijelova mora. Ono dakle
obuhvaca unutrasnje morske vode i teritorijalno more zaracenih drzava te otvoreno
more, uz iznimku neutraliziranih dijelova.8” Nema sumnje da je ratni brod osnovni subjekt
tradicionalnog rata na moru. PoCetkom 20. st., uslijed razvoja tehnologije, dolazi do
promjena u tom pogledu. Ratni su brodovi do Prvog svjetskog rata, uslijed ograniCenih
tehnic¢kih mogucnosti, mogli provoditi neprijateljske ¢ine primarno na moru napadom na
pomorske snage neprijatelja i ometanjem njegova pomorskog prometa te zaStitom
vlastitih pomorskih putova, a sekundarno na vrlo uskim obalnim pojasevima na kopnu

84 Medutim, ubrzani razvoj tehnologije u 20. st. doveo je do nastanka novih okolnosti, uslijed kojih je
relativno kratko vremensko razdoblje bilo potrebno za nastanak novih pravila obi¢ajnog prava. V. Degan,
op. cit. (bilj. 2), str. 153.

85 Sanremski priru¢nik propisuje da izvan neutralnih voda neprijateljska trgovacka i druga plovila
(sukladno predvidenim uvjetima), kao i sva dobra na takvim plovilima, mogu biti predmet zapljene (¢clanak
135.).

86 HaaSka konvencija o odredenim ograni¢enjima provodenja prava plijena u pomorskom ratu (1907.)
predvida zaStitu u pogledu brodova koji imaju posebno dopustenje za plovidbu (eng. safe conduct). No takva
zaStita postoji samo u odnosu na zara¢enu stranku koja je to dopustenje izdala.

87 Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 138. Neki autori u vezi s pitanjem oruzanih sukoba
na moru isticu da je najprije potrebno naznaciti prostore koji nisu obuhvaéeni pojmom ratista. V. npr. Degan,
op. cit. (bilj. 43), str. 199.
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napadaju¢i obalu neprijatelja (npr. bombardiranjem utvrdenih poloZaja na obali) te
obranom vlastite obale. Novorazvijena oruZja, poput nosaca zrakoplova, helikoptera,
bespilotnih letjelica, krstare¢ih projektila, daju ratnim brodovima nove sposobnosti u
provodenju neprijateljskih ¢ina i omogucuju im da izravno sudjeluju u vojnim
operacijama, neovisno o tom odvijaju li se one na kopnu, moru ili u zraku, ¢ak i ukoliko se
u danom trenutku brod fizicki ne nalazi u neposrednoj blizini prostora na kojemu se
stvarno provode neprijateljstva. Dakle, karakteristika suvremenog oruzZanog sukoba jest
to da se moze istodobno voditi ispod i na povrsini mora i kopna te u zracnom prostoru
iznad njih. S obzirom na navedeno, klasi¢na razdioba pojma ratiSte na kategorije ratista
pomorskoga rata i ratiSta kopnenoga rata viSe nema smisla jer ne odgovara suvremenim
potrebama. Upozoravamo da nas cilj nije dati prikaz svih pozitivnih pravila kojima se
normiraju oruzani sukobi (kako opc¢enito tako ni oni na moru), s obzirom na to da bi to
prelazilo okvire ovoga rada, nego samo uputiti na specificna pravila mjerodavna za
postupanje zapovjednika i €lanova posade, a iz kojih su vidljive posebnosti pravnog
poloZaja ratnog broda kao osnovnog subjekta tradicionalnog ratovanja na moru, odnosno
danas jednog od sredstava suvremenog oruzanog sukoba u svim njegovim trima
dimenzijama.

Kako smo naveli u uvodnom dijelu, odgovarajuca pravna pravila stolje¢ima su razvijana
putem obicajnog prava, a ve€ina je kodificirana medunarodnim ugovorima u posljednjih
sto i pedeset godina. Ti ugovori tvore partikularno pravo. Na neprijateljstva na moru
odnose se sva opc¢a pravila sadrzana u medunarodnom pravu oruzanih sukoba. Tako i u
svojem prvom djelu Sanremski priru¢nik naglasava da je postupanje sudionika
neprijateljstava na moru podvrgnuto principima i pravilima medunarodnog
humanitarnog prava (¢lanak 1.) te ponavlja navode Martensove klauzule prema kojima se
sve osobe pogodene oruzanim sukobom nalaze pod zaStitom onih nac¢ela medunarodnog
prava koja proizlaze iz ustanovljenih obicaja, iz nacela ¢ovjecnosti i zahtjeva javne savjesti
(¢lanak 2.).88 Tako su primjerice sukobljene strane podvrgnute ogranicenjima u vodenju
neprijateljstava, civili se jasno trebaju razlikovati od pripadnika oruzanih snaga,
zabranjeno je napadati civile, potrebno je razlikovati borce i neborce unutar oruzanih
snaga i sl. Specijalna kodificirana i nekodificirana pravila nalazimo u normama klasi¢nog
pomorskog ratnog prava. U ovome poglavlju spomenut ¢emo neke od najvaznijih
kodifikacija. Upozoravamo i na to da postoje pravni instituti koji pripadaju povijesti,
poput Kkorsarstva, koje je izrijekom zabranjeno PariSkom pomorskom deklaracijom
(1856.). Ogranicenja u vodenju neprijateljstava u oruzanom sukobu dijele se na Cetiri
kategorije, i to: ogranicenja s obzirom na osobe, objekte, na¢in vodenja borbe ili upotrebe
oruzjaizabranjene vrste oruZzja. RijeC je o pretezito pravilima jus cogens.8? 1z tih kategorija
u kontekstu ovoga rada izdvojiti ¢emo vaznije od njih. Prema starom obi¢ajnom pravilu,
kodificiranom Zenevskom konvencijom za pobolj$anje poloZaja ranjenika, bolesnika,
brodolomaca oruZanih snaga na moru (1949.) i Protokolu I. (1977.) postoji duZnost

88 OpSirnije o Martensovoj klauzuli v. npr. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 130-131.
89 Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 208.
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pruZanja pomo¢i svakoj osobi ili brodu na moru ako se nadu u pogibelji.?0 Haaska
konvencija o bombardiranju od pomorskih snaga u vrijeme rata (1907.) sadrzi zabranu
ratnom brodu da bombardira nebranjene gradove, sela, naselja ili zgrade.’® Ako takva
mogucnost postoji, zapovjednik broda prije pocetka bombardiranja mora upozoriti
lokalne vlasti. Pri napadu je potrebno voditi racuna o zastiti povijesnih spomenika,
umjetnickih djela i mjesta bogosluZzja, koja ¢ine kulturnu ili duhovnu bastinu naroda. Pri
planiranju i ostvarenju napada na vojne ciljeve potrebno je voditi racuna i o utjecaju na
okoli$ te da, u skladu s na¢elom proporcionalnosti, Steta okoliSu ne bude nerazmjerna
ocekivanoj vojnoj prednosti.?2

Analizirajuc¢i op¢a pravila o zabranjenim vrstama konvencionalnog oruzja, moZemo
izvesti nekoliko zakljuc¢aka. S ratnih brodova zabranjeno je koristiti projektile teZine
manje od 400 grama koji su eksplozivni ili napunjeni rasprskavaju¢im i zapaljivim
tvarima. Ovakav zakljuc¢ak izvodimo iz Petrogradske deklaracije (1868.), koja sadrzi opéu
zabranu koriStenja takva oruZzja, a koja se istodobno danas smatra obi¢ajnim pravom.
Prema istom nacelu zaklju¢ujemo da se na ratnim brodovima ne smije nalaziti oruzje koje
koristi metke sa zagusljivim ili otrovnim plinovima, kao i tzv. dum dum metke. Takva je
zabrana sadrZana u Drugoj i Tre¢oj haaskoj deklaraciji (1899.). Postoji poseban niz pravila
kada govorimo o morskim minama. Veliki broj ratnih brodova posjeduje moguénost
polaganja morskih mina, StoviSe postoje i brodovi specijalizirani za tu svrhu. Pri miniranju
putem neusidrenih automatskih kontaktnih mina mora se voditi racuna da one postanu
neskodljive najduZe jedan sat nakon Sto se izgubi nadzor na njima. Automatske mine
moraju postati neSkodljive ¢im se otkinu od sidra.?* Torpeda moraju biti tako
Konstruirana da postanu neskodljiva odmah nakon Sto (tj. ukoliko) promase svoj cilj.
Takva pravila sadrZi Haaska konvencija o polaganju podmorskih automatskih kontaktnih
mina iz 1907. (¢lanak 1.). Protokolom II. (¢lanak 6. stavak 1.) uz Konvenciju o zabrani ili
ograniCenju uporabe odredenog konvencionalnog oruZja s pretjeranim traumatskim
u¢inkom ili djelovanjem bez obzira na cilj (1980.), uz ostalo, zabranjene su i tzv. sijane
mine.?* RijeC je o minama koje se lansiraju iz topnickog oruZzja, bacaca raketa ili slicnih
sredstava, a mogu se bacati i iz zrakoplova. U konkretnom slucaju takva zabrana pred
ratni brod postavlja obvezu da se iz njegova oruZja ne lansira ta vrsta mina. Ovako

90 Konvencijska pravila sadrZe i iznimku pod pretpostavkom da bi takvo spaSavanje predstavljalo rizik za
sigurnost broda, njegove posade ili putnika. Sa spasenim ranjenicima i bolesnicima mora se postupati
¢ovjecno i bez diskriminacije pruziti potrebnu medicinsku skrb.

91 Po op¢im pravilima obicajnog prava dopusteno je napadati samo vojne ciljeve, s time da je napad na civile
i civilne objekte zabranjen i kada je rije¢ o napadima nasumce, a ne samo izravnim napadima.

92 To je vidljivo i iz Rezolucije Opce skupStine UN-a 47/37 o zastiti okoliSa u vrijeme oruZanog sukoba
(1992.), u kojoj se istice da je: "uniStavanje okolisa, koje nije opravdano vojnom potrebom i koje se provodi
samovoljno... protivno... postojecem medunarodnom pravu."

93 Sanremski priru¢nik zabranjuje uporabu slobodno plutaju¢ih mina, osim ako su izravno usmjerene na
vojne ciljeve i postanu bezopasne u roku od pola sata od gubitka kontrole na njima (¢lanak 82.).

94 Navedeni Protokol II. zabranjuje upotrebu sijanih mina, no ne i beziznimno. Iznimke se odnose na
slucajeve kada se one rabe na podrucju koje je vojni cilj (ili sadrzava takve ciljeve), a da je istodobno mogucée
to¢no odrediti njihov poloZaj. Daljnji se uvjet sastoji u tome da svaka takva mina ima ucinkoviti mehanizam
za svoju neutralizaciju ili samouniStenje, odnosno daljinski upravljani mehanizam za svoje
onesposobljavanje.
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detaljno regulirano postupanje pri uporabi morskih (i kopnenih) mina smatramo
korisnim. One predstavljaju veliku opasnost jer neselektivno djeluju na mete. To znaci da
nemaju mogucnost razlikovanja civila od boraca, zara¢enih od neutralaca, saveznika od
neprijatelja. Istodobno im njihova klasi¢na konstrukcija omogucava da ostanu aktivne jo$
dugo vremena nakon okonéanja oruZanog sukoba. Tako prestankom neprijateljstava gube
svoju izvornu svrhu, ali ostaju jednako opasne dugi niz godina. Navedena pravila o
zabranjenom oruZzju mutatis mutandis primjenjuju se i na druge vrste konvencionalnog
oruzja, poput sredstva za uzrokovanje poZara, laserskog oruzja i sl. Stovise, Protokolom
IV. iz 1995. (¢lanak 1.) uz spomenutu Konvenciju o konvencionalnom oruZzju iz 1980.
zabranjena je upotreba laserskog oruZja posebno namijenjenog uzrokovanju trajnog
slijepila. Suvremena tehnoloSka otkri¢a vrlo ¢e vjerojatno dovesti do Siroke uporabe
lasera u vojnim primjenama, Sto istodobno nuzno namece obvezu daljnjeg pozitivnog
razvoja ugovornog i obicajnog medunarodnog prava s ciljem odgovaraju¢e pravne
regulacije uporabe laserskog oruzja. Takva se nuZnost odnosi na svako novo ili
unaprijedeno konvencionalno oruzje.?> U tom smislu Sanremski priru¢nik zadaje pravila
mjerodavna za odabir meta i navodi da uporaba dalekometnih projektila treba biti u
skladu s tim pravilima (¢lanak 78.). Glede metoda i sredstava vodenja sukoba valja reci da
je perfidija zabranjena. Sanremski priruc¢nik tu zabranu precizira i izrijekom navodi da se
perfidijom smatra otpoclinjanje napada uz istodobno lazno predstavljanje broda kao
civilnog ili neutralnog, broda UN-a te broda koji uZiva pravo izuze¢a od napada (¢lanak
111. toc. a). U toj se kategoriji dalje navode i laZzna predaja ratnog broda ili primjerice
slanje laZznih signala poziva u pomo¢ (¢lanak 111. to¢. b). Od perfidije treba razlikovati
ratna lukavstva. Cilj je ratne varke dovesti protivnika u zabludu, odnosno navesti ga da se
ponasa nesmotreno. Iz toga zaklju¢ujemo da je maskiranje broda ili koriStenje mamaca
postupanje koje se smatra dozvoljenim. Prema klasicnom shvacanju, uporaba lazne
zastave, pa ¢ak i neprijateljske, u pomorskom je ratu dopustena, sve uz uvjet da se vlastita
zastava istakne prije otpocCinjanja napada, a poznata je i varka u kojoj ratni brod preuzima
vanjska svojstva trgovackog broda. Ta i sva druga pravila ugovornog i obicajnog prava
moZemo pozitivno cijeniti ukoliko im pristupimo sa stajaliSta teleoloSkog tumacenja.
Nesporno je da je njihova svrha uvesti ogranicenja u postupanju zaracenih strana radi
izbjegavanja nepotrebnih patnji i okrutnosti te zastite prava i interesa neutralaca. Kada
govorimo o kodifikaciji spojenoj s legislacijom na polju medunarodnog ratnog prava,
odnosno danas prava oruzZanih sukoba, moramo iznijeti upozorenje. Preveliko normiranje
moZe se pokazati problemati¢nim. Uzrok toga nalazimo u samoj pravnoj prirodi koja
determinira obveznost primjene medunarodnog prava kao izvora prava.?¢ Ne Zeleci
ulaziti u razli¢ite teorije kojima se Zeli opravdati postupanje koje je medunarodnim
pravom zabranjeno, valja istaknuti da preambiciozna zamjena vojnih prioriteta
humanitarnim ciljevima moze izroditi neprakticna, nefleksibilna pravila, koja dovode u

95 0 zabranjenom oruZju za masovno uniStavanje opSirnije v. npr. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit.
(bilj. 5), str. 160-163.
96 Opsirnije v. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 53), str. 10-15.
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nezavidnu situaciju, ili ¢ak izravno ugrozavaju sigurnost sudionika oruzanih sukoba.?’” To
moZe uzrokovati praksu suprotnu od Zeljene jer nije racionalno ni Zivotno da ¢e se borci
u oruzanom sukobu drzati nerealnih ograni¢enja koja bi mogla dovesti do njihova
uniStenja, gubitka bitke ili sukoba u cjelini. Uzrecica "manje je vise" upravo ovdje dolazi
do izraZaja. To znaci da je umjesto detaljnog normiranja u nedostatku boljeg rjesenja
ponekad bolje zadrzati se na op¢im nacelima postupanja u oruZanim sukobima, za koje je
nesporno da su vec dio opc¢eg pozitivnog prava, Sto znaci da imaju obvezujuce djelovanje
erga omnes.

Dobar primjer nalazimo u Protokolu o pravilima podmornickog ratovanja (Londonski
protokol) iz 1936., koji je propisivao obveze postupanja podmornica neposredno prije
potapanja neprijateljskog trgovackog brodovlja, a ¢iji tvorci nisu na vrijeme uvidjeli
proturje¢nostizmedu vojnih potreba i propisanog prava, $to je dovelo do prakse ucestalog
krsSenja tih pravila u Drugom svjetskom ratu.?® Klju¢na je prednost podmornice njezina
tajnost. Uz to, specificnosti njezine konstrukcije ¢ine je najranjivijom upravo kada se
nalazi na morskoj povrsSini. Unato¢ tim karakteristikama, koje prate podmornicu jos od
njezinog nastanka, Londonskim protokolom u vezi s pitanjem napada na neprijateljsko
trgovacko brodovlje nametnuta su ista pravila postupanja, neovisno poduzima li napad
povrsinski ratni brod ili podmornica (¢lanak 1. tog Protokola). Dakle, bilo je zabranjeno
uniStavanje brodovlja neprijatelja bez prethodnog sklanjanja na sigurnost posade,
putnika i brodske dokumentacije.?® No kako je takvo pravilo bilo teSko, gotovo nemoguce
provedivo, u praksi Drugog svjetskog rata (a i ranije Prvog) podmornice su, bez ikakva
prethodnog upozorenja, redovito napadale i uniStavale trgovacke brodove protivnika.100
Dakle, zamisljeni princip analognosti primjene pravila na relaciji povrsinski ratni brod -
podmornica nije mogao biti oZivotvoren, $to je zasigurno dalo svoj doprinos u vodenju
ogranicenog i neogranicenog podmornickog rata u globalnim sukobima 20. st.

Analizirajuc¢i ostale odredbe prava oruzanih sukoba, dolazimo do jos nekih spoznaja
bitnih za ovaj rad. Za sklapanje specijalnih vojnih ugovora nadleZni su vojni zapovjednici,
no samo glede predmeta koji pripadaju u njihov djelokrug, zato oni mogu sklapati
sporazume iskljucivo vojne naravi, u odnosu na politicke. Nema razloga da se takve
odredbe ne primjenjuju i na zapovjednike ratnih brodova. Za vrijeme oruzanog sukoba
zabranjeno je napadati privatne i javne brodove koji imaju imunitet (npr. vojni bolnic¢ki
brodovi, kartelni brodovi, brodovi kojima su povjereni vjerski, znanstveni ili humanitarni
zadaci i sl.).101 Ratnu okupaciju nije moguce provoditi iskljucivo ratnim brodom, a takav
zakljucak izvodimo iz opc¢ih pravila medunarodnog prava, koja kazu da okupacija
pomorskog podrucja moZe postojati samo istodobno s okupacijom kopna. Zato se pravila

97 0 nedopustivosti nepostivanja pravila medunarodnog prava oruzanih sukoba zbog vojnih potreba v.
Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 131-132.

98 Tekst Protokola wu: https://www.icrc.org/applic/ihl/ihl.nsf/Treaty.xsp?action=openDocument&do
cumentld=9FC4BDBAF19A0C60C12563CD002D6AS5F (pristup 3. listopada 2015.).

99 [znimka je bila slucaj aktivnog pruZanja otpora ili ustrajnog odbijanja naredbe za zaustavljanje.

100V, Jelavi¢, op. cit. (bilj. 34), str. 72-77.

101 OpSirnije o brodovima koji uzivaju imunitet u oruzanom sukobu v. Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 202-204.
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o okupaciji kopna mutatis mutandis primjenjuju na okupaciju pomorskog podrucja. Ratni
brod ne moze istodobno biti i trgovacki, no trgovacki moZe biti pretvoren u ratni. Haaska
konvencija o pretvaranju trgovackih brodova u ratne (1907.)102 navodi da pretvoreni
brod mora biti podreden izravnom zapovjedni$tvu, nadzoru i odgovornosti drZzave ¢iju
zastavu nosi (¢lanak 1. te Konvencije); mora nositi vanjske znakove ratnog broda svoje
drzave (¢lanak 2.); zapovjednik mora biti u sluzbi drZzave i biti uvrSten u popis ratne
mornarice (¢lanak 3.); posada broda mora biti podvrgnuta vojnoj disciplini (€lanak 4.);
pretvoreni brod se mora drzati ratnog prava i ratnih obicaja (¢lanak 5.); drzava koja je
provela pretvaranje mora izvrSiti odgovarajuéi upis u popisu svojih ratnih brodova
(¢lanak 6.). U odnosu na spomenute ¢lanke 1.-6. uo¢avamo da definicija ratnog broda
sadrzana u ¢lanku 29. Konvencije o pravu mora u cijelosti pokriva sve iznesene uvjete (v.
definiciju ratnog broda supra, poglavlje 2, odjeljak 1). Medutim, dva vazna pitanja i dalje
ostaju otvorenima. Prvo je moZe li se pretvaranje obavljati samo u lukama zaracenih
prema prevladavaju¢em shvacanju, na otvorenom se moru moze provesti svaki ratni Cin,
stoga nema razloga da se ne provede opremanje i pretvaranje trgovackog broda u ratni.103
Drugo je pitanje moZe li se takav brod ponovno pretvoriti u trgovacki. Smatramo da moze,
no uz napomenu da bismo ostvarenje takva prava vezali uz prethodno ispunjenje dva
uvjeta. Prvi je da pretvaranje uvijek bude diplomatskim putem javno objavljeno
(notificirano) u skladu s pravilima o jednostranim pravnim poslovima subjekata
medunarodnog prava.l%4 [sto je potrebno iz razloga pravne sigurnosti, tj. kako ne bi
postojala ni najmanja dvojba o civilnom ili ratnom statusu pojedinog broda, bez zadiranja
u tradicionalna pravila o ratnom lukavstvu. Drugi je da se, radi sprjecavanja zlouporabe
prava od strane sudionika oruZanog sukoba, propiSe stanovito minimalno vremensko
razdoblje prije Cijeg isteka povratak u ponovni status trgovackog broda nije mogu¢. To
znaci da prije isteka takva dilatornog roka trgovacki brod pretvoren u ratni ne moze
ponovno biti pretvoren u trgovacki.

5. RATNI BROD I PRAVO NEUTRALNOSTI

Prema tradicionalnom shvacanju, pravo neutralnosti dio je medunarodnog prava koji
ureduje odnose neutralnosti i predstavlja ukupnost prava i duZnosti zaracenih i
neutralnih drZava. I ta su pravila stolje¢ima razvijana putem obicaja te su poslije sabrana
medunarodnim ugovorima. VaZnije su kodifikacije na tom polju ranije navedena PariSka
pomorska deklaracija (v. supra, poglavlje 4), Trinaesta haaska konvencija o pravima i
duZnostima neutralnih sila u pomorskom ratu i Jedanaesta haaSka konvencija o
odredenim ogranicenjima provodenja prava plijena u pomorskom ratu (obje iz 1907.). Od
novijih medunarodnih dokumenata isticu se Helsinska nacela I.L.A. o pomorskoj

102 Tekst Konvencije u: http://avalon.law.yale.edu/20th_century/hague07.asp (pristup 23. sije¢nja 2015.).
103 Andrassy, Bakoti¢, Sersié, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 145.
104 Andrassy, Bakoti¢, Lapas, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 19), str. 60-67.
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neutralnosti.1%> U sustavu sigurnosti zamisljenom Poveljom UN-a, koji se temelji na
zabrani rata, teoretski nema mjesta stanju neutralnosti, Sto bi znacilo da pravo
neutralnosti pripada povijesti medunarodnog prava. No namjerno kaZzemo zamisljeni
sustav s obzirom na to da on nikada nije zaZivio kako je to izvorno predvideno. Iz toga
zakljuCujemo da je primjena pravila o neutralnosti i dalje aktualna, a pravo neutralnosti i
dalje dio pozitivhog medunarodnog prava. S takvim se stajaliStem slazu i drugi autori.106
U okviru opc¢ih i posebnih duzZnosti neutralaca i sukobljenih strana u oruzanom sukobu u
kontekstu ovoga rada zanimljivi su nam instituti prava prolaska neutralnim morskim
vodama i prava pristupa u neutralne luke. Prema tradicionalnim pravilima, ratni brodovi
zaraCenih drzava uzivaju slobodu prolaska teritorijalnim morem i arhipelaskim vodama
neutralnih drzava.1%7 Bitno je da takav prolazak nema znacaj operativnog djelovanja, jer
to predstavlja povredu suverenosti neutralne obalne drzave. Rije¢ je o Citavom nizu
maritimnih aktivnosti, poput uvjezbavanja posade, provjere ispravnosti brodskih sustava,
pozicioniranja za predstojecu borbu, motrenja prostora radi prikupljanja informacija,
zadrZavanja radi izbjegavanja sukoba s neprijateljem, prihvata oStecenih ratnih
zrakoplova ili brodica, pruzanja potpore drugim brodovima uklju¢enima u neprijateljstva
i sl. Ne nalazimo razloga da neutralna drzZava nema ovlastenje privremeno obustaviti
pravo na neskodljiv prolazak pozivajuéi se na odgovarajuce odredbe Konvencije o pravu
mora i u skladu s njezinim uvjetima, medutim ponovno istiCemo da se tranzitni prolazak
i neskodljivi prolazak kroz tjesnace na koje se ti pravni reZimi odnose ne moZe obustaviti
(opSirnije o obustavi prava na neskodljiv prolazak v. supra, poglavlje 3.2). Potvrdu takva
stajaliSta nalazimo i u Sanremskom prirucniku, koji regulira pravo neutralne drZave da
protivni¢ckim ratnim brodovima (ili pomo¢nim plovilima) na nediskriminatornim
osnovama uvjetuje ogranicava ili brani ulazak ili prolazak svojim neutralnim vodama
(¢lanak 19.). Neutralna je drzava duzna onemoguciti da se na njezinu podrucju provodi
opremanje ili naoruzavanje ratnih brodova zaracenih strana, odnosno, ako do toga dode,
duZna je poduzeti mjere s ciljem sprjeCavanja njihova odlaska. Takva obveza postoji i u
slucaju pretvaranja trgovackog broda u ratni (v. supra, poglavlje 5, odjeljak 4) u luci
neutralne drZave.

Prema Trinaestoj haaskoj konvenciji o pravima i duZnostima neutralnih sila u pomorskom
ratu (u daljnjem tekstu ovog odjeljka: Konvencija) pristup neutralnim lukama i vodama
neutralnih drZava nacelno je slobodan, no uz uvjet da se ratni brodovi ne zadrZavaju dulje
od dvadeset i Cetiri sata (¢lanak 12. Konvencije).198 Nesposobnost za plovidbu zbog
nastalih oSteCenja broda, nevrijeme i opskrba gorivom tri su iznimke od tog pravila.
Vaznost postivanja tih odredaba nalazimo u ¢itavom nizu povijesnih primjera. Npr. tokom

105 Tekst Helsinskih nacela u: https://archive.org/stream/pdfy-zwUMQoiwLk5e3kj_/Helsinki%20Princip
1es%200n%20The%20Law%200f%20Maritime%20Neutrality_djvu.txt (pristup 5. listopada 2015.).

106 V., Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 188 i Degan, op. cit. (bilj. 43), str. 221.

107 Stovise, ¢lankom 10. Haaske konvencije o pravima i duznostima neutralnih sila u slu¢aju pomorskog rata
predvidena je moguénost da neutralne drZave ratnim brodovima zaracenih strana odobre usluge svojih
ovlaStenih pilota.

108 Tekst Trinaeste haaske konvencije o pravima i duZnostima neutralnih sila u pomorskom ratu v. u:
https://www.icrc.org/applic/ihl/ihl.nsf/INTRO/240 (pristup 10. ozujka 2015.).
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Drugog svjetskog rata u pomorskoj bici ispred zaljeva La Plata njemacki je bojni brod
pretrpio teZa oStecCenja, zbog Cega je utociSte potraZio u neutralnoj urugvajskoj luci. Brodu
je dan prekluzivni rok od sedamdeset i dva sata za popravke, uz upozorenje da ¢e po
njegovu proteku biti interniran. Naime, u neutralnim lukama mogu se obavljati popravci
ratnih brodova u onoj mjeri u kojoj je to potrebno kako bi bili plovidbeno sposobni, pri
¢emu se ne smije ni na koji nac¢in povecavati njihova borbena sposobnost. Istodobno se
lokalnim vlastima neutralne luke daje pravo da same procijene koji su popravci nuzni i
koje treba obaviti bez suviSnog odgadanja (¢lanak 17. Konvencije). U konacnici je
zapovjednik broda, a zbog nemoguc¢nosti daljnjeg ostanka u luci, donio odluku o njegovom
potapanju. Poseban slucaj zadrZzavanja ratnog broda zaracene strane u neutralnoj luci
postoji ako se u luci nadu ratni brodovi zarac¢enih strana. Tada mora pro¢i najmanje
dvadeset i Cetiri sata izmedu njihova isplovljavanja (¢lanak 16. stavak 1. Konvencije).109
Opskrba zalihama dopusStena je, no samo u mjeri uobicajenoj za vrijeme mira, kao i
gorivom, no samo u koli¢inama dostatnima kako bi se stiglo do najbliZze luke mati¢ne
drzave (Clanak 19. stavak 2. Konvencije).110 Ako ratni brod nema prava zadrzavanja u
neutralnoj luci, neutralna drzava zatraZit ¢e njegov odlazak.111 SadrZajno identicna
pravila nalazimo u Sanremskom prirucniku,? dok HelsinSka nacela o pomorskoj
neutralnosti izrijekom navode da je pravo prolaska i zadrzavanja protivnickih brodova u
neutralnim vodama i lukama uredeno odgovaraju¢im odredbama Trinaeste haaSke
konvencije, koja odraZava obicCajno pravo (Clanak 2. stavak 2. tih Nacela). Ta i druga
pravila moZemo pozitivno cijeniti. Sa stajalista teleoloSkog tumacenja, rijec je o detaljnim,
no pazljivo balansiranim pravima i obvezama neutralaca i sukobljenih strana kojima se, u
skladu s temeljnim konceptom neutralnosti, osigurava nemijeSanje neutralne drZave u
sukob, uz istodobni jednaki tretman svih njezinih sudionika. S humanitarnog gledista ta
pravila doprinose koherentnosti i skladnoj vizuri onog dijela suvremenog medunarodnog
prava Ciji je primarni cilj usmjeren prema humanizaciji kako ratovanja, tako i drugih
oblika oruzanih sukoba uopce.

Ukratko ¢emo se osvrnuti na pomorsku blokadu i konvoje, jer u njima ratni brodovi imaju
klju¢nu ulogu. Glede blokade, jedna od triju njezinih temeljnih pretpostavaka jest

109 Redoslijed se odreduje prema vremenskom prvenstvu dolaska. Iznimka postoji ukoliko je brodu koji je
ranije uplovio odobreno produljenje boravka (¢lanak 16. stavak 2. Konvencije). Takva se pravila mutatis
mutandis primjenjuju i po pitanju odlaska trgovackog i protivnickog ratnog broda (¢lanak 16. stavak 3.
Konvencije).

110 J tom slucaju ponovna opskrba gorivom u luci iste neutralne drzave nije moguéa prije isteka dilatornog
roka od tri mjeseca (¢lanak 20. Konvencije).

111 Nepostupanje po takvu nalogu uzrokuje obvezu poduzimanja mjera kako bi se takav brod onesposobio
za isplovljavanje za vrijeme rata. Takva obveza pada i na teret zapovjednika broda, koji je duzan olaksati
poduzimanje tih mjera (¢lanak 24. stavak 1. Konvencije).

112 Clankom 20. Sanremskog priru¢nika regulirano je pravo neutralne drzave da (istodobno bez ugroZavanja
svoje neutralnosti) dopusti (u svojim vodama) opskrbu protivnickih ratnih (i pomo¢nih) brodova hranom,
vodom i gorivom dovoljnim da bi stigli do luke mati¢ne drZave (toc¢ka b) te njihov popravak kako bi ih se
udinilo plovnim, ali bez povecanja borbene sposobnosti (to¢ka c). Clankom 21. propisana je zabrana boravka
protivnickih ratnih (i pomo¢nih brodova) u vremenu duljem od 24 sata.
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efektivnost provedbe.113 To znaci da oko blokirane luke, odnosno dijela obale, moraju biti
postavljeni usidreni brodovi te da je uporabom takvih brodova, podmornica i zrakoplova
osiguran stalni sustav nadzora. Sve Sire moguc¢nosti koristenja naprednih tehnologija ¢ine
tradicionalnu pomorsku blokadu zastarjelom. Naime, u proslosti je cijeli niz brodova,
zrakoplova i podmornica bio potreban da bi se udovoljilo uvjetu efektivnosti, no danas bi
se isti cilj mogao ostvariti s bitno manjim brojem angaziranih jedinica. U tom smislu nije
nezamislivo da samo jedan ratni brod, uporabom modernih sredstva nadzora i
komunikacije, uz istodobnu moguénost koriStenja naprednog oruZja i vlastitih
zrakoplova, iz velike udaljenosti nadzire pokusaje uplovljavanja ili isplovljavanja iz
blokiranog podrucja. Na taj bi nacin zahtjevu efektivnosti, kao konstitutivnhom elementu
blokade, i dalje bilo udovoljeno, no uz sadrZajnu promjenu dosadasnjeg tradicionalnog
nacina provedbe. Potvrdu takva nacina razmisljanja nalazimo i u Sanremskom priru¢niku,
koji se odlucuje za jednostavno rjeSenje i navodi da se pitanje efektivnosti blokade
prosuduje prema okolnostima slucaja (€lanak 95.). Iz opisanih razloga takvu najopcenitiju
odredbu istodobno smatramo i najprihvatljivijom.114 Naveli smo da u medunarodnom
pravu nailazimo na situacije kada odredivanje statusa i drzavne pripadnosti ratnog broda
moZe imati odlucujudi utjecaj na poloZaj drugih brodova (v. supra, poglavlje 2, odjeljak 5).
Dobar je primjer plovidba neutralnog trgovackog broda u pratnji ratnog broda sukobljene
strane, a koja se, prema praksi drzava,11> smatra protuneutralnom pomo¢i.l16 U tom se
smislu (iako ne koriste navedeni izraz izrijekom) izjaSnjavaju i Sanremski prirucnik i
HelsinSka nacela o pomorskoj neutralnosti. Oni StoviSe predvidaju i mogucnost
multinacionalnih konvoja u kojima neutralni brodovi plove pod pratnjom ratnog broda
druge neutralne drzave. Pretpostavka za izuzete od pregleda takvih konvoja jest
sklapanje sporazuma o pratnji, i to izmedu drZave zastave neutralnog broda i drzave
zastave ratnog broda pratitelja. Vjerujemo da bi globalna trgovina mogla pridonijeti da
takvi konvoji ¢eS¢e zazive u praksi drzava.ll” Slijedom iznesenog, moZe se ocekivati
nastanak novih, detaljnijih pravila kroz daljnji razvoj pozitivhog medunarodnog prava na
tom planu.

113 Efektivnost provedbe zahtjev je da se blokada provodi uporabom blokirajucih sredstava ucinkovitih u
toj mjeri da je pomorski promet blokiranog podrucja doista sprijeCen. Preostale su dvije pretpostavke
deklaracija i notifikacija.

114 U odnosu na klasi¢nu blokadu, smatramo da bi takav nacin provodenja bio ponesto blizi praksi tzv.
blokade s udaljenosti (eng. long distance blockade), prisutnoj u oba globalna sukoba u 20. st.

115 Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 148.

116 QpSirnije v. Andrassy, Bakoti¢, Sersi¢, Vukas, op. cit. (bilj. 5), str. 204-206 i Degan, op. cit. (bilj. 43), str.
224-225.

117 Degan, op. cit. (bilj. 2), str. 148.
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6. ZAKLJUCAK

ZavrSavajudi rad, zakljucujemo da je potvrdena uvodno izreCena teza o prevazi pravila
obiCajnog karaktera koja reguliraju pravni poloZaj ratnih brodova u suvremenom
medunarodnom pravu. Ponovno istiCemo da je vecina tih pravila kodificirana
medunarodnim ugovorima. U procesu kodifikacije spojene s legislacijom nastale su nove
norme, Sto smo pokazali na viSe primjera. Dakle, stalna prilagodba suvremenim
medunarodnim okolnostima uzrokuje nastanak, promjenu i prestanak postojanja pravnih
pravila kroz sklapanje, izmjenu, ili dopunu postojecih medunarodnih ugovora te kroz
daljnji razvoj obicajnog prava odgovaraju¢om preobrazbom prakse drzava, a sve u skladu
s op¢im pravilima o izvorima medunarodnog prava.l1® Neka su od tih novijih pravila i
sama prerasla opce obicajno pravo, no dvije najvaznije odlike koje odreduju status ratnog
broda poznate su od starina. Prva je njegov imunitet u doba mira, sa svim posljedicama
koje on veZe, a druga je pravo na sudjelovanje u provodenju neprijateljstava, uz
pridrZavanje stanovitih pravila postupanja sukobljenih strana. Na pocetku rada upozorili
smo na to da se pravila koja reguliraju medunarodni status ratnih brodova nalaze
ponajprije u cijelom nizu pravila medunarodnog prava mora i medunarodnog prava
oruzanih sukoba. S obzirom na navedenu ¢injenicu te na iznimnu vaZnost ratnog broda
kao instrumenta suvereniteta drzave, smatramo da je doSlo vrijeme za donosSenje
suvremenog medunarodnog dokumenta (poput primjerice spomenutog Sanremskog
prirucnika) koji bi sveobuhvatno sabrao takva pravila. To bi ujedno bila odli¢na prilika za
iznalaZenje novih pravnih rjesenja ili barem prilika za pocetak ozbiljnije rasprave o
cijelom nizu sve aktualnijih pitanja, a na neka od njih, poput uredenja pravnog statusa
besposadnih plovila i potopljenih ratnih brodova, upozorili smo u ovome radu.

118 Jennings, Watts, op. cit. (bilj. 1), str. 24-25.
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Summary
WARSHIPS IN POSITIVE INTERNATIONAL LAW

In this paper, the author presents an overview of the rules that regulate the legal status of
warships in contemporary international law. To begin, a legal definition and the general
characteristics of a warship are given. The first part of the paper presents the legal basis
of the exemption of such vessels from jurisdiction and the rules relevant for their
navigation and the right of inspection and prosecution in maritime zones, all focusing on
the territorial sea, archipelago waters and the open sea. In the second part, the author
points out specific rules that show the specificities of the legal status of a warship as one
of the subjects of armed conflict, and the effect of the right of neutrality is also explained
in this context. The final part contains a conclusion related to the nature of the rules of
international law which determine the legal status of warships.

Keywords: war ship, law, sea, immunity, armed conflict, neutrality
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GRAD DUBROVNIK KAO JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Prethodno znanstveno priopcéenje
UDK 352(497.5 Dubrovnik)
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Iva Lopizi¢*

U radu su na temelju prikaza upravnog sustava Grada Dubrovnika obradeni temeljni instituti
hrvatskog sustava lokalne samouprave. Studijom slucaja Grada Dubrovnika obradeni su povijesni
razvoj upravljanja u Dubrovniku od osamostaljenja Republike Hrvatske nadalje, osnovne prirodne,
gospodarske i drustvene znacajke te lokalne jedinice, njezine osnovne politicke institucije (gradsko
vijece, gradonacelnik i njegovi zamjenici) i upravne organizacije (upravna tijela, lokalne javne
ustanove i javha poduzeca), oblici i prakse ukljuéivanja gradana u lokalno upravljanje te financijsko
stanje jedinice. Uz upozoravanje na odredene sistemske probleme hrvatske lokalne samouprave, u
radu su posebno istaknute specifi¢nosti upraviljanja u Gradu Dubrovniku i prostori za njegovo
unapredenje.

Kljuc¢ne rije¢i: Grad Dubrovnik; lokalna samouprava; lokalne politicke institucije; lokalni izbori;
lokalna demokracija

1. UVOD

Cilj je ovog rada! da se kroz studiju slu¢aja Grada Dubrovnika kao jedinice lokalne
samouprave prikazu osnovni instituti hrvatskog sustava lokalne samouprave i njihovo
funkcioniranje, utvrde specificnosti upravljanja u Gradu Dubrovniku te indiciraju
pozitivne prakse i prostori za unapredenje lokalnog upravnog sustava. Analizom
relevantnih odredaba Ustava Republike Hrvatske, Europske povelje o lokalnoj
samoupravi i nacionalnog zakonodavstva kojim je regulirano lokalno upravljanje pruzen
je op¢i uvid u institucije i procese na lokalnoj razini, a podaci o specificnosti Grada
Dubrovnika prikupljeni su iz raznih dokumenata i iz intervjua s lokalnim funkcionarima.

U radu je najprije prikazan razvoj Grada Dubrovnika kao jedinice teritorijalnog
upravljanja u sastavu Republike Hrvatske, pri Cemu je naglasak stavljen na upravni aspekt
razvoja Grada Dubrovnika, i to osobito u kontekstu zakonodavnih izmjena lokalnog
upravljanja: teritorijalne reorganizacije s pocetka 90-ih, promjene u tijelima lokalnog
upravljanja i prvih lokalnih izbora u samostalnoj Republici Hrvatskoj; novog Zakona o
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi i decentralizacijskih mjera s poCetka 2000.;
uvodenja kategorije velikih gradova 2005. te uvodenja instituta neposrednog izbora
nacelnika 2007. S obzirom na neodvojivost sustava lokalnog upravljanja od geografskih i

* Iva LopiZzi¢, asistentica na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu.
1 Rad je napisan u okviru znanstvenoistrazivackog projekta ,Hrvatski pravni sustav“ Pravnog fakulteta
SveuciliSta u Zagrebu.
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prirodnih uvjeta u kojima djeluje, u radu su dalje prikazane osnovne prostorne i
demografske znacajke Grada; a s obzirom na uzajamnu uvjetovanost lokalnog upravljanja
te socijalnog i gospodarskog razvoja Grada prikazana je gospodarska, prirodna i
drustvena slika Grada Dubrovnika.

SrediSnji dio rada posvecen je tijelima lokalnog upravljanja: predstavnickom tijelu,
gradonacelniku i upravnim organizacijama. Naglasak je stavljen na predstavnicko tijelo,
najvazniju politicku instituciju lokalne razine upravljanja. Prikazana je nadleZnost
Gradskog vijeca prema zakonu i statutu Grada, sjednice Vijeca i akti koje VijeCe donosi te
odbori i druga radna tijela Vije¢a. Uz navodenje prava, obveza i duZnosti gradonacelnika
kao nositelja izvr$ne vlasti, dane su informacije o aktualnom gradonacelniku Grada te
prezentiran rad Upravnog odjela za poslove gradonacelnika. Lokalne upravne
organizacije s obzirom na poslove koje obavljaju mogu biti regulativne, koordinativne i
servisne pa su posebno obradena lokalna upravna tijela (upravni odjeli i upravne sluzbe)
putem kojih lokalne jedinice obavljaju regulativne i koordinativne poslove iz svojeg
samoupravnog djelokruga, a posebno javne ustanove i javna poduzeca putem kojih Grad
servisira gradane javnim sluzbama. U Dubrovniku je 2011. osnovana lokalna razvojna
agencija, a u sklopu opisa aktivnosti agencije predoCena su iskustva Grada s fondovima
Europske unije.

Kako se lokalna samouprava smatra kolijevkom demokratskih procesa i platformom za
jacanje sudjelovanja gradana u radu javne uprave, jedno poglavlje rada posveceno je
prikazu utjecaja gradana na lokalno upravljanje u Gradu kroz institute neposredne
demokracije (lokalni referendum, gradansku inicijativu i mjesne zborove gradana) i
institute sudjelovanja gradana u lokalnom upravljanju (osobito mjesne odbore i gradske
kotareve). Za kraj je na temelju proracuna Grada iz 2013. prikazana struktura financijskih
prihoda i rashoda Grada Dubrovnika te upozoreno na financijske potencijale i probleme
Grada.

U zakljucku su na temelju prikupljenog empirijskog materijala izloZena zapaZanja o
upravljanju u Gradu Dubrovniku, s distinkcijom izmedu problema i manjkavosti koji su
preteZito sistemske naravi, zbog cega se moZe ocekivati da vrijede i za ostale hrvatske
lokalne jedinice, te problema i pozitivnih praksi u upravljanju koji su preteZito lokalno
uvjetovani, zbog Cega se nalazi na ostale lokalne jedinice mogu generalizirati uz povecu
zadrsku.
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2. TEORIJSKI PRISTUP I METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

Cilj ovog rada jest da se s gledista teorije sustava prikazu osnovni instituti hrvatskog
sustava lokalne samouprave, utvrdi nac¢in njihova funkcioniranja u praksi i identificiraju
prostori za njihovo unapredenje. Promisljanje o lokalnoj samoupravi kroz prizmu ove
teorijske perspektive u prvi plan stavlja lokalne jedinice i naglasava njihovu dvojaku
poziciju: kao samostalni sustavi upravljanja, lokalne jedinice istodobno djeluju unutar
Sireg sustava upravljanja s manjim ili ve¢im stupnjem ovisnosti o srediSnjoj drZavnoj
vlasti, koja im u odredenoj mjeri odreduje ciljeve, utvrduje pravila postupanja, osigurava
sredstva i vr$i nad njima kontrolu, te unutar lokalne sredine odredenog stupnja
drustveno-ekonomske razvijenosti, koja je vaZan izvor energetskih unosa potrebnih
lokalnoj jedinici.2 Svako proucavanje lokalnih jedinica stoga dovodi do odredenih
zakljucaka o problemima koji proizlaze iz Sireg okvira lokalnog upravljanja, koji vrijede
za cijeli sustav lokalne samouprave, pa se ¢ini prikladnim da se istrazivacko pitanje rada
razmotri u svjetlu funkcioniranja odredene lokalne jedinice, u ovom slucaju Grada
Dubrovnika. Slijedom navedenog proucavanje lokalne jedinice trebalo bi omoguditi i
identificiranje problema u upravljanju koji su lokalno uvjetovani, ¢ime bi rad trebao
pridonijeti uvidu u specifi¢nost upravljanja u Gradu Dubrovniku.

U radu je primijenjena istrazivacka metoda studije slucaja. Rijec je o istrazivackoj metodi
koja oznacuje intenzivno proucavanje odredenog slucaja (tzv. jedinica analize) s ciljem
razumijevanja Sire grupe sli¢nih slucajeva (tzv. populacije slucajeva),® koja se opcenito
preferira kad se postavljaju pitanja kako ili zasto, kad istraZivac¢ ima slabu kontrolu nad
dogadajima i kad je u ZariStu suvremeni fenomen unutar nekog konteksta stvarnog
Zivota.* Dok su statisticka istraZivanja pogodna za testiranje hipoteza, studije slucaja u
pravilu generiraju hipoteze.> Kako istrazivacki cilj ukljucuje ocjenu upravljanja u lokalnoj
jedinici, istrazivacka metoda najviSe se priblizava evaluacijskom tipu studije slucaja.
Jedinica analize je lokalna jedinica Grad Dubrovnik, odredena kao skup medusobno
povezanih upravnih organizacija i politickih institucija koje djeluju na geografskom
podrudju odredenom Zakonom o podrucjima Zupanija, gradova i opc¢ina u Republici
Hrvatskoj, a promatrat se u kontekstu djelovanja srediSnjeg aparata vlasti, narocCito putem
nacionalnog zakonodavstva te lokalnog drustvenog sustava unutar kojeg postoji. Odabir
Grada Dubrovnika kao jedinice analize uvjetovan je dostupnos$cu istraZzivackog materijala
i pretpostavkom da se, s obzirom na to da nema posebno reguliran pravni status te s
normativnog aspekta predstavlja tipicnu hrvatsku jedinicu lokalne samouprave, moze
ocekivati da ¢e neki od zakljucaka izvedenih provodenjem istrazivanja informirati i o
slucajevima drugih prosjecnih jedinica.6 Rijec je u prvom redu o zakljuccima koji proizlaze

2 [vaniSevi¢, S., Izvrsni sloj u lokalnoj samoupravi, Zagreb, Pravni fakultet u Zagrebu, Centar za stru¢no
usavrsavanje i suradnju s udruzenim radom i 'Zagreb', radna organizacija za graficku djelatnost, 1987, str.
41-42.

3 Gerring, |, Case Study Research: Principles and Practices, New York, Cambridge University Press, 2004, str.
37.

4Yin, R. K, Studija slu¢aja - dizajn i metode, Zagreb, Fakultet politickih znanosti, 2007, str. 11.

5 Gerring, op. cit. (bilj. 3), str. 38.

6Yin, op. cit. (bilj. 4), str. 56.
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iz okolnosti koje su uvjetovane djelovanjem drzavne vlasti, dok oni zakljucci koji proizlaze
iz okolnosti koje su uvjetovane lokalnom sredinom informiraju o specificnostima
upravljanja u lokalnoj jedinici i moZe se rec¢i da vrijede za druge lokalne jedinice samo
uvjetno, vjerojatno u mjeri u kojoj Grad Dubrovnik s ostalim jedinicama dijeli drustvenu,
kulturu i ekonomsku mo¢. Iz tih okolnosti proizlazi da bi istrazivacki materijal bio
pogodan za raspravljanje o pitanjima nacionalne vaZnosti, u teorijskom, a osobito
prakticnom smislu, Sto odabir slucaja Cini vaZnim.” Kako bi se analizirali svi instituti
lokalne samouprave, u radu je primijenjen kompozitni dizajn studije slucaja tako da se
pojedini elementi lokalnog sistema upravljanja biti tretiraju kao podjedinice i analiziraju
posebno, bez gubljenja iz vida njihova pripadanja zajednickoj cjelini.8 Empirijski podaci
prikupljeni su iz viSestrukih izvora; razli¢itih dokumenata (lokalnih propisa, lokalnih
programa i administrativnih dokumenata, formalnih studija, novinskih ¢lanaka, mreznih
stranica) i intervjua s lokalnim funkcionarima, Sto se ina¢e smatra jednom od najvecih
prednosti istraZivacke metode studije slucaja, jer se takvim pristupom isti predmet
istraZivanja sagledava iz razlicitih perspektiva.®

3. POVIJESNI RAZVO]

U vrijeme odrZavanja prvih demokratskih izbora u Socijalistickoj Republici Hrvatskoj
(SRH) u travnju 1990. lokalni sustav upravljanja SRH bio je organiziran u jednom stupnju
te je obuhvacao sto opc¢ina i Grad Zagreb. Opc¢ina Dubrovnik prostirala se na teritoriju od
979 km?, ukljudivala je 115 naselja (od ¢ega 107 seoskih, tri mje3ovita i pet gradskih), 22
331 domacdinstvo, a u Opcini je Zivjelo 71 419 stanovnika.l® U odnosu na prosjecnu
hrvatsku opé¢inu (povrsine od oko 500 km? i s oko 46 000 st.), Op¢ina Dubrovnik spadala
je u kategoriju vecih opc¢ina SRH. Tijela lokalnog upravljanja sastojala su se od trodomnog
vije€a, izvrsnih tijela vije¢a i lokalnih upravnih organizacija.

Unutar novog zakonodavnog okvira postavljenog Zakonom o lokalnoj samoupravi i
upravilliz 1992, Zakonom o podrucjima Zupanija, gradova i op¢inal2 iz 1992. i popratnim
propisima, 7. veljace 1993. odrZani su lokalni izbori, kojima je novi sustav lokalnog
upravljanja poceo Zivjeti u praksi. Jednostupanjska teritorijalna organizacija zamijenjena
je dvostupanjskom, a monotipski sustav politipskim; tako su kao osnovne jedinice lokalne
samouprave utvrdene opcine i gradovi, a kao jedinice lokalne uprave i samouprave
zupanije (¢l. 1. ZLSU-a). Dubrovnik je ¢l. 3. ZPZGO-a odreden kao sjediste Dubrovacko-
neretvanske Zupanije, a kako je osim administrativnog zadovoljio i populacijski kriterij,
stekao je status grada (Cl. 4. ZLSU-a). Prema popisu stanovnistva iz 1991. Grad Dubrovnik
je s 49 728 stalnih stanovnika, oko 1 % poljodjelskog stanovnistva, viSe od 90 % radnika

7 Ibid., str. 182.

8 Blaikie, N., Designing Social Research: The Logic of Anticipation, Cambridge, Polity Press, 2007, str. 190.

9 Rowley, ]., Using Case Studies in Research, Management Research News, vol. 25, 1/2002, str. 23.

10 HrZenjak, J., Lokalna i regionalna samouprava u Republici Hrvatskoj, Zagreb, Informator, 1993, str. 24.

11 Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 090/1992), u daljnjem tekstu: ZLSU.

12 Zakon o podruéjima Zupanija, gradova i op¢ina (NN 86/08, 57/11, 51/13, 148/13), u daljnjem tekstu:
ZPZGO.
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koji rade u mjestu stanovanja te vise od 95 % kucanstava bez poljodjelskih gospodarstava
bio 9. po redu gradsko naselje u RH. U sastav Grada Dubrovnika uslo je 35 naselja.
Promjene u teritorijalnoj organizaciji RH na Grad Dubrovnik odrazile su se jedino u
pogledu broja naselja koja su ulazila u sastav Grada.

Novi zakonodavni okvir lokalnog upravljanja uveo je odredene promjene i u pogledu tijela
lokalnog upravljanja. Predstavnicko tijelo Grada Dubrovnika postalo je jednodomno
gradsko vije¢e (¢l. 20. ZLSU-a), nositeljima izvrSne vlasti gradonacelnik, koji se
apsolutnom vecéinom bira izmedu ¢lanova vijeca (¢l. 28.1 29.), i poglavarstvo, ¢ije ¢lanove
na prijedlog gradonacelnika bira gradsko vije¢e ve¢inom glasova svih ¢lanova (¢l. 35. i
37.), aza obavljanje upravnih poslova iz samoupravnog i prenesenog djelokruga osnovani
su upravni odjeli (€l. 43.) i upravne sluzbe.l3 U svojem prvom sastavu Gradsko vijece
Grada Dubrovnika imalo je 26 vije¢nika. Na prvom zasjedanju Vije¢a odrzanom 19.
sijetnja 1993. donesena je Odluka o privremenom ustroju Grada Dubrovnika,14 na temelju
koje je donesen Statut Grada Dubrovnika. Za prvog gradonacelnika izabran je Nikola
Obuljen (HDZ), a Gradsko poglavarstvo imalo je 13 ¢lanova. Godine 2001. donesen je
Zakon o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi.l> Zakonom o izmjenama i
dopunama ZLPRS-al¢ ukinuta su poglavarstva kao izvrSna tijela jedinica lokalne
samouprave te je uveden neposredan izbor nositelja izvrSne vlasti (¢l. 7. ZID ZLPRS-a).
Nova organizacija lokalnog upravljanja uspostavljena je tek nakon lokalnih izbora 2009.,
kad je prvim dubrovackim gradonacelnikom izabranim na neposrednim izborima postao
Andro Vlahusié.

Dok su jugoslavenske op¢ine imale Siroki samoupravni djelokrug, ZSLU-om i Zakonom o
odredivanju samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i upravel” znatno je
ograni¢en krug poslova koje su obavljale jedinice lokalne samouprave. Ustavnim
izmjenama iz 2000. i novim ZLPRS-om prosSiren je samoupravni djelokrug gradova (¢l. 19.
ZLPRS-a), a zakonodavnim paketom iz 2001. doSlo je do prijenosa obavljanja i
financiranja odredenih funkcija s drZavne razine na Zupanije i gradove s dovoljnim
fiskalnim kapacitetom, medu kojima je bio i Grad Dubrovnik. Grad je postao odgovoran za
organiziranje i financiranje obavljanja razlicitih funkcija iz podrucja osnovnog i srednjeg
Skolstva, zdravstva i socijalne skrbi, a posljedi¢no je izmijenjena i struktura prorac¢unskih
prihoda i rashoda Grada.

Zakonom i izmjenama ZLPRS-a iz 2005.18 u hrvatski sustav lokalne samouprave uvedena
je kategorija velikih gradova kao ,jedinica lokalne samouprave koje su ujedno
gospodarska, financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena sredista razvitka

13 [zmjene i dopune ZLSU-a, NN 117/93.

14 Sluzbeni glasnik Zupanije Dubrovacko-neretvanske, Grada Dubrovnika, Op¢ine Konavle, Op¢ine Mljet,
Op¢ine Ston, 1993, br. 1.

15 Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08,
36/09,150/11,144/12,19/13), u daljnjem tekstu: ZLPRS.

16 Zakon o izmjenama i dopunama ZLPRS-a (NN 109/2007), u daljnjem tekstu: ZID ZLPRS.

17 Zakon o odredivanju samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 075/93).

18 Zakon o izmjenama i dopunama ZLPRS-a (NN 129/05).
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Sireg okruZenja i koji imaju viSe od 35.000 stanovnika“ (¢l. 4. ZID ZLPRS-a). Zadovoljivsi
zakonske uvjete, Dubrovnik je stekao status velikog grada, Cime se samoupravni djelokrug
Grada proSirio na odrzavanje javnih cesta, izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola,
drugih akata vezanih uz gradnju te provedbu dokumenata prostornog uredenja te poslove
iz samoupravnog djelokruga Zupanije (Cl. 4. i 5. ZID ZLPRS-a).

4. OSNOVNA OBILJEZJA GRADA DUBROVNIKA
4.1. Teritorij, naselja, stanovnistvo, domacinstva

Grad Dubrovnik smjeSten je na najjuznijem dijelu Republike Hrvatske te je upravno i
gospodarsko srediSte Dubrovacko-neretvanske Zupanije. Upravno podrucje Grada
Dubrovnika odredeno je rubnim granicama katastarskih opéina (¢l. 25. ZPZGO-a) te se
prostire na kopnenom teritoriju od 14 335 km? i obuhvaca 32 naselja, znatno nadilazeci
prosje¢nu hrvatsku jedinicu lokalne samouprave, koja obuhvaca 12 naselja (Kopri¢, 2010:
669). Prosje¢no naselje Grada Dubrovnika ima 1 332 stanovnika i povr$ine je 448 km?.

Prema popisu stanovnistva iz 2011., Grad Dubrovnik ima 42 615 stanovnika,1? Sto je za
1115 stanovnika ili 2,58 % manje nego prema popisu stanovnistva iz 2001. U Gradu
Dubrovniku zZivi 34,77 % stanovniStva Dubrovacko-neretvanske Zupanije, a prosjecna je
gustoca naseljenosti 297 st/km?. Prema broju stanovnika Grad Dubrovnik je 13. najveéi
grad u RH. 20 Sto se ti¢e nacionalne strukture Grada Dubrovnika, najzastupljeniji su Hrvati,
a slijede BoSnjaci pa Srbi; Sto se tice vjerske strukture, najzastupljeniji su katolici (84 %),
slijede muslimani (5 %) i pravoslavci (3,5 %). Vec¢ina stanovnika Grada Dubrovnika ima
srednju stru¢nu spremu (55,1 %), udio osoba samo s osnovnim obrazovanjem te osoba s
visokom stru¢nom spremom jednak je (14,3 %), 10,8 % stanovnika ima viSu stru¢nu
spremu, 0,3 % doktorat, 3,8 % nekoliko razreda osnovnog obrazovanja, a 0,8 % ih je
neobrazovano. Obrazovna struktura Grada Dubrovnika povoljnija je od obrazovne
strukture RH.

19 http://www.dzs.hr/, pristup 22. 4. 2015,

20 Radi poboljsanja demografske slike Grada Dubrovnika gradonacelnik je zakljuckom iz studenog 2013.
predloZio Vije¢u novi Socijalni program grada Dubrovnika s razradenim mjerama obiteljske politike:
novéanim darom za novorodeno dijete, subvencioniranjem predskolskog odgoja, nov€anom pomodi i
otvaranjem Savjetovali$ta za samohrane roditelje, sufinanciranje PrihvatiliSta za Zene i djecu Zrtve nasilja u
obitelji (Zakljucak 2117/01-01-13-2).
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4.2. Zaposlenost, gospodarska razvijenost, promet u Gradu Dubrovniku

Prema podacima iz 2011. godine na podrucju Grada Dubrovnika bile su zaposlene 13 924
osobe. NajviSe zaposlenih zabiljeZeno je u djelatnosti pruzZanja smjestaja te pripreme i
usluZivanja hrane (2 376 osoba), zatim u djelatnosti trgovine na veliko i malo; popravaka
motornih vozila i motocikala (1 852). Najmanje zaposlenih zabiljeZeno je u djelatnosti
rudarstva i vadenja (25 osoba).?2! Krajem 2012. u evidenciji HZZ-a, Podrucne sluzbe
Dubrovnik, ukupno je evidentirano 2 420 nezaposlenih osoba s podrucja Grada
Dubrovnika, Sto je za 7 % viSe od stanja u prosincu 2011. Ipak, nezaposlenost se u
Dubrovniku u svim razdobljima 2012. smanjivala u odnosu na stanje nezaposlenosti
2011. NajviSe nezaposlenih na podrucju Grada u dobi je od 25 do 29 godina, a najveci udio
u nezaposlenima ¢ine gradani koji imaju SSS.22

SrediS$nje mjesto u gospodarskoj aktivnosti Grada ¢ini turizam. Prema podacima Hrvatske
turisticke zajednice iz 2012., Grad Dubrovnik, sa 657 000 turista i ostvarenih 2 374 000
nocenja, vodeca je turisticka destinacija u RH.23 Tradicionalna je orijentacija Grada i
pomorstvo, koje ima predispoziciju da zadrzi i ojaca svoje mjesto u ekonomskoj strukturi
podrucja, dok graditeljstvo i trgovina imaju ulogu prateéih djelatnosti. Industrija u Gradu
Dubrovniku nije razvijena. Indeks razvijenosti Grada Dubrovnika jest 126,83 %, pri Cemu
je 25. rangirana jedinica lokalne samouprave u RH.24 ,Dubrovnik je u razdoblju prije rata
po stupnju razvijenosti bio medu prvih 10 opc¢ina u SRH. Gospodarska je struktura
nepovratno promijenjena, kapital razoren, a sve zahvaljuju¢i ratnim razaranjima i
procesima pretvorbe i privatizacije. Poznata dubrovacka poduzeéa ,Radeljevic”,
,Dubravka“ i ,Dalmacija bilje“ prestala su s radom. Danas je sve u funkciji turizma i
trgovine.“2>

Okosnicu cestovnog prometa Grada Dubrovnika ¢ini Jadranska magistrala, na koju su
priklju¢ena sva naselja u sastavu Grada Dubrovnika. Uz tri drZavne ceste, na teritoriju je
Grada i pet Zupanijskih cesta te Cetiri lokalne ceste. Osim cestovnog prometa, u Gradu su
razvijeni zrac¢ni promet (iako se zra¢na luka nalazi izvan granica Grada Dubrovnika)?2¢ i
pomorski promet. Glavna je gradska luka Luka Gruz. Teretna funkcija Luke GruZ gotovo
je zamrla, a njezin se potencijal ostvaruje kroz putni¢ku funkciju. Osim Luke GruZz, na
podrudju Grada Dubrovnika jos je 15 luka od poglavito lokalne vaznosti.2”

21 Udruga socijalnih radnika Dubrovnik, Socijalna slika Grada Dubrovnika, Dubrovnik, Grad Dubrovnik,
2013, str. 29.

22 |pid., str. 31-32.

23 http://croatia.hr/hr-HR/, pristup 22. 4. 2015.

24 http://www.mrrfeu.hr/, pristup 22. 4. 2015.

25 Intervju s Loredanom Pavlicevi¢ Banovic iz travnja 2013.

26 Radi poboljSanja prometne povezanosti Grada Dubrovnika, Dubrovnik pokrenuo je projekt ,Zra¢ni most“,
kojim se u gradskom proracunu osigurava 5 mil. kn za subvencioniranje avionskih karata Dubrovnik -
Zagreb. http://www.dubrovnik.hr/.

27 Gradsko vije¢e Grada Dubrovnika, str. 34.
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4.3. Suradnja s drugim jedinicama lokalne samouprave i ¢lanstvo u udrugama

Na temelju ¢l. 14.-17. ZPLRS-a, kojima su utvrdeni uvjeti ostvarivanja suradnje s drugim
lokalnim jedinicama, Gradsko vije¢e Grada Dubrovnika donijelo je odluku o sklapanju
protokola o suradnji s Vukovarom (1993.), Grazom (1994.), Helsinborgom (1996.),
Ragusom (2000.), Bad Homburgom (2002.), Sarajevom (2007.), Montereyem (2007.),
Rueil-Malmaisonom (2011.) i Venecijom (2012.).

Grad Dubrovnik inicijator je osnivanja hrvatske Hrvatske udruge povijesnih gradova
(HUPG). HUPG broji 19 gradova ¢lanova, sjediSte joj je u Dubrovniku, a predsjednik joj je
dubrovacki gradonacelnik Andro Vlahus$i¢.28 Grad Dubrovnik ¢lan je Udruge gradova RH,
gdje ga predstavlja gradonacelnik Andro Vlahusi¢. Grad je uclanjen i u Hrvatsku mrezu
zdravih gradova, udrugu hrvatskih gradova i Zupanija okupljenih oko ideje promicanja
zdravlja osnovane 1992.

5. TIJELA LOKALNE SAMOUPRAVE
5.1. Predstavnicko tijelo

Europska povelja o lokalnoj samoupravi,2? vije¢a ili skupStine izabrane na slobodnim i
neposrednim izborima, tajnim glasovanjem, na temelju opceg i jednakog birackog prava,
odreduje kao osnovni instrument ostvarivanja prava na lokalnu samoupravu (¢l. 3. st. 2
EPLS-a). U skladu s osnovnom koncepcijom izrazenom u Povelji, Ustav RH30 utvrduje kako
se Ustavom zajamceno pravo gradana na lokalnu samoupravu ostvaruje preko lokalnih
predstavnickih tijela, koja su sastavljena od ¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim
izborima na temelju neposrednog, jednakog i opceg birackog prava (¢l. 132. st. 1. i 2.
Ustava RH). SrediSnje mjesto u sustavu lokalnog upravljanja tako je najviSim pravnim
aktima dodijeljeno predstavnickom tijelu, temeljnoj politickoj instituciji lokalne jedinice.

5.1.1. NadlezZnost

Opce odredbe o nadleZnosti gradskog vije¢a sadrzane su u ¢l. 35. ZLPRS-a, a nadleZnost
dubrovackog gradskog vijeca dalje je utvrdena ¢l. 16. Statuta Grada.3! Statut ureduje
odredivanje nadleZnosti u slucajevima kad pojedini posao zakonom ili propisom nije
dodijeljen odredenom gradskom tijelu. U takvim slucajevima u nadleZnosti Gradskog
vijeca bit Ce svi poslovi i zadace koje se odnose na uredivanje odnosa iz samoupravnog
djelokruga, dok ¢e za sve izvrSne poslove i zadace biti zaduZen gradonacelnik (¢l. 31. st. 2.
SGD-a). Ako se ni na taj nacin ne moZze utvrditi tijelo ovlasteno za postupanje, poslove ¢e
obaviti Gradsko vijece (Cl. 31. st. 3. SGD-a). Takvo je statutarno rjeSenje pravilno jer se

28 http://www.dubrovnik.hr/HUPG/, pristup 22. 4. 2015.

29 Europska povelja o lokalnoj samoupravi (NN 14/97, 2/07,4/08, 5/08), u daljnjem tekstu: EPLS.

30 Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10,
85/10).

31 Statut Grada Dubrovnika, SluZbeni glasnik Grada Dubrovnika, br. 5, 2013, u daljnjem tekstu SGD.
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razgranicenje nadleZnosti izmedu predstavnicke i izvrSne vlasti lokalnih jedinica u onim
pitanjima koja nisu regulirana nacionalnim zakonodavstvom moZe smatrati lokalnim
samoupravnim djelokrugom, zbog cega lokalne jedinice imaju potpunu autonomiju da
svojim aktima ureduju ovlast i odgovornost za izvrSavanje takvih poslova.32

5.1.2. Vijec¢nici i tajnik Vijeca

Gradsko vijece grada Dubrovnika ima 25 vije¢nika (¢l. 35. SGD-a). Osim odredbama
ZPLRS-a, kojima su regulirani mandat vije¢nika (¢l. 29.-31. ZLPRS-a) i njihove ovlasti
naspram nositelja izvrSne vlasti (¢l. 35. a i 35. b ZLPRS-a), prava i duZnosti vije¢nika dalje
su i detaljnije uredeni Statutom Grada i Poslovnikom Vijec¢a.33

Na posljednjim redovitim izborima za clanove Gradskog vijeta sudjelovalo je 11
kandidacijskih lista, od ¢ega tri koalicije nacionalnih politickih stranaka, tri nacionalne
politicke stranke koje su samostalno izasle na izbore, dvije lokalne/regionalne politicke
stranke i tri nezavisne liste (www.dubrovnik.hr). Na temelju rezultata izbora odrzanih 19.
svibnja 2013., koalicija HDZ, HSP Ante Starcevi¢a i HSLS osvojila je sedam mandata,
koalicija HNS, HSS i Hrvatska stranka umirovljenika i seniora pet mandata, koalicija SDP,
HSU i Bosnjacka demokratska stranka Hrvatske Cetiri mandata, Dubrovacki demokratski
sabor tri mandata, HL tri mandata, Kandidacijska lista grupe biraca Srd je grad tri
mandata. Usporedi li se raspored mandata sadaSnjeg sastava Gradskog vijeta sa
prethodnim sastavom, moZe se utvrditi kako je broj vije¢nika HDZ-a i SDP-a opao, HSS,
HSU i DDS imaju jednaki broj vije¢nika kao i u prethodnom mandatu, HNS ima jednog
vije¢nika viSe, a novi su mandatari Gradskog vije¢a HL, HSP AS, HSLS i Kandidacijska lista
birac¢a nositelja Igora MioSi¢a neformalnog naziva Srd je Grad. Obrazovna struktura novog
saziva Gradskog vije¢a povoljnija je: dok je u prethodnom sastavu Sest vije¢nika imalo SSS,
dva VSS, a 17 VSS, u sadasSnjem sastavu Vijeca Sest vije¢nika ima SSS, jedan VSS, 14 VSS,
tri imaju magisterij, a jedan doktorat znanosti.34

Gradsko vije¢e Grada Dubrovnika konstituirano je na sjednici Vije¢a odrzanoj 13. srpnja
2013., kad je na temelju tzv. ,Dubrovackog dogovora“ za predsjednika Vije¢a izabran Niko
Buli¢ (HDZ), a za potpredsjednike Olga Muratti (SDP) i Matija Cale-Mratovié (HNS).

»,Dubrovacki dogovor“ naziv je za prijedlog dubrovackog gradonacelnika Andra Vlahusi¢a
da se funkcije u Gradskom vijec¢u i gradskoj upravi dijele prema zaslugama, tj. prema
izbornim rezultatima, pri ¢emu bi HDZ kao stranka koja je s koalicijskim partnerima
osvojila najvec¢i broj mandata imala predsjednika Vijeca, dok bi zamjenici stigli iz redova
onih stranaka koje slijede po broju osvojenih mandata, a to su SDP i HNS. Isto nacelo
primjenjuje se kada su u pitanju direktorska i ravnateljska mjesta te ¢lanstva u nadzornim

i upravnim odborima pravnih osoba ¢iji je osnivac ili suvlasnik Grad Dubrovnik, ali uz

32 Ustavni sud, rj. br. U-11-38101/2009.

33 Poslovnik Gradskog vije¢a Grada Dubrovnika (SluZbeni glasnik Grada Dubrovnika, br. 5, 2013), u daljnjem
tekstu: PGVGD.

34 Podatak o obrazovnoj strukturi Gradskog vijeca dobiven je od tajnice Vijeca Nade Medovi¢.



344 ZPR 4 (3) 2015; 335-360

uvjet strucnosti. U Dogovoru je istaknuto kako je ovakav model rada Gradskog vije¢a
potpuno nova dimenzija predstavnicke demokracije, za koju u Hrvatskoj dosad nije bilo
razumijevanja zbog ideoloskih podjela i partikularnih interesa politickih stranaka. Rije¢
je o prvoj suradnji desno i lijevo orijentiranih politickih stranaka na razini velikog grada
u RH.

Prema Poslovniku Vije¢a, tajnik Vijeca pomaze predsjedniku GV-a u pripremi i vodenju
sjednice GV-a te u obavljanju ostalih njegovih poslova (¢l. 18. st. 1. PGVGD-a). Kao poslovi
koje obavlja tajnik Vije¢a posebno se navode: vodenje evidencije o vije¢nickoj nazo¢nosti
na sjednicama GV-a, osiguravanje strucne i tehnicke pomo¢i vijecnicima te osiguravanje
radnih uvjeta potrebnih u obavljanju vije¢nicke duznosti, pruzanje vije¢nicima izvjesca i
podataka koji su vazni za obavljanje vije¢nicke duznosti (€l. 21.-23. PGVGD-a). Tajnica je
GV-a Grada od 1997. do danas Nada Medovi¢, diplomirana pravnica.

5.1.3. Sjednice Vijeca, akti koje Vijece donosi, radna tijela Vije¢a

Predstavnicko tijelo Grada Dubrovnika sastaje se u prosjeku jednom u dva mjeseca.
Sjednice Gradskog vije¢a moguce je pratiti na lokalnom televizijskom kanalu (DuTV). Uo¢i
svake sjednice Vije¢a dnevni se red objavljuje na sluzbenim stranicama Grada. Iako bi
navedeno moglo upucivati na transparentnost u radu, prema istrazivanju koje je provela
udruga ODRAZ, neki ¢lanovi dubrovackih organizacija civilnog drustva smatraju kako se
objavom dnevnog reda sjednica samo zadovoljava forma, a da se sami gradani ne stignu
pravodobno upoznati s radnim materijalima i prijedlozima odluka te da gradskim
vlastima uopce nije bitno Sto gradani ne znaju gdje mogu procitati informacije o radu
Vijeca.3>

Gradsko vijece, na temelju prava i ovlastenja utvrdenih zakonom i Statutom, donosi Statut,
Poslovnik, Proracun, Odluku o izvrSenju Proracuna, odluke i druge opce akte i zakljucke,
a kada u skladu sa zakonom rjeSava o pojedina¢nim pitanjima, donosi rjeSenja i druge
pojedinacne akte (¢l. 88. SGD-a). Op¢i akti objavljuju se u Sluzbenom glasniku Grada
Dubrovnika (¢l. 96. SGD-a). Sukladno ZLPRS-u, predstavnicko tijelo svoje akte donosi
vecinom glasova ako je na sjednici prisutna veéina ¢lanova predstavnickog tijela (Cl. 36.
st. 1.), osim statuta, godiSnjeg proracuna i obracuna, koje donosi polovicom svih ¢lanova
predstavnickog tijela (¢l. 36. st. 2). Grad je Statutom odredio kako se akti o kupoprodaji
poslovnih prostora u vlasniStvu Grada donose dvotreinskom vecinom glasova svih
¢lanova vijeca (¢l. 89. a SGD-a).

Stalni odbori Gradskog vijeca su: Mandatni odbor, Odbor za Statut i Poslovnik, Odbor za
izbor i imenovanja, Odbor za Proracun i financije, Odbor za javna priznanja, Odbor za
odredivanje imena ulica i trgova u naseljima Grada Dubrovnika, Odbor za medunarodnu

35 Pavi¢ Rogosi¢, L. Imaju li gradani sto za reci? Sudjelovanje organizacija civilnog drustva u donosenju odluka
na lokalnoj razini, Zagreb, Odraz, 2012, str. 66.
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suradnju te Odbor za predstavke, prituzbe i prigovore. Naziv, sastav, broj clanova,
djelokrug i nacin rada odbora utvrduje se odlukom Gradskog vije¢a o osnivanju odbora
(¢l. 30. st. 2. PVGD-a). Clanove radnih odbora bira Gradsko vijeée iz reda vije¢nika na
prijedlog Odbora za izbore i imenovanja ili na prijedlog najmanje devet vije¢nika (¢l. 40.
st. 3. SGD-a).

5.1.4. Savjetodavna tijela Gradskog vijeca - Savjet mladih, Vijece civilnoga drustva
i Vijec€e starijih i umirovljenika Grada Dubrovnika

Na temelju Zakona o savjetima mladih,3® donesenog u velja¢i 2007., Gradsko vijece
donijelo je u studenom 2007. Odluku o osnivanju Savjeta mladih Grada Dubrovnika.3”
Savjet mladih savjetodavno je tijelo predstavnickog tijela osnovano s ciljem aktivnog
uklju¢ivanja mladih u javni Zivot tih jedinica (¢l. 2. ZSM-a) te osiguranja utjecaja na
pripremu, donoSenje i provedbu odluka Gradskog vije¢a koje su od interesa za mlade (¢l
2. 00SMGD-a). Savjet ima razlicite savjetodavne ovlasti vezane uz Kreiranje i pracenje
provedbe lokalnih javnih politika koje se ti¢u mladih i informiranja mladih o tim
politikama (¢l. 11. OOSMGD-a). Iako je Odlukom predvideno da ¢e se postupak izbora
¢lanova za Savjet mladih odrzati u roku od 30 dana od stupanja odluke na snagu (¢l. 18.
00SMGD-a), ¢lanovi Savjeta mladih imenovani su tek u lipnju 2011. Usprkos tome Sto bi
se Savjet trebao sastajati najmanje jednom u dva mjeseca (cl. 12.) i Sto se ¢lanovi Savjeta
biraju na razdoblje od dvije godine (cl. 9. st. 1. ZSM-a), Savjet mladih Grada Dubrovnika
sastao se u razdoblju od dvije i pol godine samo jednom, novog javnog poziva za €lanstvo
nije bilo, a jedina aktivnost ¢lanova Savjeta svodi se na povremeno azuriranje stranice
Savjeta mladih Grada Dubrovnika na Facebooku.38

Vijece civilnog drustva i Vije¢e starijih i umirovljenika Grada Dubrovnika, kao
savjetodavna tijela Gradskog vijeca, osnovana su odlukama GV-a o osnivanju donesenima
u kolovozu 2009.3° Vijece civilnog drustva Grada Dubrovnika raspravlja i daje misljenje o
svim bitnim pitanjima za razvoj civilnog drustva, Sto prethodi donosenju odluka Gradskog
vije¢a (¢l. 8.). Odbori za ¢lanove Vije¢a redovito se odrzavaju, VijeCe ima svoju web-
stranicu, koju redovito osvjeZava, aktivno je i angaZirano u razli¢itim projektima i
programima.#? Vijece starijih i umirovljenika Grada Dubrovnika radi na unapredenju
kvalitete Zivljenja starijih i umirovljenika raspravljaju¢i i daju¢i misljenja o svim bitnim
pitanjima za Zivotni standard starijih i umirovljenika $to prethodi donoSenju odluka
Gradskog vijec¢a (¢l. 7. Odluke o osnivanju), aima 11 ¢lanova.

36 Zakon o savjetima mladih (NN 41/14), u daljnjem tekstu: ZSM.

37 Odluka o osnivanju savjeta mladih Grada Dubrovnika, SluZbeni glasnik Grada Dubrovnika, br. 10, 2007, u
daljnjem tekstu: 0OSMGD.

38 Informacije su dobivene u razgovoru s jednim od ¢lanova Savjeta mladih, a na poruku poslanu na stranicu
Savjeta na Facebooku nitko nije odgovorio.

39 Sluzbeni glasnik Grada Dubrovnik, br. 6, 2009.

40 http:/ /www.civilnodrustvo-dubrovnik.hr/, pristup 22. 4. 2015.
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5.1.5. Raspustanje predstavnickog tijela

Gradsko vije¢e Grada Dubrovnika bilo je raspusteno odlukom Vlade iz 2001.41 jer je
ispunjena pretpostavka ¢l. 84. st. 1. t. 4. ZLPRS-a, koja je predvidala raspuStanje
predstavnickog tijela u sluc¢aju da se ne izabere op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odnosno
Zupan u roku od 30 dana od dana konstituiranja predstavnickog tijela ili od iskazanog
nepovjerenja op¢inskom nacelniku, gradonacelniku, odnosno Zupanu, odnosno od
podnoSenja ostavke opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana. Do primjene
novog instituta ZLPRS-a o istovremenom raspustanju predstavnickog tijela i razrjeSenju
gradonacelnika u slu¢aju da se proracun, odnosno odluka o privremenom financiranju, ne
donese u zakonom predvidenom roku doslo je u sije¢nju 2015.

5.2. Gradonacelnik

Nositelj izvrSne vlasti u gradu jest gradonacelnik (¢l. 39. st. 1. ZLPRS-a). Ustav RH ne sadrzZi
posebne odredbe o izvrSnoj vlasti jedinica lokalne i regionalne samouprave, dok EPLS u
¢l. 3. utvrduje kako predstavnicka tijela mogu imati izvrSna tijela koja su im odgovorna.
Gradonacelnik se bira na neposrednim izborima (¢l. 40. ZLPRS-a). Gradonacelnici se
biraju vecéinskim izbornim sustavom, pri ¢emu cijeli grad ¢ini jednu izbornu jedinicu (¢l
80. ZLI-ja), a za gradonacelnika je izabran onaj kandidat koji osvoji viSe od 50 % glasova
biraca koji su glasovali (¢l. 94. ZLI-ja).

U Hrvatskoj je primijenjen sustav lokalistickog monokratskog izvrSnog sloja u jedinicama
lokalne samouprave.#2 Radi se o institucionalnoj inovaciji uvedenoj zakonskim
izmjenama ZLPRS-a iz 2007., prvi put primijenjenoj na lokalnim izborima 2009. Dotada
su nositelji izvr$ne vlasti u lokalnim jedinicama bili poglavarstvo, kolegijalno tijelo Cije su
¢lanove birali ¢lanovi lokalnog predstavnickog tijela u pravilu iz reda svojih ¢lanova,*3 i
pojedinacni funkcionar kojeg je biralo predstavnicko tijelo iz reda svojih ¢lanova.4* Dok
se kao ocekivane prednosti neposrednog izbora nositelja izvrSne vlasti u strucnoj
literaturi medu ostalim navode veca izlaznost na izbore, smanjivanje utjecaja nacionalnih
politickih procesa na lokalno upravljanje te departizacija i personalizacija izbora,*>
primjer Dubrovnika uklapa se u op¢u hrvatsku sliku: izlaznost na izbore i 2009. i 2013.
iznosila je 49 %, Sto je 5% viSe nego 2005., a kandidati koji su osvojili najveci broj glasova
i sudjelovali u drugom krugu izbora bili su kandidati nacionalnih politickih stranaka. 46

41 Odluka Vlade o raspustanju Gradskog vije¢a Grada Dubrovnika (NN 69/2001).

42 lvaniSevi¢, S., Izvrsne institucije u lokalnoj samoupravi, Zagreb, Institut za javnu upravu, 2008, str. 66.

43 Novelom ZLPRS-a odredeno je kako se za clanove poglavarstva mogu birati i profesionalni upravni
funkcionari doti¢ne lokalne jedinice (¢l. 14. st. 2. ZIDZLPRS-a).

44 JvaniSevi¢, 2008, str. 80-81.

45 Kopri¢, . i Vukojici¢-Tomié¢, T., Lokalni politicki sustav nakon uvodenja neposrednog izbora nacelnika -
stanje i prijepori. U: Ivan Kopri¢ (ur.), Reforma lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj,
Zagreb, Institut za javnu upravu i Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu - Studijski centar za javnu upravu i
javne financije, 2012, str. 146-147.

46 http://www.izbori.hr/arhiva/arhiva.html, pristup 22. 4. 2015.
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5.2.1. Ovlasti i duZnosti gradonacelnika

Temeljne ovlasti gradonacelnika utvrdene su ¢l. 42. i 48. ZLPRS, a njegove ovlasti
detaljnije su uredene cl. 41. SGD-a. Aktualni gradonacelnik Grada je Andro Vlahusi¢, Ciji je
ovo drugi zaredom osvojeni mandat. Andro VlahuSi¢ predsjednik je dubrovackog ogranka
HNS-a, a u sklopu svoje politicke karijere bio je zastupnik u Hrvatskom saboru i ministar
zdravstva od 2001. do 2003. te Zupanijski vije¢nik i ¢lan Zupanijskog poglavarstva
Dubrovacko-neretvanske Zupanije. Po struci je doktor medicine te je u razdoblju od 2006.
do 2009. bio ravnatelj Op¢e bolnice Dubrovnik.

Dana 18. prosinca 2012. Zupanijski sud u Splitu donio je presudu kojom se Andro Vlahusi¢
osuduje na uvjetnu kaznu zatvora u trajanju od godine dana, uz rok kuSnje od tri godine,
zbog zlouporabe poloZaja i ovlasti. Gradonacelnik ne samo S$to nije smatrao svojom
odgovornosti prema biracima da nakon osudujuce presude da ostavku nego se opet
kandidirao za funkciju gradonacelnika i pobijedio na izborima. HSS, koji je tada inzistirao
na tom da Vlahusi¢ da ostavku, na sljedecim je izborima, koji su se odrzali pola godina od
danih izjava, podrsku dao upravo Vlahusicu.

Dana 22. sijecnja 2015. Vlada RH donijela je rjeSenje o imenovanju povjerenika Vlade RH*7
za obavljanje poslova iz nadleZnosti Gradskog vije¢a i gradonacelnika Grada Dubrovnika
jer su se nedonosSenjem proracuna, odnosno odlukom o privremenom financiranju,
ispunile pretpostavke iz ¢l. 85. a ZLPRS-a za raspuStanje gradskog vijeca i razrjeSenje
gradonacelnika i njegovih zamjenika. Naime, nakon Sto Vijece nije izglasalo prijedlog
proracuna na sjednici odrZanoj 5. prosinca zbog neslaganja potpisnika ,Dubrovackog
dogovora“, gradonacelnik je uoci sjednice Vije¢a 30. prosinca, na kojoj se opet trebalo
glasovati o proracunu, povukao prijedlog proracuna i na taj nacin isprovocirao primjenu
navedenih zakonskih odredaba.

Povjerenikom je imenovan Niko Pavlovi¢. Sukladno odluci Vlade od 5. veljace 2015., novi
izbori odrzani su 8. oZujka 2015. Odmah nakon razrjeSenja s duZnosti donesena je
pravomoc¢na presuda kojom je potvrdena prvostupanjska presuda kojom je Andro
Vlahusi¢ osuden za kazneno djelo zlouporabe poloZaja i ovlasti. Nedugo nakon toga protiv
gradonacelnika je pokrenuta nova istraga zbog sumnje na zlouporabu poloZaja i ovlasti
prilikom raspolaganja gradskom imovinom. Kako hrvatsko zakonodavstvo ne zabranjuje
kandidiranje na izborima za izvrSna tijela osobama osudenima za odredenu vrstu
kaznenih djela, Andro VlahuSi¢ opet se kandidirao na izborima i u drugom krugu, s
osvojenih 50,10 % glasova, pobijedio HDZ-ova kandidata Mata Frankovica i po treci put
postao gradonacelnikom Dubrovnika. Zamjenici gradonacelnika u ovom su mandatu
Zeljko Raguz (HNS) i Tatjana Simac Bonaci¢ (SDP). Na izborima za ¢lanove Gradskog
vijeca koalicija HNS, SDP, HSU osvojila je deset mjesta, koalicija HDZ, HSS, HSP AS, HSLS,
BUZ, HDS osam mjesta, DDS cetiri mjesta, Kandidacijska lista grupe biraca tri mjesta.*8

47 RjeSenje Vlade RH o imenovanju povjerenika (NN 8-158/2015).
48 http://www.izbori.hr/, pristup 22. 4. 2015.
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Konstituiraju¢a sjednica Gradskog vije¢a odrZana je 7. travnja 2015. Za predsjednika
VijeCa izabran je Mato Frankovi¢ (HDZ), a za potpredsjednike Mladen Gojun (SDP) i
Dolores Lepes-Mati¢ (DDS).

5.2.2. Administrativna potpora gradonacelniku

Upravno tijelo koje obavlja poslove administrativne potpore gradonacelniku jest Upravni
odjel za poslove gradonacelnika. Procelnik odjela otad je Igor Deranja, diplomirani
pravnik. U uredu je uz procelnika i savjetnicu zamjenika gradonacelnika zaposleno devet
osoba: cetvero u Odsjeku Upravnog odjela za poslove gradonacelnika (tajnica
gradonacelnika, savjetnik za kapitalne projekte, savjetnik za pravna pitanja i savjetnik za
informatiku) i petero u Protokolu, odnosima s javno$c¢u i medunarodnoj suradnji.

5.3. Lokalne upravne organizacije

Osim politickih tijela, dio sustava lokalnog upravljanja ¢ine i lokalne upravne organizacije.
Prema IvaniSevi¢evoj Kkategorizaciji, upravne organizacije mogu biti regulativne,
koordinativne i servisne.*® Regulativne organizacije pripremaju i izvrSavaju odluke
politickih tijela, prate i analiziraju stanje u pojedinim sektorima javnih poslova,
koncipiraju i analiziraju lokalne javne politike itd. (u RH upravni odjeli); koordinativne
obavljaju interne funkcije lokalnog upravnog sustava, planiranje, usmjeravanje,
personalne, proracunske, financijske, administrativne i druge poslove, komunikacije,
nadzor, stru¢nu podrsku radu politickih tijela, itd. (u RH upravne sluZbe); dok servisne
obavljaju odredene lokalne javne poslove kojima se zadovoljavaju interesi i javne potrebe
gradana, kao Sto su komunalni poslovi, obrazovanje, zdravstvo, socijalna skrb, kultura,
sport, itd. (u RH ustanove lokalnog znacenja te razni organizacijski oblici obavljanja
komunalnih sluzba - trgovacka drustva, vlastiti pogoni, pravne i fizicke osobe temeljem
koncesijskog ugovora).s50

5.3.1. Upravni odjeli i upravne sluzbe

Prema ZLPRS-u, upravni odjeli i upravne sluzbe jesu upravna tijela koja se ustrojavaju za
obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave, kao i
poslova drzavne uprave prenesenih na te jedinice (¢l. 53. ZLPRS-a). U duhu zahtjeva koje
EPLS stavlja pred nacionalnog zakonodavca (¢l. 6. EPLS-a glasi: ,Ukoliko to nije u
suprotnosti s op¢im odredbama utvrdenim zakonom, lokalne ¢e jedinice same moci
odredivati svoj unutarnji upravni ustroj kako bi ga prilagodile svojim osebujnim
potrebama i ucinile upravljanje Sto uc¢inkovitijim“), lokalne jedinice imaju autonomiju u
pogledu uredenja unutarnjeg ustrojstva svojih upravnih tijela. Iznimka je odredba

49 [vaniSevic, S. op. cit. (bilj. 2), str. 62-64.
50 Kopri¢, Ivan, Nacrt skripte iz lokalne samouprave za studij Javne uprave, 2005, str. 34.
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ZLPRS-a kojom je odredeno da jedinice s manje od 3000 stanovnika moraju ustrojiti
jedinstveni upravni odjel (¢l. 53. st. 2. ZLPRS-a).

Odlukom o ustrojstvu gradske uprave Grada Dubrovnika>! je odredeno da se upravne
sluzbe osnivaju za obavljanje struc¢nih, administrativnih, op¢ih, tehnickih i pomoc¢nih
poslova za potrebe Gradske uprave i gradana Grada, a da upravni odjeli obavljaju upravne
poslove iz samoupravnog djelokruga Grada i upravne poslove drZavne uprave koji su
utvrdeni zakonom i preneseni na Gradsku upravu (¢l. 2. OUGUGD-a). U Gradu Dubrovniku
ustrojeni su Sluzba Gradskog vijeca i Sluzba za unutarnju reviziju kao jedine upravne
sluzbe gradske uprave te deset upravnih odjela.>2 Neki od upravnih odjela podijeljeni su
na odsjeke. Grad Dubrovnik nije ni s jednom lokalnom jedinicom ustrojio zajednicko
upravno tijelo.>3 Nijedno od upravnih tijela Grada nema svoje podrucne jedinice. 0d 1995.
do danas broj zaposlenih u upravnim tijelima Grada povecao se s 87 za njih 207.54

Upravnim sluzbama upravlja voditelj, a upravnim odjelima upravljaju procelnici, koje na
temelju javnog natjecaja imenuje gradonacelnik (¢l. 53. a ZLPRS-a). U pogledu obrazovne
strukture, svi procelnici dubrovackih upravnih tijela imaju VSS, dok je jedan i magistar
znanosti. NajviSe je diplomiranih pravnika i ekonomista (njih osmero).

Dubrovnik je jedan od prvih hrvatskih gradova kojemu je dodijeljen Certifikat ISO 9001
za podrucdje cijele lokalne samouprave. Njime se potvrduje kako je gradska uprava Grada
Dubrovnika udovoljila svim zahtjevima norme ISO 9001:2008 i uspostavila djelotvoran
sustav upravljanja kvalitetom u podrucju usluge lokalne samouprave.>>

5.3.2. Javne ustanove i trgovacka drustva putem kojih se obavljaju lokalne javne
sluzbe

Ovisno o vrsti javnih sluzba koje se u njima obavljaju, tijela za obavljanje lokalnih javnih
sluzba mogu biti organizirana u obliku javnih ustanova ili trgovackih drustava. Javne
ustanove osniva Gradsko vijecCe za trajno obavljanje nekomercijalnih djelatnosti. Gradsko
vije¢e Grada Dubrovnika osnovalo je niz javnih ustanova iz kulture (Dubrovacki
simfonijski orkestar, Dubrovacke ljetne igre, Umjetnicka galerija Dubrovnik, Dubrovacki
muzeji, Dubrovacke knjiZnice, Kazaliste Marina Drzi¢a, Dom Marina DrZica, Kinematografi
Dubrovnik, Prirodoslovni muzej Dubrovnik, Zavod za povijesne znanosti), brige o djeci te
odgoja i osnovnog obrazovanja (Djecji vrti¢i Dubrovnik i osam osnovnih $kola).>¢

51 Odluka o ustrojstvu gradske uprave Grada Dubrovnika (Sluzbeni glasnik Grada Dubrovnika, br. 6, 2009),
u daljnjem tekstu: OUGUGD.

52 http://www.dubrovnik.hr/gradska_uprava.php, pristup 22. 4. 2015.

53 Skarica, Mihovil, Lokalni poslovi i suradnja lokalnih jedinica, 2013, neobjavljena doktorska disertacija.

54 Marceti¢, G. i Lopizi¢, 1., Utjecaj procesa decentralizacije na jacanje personalnih kapaciteta lokalne
samouprave u europskoj Hrvatskoj, prezentacija izloZena na skupu Akademije pravnih znanosti Hrvatske
odrZanom u Osijeku 18.-20. lipnja 2015.

55 https://www.dubrovnik.hr/, pristup 22. 4. 2015.

56 https://www.dubrovnik.hr/, pristup 22. 4. 2015.
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Dok se nekomercijalne javne sluzbe obavljaju u javnim ustanovama, organizacijski oblik
u kojem se obavljaju lokalne komercijalne javne sluZbe jesu trgovacka drustva.
Komunalna drustva u ve¢inskom vlasnistvu Grada Dubrovnika jesu Libertas d. o. 0. (309
zaposlenih), Sanitat Dubrovnik d. o. 0. (53 zaposlena), Vodovod Dubrovnik d. o. 0. (166
zaposlenih), Vrtlar d. o. o. (72 zaposlena), Boninovo d. o. o. (15 zaposlenih), Cistoé¢a d. o.
0. (167 zaposlenih), Ragusa parking d. o. o.; ,Rezervat Lokrum®; a druStva kapitala u
suvlasnistvu Grada Dubrovnika jesu Hotel Gruz d. d., Domouprava d. o. 0., Zra¢na luka
Dubrovnik d. o. 0., Luka Dubrovnik d. d. Sve strateSke odluke u vezi s djelovanjem gradskih
poduzeca donosi Gradsko vijece, a manji dio odluka nadzorni odbori drustava.>”

Grad Dubrovnik ima razvijenu funkcionalnu suradnju sa susjednim opc¢inama s kojima je
prije reforme teritorijalnog sustava bio u istoj op¢ini.>8 Za izgradnju zajednickog groblja s
Opéinom Zupom Dubrovaékom Grad Dubrovnik izdvojio je 955.883,00 kn.5° U lokalnoj
jedinici na temelju posebne odluke Vije¢a dio povremenih usluga obavljaju privatnici
(npr. dimnjacarske usluge).

5.3.3. Lokalna razvojna agencija

Kao jedna od organizacijskih inovacija u sustavu lokalnog upravljanja kao posljedica
europeizacije istiCe se i osnivanje lokalnih razvojnih agencija (Musa, 2011: 108). U
Dubrovniku je 2011. osnovana razvojna agencija DURA. Ravnateljica je DURA-e od 2013.
Andrea Novakovi¢, koja je u vrijeme imenovanja bila ¢lanica Gradskog vijeca s liste SDP-
a. Agencija trenutacno zaposljava osam osoba, koje se uglavnom financiraju iz projekata
EU-a, a broj zaposlenih varira u ovisnosti o Sirenju projekata. DURA je iz fondova EU-a
povukla viSe od 12 milijuna eura sredstava.®?

DURA trenutacno provodi sljedece projekte: YOUTH ADRINET (projekt razmjene
iskustava i razvijanje zajednickih sredstava za povecano sudjelovanje mladih u civilnom
drustvu zemalja jadranske regije), ADRIACOLD (projekt difuzije rashladnih i
osvjezavajuc¢ih tehnologija koriStenjem solarne energije u jadranskim regijama),
INTOURACT (projekt odrZivog gradskog prijevoza), THINK (poboljSanje obrazovnog
sustava u predskolskim ustanovama), OLYMPIC HOPES (projekt prekograni¢ne
interakcije mladih u vezi sa sportom) i EUPLETT (odrZivi razvoj pobratimljenih
gradova).6t1

Ipak, najvazniju ulogu u kreiranju projekata koje je odobrila Europska unija i u njihovoj
implementaciji imaju gradska upravna tijela. Najznacajniji projekti proizasli su iz

57 Intervju s Loredanom Pavlicevi¢ Banovi¢ iz travnja 2013.

58 Dubrovacke knjiznice imaju podruznice u Op¢ini Konavle i Op¢ini Trpanj; Libertas d. o. 0. obavlja usluge
javnog prijevoza i u Opé¢ini Zupa Dubrovacka, Opéini Konavle, Opéini Dubrovatko Primorje, Vodovod
Dubrovnik d. . 0. obavlja poslove za $est opéina (Skarica 2013, neobjavljena doktorska disertacija).

59 Republika Hrvatska, Drzavni ured za reviziju, Podru¢ni ured Dubrovnik, Izvjesée o obavljenoj reviziji,
2013, str. 9.

60 Intervju s Andreom Novakovi¢, Dubrovacki dnevnik, 10. travnja 2014.

61 http://www.dura.hr/, pristup 22. 4. 2015.
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suradnje s gradom Ravennom i ostvareni su unutar programa EU-a INTERREG III. ,DURA
nema nijedan svoj odobren projekt, a najvecu aktivnost u izradi projekata EU-a imali su
sluzbenici Grada. Ipak, medu sluZbenicima Grada nije razvijen proaktivan stav. Napredne
i inovativne ideje teSko prolaze, ne ide se u skladu s tehnologijom, svi teZe statusu quo i
izraZavaju otpor promjenama. Kapaciteti su skromni, a Gradu fali upravni odjel koji bi se
bavio samo izradom projekata, bio fleksibilan u radu i okupljao najbolju ekipu. Grad je
zakasnio s osposobljavanjem za projekte i propustio dosta novaca. Ono Sto je bitno jesu
temeljite studije, paZljivo biranje partnera, razmatranje vanjske tehnicke pomo¢i za
realizaciju projekta. Ipak, Grad korak po korak napreduje, postaje lead-partner, povlaci
sve viSe i viSe sredstava: 1,4 milijuna, 1,7 milijuna...“, rekla je Biserka Simatovi¢, viSa
savjetnica za EU-projekte Upravnog odjela za poduzetniStvo, turizam i more.®2 Medu
zadnjim europskim projektima u kojima je sudjelovao Grad jest Adria Move it (projekt
uredenja pjesacko-biciklistickih staza), u koji su ukljuceni i drugi hrvatski gradovi i op¢ine
- Novigrad, Umag, Lopar - a iz kojega je Dubrovnik dobio 2,7 milijuna kuna.

6. UTJECAJ GRADANA NA LOKALNO UPRAVLJANJE

Komparativno i povijesno promatrajuci, gradani mogu utjecati na lokalno upravljanje
putem instituta neposredne demokracije (skupsStine svih gradana, referendum, zborovi
gradana i gradanske inicijative) te sudjelovanjem u obavljanju lokalnih poslova (putem
teritorijalno decentraliziranih tijela - mjesni i susjedski odbori - temeljem kooptiranja u
odbore i druga lokalna tijela te kroz organizacije civilnog drustva).63 lako udruge civilnog
drustva imaju nesumnjivu vaznost u procesu Kreiranja i implementacije javnih politika u
suvremenom svijetu, a praksa da gradani kao predstavnici odredenih kategorija
stanovnistva budu birani u odbore javnih ustanova ili radna tijela predstavnickih tijela
postaje sve redovitijom, u drugom dijelu ovog poglavlja obradit ¢e se samo aspekt
sudjelovanja gradana u lokalnom upravljanju kroz oblike mjesne samouprave kao s
upravno-organizacijskog aspekta najvaznijeg oblika sudjelovanja gradana u lokalnim
procesima.

62 Intervju s Biserkom Simatovi¢, travanj 2013.

srvs
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6.1. Institucije neposredne demokracije

Moguénost neposrednog sudjelovanja u lokalnim poslovima putem referenduma, zborova
gradana i drugih oblika neposrednog odlucivanja u skladu sa zakonom i statutom
gradanima je zajamcena na ustavnoj razini (¢l. 132. st. 3. Ustava RH). EPLS prepoznaje
zborove gradana, referendum i ostale oblike neposrednog sudjelovanja gradana kao
nadopunu i korektiv politickim procesima koji se odvijaju u predstavnickom tijelu (cl. 3.
st. 2. EPLS-a). Prema ZLPRS-u, gradani mogu neposredno sudjelovati u odlucivanju o
lokalnim poslovima putem referenduma, gradanske inicijative i mjesnih zborova gradana
(¢l. 24.1 25. ZLPRS-a).

Lokalni referendum raspisan je u Dubrovniku u travnju 2013. u vezi s izgradnjom golfskih
terena na Srdu. Referendumsko pitanje glasilo je: "Jeste li za usvajanje urbanistickog plana
uredenja kojim se, uz izgradnju igraliSta za golf, dozvoljava i izgradnja smjeStajnih
kapaciteta s lezajevima (vila, hotela i apartmana) na platou brda Srd?" Referendum je
raspisan na inicijativu gradana. Na referendum je izaSlo 11 977 glasaca, od cega se 10 051
glasac¢ na referendumskom pitanju izjasnio protiv, a 1 846 glasaca za. Prema Zakonu o
referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drZavne vlasti i lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave,®* na lokalnom referendumu odlucuje se ve¢inom
biraca koji su glasovali, uz uvjet da je referendumu pristupila ve¢ina od ukupnog broja
birata upisanih u popis biraca jedinice lokalne samouprave u kojoj je raspisan
referendum (¢l. 6. st. 3. ZR-a). [ako je vecCina gradana koji su izaSli na referendum glasovala
protiv, odluka donesena na referendumu nije postala obvezatna za predstavnicko tijelo
jer je na referendum izaslo 31,5 % birackog tijela Grada.

Gradani Grada Dubrovnika imaju pravo predlagati Gradskom vije¢u donoSenje odredenog
akta ili rjeSavanje odredenog pitanja iz djelokruga Gradskog vijeca, a Gradsko vijece mora
raspravljati o tom prijedlogu ako ga potpisom podrzi najmanje 10 % biraca upisanih u
biracki popis Grada (¢l. 28. SGD-a). Prema saznanjima, u Gradu Dubrovniku nikad nije
doslo do podnoSenja gradanske inicijative, a ovaj oblik neposrednog sudjelovanja gradana
u lokalnom upravljanju rijetkost je u lokalnim jedinicama RH.65

Mjesni zbor gradana saziva se radi raspravljanja o potrebama i interesima gradana i
davanja prijedloga za rjeSavanje pitanja od mjesnoga znaCenja, a mogu ga sazvati vijece
jedinice mjesne samouprave ili Gradsko vijec¢e (Cl. 74. i 75. SGD-a). Prema saznanjima,
mjesni zbor u jedinicama mjesne samouprave Grada Dubrovnika bio je sazvan u mjesnom
odboru Zaton u sije¢nju 2011., a na dnevnom redu bila je rasprava o zatvaranju puta kroz
naselje i ku¢anskim brojevima.

64 Zakon o referendumu i ostalim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju poslova drzavne vlasti i
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (NN 33/96, 92/01, 44/06, 58/06, 69/07, 38/09), u daljnjem
tekstu: ZR.

65 Koprié, I. i Vukoji¢i¢-Tomi¢, T., op. cit. (bilj. 45), str. 177.
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6.2. Sudjelovanje gradana u lokalnom upravljanju

Kao osnovni oblik mjesne samouprave, u ZLPRS-u se navode mjesni odbori (¢l. 57.), a
gradski kotarevi i gradske cetvrti navode se kao posebni oblici mjesne samouprave koji
se u gradovima mogu osnivati statutom predstavnickog tijela (¢l. 65. st. 1.). Statut Grada
Dubrovnika kao oblike mjesne samouprave utvrduje mjesne odbore i gradske kotareve
(¢l. 65. st. 1. SGD-a), pri cemu se mjesni odbori osnivaju za jedno naselje, viSe medusobno
povezanih manjih naselja ili za dio vecega naselja ili grada koji u odnosu prema ostalim
dijelovima ¢ini zasebnu razgranic¢enu cjelinu (dio naselja) (¢l. 65. st. 2.), a gradski kotarevi
na podrucju koje ¢ini gradsku gospodarsku i drustvenu cjelinu, a povezani su zajednickim
interesima gradana (cl. 65. st. 3.). Statutom Grada osnovano jel7 mjesnih odbora te 8
gradskih kotareva.

Statutom Grada detaljnije su razradena opc¢a pravila ZLPRS-a o osnivanju, radu, izvorima
financiranja i tijelima jedinica mjesne samouprave (¢l. 65.-79.). Statutom je mjesnim
odborima i gradskim kotarevima preneseno samo obavljanje manjih komunalnih akcija,
pod Cime se podrazumijevaju gradnja, uredivanje i odrZavanje manjih objekata
komunalne infrastrukture, kojima se poboljSava komunalni standard gradana na
podrudju jedinice mjesne samouprave, a koji nisu obuhvaceni drugim programom (¢l. 69.
st. 2.), $to, uzimajudi u obzir financijske prihode jedinica (¢iji je glavni izvor proracun
Grada), upucuje na slabu vaznost i moguc¢nosti jedinica mjesne samouprave.6®

Izbori za ¢lanove vije¢a mjesnih odbora i gradskih kotareva odrzavaju se svake cetiri
godine (C¢l. 68. st. 5.). Zadnji izbori za vije¢a odrzani su 7. studenog 2010.67 Uredske
poslove za jedinice mjesne samouprave obavlja tajnik mjesnih odbora/gradskih cetvrti,
kojeg pla¢a Grad Dubrovnik. Neki od mjesnih odbora imaju zajednickog tajnika vijeca
mjesnog odbora.

66 Dugogodisnji tajnik vijeca mjesnog odbora Orasac smatra da financijska sredstva koja Grad Dubrovnik
stavlja na raspolaganje mjesnim odborima najviSe ovise o tome dijeli li mjesni odbor politicke stavove i
podupire li politicku opciju koja je na vlasti u Gradu Dubrovniku. Dao je primjer mjesnog odbora Gromaca,
koji je za vrijeme mandata D. Suice dobio dosta veliku koli¢inu sredstava za mjesne akcije samo zbog jasnog
podupiranja njezine politike. Mjesni odbor Orasac, Ciji su ¢lanovi vije¢a pretezito s liste HDZ/HSS i ¢iji je
predsjednik vije¢a HDZ-ovac, za vrijeme mandata Andra Vlahusi¢a (Sest godina) iz sredstava Grada dobio
je samo 30 kvadrata asfalta!

67 Stranacka struktura predsjednika vije¢a mjesnih odbora i gradskih kotareva jest sljedec¢a: od 17
predsjednika mjesnih odbora njih 13 je s liste HDZ/HSS, a Cetiri s Nezavisne liste; od osam predsjednika
gradskih kotareva njih Cetvero je s liste HDZ/HSS, troje s liste SDP/HNS/HSU i jedan s Nezavisne liste.
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7. FINANCIJE

Temeljni financijski akt grada jest proracun, koji na temelju prijedloga gradonacelnika,
kao jedinog ovlastenog predlagaca, donosi gradsko vijece u skladu s posebnim zakonom
(¢l. 69. ZLPRS-a). Proracun i ostali financijski akti Grada Dubrovnika objavljuju se i
dostupni su na sluZzbenim web-stranicama Grada, u sluzbenom glasilu Grada i u Upravnom
odjelu za proracun, financije i naplatu, a novost je da se objavljuje i izdaje poseban Vodi¢
kroz proracun za gradane zbog ,unapredenja transparentnosti proracunskog procesa, a s
ciliem da se na lako razumljiv i jasan nacin informiraju gradani o aktivnostima gradske
uprave i da se demistificira proracunski proces te obrazuju gradani kako bi se $to vise
ukljucili u proces proracunskog odlucivanja“.® Prema istrazivanju Instituta za javne
financije, Grad Dubrovnik je 2010. po indeksu otvorenosti proracuna bio rangiran na
osmom mjestu u kategoriji od 33 grada koje je pokrilo istrazivanje.®?

7.1. Struktura prihoda i rashoda Grada Dubrovnika

U proracunskoj godini 2012. prihodi Grada iznosili su 331.344.666,00 kn, a rashodi
325.666.904,00 kn, tako da je Grad ostvario viSak prihoda od 5.677.762,00 kn.7% Prihodi
Gradaza 2012.iznose 16,6 % viSe nego u 2011. Najznacajniji udio imaju prihodi od poreza
u iznosu od 137.494.716,00 kn ili 41,5 %, prihodi od imovine u iznosu od 63.891.620,00
kn ili 19,3 %, prihodi od upravnih i administrativnih pristojba, pristojba po posebnim
propisima i naknada u iznosu od 61.756.438.00 kn ili 18,6 % i prihodi od pomo¢i u iznosu
od 48.500.069,00 kn ili 14,6 %, dok ostali prihodi i primici iznose 19.477.227,00 kn ili 6
% ukupnih primitaka i prihoda Grada u 2012. Udio prihoda i primitaka koji imaju
propisanu namjenu iznosi 37,1 % proracuna Grada. Rashodi Grada u 2012. iznose 14,7 %
viSe sredstava nego u 2011. Najznacajniji udio imaju rashodi za zaposlene u iznosu
86.144.229,00 kn ili 26.4 %, materijalni rashodi u iznosu 81.333.039,00 kn ili 25 %, ostali
rashodi u iznosu 53.783.861,00 kn ili 16.5 % i rashodi za nabavu nefinancijske imovine u
iznosu 40.258.157,00 kn ili 12.4 %. Sto se ti¢e rashoda za zaposlene, na zaposlene u
gradskoj upravi potroSeno je 32.193.851,00 kn, a na druge proracunske korisnike (djecji
vrti¢i, ustanove u kulturi, osnovne Skole, javna vatrogasna postrojba, agencija za
drustveno poticajnu stanogradnju) 53.950.378,00 kn.”!

Prihodi od pomo¢i ostvareni su u iznosu od 48.500.069,00 kn i najveci dio sredstava
pomodi isplacen je iz drZavnog proracuna kao pomoc¢ jedinici lokalne samouprave na

68 Grad Dubrovnik, Proracun Grada Dubrovnika za 2014. i projekcije za 2015. i 2016. - vodic za gradane, 2013.
69 Ott, K. i Broni¢, M., Otvorenost prora¢una 33 hrvatska grada, Zagreb, Institut za javne financije, 2010, str.
24.

70 Usporedi li se proracun Grada Dubrovnika s gradovima u RH koji imaju priblizno jednak broj stanovnika
- Sibenikom i Bjelovarom - moZe se uociti znatnija financijska aktivnost Dubrovnika: prema proracunu
Sibenika,  Sibenik ima  ofekivane i prihode i rashode od  198.955.000 kn
(http://www.sibenik.hr/dokumenti/proracun-grada-sibenika); a Bjelovar je u 2012. ostvario 119. 968.000
kn prihoda te 105.886.054 kn rashoda (http://www.bjelovar.hr/grad-bjelovar/vazniji-dokumen
ti/proracun/).

71 [zvjesce o obavljenoj reviziji, str. 16.
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podrucju posebne drzavne skrbi’? te za decentralizirano financiranje redovite djelatnosti
javne vatrogasne postrojbe i osnovnog Skolstva te iz fondova EU-a za realizaciju IPA
programa jadranske prekogranicne suradnje. Odredena sredstava isplacena su iz
Ministarstva mora, prometa i infrastrukture za izgradnju sustava odvodnje otpadnih voda
i za sanaciju, nadogradnju i opremanje osnovne Skole Antuna Masle OraSac te iz
Ministarstva financija za decentralizirano financiranje kapitalnih ulaganja u osnovnim
Skolama.”3

7.2. Zaduzivanje i problemi financiranja Grada Dubrovnika

Obveze za kredite Grada Dubrovnika u 2012. iznose 39.703.470,00 kn, od ¢ega se obveze
u iznosu 28.506.367,00 kn odnose na zaduZivanje u prethodnim godinama za kupnju
poslovne zgrade i gradevinskog zemljista, a obveze u iznosu 11.197.103,00 kn odnose se
na zaduZivanje u 2012. Grad je 2012. zakljucio ugovor o kreditu s Hrvatskom bankom za
obnovu i razvitak u iznosu 99.000.000,00 kn. Rok je koriStenja kredita do 30. lipnja 2015.,
a to je ujedno i datum prijenosa kredita u otplatu. Rok je otplate 13 godina. Ugovorena je
i promjenjiva kamatna stopa od 4 % godiSnje.”* Gradonacelnik Dubrovnika u svojem
zadnjem podnesenom izvjeSéu Gradskom vije¢u opisuje Dubrovnik kao ,financijski
stabilan i uspjeSan Grad“, a financijsku situaciju - koja je povoljnija od one iz ranijih
godina, premda ne nadilazi financijsku uspjeSnost Grada iz 2006., 2007. i 2008. - smatra
posljedicom inovacija u wupravljanju gradskim sredstvima (pracenje, mjerenje,
informatizacija). Sva gradska poduzeca imaju pozitivno financijsko poslovanje, stabilna
su, bez minusa na racunu, dobro vodena, bez prijetnji Strajkovima i s dobrim kolektivnim
ugovorima. Grad i njegova poduzeca bez problema otplacuju kredite i raste im kreditni
rejting, a jedina financijska prijetnja Gradu jest Garaza Dubrovnik, koja predstavlja
potencijalnu Stetu od 200 milijuna kuna i koja se nasla u predstecajnom postupku.’> Igor
Deranja, procelnik Upravnog odjela za poslove gradonacelnika, izjavio je kako je
Dubrovnik jedini kreditno sposobni grad koji nema problema s financiranjem i koji ima
redovite proracunske prihode.”6

72 Zakon o podrucjima posebne drzavne skrbi (ZPPD) razlikuje tri skupine podrucja posebne drzavne skrbi,
i to prvu i drugu skupinu prema okolnostima nastalima na temelju posljedica agresije na Republiku
Hrvatsku, dok je treéa skupina utvrdena prema tri kriterija: kriteriju ekonomske razvijenosti, kriteriju
strukturnih poteskoc¢a i demografskom kriteriju (¢l. 3. ZPPDS-a). U drugoj je kategoriji 50 % podrucja Grada
Dubrovnika, i to naselja: Bosanka, Brsec¢ine, Dubravica, Donje Obuljeno, Cajkovica, Cajkovi¢i, Gornje
Obuljeno, Gromaca, Klisevo, KneZzica, Komolac, Ljuba¢, MokoSica, Mravinjac, Mrcevo, Nova MokoSica,
Orasac, Osojnik, Petrovo Selo, Prijevor, PobreZje, Rozat, Sumet, Trsteno i Zaton (¢l. 5. st. 3. ZPPDS-a).

73 [zvjeSce o obavljenoj reviziji, str. 17.

74 Ibid.

75 [zvjeSce gradonacelnika o radu za razdoblje srpanj - prosinac 2012.

76 Intervju s Igorom Deranjom iz travnja 2013.
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8. ZAKLJUCAK

Bogato povijesno, prirodno i kulturno naslijede, povoljna demografska slika, gospodarska
razvijenost, razvijenost lokalnih javnih sluzba te stabilno financijsko poslovanje Grad
Dubrovnik odreduju kao jednu od najprosperitetnijih jedinica hrvatskog sustava lokalne
samouprave. Kroz razvijenu funkcionalnu suradnju i pomo¢ okolnim opc¢inama, Grad
Dubrovnik pripomaze unapredenju Zivotnih prilika na Sirem teritoriju. Dosta razvijena
suradnja s inozemnim lokalnim jedinicama i aktivno ¢lanstvo u raznim asocijacijama
otvara put ucenju i razvoju kroz razmjenu dobrih praksi i iskustava u lokalnom
upravljanju te popularizira Grad u svjetskim razmjerima. Pohvalno je i angaZiranje
gradana u Zzivotu lokalne jedinice kroz podnoSenje inicijative za raspisivanja lokalnog
referenduma, koji je mrtav institut hrvatske lokalne samouprave. Ove okolnosti upucuju
na to da je Grad Dubrovnik vlastitim angazmanom pozitivno iskoristio autonomiju koju
ima unutar postojeceg zakonodavnog okvira.

Uz navedene pozitivne prakse u lokalnom upravljanju, na temelju prikupljenog
empirijskog materijala moguce je identificirati odredene probleme u lokalnom
upravljanju. Rijec je s jedne strane o problemima koji su pretezito sistemski uvjetovani,
zbog Cega karakteriziraju Citav sustav hrvatske lokalne samouprave, a s druge strane o
problemima Kkoji su ponajprije lokalno uvjetovani, a time i specificni(ji) za Grad
Dubrovnik.

U prvu skupinu spadali bi:

a) Iz primjera dubrovackog gradonacelnika, koji se kandidirao na lokalnim izborima
mjesec dana nakon Sto je pravomo¢no osuden za kazneno djelo zlouporabe
poloZaja i ovlasti, moZe se spekulirati o potrebi da se zakonom ogranici
mogucnost kandidiranja osoba osudenih za odredenu vrstu kaznenih djela na
lokalnim izborima. Takoder, prestanak mandata nositelja izvrsne vlasti u
jedinicama lokalne samouprave bilo bi dobro, osim uz prirodu izreCene kazne,
vezati i uz vrstu pocinjenog kaznenog djela. lako ovakva zakonska rjesenja
vecina razvijenih zemalja ne propisuje, ¢ini se da nacelo politicke odgovornosti u
Hrvatskoj jo$ nije zaZivjelo pa je ovakve slucajeve potrebno regulirati zakonom.
Medutim, kako je Ustavni sud 24. rujna 2015. ukinuo odredbe Zakona o izborima
zastupnika u Hrvatski sabor koje zabranjuju kandidiranje na izborima za Hrvatski
sabor osobama osudenima za kazneno djelo zlouporabe poloZaja i ovlasti kojima
je izreCena uvjetna kazna i kazna zatvora do Sest mjeseci ili im je nastupila
rehabilitacija za pocinjeno kazneno djelo,”” moglo bi se ocekivati da ¢e se temeljem
analogije isto rjeSenje primjenjivati i na lokalne jedinice.

77 0dluka Ustavnog suda br. U-1-1397/2015.
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b) Na neadekvatan pravni okvir ukljucivanja gradana u rad lokalne samouprave

upucuje dubrovacko iskustvo s referendumom, koji je, usprkos jasnoj volji gradana
da se zaustavi projekt izgradnje golfskih terena na Srdu (84 % biraca izjasnilo se
protiv), propao jer Zakon o referendumu obvezatnost donesene odluke uvjetuje
izlaskom na referendum vecine od ukupnog broja biraca lokalne jedinice. Takav
biracki prag za valjanost lokalnog referenduma visi je nego za drZavni referendum
(za koji od izmjena Ustava 2010. vrijedi da je valjan bez obzira na broj biraca koji
su mu pristupili) te, osim Sto predstavlja nekonzistentnost zakonodavnih rjeSenja
u pogledu referenduma, djeluje ograni¢avajuce na ovaj oblik odlucivanja gradana.
Takoder, iz slu€aja Grada Dubrovnika razvidno je kako postojeca regulacija mjesne
samouprave (proracun lokalne jedinice kao njihov jedini izvor prihoda, statutarno
odredivanje javnih poslova mjesnih odbora, biranje ¢lanova vije¢a mjesnih odbora
prepusteno je volji lokalnog vijeca, pri ¢emu u pravilu slijedi pravila za biranje
lokalnih vije¢nika) ogranicava Sire ukljuivanje jedinica mjesne samouprave u
obavljanje javnih poslova i podupire politizaciju ove demokratske institucije.

Neadekvatno regulirani uvjeti za stjecanje statusa podrucja od posebne
drzavne skrbi. 1ako je Dubrovnik jedan od gradova s najve¢im proracunom u RH,
50 % naselja koja ulaze u sastav Grada uZzivaju status podrucja od posebne drZzavne
skrbi, Sto upucuje na zakonodavcev suviSe formalisticki i zastarjeli pristup pri
odredivanju uvjeta za stjecanje takva statusa, za koji bi bilo primjerenije koristiti
iskljucivo realne pokazatelje razvijenosti podrucja, a ne objektivne kriterije kao sto
je stradanje u Domovinskom ratu.

U drugoj skupini bili bi:

a)

b)

Politiziranost lokalnih upravnih organizacija, na Sto upucuju sljedeci primjeri:
vije¢nica GV postaje ravnateljicom dubrovacke razvojne agencije, a smjenom vlasti
2009. dolazi i do smjene procelnika upravnih odjela i sluzbi, iako je rije¢ o
profesionalnoj, a ne politi¢koj funkciji. Nadalje, rast broja sluzbenika u upravnim
tijelima od njih 87 u 1995. na 207 u 2013. (Sto je porast od 137 %, dok hrvatski
prosjek porasta sluzbenika gradske uprave iznosi 69,45 %) i podatak da je
Dubrovnik 13. grad po velicini, a peti po broju lokalnih sluzbenika,”® upucuju na
zaposSljavanje po kriterijima koji nisu odraz potrebe stru¢nog obavljanja javnih
poslova.

Nedovoljno razvijena politicka kultura, koja se ocCituje i na razini politickih
aktera i na razini gradana. Uvodenjem instituta neposrednog izbora
gradonacelnika otvorena je mogucnost lokalnih politickih konflikata zbog
razli¢itog politickog opredjeljenja gradonacelnika i veéine u vije¢u. lako
funkcioniranje Grada nije bilo blokirano jer je gradonacelnik tijekom prvog
mandata izgubio politicku potporu u Vijecu zbog razmimoilaZenja njegove stranke

78 Marceti¢, G. i Lopizi¢, L, op. cit. (bilj. 54).
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d)

s koalicijskim partnerima te je u drugom mandatu ,Dubrovackim dogovorom*
stvorena platforma za konsenzus i zajednicki rad politickih oponenata u Vijecu,
kasniji razvoj politickih procesa pokazao je kako suradnja gradonacelnika i vijeca
te politickih protivnika u vije¢u zapravo nije znacila prepoznavanje zajednickih
interesa Grada, vec je bila jedini moguci nacin da se gradske politicke elite barem
privremeno odrZe na vlasti i proguraju svoje partikularne politicke interese. O
niskom stupnju politicke kulture svjedoce i kandidiranja na lokalnim izborima
osoba osudenih za kaznena djela vezana uz obavljanje javne funkcije. S druge
strane, gradani su usprkos pravomo¢nim presudama kojim su Andro Vlahusi¢ i
Pero Vi¢an osudeni za kaznena djela na izborima koji su uslijedili nedugo nakon
donoSenja presuda opet izabrali Andra VlahuS$i¢a za gradonacelnika, a stranka
Pera Vi¢ana osvojila je Cetiri mandata u Gradskom vijecu. lako bi uzrok tome moglo
biti zadovoljstvo gradana rezultatima postignutim u vodenju grada bez obzira na
nezakonite radnje, vjerojatnije je da je do takvog izbornog rezultata dovela apatija
i opCe nepovjerenje prema politickim akterima ili nedozrelost gradana za tekovine
demokracije. Takoder, ¢ini se da su gradani slabo zainteresirani za ostale vrste
utjecaja na rad lokalnih tijela (gradanska inicijativa, mjesni zborovi).

Nedovoljno razvijen proaktivan stav medu lokalnim osobljem vidljiv je iz
podataka o ograni¢enom povlacenju sredstava iz europskih fondova, nedostatku
volje da zazivi institut savjeta mladih, c¢ija bi aktivnhost mogla pridonijeti
poboljsanju kvalitete lokalnih politika, koriStenju najjednostavnijih instrumenata
upravljanja kvalitetom, Sto djeluje ogranicavajuce na organizacijsko ucenje, itd.
Kako prema istraZzivanju GONG-a transparentnost Dubrovnika iznosi 7,33 od 10,79
Cini se da i na podrucju ostvarenja nacela javnosti u radu uprave dostaje prostora
za napredak.

Javni programi Grada upuduju na pretezito redistributivnu uloga Grada u
kontekstu demografske i razvojne politike, a koja bi trebala biti zamijenjena
aktivnijom ulogom Grada u unapredenju Zivotnih sadrzaja u Gradu, $to bi imalo
dugorocCnije pozitivne efekte na drusStvena i gospodarska kretanja. Brigu o
perifernim i rijetko naseljenim gradskim naseljima i sprecavanje migracije mladih
u vece gradove RH trebalo bi ostvarivati kroz instrumente koji nadilaze mjere
pukih novc€anih davanja, a koje su davno prevladale lokalne jedinice razvijenih
europskih zemalja, te se usmjeriti na aktiviranje endogenih potencijala Grada.
Sude¢i prema strukturi zaposlenosti i izvorima gradskih prihoda, dominira
shvacanje onoga Cime Grad raspolaZze kao zadanosti koju treba maksimalno
eksploatirati, a ne kao skupa potencijala koje valja prepoznati i oZivotvoriti, Sto,
dugoroc¢no gledajuci, ne donosi napredak.

79 Mio8i¢, N., Nalazi istraZivanja o transparentnosti i otvorenosti rada jedinica lokalne i regionalne
samouprave u Republici Hrvatskoj, Zagreb, GONG, 2012, str. 21.
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Ovu dvojnost lokalnog upravljanja treba uzeti u obzir i pri razmisljanju kako ga
unaprijediti: dok je Grad ogranicen(iji) u nadvladavanju problema koji su sistemske
naravi, valja imati na umu da u nadvladavanju lokalno uvjetovanih problema ima dosta
$iri manevarski prostor i ve¢u odgovornost. Pritom ¢e najznacajniju ulogu imati ljudski
kapital - kako politickih elita tako i lokalnih sluZzbenika i gradana. Ljudski je supstrat taj
koji moZe ublaziti sve formalne prepreke napretku ili oteZati progres i u najboljim
uvjetima.
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Summary
THE CITY OF DUBROVNIK AS A UNIT OF LOCAL SELF-GOVERNMENT

On the basis of an overview of the administrative system of the City of Durovnik, this
paper examines the basic institutes of the Croatian system of local self-government. A case
study of the City of Dubrovnik shows the historical development of the administration of
Dubrovnik, from the gaining of independence of the Republic of Croatia onwards, the basic
natural, economic and social features of this local unit, its basic political institutions (the
city council, the mayor and his deputies) and administrative organisations
(administrative bodies, local public institutions, and public companies), the modes and
practice of involving citizens in local government, and the unit's financial situation. While
pointing out some systemic problems of Croatian local self-government, the paper
emphasises in particular the specificities of the administration of the City of Dubrovnik
and the opportunities for improving it.

Keywords:  City of Dubrovnik, local self-government, local political institutions, local
elections, local democracy

Iva Lopizic¢, assistant lecturer at the Chair of Administrative Science of the Faculty of Law
in Zagreb
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Komasacija poljoprivrednog zemljista predstavlja kompleksnu, interdisciplinarnu, agrotehnicku
mjeru, koja ima za cilj ne samo okrupnjavanje poljoprivrednog zemljista nego i sredivanje
stvarnopravnih i drugih odnosa na zemljistu. Komasacijom drZava autoritativnim zahvatom u
imovinska prava subjekata ogranicava ili oduzima ta prava na nacin da male i usitnjene povrsine
zemljista sjedinjava u vece i pravilnije Cestice te time postiZze ekonomicnije iskoristavanje i stvaranje
povoljnijih uvjeta za bavljenje poljoprivredom. Novi Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljista
donosi potpuno novi koncept instituta komasacije, omogucujuéi da nakon gotovo 25 godina zapochu
novi postupci komasacije, koji bi trebali predstavljati zamasnjak u razvoju poljoprivrede u Hrvatskoj.

Klju¢ne rije¢i: komasacija, stvarnopravno ogranicenje prava vlasni$tva, poljoprivredno zemljiste

1. UVOD

Jo$ od najranijih dana vlasnistvo je, bez obzira na to $to je nacelno nepovredivo i
neograniceno, bilo predmet ograni¢avanja. Vlasnistvo predstavlja stvarno pravo koje
ovlascuje svojega nositelja na najpotpuniju, za svakoga mjerodavnu privatnu pravnu vlast
nad stvari $to je pravni poredak dopusta i jamci.l Prve koncepcije prava vlasniStva nastale
su joS u vrijeme Hamurabija i poslije u rimsko doba. Prema njima, pravo vlasniStvo
definiralo se kao potpuna vlast nad stvari, no poznavale su odredena ogranic¢enja. U
srednjevjekovnoj rimskoj pravnoj tradiciji postglosator Bartolus de Saxoferrato definirao
je vlasniStvo kao ius de corporalii perfecte disponendi, nisi lege prohibeatur (pravo
potpunog raspolaganja tjelesnom stvari, osim u slucajevima kada to zabranjuje zakon).2
Razvoj prava i razvoj ideje vlasni$tva u suvremenim pravnim sustavima doveo je do
uredenja prava vlasniStva na temelju individualisticCkog poimanja vlasniStva, ali uz
odredene modifikacije tog stajalista.3

Suvremeno hrvatsko pravo definiralo je vlasniStvo kao stvarno pravo na odredenoj stvari
koje ovlascuje svojeg nositelja da s tom stvari i koristima od nje ¢ini Sto ga je volja te da

*Ivan Malenica, mag.iur., predavac na predmetima Upravno pravo i Upravno procesno pravo na VeleuciliStu
u Sibeniku

1 Pravni leksikon, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, 2007, str. 1757.

2 1bid., str. 1757.

3 Tako i Gavella N.; Josipovi¢ T.; Gliha L; Belaj V.; Stipkovié, Z, Stvarno pravo, svezak 1, Narodne novine,
Zagreb, 2007, str. 264 i 265.



364 ZPR 4 (3) 2015; 363-391

svakoga drugoga od toga iskljuci, ako to nije protivno tudim pravima i zakonskim
ogranicCenjima.*

Treba re¢i da su u Republici Hrvatskoj dio unutarnjeg pravnog poretka i medunarodni
ugovori, koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom. Na taj je nacin i Konvencija za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,> zajedno s Protokolima, dio domaceg pravnog
poretka. Protokol 1. u ¢l. 1. odreduje da: ,Svaka fizicka ili pravna osoba ima pravo na mirno
uzivanje svojega vlasniStva. Nitko se ne smije liSiti svoga vlasniStva, osim u javnom
interesu, i to samo uz uvjete predvidene zakonom i op¢im nacelima medunarodnog prava.
Prethodne odredbe, medutim, ni na koji na¢in ne umanjuju pravo drzave da primijeni
zakone koje smatra potrebnim da bi uredila upotrebu vlasniStva u skladu s op¢im
interesom ili za osiguranje pla¢anja poreza ili drugih doprinosa ili kazni.”

Ustav Republike Hrvatske® (u daljnjem tekstu: Ustav RH) nije definirao vlasnistvo, nego
je samo propisao da je nepovredivost vlasnistva jedna od najvisih vrednota ustavnog
poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava. U ¢lanku 48. Ustav RH jamci
pravo vlasnistva, ali i navodi da vlasniStvo obvezuje te da su nositelji vlasnickog prava i
njihovi korisnici duzni pridonositi opéem dobru.

Clanak 50. Ustava RH utvrduje da je zakonom moguce u interesu Republike ograniciti ili
oduzeti vlasniStvo uz naknadu njegove trzZiSne vrijednosti. Poduzetnicka se sloboda i
vlasni¢ka prava mogu iznimno ograniciti zakonom radi zaStite interesa i sigurnosti
Republike Hrvatske, prirode, ljudskog okoliSa i zdravlja ljudi. Ustav RH nadalje propisuje
da more, morska obala i otoci, vode, zracni prostor, rudno blago i druga prirodna
bogatstva, ali i zemljiSte, Sume, biljni i Zivotinjski svijet, drugi dijelovi prirode, nekretnine
i stvari od osobitog kulturnog, povijesnog, gospodarskog i ekoloskog znacenja, za koje je
zakonom odredeno da su od interesa za Republiku Hrvatsku, imaju njezinu osobitu
zaStitu. Zakonom se odreduje nacin na koji dobra od interesa za Republiku Hrvatsku mogu
upotrebljavati i iskoristavati ovlastenici prava na njima i vlasnici te naknada za
ogranicenja kojima su podvrgnuti.

Ove odredbe Ustava RH, zajedno s navedenom odredbom Konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, predstavljaju pravni temelj ogranicenja prava vlasnistva u
hrvatskom pravu te osnovu za donosenje posebnih zakona kojima se ureduju postupci
ogranicenja prava vlasnisStva. U druStvenom poretku koji priznaje privatno vlasniStvo i na
njemu izgradeno trZiSno gospodarstvo zakonska ograniCenja prava vlasniStva sluze
ostvarivanju op¢ih interesa.”

4Vedri$, M., Klari¢, P., Gradansko pravo, Narodne novine, Zagreb, 2004, str. 222.

5> Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 18/97, 6/99, 14/02,13/03, 9/05, 1/06, 2/10.

6 Ustav RH, NN br. 56/90, 135/97,8/98,113/00, 124/00, 28/01, 41/01,55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

7 Britvi¢ Vetma, B., Pravo izvlastenja nekretnina u Hrvatskoj: Opci reZim i posebni postupci, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 46, 1/20009, str. 216.
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Komasacija, uz izvlastenje8 i arondaciju,® predstavlja jedan od nacina ograni¢avanja prava
vlasnisStva, koji se prvi put pojavio jugoisto¢noj Bavarskoj sredinom 16. stoljeca.

U ovom radu posebna pozornost bit ¢e posvecena institutu komasacije u odnosu na
novodoneseni Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljista. S tim u vezi pokusSat ¢e se
definirati i prikazati povijesni razvoj instituta komasacije na naSim prostorima, vazeci
propis i teoretska stajalista.

Prema Zakonu o komasaciji poljoprivrednog zemljiStal® (u daljnjem tekstu: ZKPZ)
komasacija je opisana kao postupak koji se provodi u cilju okrupnjavanja posjeda i
katastarskih cCestica u vece i pravilnije, radi njihova ekonomicnijeg iskoristavanja,
stvaranja povoljnijih uvjeta za razvoj poljoprivredne proizvodnje, radi osnivanja i
izgradnje poljoprivrednih putova, vodnih gradevina za melioracije te izvodenja drugih
radova na uredenju zemljiSta namijenjenog poljoprivredi. Budu¢i da je ZKPZ u ¢l. 3.
utvrdio da je komasacija od interesa za Republiku Hrvatsku, postojanje takva interesa
Siroko otvara vrata zadiranju u pravo vlasnistva, bilo da se radi o ograni¢avanju bilo pak
0 oduzimanju. Ovakvo postupanje u javnom interesu, kojim se narusava temeljno nacelo
o nepovredivosti i neogranicenosti prava vlasniStva, temelj ima u Ustavu RH, koji
propisuje kako svako ogranic¢avanje slobode i prava mora biti razmjerno naravi potrebe
za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.

2. UVODNO O KOMASACIJI

Komasacijall predstavlja instrument kojim drZava (javna vlast) autoritativnim zahvatom
u imovinska prava odredenih subjekata ogranicava ili oduzima ta prava na nac¢in da male
i usitnjene povrSine zemljiSta sjedinjava u vece i pravilnije Cestica radi njihova
ekonomicnijeg iskoriStavanja, stvaranja povoljnijih uvjeta za razvitak poljoprivrede i
drugih razloga nuznih za omogucavanje odrZivog razvoja u prostoru.

Postupak komasacije Sirok je i univerzalan pojam budu¢i da, osim poljoprivrednog
zemljiSta, obuhvaca i Sumsko podrucje, zemljiSte u samom naselju, a moZe imati i urbane
elemente u postupku urbane komasacije.1?2 Ovisno o sloZenosti komasacijskog zahvata,

8 [zvlaStenje je institut javnog prava u slucaju kojega javna vlast autoritativnim aktom, utemeljenim na
zakonu, a radi ostvarivanja javnog interesa, koji mora biti nedvojbeno utvrden, zahvaé¢a u pravo vlasnistva
pojedinca, uz obvezu davanja pune naknade, a koji se provodi kada je na drugi, blazi na¢in nemoguce
pomiriti javni i privatni interes. V. detaljnije u: Stanici¢, F., Razvoj instituta izvlastenja u Hrvatskoj (doktorska
disertacija), Zagreb, 2011, str. 61.

9 Arondacija je posebna agrarno-upravna mjera koja sluZi stvaranju ve¢ih kompleksa obradive povrSine
poljoprivrednog zemljista. V. viSe u: Borkovi¢, 1., Upravno pravo, Zagreb, 2002, str. 615.

10 Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljista, Narodne novine br. 51/15.

11 Rije¢ komasacija dolazi od latinske rije¢i commasare, koja znaci ,skupiti u masu, gromadu®. Nijemci za
komasaciju koriste izraz Flurbereinigung, Englezi land distribution, land consolidation.

12 Urbana je komasacija institut koji je u hrvatski pravni poredak unesen Zakonom o prostornom uredenju
i gradnji (2007) s ciljem boljeg upravljanja i uredenja gradevinskog zemljiSta u naseljima. Medutim
zakonodavac je donoSenjem Zakona o gradnji (2013) izbacio taj institut naSeg pozitivnog zakonodavstva.
Vidi u: Tuhtan Grgié, 1., Ograniéenja prava vlasnistva u postupku urbane komasacije, Zb. Prav. fak. Rijeka
(1991),v.32,2011, br. 1, str. 633.
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moguce je razlikovati viSe oblika komasacije. Kao krajnji oblici pojavljuju se komasacija
niZeg stupnja (umjerena komasacija) i, nasuprot njoj, komasacija viSeg stupnja (radikalna
komasacija).13

Komasacija predstavlja kompleksnu, interdisciplinarnu agrotehni¢ku mjeru, Kkoja
ponajprije ima za cilj ne samo okrupnjavanje poljoprivrednog zemljiSta i stvaranje
povoljnijih uvjeta za razvoj poljoprivredne proizvodnje nego i sredivanje stvarnopravnih
i drugih odnosa na zemljiStu. Upravo su nerijeSeni imovinskopravni odnosi, uz
rascjepkanost zemljiSta, glavna prepreka razvoju poljoprivredne proizvodnje. Kako je
prethodno naglaseno, komasacija je interdisciplinarna mjera, u provedbu koje su
ukljucene pravna, geodetska i agronomska struka. Naime, komasacijski je postupak
posebni upravni postupak, u kojem javnopravno tijelo na temelju zakona odlucuje o
stvarnim pravima vezanima za zemljiSte. Geodetska struka ukljucena je u komasacijski
postupak u dijelu koji se odnosi na stru¢ne geodetske poslove, poput obiljeZavanja granica
komasacijskog podrucdja, izrade mreza poljoprivrednih putova, procjene zemljiSta, izrade
prijedloga diobe komasacijske diobe i drugih geodetskih poslova. Budu¢i da Agencija za
razvoj poljoprivrede pokrecée postupak komasacije, rad agronomske struke prisutan je u
izradi viSegodisnjih i godiSnjih te idejnih projekata, koji su conditio sine qua non u
postupku komasacije. Jednako ¢e tako prilikom provedbe komasacije agronomska struka
morati voditi ratuna i o mjerama zastite tla, voda, bioraznolikosti i krajobrazne
raznolikosti, sukladno propisima o zastiti tla, voda i prirode, zastite kulturnih dobara te
zaStite prirodnih stanista biljnih i Zivotinjskih vrsta.

Pitanje grupiranja poljoprivrednih posjeda u Sirem smislu pojavljuje se prvi put na
prijelazu iz feudalnog u kapitalisticki nacin proizvodnje. Namjera je bila da se intenzivira
poljoprivredna proizvodnja, povecaju obradive povrSine na racun pasnjaka, uvedu nove
metode rada, Sto nije bilo moguce u uvjetima feudalizma i tropoljnog plodoreda.* Prvi
komasacijski postupci pojavili su se sredinom 16. stolje¢a u jugoistocnoj Bavarskoj i
Engleskoj. Najbolji je primjer uspje$Sno provedenog postupka komasacije Danska, gdje su
prve komasacijske mjere donesene 1720. i do 1835. postupkom komasacije bilo je
obuhvaceno otprilike 90 % obradivih povrsina. UspjeSno provedeni postupci komasacije
u Danskoj bili su povod za prihvacanje tog instituta u gotovo svim zemljama Europe.

13 Medi¢, V., Agrarne operacije, Zagreb, 1978, str. 42.
14 Medi¢, V., Devedeset godina komasacije u Hrvatskoj, Sociologija i prostor, no. 119-120, 1993, str. 98.
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3. PRAVNO UREDPENJE KOMASACIJE NA PODRUCJU HRVATSKE OD 1737. DO DANAS
3.1. Uredenje komasacije u Habsurskoj / Austro-Ugarskoj Monarhiji

Povijesni prikaz ovog instituta na ovim prostorima treba zapoceti s Karlom VI. i njegovim
Urbarskim zakonom?> iz 1737. kao prvim aktom drzavne intervencije od strane apsolutne
monarhije, donesenim s ciljem da ogranici samovolju vlastele. Ovim zakonom bilo je
zabranjeno spajanje obradivih povrsina i alodija.1® Nasljednica Karla VI. na prijestolju
Marija Terezija pokrenula je odredene reforme, koje su primarno bile usmjerene na
uredivanje kmetovsko-feudalnih odnosa, te je u tu svrhu donijela niz propisa za
urbarijalnu regulaciju za podrucje cijele Monarhije. Prvi takav propis bio je Urbarski
zakon iz 1756., koji se odnosio na podrucje Viroviticke, PoZeske i Srijemske Zupanije, a
1780. donesen je Urbarski zakon za Zagrebacku, Varazdinsku i KriZevacku Zupaniju.1?

Na zajednickoj sjednici Hrvatskog i Ugarskog sabora 1836. donesen je Urbarski zakon kao
pravni akt koji se Kkoristio samo na ovim podru¢jima, a sadrzavao je mjere za
unapredivanje poljoprivredne djelatnosti i seoskog gospodarstva. Medu tim mjerama bila
je i urbarska komasacija. Odredeno je da se na zahtjev vlastelina ili veCine seljaka, uz
segregaciju,18 moZe provesti i komasacija.

Sljeded¢i akt u kojem se spominje pojam komasacije donesen je 1857. godine, a nosio je
naziv Carski patent. Uredivao je postupak komasacije, a prema njemu stranke od
urbarskih sudova mogu zahtijevati provodenje komasacije.1® Komasaciju su provodili
urbarski sudovi, i to Prvostupanjski urbarski sud (Zupanijski), Drugi visi urbarski sud u
Zagrebu i Trec¢i urbarski sud u Be¢u.2? Nakon ovog akta slijedilo je donoSenje jos nekoliko
propisa i naredaba o urbarskoj komasaciji, medu kojima treba istaknuti Naredbu
Ministarstva unutarnjih diela i pravosudja iz 1859., Zakonski ¢lanak V.: 1870 Sabora
kraljevina Dalmacije, Hrvatske i Slavonije iz 1870. godine.?!

Godine 1891. Sabor Kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije donosi Zakon o komasaciji
zemljiStah, segregaciji pasSnjakah i Sumah i o razgodbi i uredenju skupnih uZzitah,?2 koji je
bio na snazi desetak godina, te ga je zamijenio Zakon o komasaciji zemljista, donesen u
velja¢i 1902. Provedbena naredba za provodenje tog zakona donesena je 8. srpnja 1902.
godine. Razlog donoSenja novog zakona bili su odredeni nedostaci i pravne praznine koji

15 Urbari su bili zbirke propisa kojima bi se uredivali odnosi vlastele i kmetova.

16 Alodij (srednjovj. lat. allodium, starogerm. al-od; od all-: sav i -od: imovina), slobodno vlasnistvo, nasljed-
no imanje slobodno od svih stega, davanja i duZnosti.

17ViSe o tome vidi u: Medi¢, V., op. cit. (bilj. 14), str. 99.

18 Segregacija je predstavljala postupak odvajanje i diobu vlastelinskih Suma i pasnjaka.

19 Seissel, 7., Komasacija u Hrvatskoj, Zbornik: Opéa uloga komasacije poljoprivrednog zemljista i njezin
utjecaj na povecanje poljoprivredne proizvodnje / Prvo hrvatsko znanstveno stru¢no savjetovanje, Osijek,
1991, str. 252.

20 Cepulo, D., Izgradnja modernog hrvatskog sudstva 1848-1918, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol.
56, br. 2-3, 2006, str. 332.

21 ProglaSen u: Shornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, kom. XVI, br. 51,
1870.

22 ProglasSen u: Sbornik zakonah i naredabah valjanih za kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju, br. 40, 1891.
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su otezavali primjenu starog zakona, a odnosili su se ponajprije na pokretanje postupka i
troSkove same komasacije, Sto je predstavljalo rizik i stvaralo bojazan kod samih seljaka
da ne ostanu bez zemlje. Prema novom zakonu komasacija se mogla provesti prisilno ili
na zahtjev zakonom odredenog dijela sudionika ili odredbom Zemaljskog komasacionog
povjerenstva kada je za to postojao op¢i interes.?? Predmet komasacije bile su oranice,
livade, pasnjaci, ledine, progoni za stoku, putovi, jarci, pusta zemljiSta i omanje Sumske
Cestice, dok su od provodenja komasacije bile izuzete sljedeCe nekretnine: kuce, kucista i
zemljiSta spojena s kuciStem, Cestice koje su sluZile kao gradiliSta ili skladista, ku¢ni
vrtovi, parkovi, voénjaci i vinogradi, zemljiSta na krSevitom tlu koja su bila ogradena
zidom (gromacom), ribnjaci i vode koje sluze obrtnickim pothvatima ili koje su od osobite
vrijednosti za gospodarstvo, tvornice, kamenolom, ve¢e Sume.24 Komasacija se provodila
na cijelom podrucju porezne opcine ili sela ili pojedine ,rudine istog hatara®“ ali i nad
pojedinim jasno omedenim dijelovima navedenih povrsina (§. 3.). Sva su zemljista ulazila
u komasacionu gromadu te bi nakon provedene komasacije svaki vlasnik zemljista koji je
svoja zemljista ustupio u komasacionu gromadu trebao u vlasnistvo dobiti zemljiste koje
¢e po veli¢ini odgovarati onom zemljiStu koje je ustupio. Buduéi da to uvijek nije bilo
moguce, Zakon je propisao rjeSenje i za situacije kad vlasnik ne bi dobio zemljiSte iste
velic¢ine te bi se u tom slucaju isplacivala razlika u vrijednosti zemljista prije i nakon
provedene komasacije, a vrijednost zemljista utvrdivali su vjeStaci koji su Kklasificirali
zemljiSta u vrijednosne razrede (bonitacija).

Tijela koja su provodila komasaciju bila su Zupanijsko komasaciono povjerenstvo kao
prvostupanjsko tijelo i sastojalo se od Sest c¢lanova te Zemaljsko komasaciono
povjerenstvo, koje je odlucivalo u drugom stupnju, a sastojalo se od devet ¢lanova. Prva
radnja nakon pokretanja postupka komasacije bilo je provodenje prethodnog postupka s
ciljem ustanovljenja dopustivosti (potrebe) komasacije. ZavrSetak postupka komasacije
proglasavao se i javljao Zemaljskom komasacionom povjerenstvu. Za potrebe provodenja
komasacije donesen je bio i Provedbeni naputak br. 45.353, koji je stupio na snagu
istodobno sa Zakonom o komasaciji 1. kolovoza 1902.

3.2. Komasacija u Kraljevini SHS / Jugoslaviji

Stvaranjem nove drZavne tvorevine Kraljevine Slovenaca, Hrvata i Srba, odnosno kasnije
Kraljevine Jugoslavije, zapocela je zakonodavna aktivnost glede stvaranja novog pravnog
okvira pravnog instituta komasacije. Budu¢i je u Kraljevini SHS jedan od najvaZznijih
prioriteta bilo rjeSavanje agrarnog pitanja, u tu je svrhu donesen jedan od najvaznijih
propisa ,stare” Jugoslavije, Prethodne odredbe za pripremu agrarne reforme iz 1919.,25

23 Komasacija se prisilno provodila ako na nju privoli odredeni udio sudionika uz odredenu povrsinu
zemljiSta koju posjeduju. Vidi u: Stanici¢, F., Neka javnopravna ogranicenja viasnistva u Kraljevini Hrvatskoj
i Slavoniji u razdoblju od 1852. do 1918. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 63, no. 5-6, 2013, str.
1133.

24Vidi u Belobrk, ., Upravno pravo, Zagreb, 19--, str. 88.

25ViSe o tome vidi u: Stanicic¢ F., Izvlastenje: sukob javnog i privatnog interesa, Hrvatska javna uprava, god. 9
(2009), br. 1, str. 147.
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koji je trebao predstavljati prvi korak u rjeSavanju agrarnog pitanja. Uz taj propis izradena
je Osnova zakona o komasaciji zemljista za cijelo podrucje Jugoslavije, no to je ostalo samo
na prijedlogu buduci da taj zakon nikad nije ni bio donesen.

3.3. Komasacija u FNR] i SFR]

Tek 1954. godine, dakle gotovo nakon 52 godine, donesen je od strane Sabora NR
Hrvatske novi Zakon o komasaciji zemljista.2¢ Tom zakonu prethodila je agrarna reforma,
za potrebe koje su doneseni Zakon o agrarnoj reformi i kolonizaciji?” i Zakon o
poljoprivrednom zemljiSnom fondu opc¢enarodne imovine.28 Prema tom Zakonu, cilj
komasacije bilo je stvaranje vecih i prikladnijih zemljisnih povrsina, Sto ¢e rezultirati
ekonomicnijim obradivanjem i uinkovitijim iskoriStavanjem zemljiSta. Zakon je doZivio
znatnije izmjene 1965. godine,2? a 1979. godine Sabor SR Hrvatske donio je novi Zakon o
komasaciji, koji je objedinjavao novelirani Zakon o komasaciji iz 1965. godine i Osnovni
zakon o iskoristavanju poljoprivrednog zemljista iz iste godine.30

Kurioziteta radi treba reci da su provedbene upute, donesene 1902. godine, bile na snazi
i tijekom primjene ta dva posljednja zakona. Jedini propis koji je joS donesen, i to od strane
Republicke geodetske uprave SR Hrvatske 1987. godine, jest Pravilnik o obavljanju
stru¢nog nadzora nad izvodenjem geodetsko-tehnickih radova u postupku komasacije.3!

Komasacijska djelatnost bila je prilagodena tadasnjem drZavnom uredenju te je imala za
cilj uredenje poljoprivrednog zemljiSta u drustvenom vlasniStvu. S obzirom na to da je u
Hrvatskoj pocetkom 90-ih godina promijenjen dotadasnji politicki, drustveni, ali i
gospodarski sustav, promijenjeni su i vlasni¢ki odnosi na nekretninama, ukinut je limit
zemljiSnog maksimuma, pokrenut je postupak denacionalizacije zemljista, kao i neke
druge mjere.32

Kako bi se dosegao visok stupanj odrzivog razvoja ruralnih prostora, a Sto su svakako
otezavale slaba evidencija nekretnina, rascjepkanost poljoprivrednog zemljista, nizak
stupanj poljoprivredne proizvodnje, nuzno je bilo donijeti odredene mjere koje bi potakle
komasacijsku djelatnost, koja bi pak kroz uredenje i okrupnjavanje zemljista posljedicno
dovela do povecanja prinosa i konkurentnosti u poljoprivrednom sektoru.

26 Zakon o komasaciji zemljiSta, Narodne novine, br. 60/54.

27 Zakon o agrarnoj reformi i kolonizaciji, Sl. 1. br. 64/45, 24 /46.

28 Zakon o poljoprivrednom zemljiSnom fondu op¢e narodne imovine, Sl. I. br. 48/53.

29 Narodne novine br. 15/65.

30 ViSe o tome: Medi¢, V., op. cit. (bilj. 14), str. 102.

31Boban T., Znacenje primjene komasacije u proslosti i sadasnjosti uz vrednovanje nekoliko specificnih lokacija
u PoZesko-slavonskoj Zupaniji, Radovi Zavoda za znanstveni i umjetnicki rad u PoZegi, no. 1, 2012, str. 275.
32 Kranjcevi¢, ., Prosen, A., Komasacija: doprinos odrZivom razvitku ruralnog prostora u srednjoj i istocnoj
Europi u novom tisucljecu, Sociologija i prostor, vol. 41, no. 1/2 (159/160), 2003, str. 121.
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3.4. Komasacija u Republici Hrvatskoj

Nakon osamostaljenja Republike Hrvatske institutu komasacije nije se pridavala
prevelika vaznost, na $to upucuje i okolnost da je na snazi ostao Zakon o komasaciji3? (u
daljnjem tekstu: ZK) donesen 1979. godine, koji je doZivio izvjesne promjene 1984.34 i
1987.35 godine. Uz Zakon na snazi su bila i dva podzakonska akta, i to Pravilnik o sadrzaju
evidencije o provedenim komasacijama3® i Pravilnik o obavljanju stru¢nog nadzora nad
izvodenjem geodetsko tehnickih radova u postupku komasacije.3” Rijec je o republickom
zakonu SR Hrvatske, zbog Cega je nakon 8. listopada 1991. automatski ostao na snazi u
Republici Hrvatskoj. Budu¢i da je stvaranjem Republike Hrvatske kao samostalne i
neovisne drZzave u velikoj mjeri doSlo do promjene politickog sustava, ali i teritorijalnog
ustroja, te su ¢injenice uvelike oteZavale provodenje postupka komasacije prema vaze¢im
propisima.

Prema ZK program provodenja komasacije donosi jedinica lokalne samouprave, a
postupak se pokrece na zahtjev vecine vlasnika, organizacija udruZenog rada, koji se
koriste zemljiStem ili pak izvrSnog vijeca skupStine opc¢ine te mjesne zajednice s podrucja
na kojem se namjerava provesti komasacija.38 Skupstina op¢ine prihvaca ili odbija zahtjev,
uz suglasnost IzvrSnog vijeta Sabora. Formiraju se tijela koja provode postupak
komasacije, i to opéinska komasacijska komisija kao tijelo prvog stupnja, drZavna
komasacijska komisija kao tijelo drugog stupnja, zbor vlasnika i korisnika zemljiSta i
odbor sudionika i komisija za procjenu zemljista.

Medutim, najveci problem u primjeni ovog zakona predstavljao je nov teritorijalni ustroj
Republike Hrvatske, prema kojem viSe nisu postojale skupstine op¢ina te neka druga tijela
jedinica lokalne samouprave koja su trebala sudjelovati u postupku komasacije. Ustavni
sud donio je 19. prosinca 2013. Odluku br. U-I11A-3222/2009,3° kojom je usvojio ustavnu
tuzbu podnositelja i, medu ostalim, nalozio Vladi Republike Hrvatske da u najkra¢em
roku, ali ne duljem od tri (3) mjeseca racunajuci od prvog sljedeceg dana nakon objave te
Odluke u Narodnim novinama, odredi tijelo koje ¢e biti nadlezno poduzeti sve pravne
radnje potrebne radi okoncanja upravne stvari u postupku koji je vodila Opcinska
komasaciona komisija op¢ine P pod klasom: 941-05/89-01/20, UPI-2121-03-06-89-1. U
ovoj presudi Ustavnog suda krije se razlog neprovodenja komasacije u Hrvatskoj, a to je
dugogodisSnje fakticno nepostojanje tijela koja su, prema starom Zakonu o komasaciji,
stvarno i mjesno nadleZzna za provodenje komasacijskih postupaka. Naime, stvaranjem
novog ustavnopravnog uredenje RH, vecina komasacionih tijela prestala je postojati, a svi
postupci zapoceti do 1989. godine nisu dovrSeni ni do danas. Neki pravni stru¢njaci
smatraju da je Ustavni sud u ovoj presudi umjesto nalaganja Vladi RH da odredi tijelo koje

33 Zakon o komasaciji, Narodne novine br. 10/79.

34 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o komasaciji, Narodne novine br. 021/1984.
35 Zakon o izmjenama Zakona o komasaciji, Narodne novine br. 005/1987.

36 Narodne novine br. 023/1985.

37 Narodne novine br. 049/1987.

387K, cl. 8.

39 Narodne novine, br. 14/14.
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¢e okoncati pokrenute komasacijske postupke trebao naloZziti Vladi RH da u roku tri
mjeseca inicira i pokrene izmjene i dopune Zakona o komasaciji kojima bi se rijeSio
problem nepostojanja nadleZznog tijela koje bi donijelo odluku. Ili, ako bi se ocijenilo da to
nije moguce, inicirati donoSenje posebnog zakona kojim bi se odredila stvarno nadleZna
tijela za dovrSavanje prije zapocetih, a nedovrsenih postupaka komasacije.4?

Stoga se 2008. godine pristupilo izradi novog zakona o komasaciji, koji je trebao biti
uskladen s novim uredenjem lokalne samouprave, uvesti pravedniji naCin financiranja
komasacijskih radova i ispraviti nedostatke starog zakona. Prijedlog novog zakona
temeljio se na odredbama Zakona iz 1979. godine, uz izmjene koje su se odnosile na tijela
koja su sudjelovala u postupku komasacije. Zahtjev za pokretanje postupka podnosio bi
se Zupanijskom komasacijskom povjerenstvu, koje temeljem toga pokrece postupak, uz
suglasnost Vlade RH. Izvodenje radova i izgradnja investicijskih objekata vrsi se na
temelju ugovora koje sklapa odbor sudionika komasacije s ovlaStenim izvodacem. Tijela
koja sudjeluju u postupku komasacije jesu Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo,
skupStina sudionika komasacije, odbor sudionika komasacije i povjerenstvo za procjenu
zemljiSta. Medutim, donoSenje novog zakona o komasaciji ostalo je samo na prijedlogu.
Godine 2014. izraden je prijedlog novog Zakona o komasaciji poljoprivrednog zemljiSta,
koji je uz manje izmjene usvojen u Hrvatskom saboru 24. travnja 2015. godine, a stupio je
na snagu 20. svibnja 2015.

Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljista donosi potpuno novi koncept instituta
komasacije, gdje se centralizira dio koji odlucuje o pocetku komasacije, a decentralizira
dio koji odlucuje o provodenju komasacije na terenu. U odnosu na stari Zakon o
komasaciji zakonodavac je izmijenio i dio koji se odnosi na predmet komasacije. Naime,
stari Zakon propisuje moguénost komasacije Suma i Sumskog zemljiSta, Sto je pak u
novom Zakonu o komasaciji poljoprivrednog zemljiSta izostavljeno (¢l. 5. ZKPZ-a).

Komasacija je, u smislu novog Zakona, skup administrativnih i tehnickih postupaka
kojima se male i rascjepkane katastarske Cestice sjedinjuju u vece i uredenije povrsine
poljoprivrednog zemljiSta, ureduju putne i kanalske mrezZe te sreduju stvarnopravni i
drugi odnosi na zemljistu u cilju okrupnjavanja katastarskih Cestica u vece i pravilnije radi
njihova ekonomicnijeg iskoriStavanja, stvaranja povoljnijih uvjeta za razvoj
poljoprivredne proizvodnje, radi osnivanja i izgradnje poljoprivrednih putova, vodnih
gradevina za melioracije te izvodenja drugih radova na uredenju zemljiSta namijenjenog
poljoprivredi (¢l. 1. ZKPZ-a).

40 Stanici¢, F., Pribicevi¢, 1., Osvrt na Odluku Ustavnog suda, br. U-111A-3222/2009 od 19. prosinca 2013. godine
glede komasacije, Novi informator, Zagreb, br. 6267, str. 3.
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4. POSTUPAK KOMASACIJE POLJOPRIVREDNOG ZEMLJISTA PREMA NOVOM
ZAKONU O KOMASACIJI POLJOPRIVREDNOG ZEMLJISTA

4.1. Predmet komasacije

Komasacija obuhvaca u pravilu zemljiste jedne katastarske opcine, a ako to zahtijevaju
gospodarski ili drugi opravdani razlozi, komasacija moZe obuhvatiti dio katastarske
opcine ili viSe katastarskih op¢ina, odnosno njihovih dijelova. Ako se komasacija provodi
na podrucju viSe katastarskih opc¢ina, na prijedlog DrZavne geodetske uprave
komasacijsko podruc¢je moZe obuhvatiti i onaj dio katastarske opéine na kojem se ne
predvida novo okrupnjavanje posjeda, ali na kojem je nakon provedbe komasacije
potrebno provesti postupak katastarske izmjere ili tehnicke reambulacije u svrhu izrade
novog katastarskog operata i osnivanja ili obnove zemljiSne knjige (¢l. 7. ZKPZ-a).

Komasacijom se, osim okrupnjavanja posjeda radi efikasnijeg iskoriStavanja, osigurava
izgradnja i uredenje putne i kanalske mreZe te drugi zahvati od opcéeg interesa. U
postupku komasacije osigurava se zemljiSte za opCe potrebe i zajednicke potrebe naselja,
odnosno sudionika komasacije. Unutar komasacijskog podrucja postoji dakle zemljiste za
opcu upotrebu, koje je od interesa za Republiku Hrvatsku (ceste, osnovni kanali i sl.) te
zemljiSte za zajedniCke potrebe naselja, odnosno sudionika komasacije, koje je pak od
interesa za naselje i sudionike komasacije (poljoprivredni putovi, detaljni kanali i sl.).
Izgradnja gradevina i izvodenje radova na zemljiStu za opce potrebe od interesa je za
Republiku Hrvatsku, no, za razliku od vaZeteg Zakona, nije utvrdena obveza da se op¢i
interes za izgradnju objekata na zemljiStu za opc¢u upotrebu pravomocéno utvrdi.#!
Smatram da bi se, kao i u postupku izvlaStenja, trebao utvrditi interes Republike Hrvatske
budu¢i da je Ustavom odredeno kako je ogranicenje ili oduzimanje prava vlasniStva
moguce samo u interesu Republike Hrvatske, uz naknadu trzisne vrijednosti.

Ukoliko je postupkom komasacije obuhvaéeno poljoprivredno zemljiste koje je po nacinu
uporabe vinograd, vo¢njak, maslinik i ribnjak, ona ¢e se provesti samo ako na to pristane
natpolovi¢na vec¢ina njihovih vlasnika. Iznimno se neovisno o obvezi pristanka vlasnika
komasacija moze provoditi ako se radi o katastarskim ¢esticama povrsine do 0,5 ha Cije bi
izdvajanje ometalo pravilno provodenje komasacije ili ako se na tom zemljiStu grade
vodne gradevine za melioraciju (¢l. 8. st. 2. ZKPZ-a).

Prilikom provedbe komasacije osobito se mora voditi racuna o zaStiti tla, voda,
bioraznolikosti i krajobraznoj raznolikosti prirodnih stani$ta biljnih i Zivotinjskih vrsta
sukladno posebnim propisima, a radi ostvarivanja cilja komasacije. Na taj su nacin u
postupak komasacije ukljucene, pored pravne, geodetska i agronomska struka, Sto samo
pokazuje interdisciplinarnost postupka komasacije.

417K, €l. 19. Op¢i interes za izgradnju objekata na zemljiStu za opée potrebe mora biti pravomo¢no utvrden,
na nacin propisan Zakonom o eksproprijaciji, prije donosenja rjeSenja o odobrenju komasacije.
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Kako bi se postupak komasacije mogao provesti, treba utvrditi pravno stanje zemljiSta,
kao i stvarno stanje u pogledu posjeda, povrSine zemljista, kulture i dr. Preduvjet uspjesno
provedene komasacije jest svakako utvrdenje pravnog i stvarnog stanja zemljiSta te se u
tom smislu prikupljaju svi podaci o obliku, veli¢ini, uporabi zemljista, ali se utvrduje i
pravno stanje*? zemljista. Upravo zato ovim je Zakonom odredeno da se u postupku
komasacije prikupljaju i obraduju podaci o katastarskim Cesticama zemljista, i to: medama i
drugim granicama, adresi, nainu uporabe katastarske Cestice i njezinih dijelova, povrsini
katastarske Cestice te o povrSinama dijelova katastarske cestice koji se upotrebljavaju na
razli¢it nacin, pravnim odnosima uspostavljenim na katastarskoj Cestici, te se sreduju
stvarnopravni i drugi odnosi na zemljistu.

U pogledu prava vlasniStva i drugih stvarnih prava na zemljiStu uzima se kao mjerodavno
stanje u zemljiSnim knjigama, a u pogledu drugih podataka stvarno stanje. Na ovaj se nacin
rjeSavaju situacije koje mogu nastati kad zemljiSnoknjiZno stanje ne odgovora stvarnom
stanju, a ako se pak stvarno stanje u pogledu prava vlasniStva i drugih stvarnih prava na
zemljiStu obuhva¢enom komasacijom ne podudara sa stanjem u zemljiSnim knjigama, a
stvarno stanje nije sporno, uzet ¢e se kao mjerodavno stvarno stanje. Prema Zakonu uzet
¢e se da stvarno stanje vlasnis$tva nije sporno kad osoba ima valjani pravni temelj za
stjecanje prava vlasnistva, a zemljiSnoknjiZni vlasnik taj pravni temelj priznaje, odnosno
ne osporava. Do nesklada izmedu zemljiSnoknjiZnog i stvarnog stanja nekretnine do¢i ce
u dvije situacije, i to kad je zemljiSnoknjiZno stanje nepotpuno te kad je zemljiSnoknjiZzno
stanje neistinito.*3 Medutim, kako bi se ipak izislo u susret osobama koje imaju valjani
pravni temelj, a nisu zemljiSnoknjizni vlasnici, i time ubrzao postupak utvrdivanja
vlasniStva nad zemljiStem obuhvacenim komasacijom, Zakon utvrduje da stvarno stanje
vlasniStva nije sporno kad osoba ima valjani pravni temelj za stjecanje prava vlasniStva, a
zemljisnoknjiZni vlasnik taj pravni temelj priznaje, odnosno ne osporava. Clankom 11.
ZKPZ-a odredeno je da se utvrdenjem stvarnoga stanja ne dira u prava trecih osoba na to
zemljiSte. Ova odredba rezultat je uvodenja nacela razmjernosti u nas pravni sustav, pa
sukladno tome Zakon o op¢em upravnom postupku (u daljnjem tekstu: ZUP)#* propisuje
da su javnopravna tijela duZzna strankama omoguciti da Sto lakSe zaStite i ostvare svoja
prava, vodeci pritom racuna da njihovo ostvarivanje ne bude na Stetu prava trecih osoba
ni u protivnosti s javnim interesom. Tre¢im se osobama smatra svaka osoba koja smatra
da je ,stvarno stanje“ u postupku komasacije pogreSno utvrdeno zbog pogreSno i
nepotpuno utvrdenog ¢injenicnog stanja ili zbog pogreSne primjene materijalnog prava
te koja kao sredstvo zasStite svojih prava moze koristiti pravne lijekove pred nadleZnim
tijelima javne vlasti.*>

Budu¢i da Zakon propisuje kako je mjerodavno stvarno stanje stvari, utvrdenje stvarnog
stanja predstavlja prethodno pitanje, a pravni ucinci takve odluke jednaki su meritornoj

42 Pravnim stanjem zemljiSta smatraju se pravno relevantne ¢injenice upisane u zemljiSnim knjigama
temeljem kojih se omogucuje pravna zastita, ali i omogucuje pravni promet nekretnina.

43 Vise o tome: Josipovi¢, T., Zemlji§noknjizno pravo, Informator, Zagreb, 2001, str. 240-242.

44 ZUP, ¢l. 16, st. 3.

45 Tuhtan Grgi¢, L., op. cit.(bilj. 12), str. 643.
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odluci donesenoj od nadleZnog suda. Prema ZUP-u prethodno pitanje predstavlja pravno
pitanje koje ¢ini samostalnu pravnu cjelinu, a bez rjeSavanja kojeg nije moguce rijesiti
upravnu stvar.*¢ Budu¢i da se radi o pravnom pitanju koje ¢ini samostalnu pravnu cjelinu
i za Cije je rjeSavanje nadleZan sud ili drugo javnopravno tijelo, a ne ono koje vodi upravni
postupak, a radi se o pravnom pitanju bez Cijeg se rjeSavanja ne moze rijesiti konkretna
upravna stvar koja je predmet postupka, ZUP dopusta javnopravnom tijelu koji vodi
postupak rjeSavanja upravne stvari u kojem se pojavi prethodno pitanje da rijesi to pitanje
ili postupak rjesenjem prekine sve dok nadleZni sud ili javnopravno tijelo to pitanje ne
rijeSe. RjeSavanje prethodnog pitanja treba i¢i samo do mjere koja je bitna za utvrdivanje
pravno relevantnih Cinjenica u upravnom postupku. RjeSenje javnopravnog tijela o
prethodnom pitanju ima pravni uc¢inak samo u upravnoj stvari u kojoj je ono kao
prethodno pitanje i rijeSeno.*” Kao prethodno pitanje Zakon propisuje da se u svrhu
uredenja vlasnickih odnosa u postupku komasacije mogu provoditi i razvrgnuca
suvlasnickih zajednica, uredenje mede, a ostavine raspraviti prema sporazumu stranaka.
Na ovaj se nacin prevladavaju najcesce prepreke u postupku komasacije, koje se odnose
na neuskladenost stvarnog stanja i pravnog stanja zemljista.

U postupku komasacije raspravit ¢e se i odnosi na zemljiStu nastali samovlasnim
zauzeCem (uzurpacijom) zemljista sukladno odredbi clanka 2. Zakona o prestanku
vazenja Zakona o uredenju imovinskih odnosa nastalih samovlasnim zauzecem
(uzurpacijom) zemljiSta u op¢enarodnoj imovini,*8 kao i drugi imovinskopravni odnosi iz
nadleZnosti tijela drzavne uprave ukoliko bi takvi nedovrSeni postupci znatnije oteZavali
provodenje postupka komasacije.

Kako bi se olaksalo provodenje komasacije, a u svrhu uredenja vlasni¢kih odnosa, u
postupku komasacije mogu se provoditi i razvrgnuca suvlasni¢kih zajednica, urediti
mede, a ostavine raspraviti prema sporazumu stranka. Cilj je ovih mjera ukloniti sve
prepreke u vezi s vlasniStvom i drugim stvarnim pravima na zemljistu obuhva¢enom
komasacijom. U tom smislu odluke donesene u postupku komasacije osnova su prava
vlasnistva i drugih stvarnih prava na zemljistu obuhva¢enom komasacijom.

U sporovima o pravu vlasniStva i drugim stvarnim pravima koji mogu nastati u postupku
komasacije odlucuje nadleZni sud, a tijelo koje vodi postupak komasacije uputit ¢e stranke
na raspravljanje sporova pred nadleZnim sudom. Ovi su sporovi prema Zakonu hitne
naravi. Do pravomoc¢nosti presude u sporu kao sudionici komasacije smatrat ¢e se
zemljiSnoknjizni vlasnik i posjednik zemljiSta (¢l. 48. ZKPZ-a).

46 ZUP, ¢l. 55.

47 Perda, D., Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, InZenjerski biro, Zagreb, 2010, str. 147.

48 Zakon o prestanku vazenja Zakona o uredenju imovinskih odnosa nastalih samovlasnim zauzeéem
(uzurpacijom) zemljiSta u op¢enarodnoj imovini, NN, br. 58/93, u €l. 2. odreduje da ¢e se postupci pokrenuti
po odredbama Zakona o uredenju imovinskih odnosa nastalih samovlasnim zauzeem (uzurpacijom)
zemljiSta o opéenarodnoj imovini (Narodne novine, br. 31/58, 20/77 i 34/79) u kojima nije doneseno
pravomocno rjeSenje dovrsiti prema odredbama tog Zakona.
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4.2. Stranke u postupku komasacije

Komasacijski je postupak posebni upravni postupak na koji se primjenjuju odredbe
Zakona o op¢em upravnom postupku. Prema ZUP-u stranka u upravnom postupku jest
fizicka ili pravna osoba na zahtjev koje je pokrenut postupak, protiv koje se vodi postupak
ili koja radi zastite svojih prava ili pravnih interesa ima pravo sudjelovati u postupku.?
Stranke u postupku komasacije su vlasnici i posjednici zemljista, kao i osobe koje na
zemljiStu na kojem se provodi komasacija imaju druga stvarna prava ili na zakonu
zasnovani pravni interes. Postupak komasacije se pokrece rjeSenjem o pokretanju
postupka komasacije, koje donosi Agencija za razvoj poljoprivrede. Kao $to smo
prethodno naveli, u odnosu na stari zakon, centralizira se pokretanje postupka
komasacije, Agencija za poljoprivredno zemljiSte pokrece postupak komasacije na nacin
da izraduje godiSnje i viSegodiSnje programe, koji predstavljaju temeljni dokument
komasacije, buduci da se njime utvrduju podrucja na kojima ¢e se provoditi komasacija,
izvor financiranja te rokovi za njegovu provedbu.

Visegodisnje programe koji se odnose na petogodiSnje razdoblje donosi Hrvatski sabor, a
godisSnje programe Vlada Republike Hrvatske.

Za razliku od starog zakona, u kojem su troSkove komasacije, medu ostalim, snosili i
sudionici komasacije, novi Zakon utvrduje kao izvor financiranja komasacije drzavni
proracun RH, proracun jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, sredstva
fondova Europske unije, sredstva donacija te druga sredstva zainteresiranih pravnih i
fizickih osoba.

Tijela koja vode postupak komasacije jesu Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo te
drzavno komasacijsko povjerenstvo kao drugostupanjsko tijelo, koje rjesava po Zalbama
protiv rjeSenja Zupanijskog komasacijskog povjerenstva. Vaznu ulogu u postupku
komasacije imaju i odbor sudionika komasacije i povjerenstvo za procjenu zemljista.

5. POSTUPAK KOMASACIJE
5.1. Pokretanje postupka komasacije

Jo$ od 1902. svi propisi koji su uredivali institut komasacije predvidali su moguénost
pokretanja komasacijskog postupka na zahtjev vlasnika zemljiSta, korisnika zemljiSta te
drugih osoba koje na zemlji$tu uzivaju stvarna prava ili imaju na zakonu zasnovan pravni
interes. Takav nacin pokretanja komasacije sasvim je logican buduc¢i da bi prethodno
navedenim osobama uspjeSno proveden postupak komasacije trebao omoguditi
ekonomicnije iskoriStavanje zemljiSta, stvaranje povoljnijih uvjeta za razvitak
poljoprivrednih naselja i druge slicne koristi. Novi Zakon uvodi centralizirani sustav
odlucivanja o planiranju i provedbi, stavljaju¢i u ruke Agencije ovlast da, kreirajuci

49 7ZUP, cl. 4.
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programe, odnosno idejne projekte, odlu¢i na kojem ¢e podrucju provoditi postupak
komasacije, ne vodeci raCuna o stvarnim potrebama i interesima vlasnika i korisnika
zemljiSta. TeSko je odrediti Sto je zakonodavca ponukalo na takvo rjeSenje. Na taj je nacin
novi Zakon upitan s aspekta demokrati¢nosti i transparentnosti, Sto bi se moglo u
konacnici odraziti i na ekonomic¢nost samog postupka i trajanje postupka komasacije.

Misljenja smo da bi trebalo omoguditi vlasnicima i korisnicima zemljiSta pokretanje
postupka komasacije, Sto je, doduse, i bilo predvideno u svim propisima o komasaciji od
pojave tog instituta u hrvatski pravni sustav. Nadalje, nuzno je pored komasacije koja je
na prisilnoj osnovi omogucditi vecu participaciju korisnika i vlasnika zemljiSta u postupku
komasacije preko postupaka dobrovoljnih zamjena zemljiSta i pokretanja komasacije na
dobrovoljnoj osnovi.

Prema Zakonu, komasacija se provodi na temelju viSegodisnjih i godiSnjih programa koje
izraduje Agencija za poljoprivredno zemljiSte na temelju stru¢nih analiza o provedbi
postupka komasacije. Programima se utvrduju u prvom redu podrucja na kojima ce se
provoditi komasacija, izvori financiranja te rokovi za njihovu provedbu. VisegodiSnje
programe koji se odnose na petogodisnje razdoblje donosi Hrvatski sabor, a godiSnje
programe Vlada Republike Hrvatske (¢l. 4. ZKPZ-a). Sukladno Programima, Agencija
izraduje idejne projekte komasacije za pojedinu katastarsku opcinu kojima se pokrece
postupak komasacije. Stari Zakon o komasaciji utvrduje izradu programa provodenja
komasacije od strane skupstine opc¢ine, ¢ime je taj postupak u odnosu na predloZeni bitno
decentraliziran.>?

Novim zakonom komasacija se moZe pokrenuti ako se zbog rascjepkanosti i nepravilnog
oblika zemljiste ne moZe svrhovito obradivati, ako se zbog postojecih stvarnopravnih
odnosa ili zbog velike rascjepkanosti zemljiSta ne moZe organizirati proizvodnja koja
osigurava svrhovitost uloZenih sredstava na podrucju na kojem se izgraduju ili su ve¢
izgradene vodne gradevine za melioracije, ako izgradnja nove prometne infrastrukture
(prometnice, Zeljeznicke pruge) ili drugih gradevina (nasipi, kanali i sl.) kao i uredenje
veCih vodotoka izaziva ili Ce izazvati daljnje rascjepkavanje postojecih katastarskih
Cestica i poremecaj putne i kanalske mreZe (Cl. 5. st. 1 ZKPZ-a).

Ukoliko se komasacija predlaze zbog izgradnje vodnih gradevina za melioracije,
komasacija se moze pokrenuti ako su, osim ostalih uvjeta, ispunjeni i uvjeti za izgradnju
tih sustava propisani posebnim zakonima.

Zakonodavac je izricito propisao sluCajeve kada se komasacija moZe pokrenuti, ali je
jednako tako naveo i situacije kada komasacija nece biti pokrenuta. Do postupka
komasacije nece doci ako se utvrdi da bi se predloZenim okrupnjavanjem mogli pogorsati
uvjeti za poljoprivrednu proizvodnju sudionika komasacije, ako trosSkovi komasacije ne bi
bili razmjerni koristima koje se ocekuju od komasacije, ako se bez istovremene melioracije

50 7K, ¢l. 4.
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ne mogu posti¢i zadovoljavajuéi rezultati u poljoprivrednoj proizvodnji te ako nisu
osigurane propisane mjere zastite tla, bioraznolikosti i krajobrazne raznolikosti kao dijelova
okolisa.

Idejni projekt predstavlja osnovu za pokretanje postupka komasacije i bez njegova
postojanja nije moguce pokrenuti postupak. Sukladno Zakonu, idejni projekt mora
sadrzavati: obrazloZenje gospodarske opravdanosti komasacije, podatke za komasacijsko
podrudje, prijedlog predvidenih radova koji ¢e se provesti usporedno s komasacijom,
tehnicki opis predvidenih radova na vodnim gradevinama za melioracije, procjenu
utjecaja komasacije na tlo, bioraznolikost i krajobraznu raznolikost kao dijelove okolisa i
mjere njihove zaStite, podatke o procijenjenim troSkovima komasacije i troskovima za
radove na vodnim gradevinama za melioracije, druge gradevine i uredaje te dokaz da su
osigurana sredstva za podmirenje navedenih troSkova sukladno dinamici izvodenja
radova, preglednu kartu s granicom komasacijskog podrucja na kojoj je prikazano
postojeCe stanje putne i kanalske mreZe, poloZaj zemljista u vlasniStvu Republike
Hrvatske te poloZaj ostalog zemljista. Tom se odredbom nesumnjivo Zele sprijeciti sporne
situacije koje mogu nastati tijekom provodenja komasacije, a koje se odnose na pravnu i
stvarnu narav zemljiSta u postupku komasacije.

Zakon ipak nije u postupnosti zanemario stav i misljenje vlasnika daju¢i im moguc¢nost da
se izjasne na skupu vlasnika i posjednika zemljiSta. Naime, prije samog pokretanja
postupka komasacije Agencija kao predradnju saziva skup vlasnika i posjednika zemljista,
na koji, osim vlasnika i posjednika zemljiSta, poziva predstavnike jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave i druge zainteresirane osobe s ciljem da sudionike
skupa upozna sa svrhom i uvjetima pod kojima se namjerava provesti komasacija radi
davanja njihovih primjedaba i prijedloga te radi osiguranja njihove suradnje i
koordinacije radova u provodenju komasacije.

Postupak komasacije pokrece se rjeSenjem koje donosi Agencija za razvoj poljoprivrede.
Za donoSenje rjeSenja potrebna je prethodna suglasnost srediSnjeg tijela drZavne uprave
nadleznog za poljoprivredu, odnosno Ministarstva poljoprivrede. Protiv rjeSenja o
pokretanju komasacije Zalba nije dopusStena, ali se moZe pokrenuti upravni spor. Agencija
dostavlja srediSnjem tijelu drzavne uprave nadleZznom za poljoprivredu prijedlog za
provodenje postupka komasacije zajedno s idejnim projektom te misljenjem sredisnjih
tijela drzavne uprave nadleZnih za geodetske poslove, vodno gospodarstvo, zaStitu
okoliSa i prirode, prostorno uredenje, zastitu kulturne bastine i imovinskopravne poslove
na idejni projekt. Ono ¢e izdati prethodnu suglasnost ili odbiti izdavanje u roku od 30 dana
od dana dostave prijedloga za provodenje postupka komasacije s potpunom
dokumentacijom.

Rjesenje o pokretanju postupka komasacije Agencija objavljuje na javni uvid, u trajanju
od 15 dana, na oglasnoj ploci jedinice lokalne i podrucne (regionalne samouprave),
odnosno Grada Zagreba, na podrucju kojih se komasacija provodi. Pravomo¢no rjesSenje o
pokretanju postupka komasacije Agencija objavljuje u sluZbenom glasilu jedinice lokalne
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i podrucne (regionalne) samouprave, odnosno Grada Zagreba, na podrucju kojih se
komasacija provodi (¢l. 32. ZKPZ-a).

Treba naglasiti da je provodenje postupka komasacije pravna ¢injenica koja itekako utjece
na pravni promet nekretnina te je stoga svrsishodno da se u zemljiSnim knjigama ucini
vidljivim vodenje postupka komasacije. Zakon u ¢lanku 33. utvrduje obveza dostave
pravomoc¢nog rjeSenja o pokretanju postupka komasacije nadleznom opc¢inskom sudu
radi zabiljeZbe u zemljiSnim knjigama, nadleZznom podru¢nom uredu za katastar, odnosno
tijelu nadleZnom za katastarske poslove Grada Zagreba te sredi$njim tijelima drzavne
uprave nadleZnima za poslove poljoprivrede, geodetske poslove i imovinskopravne
poslove.

Budu¢i da je Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo tijelo nadlezno za provodenje
postupka komasacije, ono tijekom postupka komasacije treba biti obavijeSteno o svim
aktualnim promjenama na nekretninama nad kojima se provodi komasacija. U tom smislu
stranke u sporu duZne su dostavljati Zupanijskom komasacijskom povjerenstvu
pravomoc¢ne sudske odluke o svakom sporu i svakoj zemljiSnoknjiZnoj promjeni koja se
odnosi na zemljiSte obuhvaceno komasacijom. Jednako tako, povjerenstvo ¢e u postupku
komasacije uzeti u obzir sve promjene prava vlasnistva i drugih stvarnih prava na
zemljistu obuhvacenom komasacijom za koje primi obavijest do dana zakljucenja
rasprave o diobi komasacijske gromade. Zakon onemogucuje da, dok traje postupak
komasacije, nadleZno tijelo izdaje akte kojima se odobrava gradenje na komasacijskom
podrucju, bez prethodne suglasnosti Zupanijskog komasacijskog povjerenstva.

Budu¢i da smo prethodno naveli kako je postupak komasacije izrazito centraliziran, i to
pogotovo u fazi pokretanja postupka, ipak se zakonodavac odlucio da se u fazi provodenja
komasacije ukljuce i jedinice lokalne samouprave i jedinice podrucne (regionalne)
samouprave na podrucju kojih se nalaze zemljiSta obuhvacena postupkom komasacije.
Clankom 35. Zakona propisana je obveza Agencije da nakon objavljivanja pravomoénog
rjeSenja o pokretanju postupka komasacije sklopi ugovor s jedinicom lokalne samouprave
i s jedinicom podrucne (regionalne) samouprave kojim se utvrduju medusobna prava i
obveze u provedbi komasacije te financiranje troskova komasacije. Takav bi ugovor po
svojoj pravnoj naravi trebao biti upravni ugovor buduci da se njime utvrduju prava i
obveze koje proizlaze iz rjeSenja o pokretanju postupka komasacije.

5.2. Nacin provodenja postupka komasacije

Komasacija se provodi na nacin da sva zemljiSta na podrucju za koje se provodi
komasacija ulaze u komasacijsku gromadu, iz koje se onda obavlja raspodjela.>1 Svaki
sudionik komasacije dobiva za zemljiSte obuhvacano komasacijom novo zemljiSte u Sto
manje Cestica, u jednakoj vrijednosti, uz odbitak vrijednosti zemljiSta za op¢e potrebe i
zajednicke potrebe naselja, odnosno sudionika komasacije, i to po mogu¢nosti na poloZaju

51 Vise o tome: Boban, T., op. cit. (bilj. 31), str. 280.
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preteZitog dijela svoga zemljisSta i koliko je moguce jednakog nacina uporabe kao Sto je i
zemljiSte koje je unio u komasacijsku gromadu. Prilikom ulaska zemljiSta u komasacijsku
gromadu briSu se sve granice izmedu parcela i po zavrSetku komasacije kreiraju se nove.
Osnovna je svrha komasacije da se zemljiSta grupiraju u vece i pravilnije parcele, Sto
omogucuje njihovo ucinkovitije i ekonomicnije iskoriStavanje, a uz to svakako ide i
izgradnja poljoprivrednih putova, vodnih gradevina za melioracije te izvodenje drugih
radova na uredenju zemljiSta namijenjenog poljoprivredi. Prilikom dodjele novog posjeda
sudioniku komasacije vrijednost zemljista unesenog u komasacijsku gromadu osnova je
za dodjelu novog zemljiSta. Stoga je prema clanku 19. Zakona nuZno zakonito utvrditi
vrijednost zemljiSta prije provodenja postupka komasacije, Sto se radi u postupku
komasacijske procjene. Procjena zemljista obavlja se na nacin da se zemljiSta razvrstavaju
u razrede za procjenu, a vrijednost u komasacijskoj procjeni prikazuje se jedinicama za
procjenu. Povjerenstvo za procjenu zemljista imenuje Agencija nakon objavljivanja
pravomoc¢nog rjeSenja o pokretanju postupka komasacije, a sastoji se od pet
procjenitelja.52 Granice i brojevi razreda za procjenu unose se u katastarske podloge, koje
potpisuju clanovi povjerenstva za procjenu zemljiSta, a rezultati procjene upisuju se u
iskaz zemljiSta o stanju prije komasacije.

lako je ¢lankom 3. Zakona odredeno da se komasacija obavlja u javnom interesu,
smatramo da je u komasacijskom postupku, za razliku od drugih stvarnopravnih
ogranicCenja prava vlasniStva, vlasnik, odnosno korisnik zemlji$ta, u puno povoljnijem
poloZaju, a to potvrduje Zakon, koji utvrduje citav niz odredaba ciji je cilj dobiti
zadovoljnog sudionika komasacije. U tu svrhu odredbom ¢lanka 18. Zakona utvrdeno je
da ukupna vrijednost zemljiSta koje sudionik komasacije dobiva iz komasacijske gromade
ne moze biti manja od 80 % ni ve¢a od 120 % ukupne povrSine zemljiSta unesenog u
komasacijsku gromadu. Pri raspodjeli zemljiSta vodit ¢e se racuna o tome da svaki
sudionik komasacije dobije $to viSe zaokruZeno zemljiSte u Sto prikladnijem obliku za
iskoriStavanje i s osiguranim pristupom. Takvim uredenjem komasacijskog postupka Zele
se izbjedi situacije pogorsanja uvjeta za obradivanje zemljista.

Kako smo prethodno naveli, u cilju zadovoljavanja sudionika komasacije prilikom
provodenja komasacije vodit ¢e se racunai o potrebama, prijedlozima i Zeljama sudionika
komasacije prema dodijeljenom zemljiStu na nacin da se: zemljiSta clanova istog
poljoprivrednog gospodarstva dodjeljuju jedno uz drugo, uzmu u obzir prijedlozi
sudionika komasacije koji Zele da se njihova zemljiSta smjeste u vece zajednicke
komplekse, komasirana zemljisSta stanovnika susjednih katastarskih opc¢ina, ako je to
moguce, rasporede na periferiji komasacijske gromade bliZe njihovim ku¢ama, sudionike
komasacije dodijeli, po mogu¢nosti, na poloZaju na kojem su ranije imali preteZiti dio
zemljiSta, zemljiSte clanova istoga kucanstva dodjeljuju jedno uz drugo radi zajednicke
obrade i ispomaganja. Jednako ¢e se tako u postupku komasacije uzeti u obzir i sporazumi

52 Predsjednik i ¢lanovi povjerenstva jesu osobe koje imaju zavrSen preddiplomski i diplomski sveuciliSni
studij ili integrirani preddiplomski i diplomski sveucili$ni studij ili specijalisti¢ki diplomski struc¢ni studij
poljoprivredne struke i ovlasteni su sudski procjenitelji.
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oko zamjene zemljiSta pojedinih sudionika komasacije ako se ta zemljiSta nalaze izvan
podrucja obuhva¢enog komasacijom.

Kako komasacija ne bi bila na Stetu sudionika komasacije, bez njegove se privole ne smije
dodijeliti zemljiSte na takvu poloZaju koji bi uvjetovao bitno preuredivanje njegova
poljoprivrednog gospodarstva.

Odredbom ¢lanka 23. i 24. Zakona uredeno je postupanje s gradevinama i nasadima koji
se nalaze na zemljiStu obuhva¢enom komasacijom, a koje je potrebno srusiti ili premjestiti
radi ostvarenja svrhe komasacije. U sluc¢aju da sudionik nakon zavrSetka komasacije
dobije novo zemljiSte, na drugom poloZaju od onog zemljiSta koje je unio u komasacijsku
gromadu, on ima pravo na naknadu u novcu za nasade i gradevine (ograde, bunare i sl.)
koji su se nalazili na zemljiStu unesenom u komasacijsku gromadu. Jednako tako u
odredenim situacijama u postupku komasacije moZe do¢i do premjesStanja, odnosno
ruSenja stambene ili gospodarske zgrade na zemljistu obuhva¢enom komasacijom. U tim
slucajevima vlasniku pripada naknada koja se ureduje u sporazumu s njim, a ako se
sporazumom to ne mozZe rijeSiti, visinu naknade odredit ¢e Zupanijsko komasacijsko
povjerenstvo prema odredbama propisa o izvlastenju. Prethodno odredena naknada ulazi
u troskove komasacije. Pravomoc¢noscu rjeSenja o komasaciji za dotadaSnjeg vlasnika
zemljiSta prestaje pravo vlasniStva na tom zemljistu, kao i vlasniStvo nad gradevinom i
nasadima.

Treba re¢i da je postupak komasacije poljoprivrednog zemljiSta nesporno upravni
postupak u kojem se odlucuje o gradanskim pravima, odnosno ogranic¢ava se ili oduzima
pravo vlasniStva koje u sustavu gradanskog prava predstavlja temeljno subjektivno
gradansko pravo. Sluznosti, tereti i ograni¢enja prava vlasnisStva, koji nakon podjele
komasacijske gromade sudionicima komasacije viSe nisu potrebni, prestaju i brisu se, a
ako je to potrebno s obzirom na novu diobu zemljiSta iz komasacijske gromade, osnovat
¢e se nove sluznosti, tereti i ogranicenja prava vlasnistva.

Odredbom c¢lanka 25. Zakona odredeno je da hipoteke uknjiZene na nekretninama koje
ulaze u komasacijsku gromadu prestaju, a za trazbine koje su bile osigurane hipotekama
koje prestaju osnovat ¢e se hipoteke na onim nekretninama koje su dodijeljene vlasniku
iz komasacijske gromade umjesto nekretnina na kojima su prestale hipoteke. Ako pak
prijasnji vlasnik nekretnina koje su uSle u komasacijsku gromadu, a koje su bile
opterecene hipotekama, ostvari naknadu umjesto dodijeljenih nekretnina iz komasacijske
gromade, hipoteke koje prestaju teretit ¢e tu naknadu uz njegovu suglasnost.

Budu¢i da tijekom provodenja komasacije mogu nastati razni sporovi u vezi s
komasacijom i u vezi s naknadom Stete izmedu pojedinih sudionika komasacije i/ili
sudionika komasacije i izvodaca radova, o tim sporovima odlucuju komasacijska tijela ako
im stranke povjere rjeSavanje tih sporova.
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5.3. Tijela u postupku komasacije

Tijekom provodenja postupka komasacije, kako smo prethodno naveli, glavnu rije¢ ima
Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo, koje imenuje predstavnicko tijelo jedinice
podrucne (regionalne) samouprave, odnosno Grada Zagreba, na prijedlog sredis$njeg tijela
drzavne uprave nadleznog za imovinskopravne poslove,>3 nakon objavljivanja
pravomoc¢nog rjeSenja o pokretanju postupka komasacije. Povjerenstvo se sastoji od
predsjednika i Cetiri ¢lana, njihovih zamjenika, koji ih zamjenjuju u slucaju sprijecenosti,
i tajnika. Predsjednik povjerenstva, njegov zamjenik i tajnik povjerenstva imenuju se na
prijedlog srediSnjeg tijela drZavne uprave nadleZznog za imovinskopravne odnose. O
Zzalbama protiv rjeSenja Zupanijskog komasacijskog povjerenstva odlucuje drzavno
komasacijsko povjerenstvo, koje se sastoji od predsjednika i cetiri ¢lana te njihovih
zamjenika, koji ih zamjenjuju u slucaju sprijecenosti, a imenuje ih i razrjeSava Vlada
Republike Hrvatske na prijedlog srediSnjeg tijela drzavne uprave nadleZnog za
imovinskopravne poslove.

Uz Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo, u postupku komasacije aktivno sudjeluje i
odbor sudionika komasacije, koji imenuje Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo na
prijedlog izvrSnog tijela jedinice lokalne samouprave na podrucju kojega se komasacija
provodi. Odbor sudionika predstavlja sudionike komasacije koji su vlasnici ili posjednici
poljoprivrednog zemljiSta unutar komasacijskog podrucja. Njegova je uloga ponajprije
savjetodavna te ¢lanovi odbora sudjeluju na svim raspravama Zupanijskog komasacijskog
povjerenstva. Odbor sudionika komasacije sastoji se od pet ¢lanova, koji su vlasnici ili
posjednici poljoprivrednog zemljiSta unutar komasacijskog podrudja.

Poslove vezane za procjenu zemljiSta obavlja povjerenstvo za procjenu zemljiSta, koje
nakon objavljivanja pravomo¢nog rjeSenja o pokretanju postupka komasacije imenuje
Agencija. Povjerenstvo se sastoji od pet procjenitelja.

5.4. Prethodniradovi u vezi s komasacijom

Prije provodenja samog postupka komasacije, radi uspjeSnog provodenja komasacije,
potrebno je provesti odredene strucne geodetske poslove. Stru¢ne geodetske poslove u
vezi s komasacijom provode osobe ovlasStene za obavljanje stru¢nih geodetskih poslova
sukladno posebnom zakonu, a radove na vodnim gradevinama za melioracije i druge
radove u vezi s komasacijom izvode iskljuCivo pravne osobe registrirane za obavljanje te
djelatnosti (Cl. 41. ZKPZ-a). Struc¢ni nadzor nad izvodenjem stru¢nih geodetskih poslova u
postupku komasacije obavljaju osobe ovlastene za obavljanje strucnih geodetskih poslova
sukladno posebnom zakonu, a stru¢ni nadzor nad izvodenjem radova na vodnim
gradevinama za melioraciju pravna osoba nadleZna za upravljanje vodama. S ovlaStenim

53 Zakon o ustrojstvu i djelokrugu ministarstva i drugih sredisnjih tijela drzavne uprave, NN 150/11, 22/12,
39/13, 125/13, 148/13, nigdje izrijekom ne utvrduje koje je sredisnje tijelo drZzavne uprave nadleZno za
imovinskopravne poslove.
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izvodacima stru¢nih geodetskih poslova, radova na vodnim gradevinama za melioraciju
te izgradnju ostalih gradevina Agencija sklapa ugovor nakon raspisanog javnog natjecaja.
U slucaju da jedinica lokalne samouprave, odnosno jedinica podrucne (regionalne)
samouprave, snosi troSkove izvodenja radova, tada ona sklapa ugovor s ovlastenim
izvodacima.

Sljede¢a radnja u ovoj fazi komasacijskog postupka jest utvrdenje stvarnog stanja
zemljiSta, rjeSavanje eventualnih sporova kao prethodno pitanje te rjeSavanje odnosa
nastalih samovlasnim zauzeéem zemljiSta. Uz ove postupke obavljaju se i tehnicki radovi
na identifikaciji zemljiSta, uskladivanje katastarskog i zemljiSnoknjiZnog stanja sa
stvarnim stanjem i na raspravi provjeravaju i ustanovljavaju stvarna prava na zemljiStu.
Za obavljanje ovih radnji Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo imenuje posebno
povjerenstvo. Svrha tih radnji jest unijeti u komasacijsku gromadu cisto zemljiSte kako bi
se moglo zemljiste procijeniti te sastaviti iskaz zemljiSta o stanju prije komasacije i izraditi
projekt mreze poljskih putova i detaljnih kanala. Nakon okoncanja ovih postupaka
Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo objavljuje iskaz zemljiSta o stanju prije komasacije
na javni uvid, u trajanju od 15 dana, na koji sudionik komasacije moZe podnijeti prigovor
Zupanijskom komasacijskom povjerenstvu u roku od osam dana, o kojem odlucuje
Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo nakon provedene usmene javne rasprave, uz
potrebna vjeStaCenja i oCevide, u roku od 30 dana od dana primitka prigovora, i o svojem
zakljucku obavjeStava sudionika komasacije. Pregledni plan poloZaja putne i kanalske
mreZe takoder se objavljuje na uvid s jednakim rokovima kao za iskaz zemljiSta. O
prigovoru se odlucuje na usmenoj javnoj raspravi.

5.5. Dioba komasacijske gromade

Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo odreduje posebnu usmenu raspravu sudionika i
drugih radi utvrdivanja povrsina za opce potrebe i zajednicke potrebe naselja, odnosno
sudionika komasacije i podrucja na kojima ¢e se sudionicima komasacije dodijeliti nova
zemljista te radi utvrdivanja nacela za osnivanje novih katastarskih Cestica,>* nakon koje
izvodac stru¢nih geodetskih poslova izraduje prijedlog diobe komasacijske gromade. Na
temelju rezultata usmene rasprave o dodjeli zemljiSta izvodac stru¢nih geodetskih
poslova izraduje nove katastarske planove, u koje su unesene dodijeljene katastarske
Cestice, sastavlja iskaze zemljiSta o stanju poslije komasacije, a zatim omeduje dodijeljene
Cestice na terenu (Cl. 56. ZKPZ-a). Nakon obiljeZavanja dodijeljenih Cestica na terenu
zZupanijsko komasacijsko povjerenstvo objavljuje iskaz zemljista o stanju poslije
komasacije s preglednim planom dodijeljenih Cestica na javni uvid, na koji sudionik
komasacije moZe podnijeti prigovor Zupanijskom komasacijskom povjerenstvu, koje

54 Na usmenu su raspravu pozvani: sudionici komasacije, predstavnici Agencije, predstavnici Ureda drzavne
uprave u jedinici podrucne (regionalne) samouprave, odnosno upravnog tijela Grada Zagreba nadleZnog za
gospodarstvo, prostorno uredenje, stambeno-komunalne poslove, graditeljstvo i zastitu okoliSa, jedinice
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, nadleZni drZavni odvjetnik, izvodac stru¢nih geodetskih
poslova, izvodac radova na vodnim gradevinama za melioracije i druge zainteresirane pravne osobe.
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odluCuje o istom na usmenoj raspravi i o svojem zakljucku obavjeStava sudionika
komasacije usmeno (€¢l. 57. ZKPZ-a). Izvodac strucnih geodetskih tehnickih poslova duzan
je najkasnije u roku od Sest mjeseci nakon donoSenja zakljucka o prigovorima izraditi
tehnicki elaborat radi donosenja rjeSenja o komasaciji.

5.6. DonosSenje rjeSenja o komasaciji

Sukladno rezultatu usmene rasprave o dodjeli zemljista i zaklju¢ku donesenom povodom
prigovora na dodjelu zemljiSta te izradenom tehniCkom elaboratu, Zupanijsko
komasacijsko povjerenstvo donosi rjesenje o komasaciji>> u roku od 60 dana od isteka
roka za izradu tehnickog elaborata (Sest mjeseci nakon donoSenja zakljucka o
prigovorima), koje objavljuje na javni uvid u trajanju od 15 dana. RjeSenje o komasaciji
predstavlja upravni akt iz kojeg se izvadak dostavlja svakom sudioniku komasacije i
drugoj stranci u postupku komasacije. Izvadak rjeSenja o komasaciji ima sljedece dijelove:
uvod rjesenja, dio izreke koji se odnosi na sudionika komasacije, odnosno stranku,
obrazloZenje s posebnim navodenjem prigovora sudionika komasacije i s razlozima zbog
kojih nije uvaZen neki od njegovih prigovora, uputu o pravnom lijeku.

5.7. Pravni lijekovi

U ZUP-u pravo stranke na pravni lijek predstavlja jedno od temeljnih nacela. Ovim
pravnim lijekom stranci se omogucuje da zaStiti svoja prava i pravne interese pred
drugostupanjskim tijelom pokrecuci postupak ocjene zakonitosti i pravilnosti rada tijela
koje je u prvom stupnju odlu¢ilo o njezinim pravima i obvezama. Zalba se moZe izjaviti
protiv prvostupanjskog rjeSenja ako zakonom nije isklju¢ena te kad rjeSenje nije
doneseno u zakonom propisanom roku. Stranka ima mogucnost odreci se prava na Zalbu,
i to od dana kad je primila prvostupanjsko rjeSenje do dana isteka roka za izjavljivanje
zalbe. Jednako tako stranka ima mogu¢nost odustanka od izjavljene Zalbe sve do otpreme
rjeSenja o zalbi. U Zalbenom postupku drugostupanjsko tijelo, postupajuc¢i po Zzalbi,
ispituje zakonitost pobijanog rjeSenja i ocjenjuje svrhovitost rjeSenja ako je ono doneseno
po diskrecijskoj ocjeni.

55 [zreka rjeSenja o komasaciji sadrzi: ime, prezime i prebivaliSte, odnosno naziv i sjediSte sudionika
komasacije i drugih stranaka, podatke o zemljiStu koje je svaki sudionik komasacije unio u komasacijsku
gromadu i koje ima na komasacijskom podrucdju i podatke o dodijeljenom zemljistu, odredbe o naknadi u
novcu, odredbe da se kod isplate naknade u novcu umjesto dodijeljenih nekretnina iz komasacijske
gromade za nekretnine koje su usle u komasacijsku gromadu, a bile se optere¢ene hipotekama, naknada
isplacuje vjerovniku, uz suglasnost vlasnika zemljista, odredbe o posebnim pravima i duznostima pojedinih
sudionika komasacije, odredbe o upisu novoosnovanih tereta, sluznosti i ograni¢enjima prava vlasnistva,
odredbe o troSkovima komasacije iskazane odvojeno za stru¢ne geodetske poslove te radove na vodnim
gradevinama za melioracije i druge radove, odredbe o dodjeli nove putne i kanalske mreZe odredenim
pravnim osobama, odredbe o upisima u katastar nekretnina i zemljiSne knjige. U obrazloZenju rjeSenja o
komasaciji navodi se stanje prije provodenja komasacije koje je dovelo do komasacije i stanje koje je
komasacijom postignuto.
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Protiv rjeSenja o komasaciji moZe se izjaviti Zalba u roku od 15 dana od dana dostave
izvatka iz rjeSenja o komasaciji. Nezadovoljna stranka moze Zalbom pobijati sve radnje,
kao i zakljucke o odbijenim prigovorima Sto su prethodili donoSenju rjeSenja o komasaciji
(¢l. 62. ZKPZ-a). O Zalbama protiv rjeSenja Zupanijskog komasacijskog povjerenstva
odlucuje drzavno komasacijsko povjerenstvo, koje se sastoji od predsjednika i Cetiri ¢lana,
koje imenuje i razrjeSava Vlada Republike Hrvatske na prijedlog srediSnjeg tijela drzavne
uprave nadleznog za imovinskopravne poslove.

Zakon o op¢em upravnom postupku predvida moguénost koristenja izvanrednih pravnih
lijekova nakon okoncanja upravnog postupka. Izvanredni pravni lijekovi predstavljaju
instrument kojim se omogucuje zahvat u pravne akte koji su optereceni takvom
pogreskom koju ne moZze pokriti ni ¢injenica da se protiv njih viSe ne moZe izjaviti Zalba
ni pokrenuti upravni spor. Jedan od izvanrednih pravnih lijekova koji nezadovoljnoj
stranci stoji na raspolaganju jest i obnova postupka, koju stranka moZe zatraZiti nakon $to
je odredeno rjeSenje doneseno u upravnom postupku postalo konac¢no. Svrha ovog
izvanrednog pravnog lijeka jest ponavljanje postupka u istoj stvari u kojoj je postupak ve¢
jednom voden i koji je zavrSen donoSenjem konacnog rjeSenja, protiv kojeg nema
redovitog pravnog lijeka. Dakle, uvjet za obnovu postupka jest konacnost rjeSenja, Sto
znaci da se obnova postupka moze traziti iako se vodi upravni spor u toj upravnoj stvari.
Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljiSta u €l. 16. ne dopusta obnovu postupka u
postupku komasacije. Ratio te odredbe jest zastita pravne sigurnosti, no na taj su nacin
zakinuti nositelji stvarnih prava koji smatraju da su oSteceni u postupku komasacije, ¢cime
se dovodi u pitanje i ustavno nacelo jamstva prava vlasniStva. Pretpostavljamo da je razlog
tome Zelja predlagaca Zakona da se nakon dugo vremena ponovno uspostavi institut
komasacije u Hrvatskoj te na taj nacin potakne razvoj poljoprivrede.

lako se radi o postupovnom sredstvu, povrat u prijasnje stanje po svojoj je prirodi
izvanredni pravni lijek, kojim se stranci omogucuje da otkloni Stetne posljedice nastale
propustanjem poduzimanja postupovne radnje u propisanom prekluzivnom roku.>6
Zakon o op¢em upravnom postupku u ¢l. 82. propisuje da ¢e se stranci koja iz opravdanih
razloga propusti u roku obaviti neku radnju pa je zbog toga propustanja iskljuena od
obavljanja te radnje dopustiti na njezin prijedlog povrat u stanje postupka prije
propustanja poduzimanja radnje u odredenom roku (u daljnjem tekstu: povrat u prijasnje
stanje). Povrat u prijasnje stanje dopustit ¢e se i stranci koja je iz neznanja ili o¢itom
pogreskom poslalaili predala podnesak na vrijeme, ali nenadleZznom javnopravnom tijelu.
Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljiSta ne dopusta koristenje povrata u prijasnje
stanje, pretpostavljamo iz istog razloga kao i kod obnove postupka, a to je ubrzanje citavog
postupka komasacije. Postavlja se pitanje je li razlog da se ubrza cijeli postupak
opravdanje za moZebitnu povredu prava vlasnistva.

56 Perda, op. cit. (bilj. 47), str. 191.
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5.8. IzvrSenje

IzvrSenje je postupak kojim se u stvarnosti uspostavlja stanje odredeno izrekom rjeSenja
koje se izvrsava.>” Prema ZUP-u prvostupanjsko rjeSenje postaje izvrSno istekom roka za
zalbu ako zalba nije izjavljena, dostavom rjeSenja stranci ako Zalba nije dopustena,
dostavom rjeSenja stranci ako Zalba nema odgodni ucinak, dostavom stranci rjesSenja
kojim se zalba odbacuje ili odbija, danom odricanja stranke od prava na zZalbu te dostavom
stranci rjeSenja o obustavi postupka u povodu Zalbe. Drugostupanjsko rjeSenje kojim se
rjeSava upravna stvar postaje izvrsno dostavom stranci.>8

Pravna osnova izvrSenja u komasacijskom postupku jest RjeSenje o komasaciji, odnosno
Izvadak iz rjeSenja o komasaciji. RjeSenje doneseno u postupku komasacije izvrSava
Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo, a predaja dodijeljenog zemljiSta u posjed obavlja
se na temelju pisanog zakljucka Zupanijskog komasacijskog povjerenstva o uvodenju
sudionika komasacije u posjed.

Prema ZUP-u rjeSenje doneseno u upravnom postupku postaje pravomoc¢no kada se
protiv njega vise ne moze izjaviti zalba niti pokrenuti upravni spor.>® Pravomoc¢no rjesenje
o komasaciji dostavlja se nadleznom podru¢nom uredu za katastar, odnosno tijelu
nadleZnom za katastarske poslove Grada Zagreba te nadleZnom opc¢inskom sudu, koji ga
je duzan hitno, a najkasnije u roku od Sest mjeseci od primitka, provesti u zemljiSnim
knjigama (¢l. 67. st. 1. ZKPZ-a). Zakonski rok od Sest mjeseci za provedbu rjeSenja o
komasaciji neprihvatljiv je s aspekta efikasnosti i ekonomicnosti budu¢i da se bez
opravdanog razloga odugovlaci cjelokupni postupak komasacije. Ako se ima na umu da je
Zakon o prostornom uredenju i gradenju®® u postupcima urbane komasacije predvidao
provedbu rjeSenja o komasaciji hitno, najkasnije u roku od trideset dana, rok od Sest
mjeseci za provedbu rjeSenja prema ¢l. 67 ZKPZ-a nepotrebno je dug. Opcinski je sud
duZan u zemljiSnim knjigama provesti upise prema pravomo¢nom rjeSenju o komasaciji,
bez obzira na ranije upise, pod uvjetom da je zemljiSnoknjiZni vlasnik, odnosno njegov
pravni sljednik, koji ima valjani pravni naslov za stjecanje prava vlasnistva, sudjelovao u
postupku komasacije ili im je sudjelovanje bilo omoguceno.

Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo duZno je dostaviti sredi$njem tijelu drzavne
uprave nadleznom za geodetske poslove pravomoc¢no rjeSenje o komasaciji, a izvodac
strucnih geodetskih poslova katastarski operat. Primjerak pravomoc¢nog rjeSenja o
komasaciji dostavlja se srediSnjim tijelima drZavne wuprave nadleZnima za
imovinskopravne poslove i poljoprivredu. Nakon Sto je rjeSenje o komasaciji postalo
pravomoc¢no, Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo objavit ¢e u sluZbenom glasilu
jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, odnosno Grada Zagreba, na kojem

57 Ibid., str. 305.

58 ZUP, ¢l. 133.

59 ZUP, ¢l. 13.

60 Zakon o prostornom uredenju i gradnji, NN br. 76/07, 38/09, 55/11, 90/11, 50/12, 55/12, 80/13 (nije
na snazi vise).
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se provodi komasacija da je rjeSenje o komasaciji postalo pravomoc¢no (¢l. 69. st. 1. ZKPZ-
a). Nakon dostave izvatka iz rjeSenja o komasaciji strankama Zupanijsko komasacijsko
povjerenstvo podnijet ¢e Agenciji izvjeSce o rezultatima postupka komasacije.

5.9. Troskovi komasacije

Clankom 71. Zakona utvrdeno je na $to se odnose troskovi komasacije®! te troskovi
investicija u neposrednoj vezi s provodenjem komasacije. TroSkovi komasacijskih
operacija, prema planu Ministarstva poljoprivrede, osiguravat e se iz dva izvora, i to iz
sredstava Europskog fonda za ruralni razvoj, u okviru kojeg je u Nacrtu Programa
ruralnog razvoja predvidena mjera, te putem potpora za ulaganja u infrastrukturu vezano
uz razvoj, modernizaciju i prilagodbu poljoprivrede i Sumarstva, koje e biti predvidene
jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u provodenju mjera komasacije
poljoprivrednog zemljiSta. GodiSnje bi se za provodenje ove mjere trebalo izdvojiti oko 45
milijuna kuna, ¢ime bi se za provedbu ove mjere u SestogodiSnjem razdoblju osiguralo
270 milijuna kuna.

Za razliku od starog zakona, u kojem su troskove snosili sudionici komasacije razmjerno
povrsini zemljiSta koja je unesena u komasacijsku gromadu, novi Zakon donosi potpuno
nov nacin financiranja postupka komasacije. Sredstva potrebna za izvrSenje visSegodiSnjih
i godisnjih programa osiguravaju se u drZavnom proracunu Republike Hrvatske,
proracunu jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, iz sredstava fondova
Europske unije, sredstava donacija te drugih sredstava zainteresiranih pravnih i fizickih
osoba.

Zakon propisuje i novcane kazne u iznosu od 5.000 do 10.000 kuna za prekrsaj osobe koja
sprjecava uvodenje sudionika komasacije u posjed zemljista koja su im dodijeljena.
Doprinose koji se odnose na zemljiSte dodijeljeno u postupku komasacije snosi novi
vlasnik od dana stupanja u posjed.

Upravni nadzor nad provedbom novog Zakona i propisa®? koji ¢e biti doneseni na temelju
njega obavljaju srediSnja tijela drZavne uprave nadlezna za geodetske poslove,
imovinskopravne poslove i poljoprivredu.

61 TroSkovi komasacije odnose se na: izradu viSegodiSnjih i godi$njih programa, izradu idejnog projekta,
troskove komasacijskih operacija koje Cine, izvodenje stru¢nih geodetskih poslova, procjenu zemljista,
gradevina i nasada, utvrdivanje imovinskopravnoga stanja na zemljiStu, troskove Zzupanijskoga
komasacijskog povjerenstva, troskove drzavnoga komasacijskog povjerenstva, troskove odbora sudionika
komasacije.

62 Novi Zakon stvara obvezu ministru nadleznom za poljoprivredu da u roku od Sest mjeseci od dana
stupanja na snagu Zakona donese Naputak za detaljno uredenje procedure pokretanja postupka komasacije,
dok je ravnatelj srediSnjeg tijela drZzavne uprave nadleZnog za geodetske poslove u roku od Sest mjeseci od
dana stupanja na snagu Zakona obvezan donijeti Pravilnik za izvodenje stru¢nih geodetskih poslova u
postupku komasacije poljoprivrednog zemljista.
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Treba jos reci da je Zakon utvrdio proceduru za rjeSavanje postupaka komasacije koji su
zapoceli prije stupanja na snagu ovog Zakona, a u kojima je doneseno prvostupanjsko
rjeSenje, ili je prvostupanjsko rjeSenje doneseno, a postupak nije pravomoc¢no dovrsen.63
Za rjeSavanje nedovrSenih postupaka komasacije bit ¢e imenovano Zupanijsko
komasacijsko povjerenstvo za podrucje jedinice podrucne (regionalne) samouprave na
Cijem se podrucju utvrdi da ima nedovrSenih postupaka komasacije, a kao
drugostupanjsko tijelo bit ¢e nadleZno povjerenstvo koje imenuje srediSnje tijelo drZzavne
uprave nadlezno za imovinskopravne poslove. Dakle, svi nedovrSeni postupci bit ¢e
zavrSeni prema odredbama starog Zakona o komasacijiiz 1979. godine, uz promjenu tijela
koja sudjeluju u postupku komasacije.

6. ZAKLJUCAK

Komasacija predstavlja skup agrotehnickih mjera koje se poduzimaju s ciljem
okrupnjavanja razbacanih i usitnjenih posjeda u jednu cjelinu ili, ako to nije moguce, u
nekoliko zaokruZenih cjelina. Medutim, kako takvo grupiranje zemljiSnog posjeda
najceS¢e nije dostatno za racionalno iskoriStavanje zemljiSta i ekonomicnu
poljoprivrednu proizvodnju, komasacijom je obuhvadena i izgradnja poljoprivrednih
putova, vodnih gradevina za melioraciju i drugi radovi uredenja zemljiSta namijenjenog
poljoprivredi.

Ono Sto danas karakterizira hrvatsku poljoprivredu jest rascjepkanost poljoprivrednih
posjeda, velik broj katastarskih Cestica®* koje sainjavaju jedan poljoprivredni posjed,
koje su viSe ili manje udaljene jedna od druge, Sto dovodi u pitanje rentabilnost
poljoprivredne proizvodnje, pomanjkanje putne mreZe koja bi omogucila Sto kraci put do
zemlje te nedostatak kanalske mreZe radi odvodenja viska vode sa zemlje. Kao idealno
rjeSenje navedenih problema namece se institut komasacije poljoprivrednog zemljista.
Glavna korist koja bi proizlazila iz postupka komasacije bilo bi povecanje poljoprivredne
proizvodnje, izgradnja objekata od javnog interesa, hidromelioracijski zahvati te
rjeSavanje imovinsko-pravnih odnosa.

U Republici Hrvatskoj je od donoSenja prvog suvremenog zakona o komasaciji 1902.
godine pa do 1991. godine prema podacima Hrvatske geodetske uprave komasirano
ukupno 822.704 ha zemljiSta. Do stupanja na snagu novog Zakona o komasaciji
poljoprivrednog zemljiSta vazeci je propis bio Zakon o komasaciji donesen jo§ 1979.
godine, koji je zbog promjene teritorijalnog ustroja 1991. godine bio neprimjenjiv u
praksi. Iz tog se razloga Ministarstvo poljoprivrede odlucilo za izradu novog Zakona o
komasaciji poljoprivrednog zemljista.

63 Rije€ je o postupcima komasacije koji su zapoceti prije 1990. godine, a nisu mogli zavrsiti zbog
promijenjenoga teritorijalnog ustroja RH nakon 1990. godine.
64 Prema podacima Hrvatske geodetske uprave, u Hrvatskoj je 3360 kat. op¢ina s 14.379.154 k..
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Novi Zakon donosi potpuno nov smisao i koncepciju komasacije, centralizira dio koji
odlucuje o pocetku komasacije (Agencija za razvoj poljoprivrede), a decentralizira dio koji
odlucuje o provodenju komasacije na terenu (Zupanijsko komasacijsko povjerenstvo).
lako su neki autori®> zagovarali samo prilagodavanje starog zakona o komasaciji novom
teritorijalnom ustroju i promjene glede troSkova komasacije, zakonodavac se ipak odlucio
za potpuno nov koncept komasacije, bez dobrovoljnosti vlasnika i korisnika zemljista.

Novi Zakon dakle minorizira utjecaj jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
u samom postupku komasacije, Sto se vidi i u dva jako vazna pitanja, a to su pokretanje
komasacije i izbor ¢lanova tijela koja sudjeluju u postupku komasacije. No kao Sto je
smanjena uloga lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave u postupku komasacije,
beznacajan je i stav vlasnika zemljista, koji na raspolaganju nemaju pravno sredstvo kojim
bi se suprotstavili provodenju komasacije nad njihovim zemljiStem. Mislim da je potrebna
aktivnija uloga jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u samom postupku
komasacije, ali bez dodatnog financijskog opterecivanja, dok bi uloga Agencije trebala biti
savjetodavna i kontrolna.

Komasacija bi trebala postati sredstvo kojim bi se, u¢inkovitije i pravednije u odnosu na
izvlaStenje, omogucila izgradnja infrastrukturnih objekata (cesta, autocesta i sl.) na nacin
da bi se teret tih zahvata u prostoru ravnomjernije rasporedio na sve sudionike te bi
nakon izgradnje svi imali indirektne koristi. Jednako tako koristi od uspjesno provedene
komasacije trebale bi se odraziti i na uskladenost zemljiSnih knjiga i katastra buduci da se
u postupku sreduju imovinsko-pravni odnosi, tj. zemljiSna knjiga, i provode se izmjere
novonastalog stanja i izraduju novi katastarski planovi.

lako je predlagatelj Zakona kroz brojne rasprave tvrdio da postupak komasacije ne
predstavlja financijsko optereenje za jedinice lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave ni za same korisnike zemljiSta, postavlja se pitanje placanja poreza na
promet nekretnina jer ¢e ipak u mnogim sluCajevima u postupku komasacije vlasnici i
korisnici zemljisSta nakon provedene komasacije dobiti drugo zemljiSte, Sto predstavlja
pravnu osnovu za naplatu poreza na promet nekretnina. Prijedlog tog Zakona u prvom je
Citanju sadrZzavao odredbu o oslobodenju pla¢anja poreza na promet nekretnina, no iz
konac¢nog prijedloga Zakona ta je odredba izbacena te je na taj nac¢in donoSenjem Zakona
nametnuta i obveza pla¢anja poreza na promet nekretnina nakon zavrSetka postupka
komasacije.

Mnoga podrucja u nasoj drZavi Cesto su izloZena poplavama, koje nanose velike Stete
poljoprivrednoj proizvodnji. Jednako je tako i pojava susnih razdoblja posljednjih godina
sve ucestalija te, da bi se ublazili ili potpuno eliminirali takvi nepovoljni utjecaji, u
postupku komasacije predvidene su i hidrotehnicke mjere navodnjavanja i odvodnje.

65 V. vise u: Ivkovi¢, M., Barkovi¢, b., Bacani, S., Komasacija zemljista i ruralni razvoj, Geodetski list, vol. 64
(87), br. 4, 2010.
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Budu¢i da je proces starenja zahvatio i hrvatsko selo, novi Zakon nije predvidio
mogucnost otkupa zemljiSta od vlasnika koji viSe nisu u stanju baviti se poljoprivredom.
Na taj bi se nacin rijeSio problem starackih poljoprivrednih gospodarstva, kojih ima sve
viSe u nasoj zemlji.

Kako je glavni razlog komasacije prevelika rascjepkanost zemljiSta, koja je Cesto nastala
dijeljenjem zemljiSta tijekom nasljedivanja, zakonodavac bi, prema mojem misljenju,
trebao i izmijeniti Zakon o nasljedivanju,®® koji bi onemogucio cjepkanje poljoprivrednih
zemljiSta, jer i kad bi se komasacijom okrupnio posjed, postoji mogucnost da se on
ponovno usitni uslijed ostavinskog postupka. NuZno je dakle, uz izmjene Zakona o
nasljedivanju, rijeSiti problem neuskladenosti zemljiSnih knjiga i katastra te stimulirati
rjeSavanje vlasni¢kih odnosa na zemljiStima.

Preostaje nam vidjeti hoce li postupak komasacije biti Sizifov posao buduci da je u
Hrvatskoj neuskladenost katastra i zemljiSnih knjiga velika, a pored toga ne postoje
jamstva da ¢e sredstva Europskog fonda za ruralni razvoj (na koja se uglavnom racuna za
pokrivanje troSkova komasacije) zaista biti dobivena.

Novi Zakon o komasaciji poljoprivrednog zemljiSta ne bi trebao biti svrha sam sebi, ve¢ bi
trebao biti zamasnjak buduceg razvoja poljoprivrede u Hrvatskoj, za Sto su potrebna ne
samo znatna financijska sredstva nego i koordiniran i povezan rad nadleZnih sredisnjih
tijela drzavne uprave i jedinica lokalne, podrucne (regionalne) samouprave.

66 Zakon o nasljedivanju, NN br. 48/03, 163/03, 35/05,127/13.
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Summary

THE NEW REGULATION OF AGRICULTURAL LAND
CONSOLIDATION IN CROATIA

The consolidation of agricultural land represents a complex, interdisciplinary, agro-
technical measure whose aim is not only to merge agricultural land, but also to put
property law and other land-related relations in order. By conducting land consolidation,
the state performs an authoritative intervention in the property rights of subjects to limit
or withdraw these righs by merging small and fragmented land areas into larger and more
regular parcels, thus achieving more economical exploitation and the creation of more
favourable conditions for agricultural activities. The new Consolidation of Agricultural
Land Act introduces a completely new concept of a mechanism for land consolidation,
thus allowing, after nearly 25 years, new land consolidation procedures to begin, which
are to represent the driving force for the development of agriculture in Croatia.

Keywords:  land consolidation, property-law limitation of property rights, agricultural
land

Ivan Malenica, lecturer in Administrative Law and Administrative Procedural Law at the
Polytechnic of Sibenik
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REPORT ON THE CONFERENCE “TEACHING EU LAW”
FACULTY OF LAW, UNIVERSITY OF ZAGREB
FRIDAY, 27 NOVEMBER 2015

UDK 349.2(497.5)(047)

Nika Baci¢ Selanec®

On the initiative of the Jean Monnet Chair “Legal System of an Enlarged European Union”,
the Department of European Public Law of the Faculty of Law of the University of Zagreb
organised on 27 November 2015 a conference titled “Teaching EU Law”. The conference
was organised to bring together faculty members, external experts and students in order
to assess whether and how the law of the European Union is incorporated into the
curricula of courses offered and taught by each of the faculty departments in various areas
of legal studies. The conference was designed as a series of short presentations by
members of different departments, followed by discussions involving all the conference
participants. The aim was to identify the problems faced by legal academics in
consolidating EU-related content into the existing teaching materials and discourse at the
Zagreb Faculty of Law, as well as to find and discuss possible solutions to the identified
problems.

The conference was opened by Professor Tamara Capeta, Jean Monnet Chair and head of
the Department of European Public Law, who first introduced two distinguished speakers,
both academics and legal practitioners, who were invited to share their experiences of
what teaching EU law entails and why it is relevant for future legal practitioners.

Professor Emeritus of EU Law at the University of Oxford, Derrick Wyatt, QC, addressed
the participants by emphasising at the very beginning the importance of incorporating EU
law in academic curricula and in the practice of new EU Member States. Referring to this
as an exciting new world, Professor Wyatt stated that becoming part of the EU granted a
whole new set of rights and obligations to the Member State in question, but also to all its
citizens and economic or legal entities. Because EU law takes priority over national law, it
is never safe to rely only on the latter. For legal academics and practitioners, this presents
anew manner of looking at the law, and implies that there should be a new way of teaching
this legal system. EU law comprises not only black letter law laid down in the Treaties or
secondary legislation, but also the case law of the Court of Justice of the EU. It is impossible
to apply EU law without taking into account interpretations of EU law by the Court of

* Nika Baci¢ Selanec, LLM (UMich), Research Assistant and PhD candidate, Department of European Public
Law, Faculty of Law, University of Zagreb. [ would like to thank Professor Tamara Capeta for her valuable
input and suggestions for this Conference Report. All errors remain my own.
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Justice. It is likewise impossible to teach EU law without including case law analysis into
the existing curricula of various branches covered by EU law.

In the areas of law that are thus covered, Professor Wyatt distinguished three different
categories. The first comprises EU law matters that fall within the boxes of national
positive law, such as company law and tax law. In these areas, practitioners would
immediately encounter EU rules implemented in their national legal systems. However,
what these national rules imply is in practice determined by the interpretations of the
Court of Justice. In other words, if national authorities produce an outcome that differs
from the one envisaged by EU rules, lawyers may invoke directly EU rules in front of
national authorities. The second category consists of matters of EU law which do not fit
the categories of national law, where EU-related issues may slip under the surface of the
existing national legislation. These include national rules on corporation or income tax,
which must always be viewed in the light of EU rules on the prohibition of discrimination
against non-nationals, and the EU freedom of establishment or freedom to provide
services. Furthermore, there are many aspects of EU internal market law that lawyers
need to know when dealing with these matters. For example, if national rules do not
provide for full reimbursement, some general principles of EU law must be taken into
account, such as the rules on effective judicial protection and effective remedies
developed in the case law of the Court of Justice. Thirdly and finally, there is the category
of a clear mismatch between EU law and national laws, most difficult for lawyers in
practice, as the same legal issue is regulated under completely different categories of EU
and national law. This is why all lawyers need to know the underlying reasoning of how
EU law functions, what the main characteristics of this system are, as well as its main
bodies (the EU institutions). These include: the supremacy of EU law and the rules that
bind national courts directly; the institute of the direct effect of EU rules; a considerable
EU case law that has to be confronted on a case-by-case basis; general principles of EU
law and the Charter as an integral part of EU law for practitioners, etc. In other words, all
lawyers in the EU would want to know how to use and protect the rights of their clients
by using EU law instruments such as preliminary rulings, challenges to EU law, and
damages against the State and other EU procedural law. All individual cases in EU Member
States cannot be approached effectively without looking up the case law of the Court of
Justice on supremacy, direct effect, the effectiveness of EU law, the application of the
Charter or other general principles of EU law. As a concluding remark, Professor Wyatt
emphasised that no legal situation in Member States arises in a vacuum, but only within
the specific EU law context. And EU law is a living legal body of rules and interpretations
that develops every day.

The second distinguished speaker at the conference was Judge Sinisa Rodin of the Court
of Justice of the EU, also a former professor of the Zagreb Department of European Public
Law. The aim of Judge Rodin’s presentation was to answer the question why universities
should be teaching EU law, and how to do so. The answers to the questions “why” and
“how”, according to Judge Rodin, determine the contents, methodology and learning
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outcomes of teaching EU law. Because EU law has penetrated the entire national system,
Judge Rodin considers that there should not be a single lawyer who knows nothing of the
EU legal system or how it functions. EU law guides students in other areas of law, but also
allows them to meet their future professional needs, whether working at the bar, in the
judiciary, in public administration or in any other sphere of practice.

In the curriculum of the Zagreb Faculty of Law, a general course in EU law is taught in the
second year. The main presumption is that teaching EU law very early in legal studies
provides law students with a better understanding of other areas of law in order to cater
for advanced “positive law” courses, e.g. civil law, family law, company law, etc. Judge
Rodin considers that there are two errors in this way of thinking. Firstly, EU law has been
positive law in Croatia ever since its accession to the EU, and, secondly, there is no
distinction between positive and other areas of law, as the difference between law
practised and law taught does not exist in itself. Judge Rodin believes that EU law is taught
too early in the case of Zagreb law students, as in their second year they still do not have
the knowledge of the areas of the Croatian legal system that are influenced by EU law.
However, he sees this as favouring future lawyers who use EU law in their everyday
professional life, those who are very few in number - such as academics, those working
at the Court of Justice or national agencies for EU law. For the majority of law students
who will continue their careers as judges, attorneys, notaries, public administration
officials or all other professionals who will also have to deal with EU law in one way or
another, but to a lesser degree, this curriculum might not give them the complete
overview needed to comprehend the complexity and extensiveness of EU law that often
does not fit the usual categories of national law. Judge Rodin thus posed a question about
whether the curriculum should perhaps be adapted for those kinds of students who form
the majority.

Judge Rodin then turned to the problem of the Bologna structure that is not functioning
properly at the Zagreb Faculty of Law, although it has been formally implemented. Under
the Bologna cycle, the learning outcomes of the bachelor degree would be to apply
knowledge and gain understanding with a professional approach, and to have the
competences to sustain arguments and solve problems within the given field of study. The
master’s degree would further develop the ability to integrate the gained knowledge by
formulating judgments and taking into account the social and ethical responsibilities
linked to the application of law. However, at the master’s level at the Zagreb Faculty of
Law, the majority of students fail to achieve the ideal Bologna learning objectives. For all
five years of their legal studies, knowledge is dumped on them, without taking into
account the learning objectives and independence of thinking and reasoning that is
required for the Bologna master’s level. Judge Rodin, however, recognises the obstacles
that prevent the ideals from being achieved at the Zagreb Faculty of Law, such as the
student-professor ratio, the sequence of learning legal materials, and the discrepancy
between the course contents and the areas of professional practice as compared to the
structure of EU law. Judge Rodin posed a question about whether the Zagreb Faculty of
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Law wants to produce intellectuals who know everything about everything, or true legal
professionals. The problem revolves around the issue of how to transfer knowledge to
students — whether knowledge should be dumped in as many areas of legal studies as
possible, or whether an attempt should be made to sequence the knowledge based on its
functioning principles.

The EU law course in the second year, as a general orientation course, aims to transfer to
students basic information about the EU legal system and to prepare students for both
advanced legal courses in general (such as civil law, labour law, company law, etc.), and
for advanced courses in EU law specifically (such as internal market law, competition law,
state aid law, etc.). Judge Rodin compared this general orientation EU law course with
learning how to play chess. In order to play chess, you first need to know the figures, their
functions and the basic rules of the game. The general EU law course gives students
precisely the knowledge and understanding of the game, while both sets of advanced
courses could be seen as actually playing the game.

According to Judge Rodin, teaching EU law caters for the professional needs of future legal
practitioners by developing skills such as case analysis, identifying and solving problems,
as well as critical thinking. Students need to learn how to think like lawyers, how to read
a legal text, and how to find and solve legal problems. Experience, however, shows that
Zagreb law students, even in their final years, cannot find legal problems in a given
context, as they were never taught systematically how to identify or deal with them.
Students have to learn how to think critically to be able to solve real life problems that are
not usual or normal. They have to be prepared to encounter these issues in practice, and
to approach and resolve problems that cannot be resolved by mere reference to the text
of the laws, which often fails to provide a complete solution.

Judge Rodin mentioned that all lawyers who represent clients before national courts must
know the basics of EU law - previous EU law and case law on the given topic and how to
find it, they have to know that they have the option of a preliminary reference, they have
to know the scope of the application of EU law, the main rules of how EU law functions,
and how to plead a case using EU law related mechanisms. He called this a first aid pack
for lawyers who use EU law in national courts. Because Croatia has acceded to the EU, EU
law has become an integral part of its own legal system. Lawyers must learn these specific
skills needed to utilise EU law when practising Croatian law. EU law simply must be
presented to students in a separate course. It can only help other courses in delivering
contents that are derived from EU law. However, knowing EU law does not stop with the
basics taught in the second year. EU law should be revisited in the final years of legal
studies. True understanding of EU law requires deep rethinking of how to deliver
knowledge of critical thinking to students, which would quite probably require reversing
the entire curriculum of the Zagreb Faculty of Law.

In the discussion of the participants following the two introductory presentations, several
important issues were stressed. The first was the inability of Zagreb law students to
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achieve the true Bologna learning outcome for master level studies, i.e. to handle and
formulate judgments, but also to reflect on social and ethical responsibilities. Because
Zagreb legal studies last for 5 years, after finishing the Faculty of Law students are
automatically masters of law, yet they fail to meet the true Bologna objective. In a way,
this may be seen as a mere pretence that Bologna or its true outcomes exist in the Zagreb
context. Most participants agreed that the Bologna cycles of learning are ideal in theory,
but impossible to transpose into practice in the current Zagreb Faculty of Law structure -
in terms of courses, but also in terms of the 5-year legal studies that automatically give
students a master’s degree.

The second important point discussed was the methodology of teaching not only EU law,
but also all other legal courses. In other words, the participants discussed the issue of
knowledge dumping v. critical thinking in the Zagreb Faculty of Law. As an example, in
certain fifth-year courses, students are required to make connections between legal
problems, to be able to rethink the law, and to make conclusions that are not written in
books. Yet, very often, the first four years of the faculty’s legal studies do not prepare
students for such discourse. This is why some of the participants mentioned the
importance of teaching EU law at bachelor level - as a separate course, but also integrated
in various other courses at different areas of law. Studying EU law enables students to
develop specific analytical skills and to critically assess legal issues and problems - skills
that enable students to be truly capable of reaching the level of master of law.

All participants, however, agreed that the obligation of developing students’ analytic
capabilities should be the responsibility of all faculty departments, as EU law should not
have the monopoly of critical thinking methodology. Critical thinking should be an
essential element of legal reasoning in all courses taught at the Zagreb Faculty of Law.
Some participants, however, considered that the issue is much more complex for some
courses than for others. For example, EU law is differently taught through a case-law
method also because of its specific development that cannot be completely compared, for
example, with the development of family law in Croatia. Other participants disagreed,
considering that each area of law can be presented to students in a critical and in a non-
critical way. Although interpretation of law is a difficult activity, some consider that an
effort to move beyond black letter law has to be made by all. An example was raised by
stating that EU law could also be taught in a non critical manner if the students were asked
to memorise the text of the Treaties or certain EU legislative acts. In the same way, other
courses could also be based on a problem-solving method. Disregarding this difference of
opinion, all participants agreed on the importance of not forcing students solely to
memorise vast amounts of information, but also to teach them how to think about the law
and the problems that might arise in the interpretation or application of the law.

Another important point made by some of the participants during the discussion was that
the professors and lecturers at the faculty should be taught the methodology of teaching
law, something that is not required at the present moment. It is important to motivate
students how to critically reason, but also to teach the lecturers and professors
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themselves how to talk to students on difficult issues, how to master the discussions, not
impose their own opinions but still develop a good curriculum that transfers all the
necessary knowledge to students.

After the initial presentations of the two conference guests and the follow-up discussion,
the second part of the conference was oriented towards the individual departments at the
Zagreb Faculty of Law. The respective representatives of (the majority of) the
departments explained to the conference participants their own position towards
teaching EU law within the courses they offer in the faculty legal studies - both in terms
of the substance of teaching and their methodology. In other words, representatives of
departments were asked to report on how they implemented EU law within their courses,
to what extent, what the content of such teaching was and what methodology was used.
In addition to the Department of European Public Law, other participating departments
were: the Department of Maritime and Transport Law, the Department of Criminal Law,
the Department of Criminal Procedural Law, the Department of Family Law, the
Department of Private International Law, the Department of Civil Law, the Department of
Civil Procedural Law, the Department of Administrative Law, the Department of
Administrative Science, and the Depa--rtment of General History of Law and State.

As regards the substance of the teaching, most of the representatives reported that their
departments did not incorporate much EU law into the curriculum of their mandatory
courses taught in the first four years of Zagreb Faculty of Law studies. However, almost
all of them developed specialised courses offered as electives in the fifth year of legal
studies dealing with specific aspects of EU law in their respective areas of law. For
example, the Department of Maritime and Transport Law offers two courses dealing with
EU law matters almost exclusively: European Transport Law and International and EU
Energy Law and Energy Security. Similarly, the Department of Criminal Law offers a course
on EU Substantive Criminal Law and Protection of Victims, the Department of Criminal
Procedural Law teaches a course on Criminal Law of the EU, the Department of
Administrative Science offers a course on European Administrative Space, the Department
of Civil Law teaches a course on EU Private Law, etc. One specialised course on the
Development of European Integrations and Institutions is also taught by the Department of
General History of Law and State, offering students basic information on EU integration
in a political, economic and institutional context. Some departments, such as the
Department of Civil Procedural Law, announced their preference to develop a specialised
course of matters related to EU law in their fields of legal studies in the near future. Other
faculty departments reported that their fifth-year courses cover a variety of topics dealing
with EU law, although their contents are not exclusive to EU law - such as European Family
Law of the Department of Family Law, Advanced Issues in Contract Law of the Department
of Civil Law, or Environmental Law of the Department for Administrative Law.

Participants also discussed why they prefer to introduce specialised courses on EU law in
the final year of the faculty’s legal studies rather than incorporating matters related to EU
law in the existing curriculum of their mandatory subjects. The answer to this question
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mostly rested on the issue of the methodology used when teaching EU-related content -
the second important point to be addressed by the conference presenters.

For many legal academics, as well as practitioners, the very substance of EU law is still a
learning process. Moreover, the methodology used when teaching EU law through a case-
study method is quite specific and distinctive compared to the traditional Croatian ex-
cathedra style of teaching. Many consider that such case-study methods are possible only
in seminars or in courses offered during the final years of legal studies, where the groups
of students taking a certain course are smaller. In other words, it is much easier to use
methodologies that promote critical thinking in master-level courses where the number
of students is much lower, where the students have more legal background and
motivation, while the infrastructural capacities enable the efficient usage of such
techniques. In a way, operative resources and capacity limitations still condition the
selection of the methodology used at the Zagreb Faculty of Law. Yet, many departments
showed that utilising such techniques is possible and gives results.

The Department of European Public Law uses this mainstream methodology of teaching
EU law, based on the case-study method, enabling students to develop problem
identification and problem solving skills. This methodology is used even in the second-
year mandatory course in European Public Law. For this subject, students do not have a
single textbook from which they have to memorise all the information on EU law. The
exam is an open-book exam, meaning that students can bring to the exam any material
that they want. The department then gives students hypothetical cases followed by
multiple-choice questions. Students are taught positive law, but are not required to
memorise it, as the law taught is changing and developing all the time. By the time they
graduate, students forget what they memorise anyway, or the law changes in the
meantime. What the department aims to teach students is to read, use and apply the law,
and identify and solve legal problems. This second-year course first gives students a
political and economic background to the EU and its institutions. The majority of the
course then focuses on the specific instruments of EU law, such as treaties, regulations,
directives, supremacy, direct and indirect effect, damages, preliminary procedures, etc.
The final part of the course gives students an overview of substantive EU law, the division
of competences in the EU, the internal market, fundamental rights, EU citizenship and
international agreements in the EU context. More specific aspects of EU law are then
taught in the fifth-year elective courses, such as Internal Market Law, Fundamental Rights
in the EU, EU Migration Law and Policy, EU & WTO and EU Law in Front of Courts. All these
courses are also taught by using case-study and problem-solving methods.

As for master-level courses offered by other Departments, EU Substantive Criminal Law &
Protection of Victims also aims to encourage students to discuss current and controversial
topics, pushing for the development of critical thinking and ethical responsibility by using
a comparative law method, showing how EU legislation has been implemented in different
Member States in order to compare different levels of protection offered to victims.
Furthermore, the Environmental Law course is based on dialogue with students on



402 ZPR 4 (1) 2015; 395-406

current problems in legal practice, using examples of real-life cases in front of Croatian
administrative courts - trying to teach students how to reach conclusions themselves, just
as they will have to do one day in practice. The course also aims to teach students that all
principles of EU law have to be applied in all administrative proceedings in Croatia. The
course on European Family Law is taught in a similar manner by using a case-study
method - starting the lectures with a presumption and leading students to reach their
own conclusions, even rebutting the starting presumption if necessary. Students are
encouraged to use valid legal argumentation. The judgments covered in the course belong
to top legal craftsmanship, often dealing with sensitive issues related to family law.
Students are guided through these areas to promote critical thinking and the ideas of
human rights protection and tolerance, but also to emphasise the sensitivity of family law
issues on account of religion and tradition.

For many departments, introducing EU law methodology into their curriculum is still
work in progress. Some consider that the approach towards teaching taken by the
Department of European Public Law is something that all other departments should aim
at. Others still favour the systematic methodology of the continental tradition over the
case-law study method that is traditional for common-law systems. However, all agree
that today the line between the two systems is less distinct as Croatia has acceded to the
EU, and EU law has become an integral part of the Croatian legal system. Certain changes
are coming to the methodology used in the Zagreb Faculty of Law, but it will take time to
adapt to the new system.

Professor Wyatt nicely concluded this part of the discussion by saying that for Croatia
joining the EU was an interesting new journey into the legal system of EU law, a system
similar to common law that Croatians are still unacquainted with. Common law, as
described by a certain UK judge, is not a motorway, but a maze where there is no right
way, or with only one predetermined way to go. Once students and the entire legal
profession start accepting this as a reality in the Croatian context, they will find it easier
to understand EU law in which not all the legal pieces always fit together.

Overall, the conference had great success in fulfilling its underlying objective - the mutual
exchange of information between departments on how each of them organised the
teaching of EU law in substance and in methodology. However, the conference discussions
evolved even further from the primary topic of incorporating EU law into the existing
curriculum - identifying many issues and raising important questions on the quality of
legal studies at the Zagreb Faculty of Law. These are the following.

Firstly and most importantly, the issue of knowledge dumping v. critical thinking was yet
again mentioned as one of the core problems of legal studies in the Zagreb Faculty of Law.
In other words, this is an issue of methodology. All the participants in the conference agree
that the Zagreb Faculty of Law would have to introduce into the curriculum techniques
that enable students to develop legal argumentation and problem solving skills. This is
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especially the case if the faculty wants to improve the quality of the legal studies offered
and its overall ranking on European and world scales.

Judge Rodin called this a dilemma between the institutional and strategic methods of
teaching law and how to employ them both. All presenters emphasised that the
institutional method is still very much needed, as there is some basic knowledge in each
of the areas of law that future lawyers need to handle. However, it is the strategic method
that all professors want their students to retain for life. Judge Rodin said there is no right
answer about which one should have precedence. A problem does exist if the best law
student who knows all the information in practice turns out to be very bad in arguing
cases, as he was never taught how to form and use legal argumentation. Judge Rodin’s
opinion is that students should be taught both. Students should also be warned from the
very beginning of their legal studies that teaching law is never value neutral, and neither
is legal argumentation or interpretation. For practising lawyers, the central problem is
not the value preference or preferred policy choice - it is how to use legal argumentation
to win a case at court. Sober legal arguments are those that ultimately win cases.

Other participants in the conference also raised this point by questioning what students
should be taught at law school - is it the entire complexity of legal regulation in the
country, or something else? In other words, do we want to teach students hundreds of
regulatory legal acts, or the way the system functions - for example, what the
Constitutional Court does instead of how many members it has or which article of the
Constitution prescribes its structure. As a methodological point, all participants agreed
that it is the role of the faculty to teach its students the principles upon which the law
functions and not simply to expect students to memorise the entire curriculum, which,
even if unrealistic, is sometimes expected of them.

Many students of the Zagreb Faculty of Law that attended the conference also gave their
own input on the issue of methodology. One of them said that students do consider it
necessary to learn the basics in the lower years, mostly to enable them to participate in
discussions in the fifth year. However, many students considered that the problems begin
in the lower years of their legal studies, as almost all courses offered at undergraduate
level are taught only in ex-cathedra style. Seminars do focus more on the problems behind
the theory, but still very few courses offer this kind of approach. One of the students
suggested that a solution could be found in having fewer lectures and more seminars.
Another student then stated that students do need to know the theory, but the most
important thing is to learn how to think like lawyers, how to apply the theory and to
understand why the theory is as it is.

The second important point considered by the conference participants concerning the
quality of legal studies is the problems faced by many of the faculty departments by not
having a comprehensive textbook that covers the substance of the entire course
curriculum. Although this issue is often pressed by the faculty administration, many
professors consider this not to be a problem, but a benefit for students. For example, the
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Department of European Public Law gives students various legal materials and the
learning outcomes of the course. If the students indeed do read the teaching materials, go
to lectures and learn how to use the materials and understand them, they do not need to
memorise an entire book in order to pass the exam. Similarly, the Department of Private
International Law also uses an online system of posting teaching units and necessary
materials on their website. Many other departments have also experienced the benefits
of not having a formalistic textbook, but enable students to learn about various fast-
developing areas of law. Some students, however, complain that such literature is not
systematic or structured, or that they do not know where to find it.

Judge Rodin also referred to the lack of textbooks and scattered materials for teaching
law. He referred to this as being natural in legal scholarship due to the constant shifts in
how the law is interpreted. He also considers it beneficial for students because it prepares
them for real life where there are no textbooks in arguing cases. This develops students’
competence in finding solutions. Many of the participants agreed, saying that a positive
approach to this uncertainty needs to be promoted, instead of insisting on formalistic
textbooks that often cannot keep up with the legal developments. Law is much more
complex today; it is no longer just black letter national law as it once was in Croatia on
account of its continental legal tradition. One of the participants framed this point by
saying that the beauty of law lies precisely in this uncertainty and legal craftsmanship.

The final set of issues discussed at the conference (on the general topic of the quality of
teaching) was the structural problems of how legal studies in the Zagreb Faculty of Law
are organised.

For example, some of the participants mentioned difficulties in organising the teaching
schedule and introducing amendments to the syllabus - which altogether blocks
necessary changes. In the first four years of legal studies, courses are given through six-
hour blocks, which are impossible to teach in practice. This results in courses losing half
of the hours envisaged in the timetable. Because it is impossible to have a 90-hour course,
lecturers must simply reduce the syllabus. Furthermore, a rule of the University of Zagreb
stops departments which want to change the curricula through complex bureaucracy -
changing 20% of the syllabus requires a new licence at the faculty level. Even changing
literature could be interpreted as changing the syllabus.

Other participants, however, considered that the problem in changing the syllabus, and
consequently the methodology, lies in the formalistic reading of the rule on 20% change
in the syllabus. It was emphasised that the same rule could be interpreted in a different
way - that improvements are not necessarily changes in the syllabus. For example, adding
a new case study in a given area of law should not be considered as changing the syllabus.
A syllabus should be determined by its learning outcomes. In such circumstances, how
you achieve the outcome should not then be a matter of the syllabus. Learning outcomes
are those that enable students to find their way in all or any legislative setting. In the
Zagreb Faculty of Law, however, students often do not realise this, as they themselves
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insist on taking an exam based on old legislation that went out of force during the course
of the semester. This relates to legislation they will never have to use in their professional
life.

Another point raised was that all the improvements in the quality of legal studies must
work both ways, and the students themselves have to be willing to participate in the
changing process. This is a shared responsibility of both professors and students who
have to read and prepare for the classes. This is done not in the sense of memorising
information, but developing the background needed to fully participate in the discussions.
One of the participants gave an example from a lecture she delivered, where she based the
lecture not exclusively on the respective book chapter, but on a certain international
convention that was the direct subject of the lesson. Yet many students reacted in a
negative manner, querying how the study of the convention was necessary for them to
learn the book that would ultimately form their exam material. Many students are simply
not motivated to do better, especially in the lower years of their legal studies. This is why
many participants considered it easier to have better lectures and more discussions in the
fifth year, as only the better students make it that far. However, it could be seen as a
problem for the entire faculty if many students graduate without even knowing how to do
proper legal research. For example, final-year students who seek to participate in moot
court competitions have often never before searched for a legal case or a judgment.
Writing legal memorandums also presents a problem, as students are almost never
required to write a court pleading during their studies. Most of them have never written
any legal text apart from their exams.

The participants then turned to the issues of large student numbers and the difficulties in
organising lectures in such a context. A question was posed - how many students does the
faculty need to enrol in terms of the number of students that actually graduate? Many of
the conference participants emphasised that cutting down numbers is necessary to allow
for higher quality lectures for those who are motivated, able and willing to receive the
information taught. One of the students of the Zagreb Faculty of Law then joined this
discussion, emphasising how often the best students of the faculty do not even enrol in
the elective courses in the fifth year, as all the best students go to study abroad through
Erasmus exchange programme. For the remaining students, the question is mainly which
courses are the easiest to pass, bringing into question the quality of discussion and
learning processes in the advanced courses of the Zagreb Faculty of Law in the fifth year.
These issues were referred to as a structural problem for the entire Zagreb Faculty of Law,
and the reason for claiming that there is a fifth master’s year. In reality, this final year may
not be a match for the ideal master level degree of knowledge and ability.

As one of the final issues, the conference participants pointed out problems in
communication between students and professors, as quite often the professors teaching
a course are not the ones examining the students. Judge Rodin agreed that this distinction
between the professors who teach and those who examine truly is a fundamental matter.
It underlines the presumption that law is neutral and always objective; and that there is
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only one meaning of law which all the professors can equally assess. In reality, each legal
rule can be given multiple interpretations by different professors. Law, no matter how
clear one might think it is, can be read with various meanings. Professors of the Zagreb
Faculty of Law need to recognise this legal reality.

Professor Wyatt also gave his final input based on his own experience of teaching law. He
remembered how he was a professor at the University of Oxford while the goal of their
legal studies was still to teach students as much as possible content-wise. However, he
pointed out that it took time for this approach to change. He suggested that students must
be required to write as many legal texts as possible, but it is also very important to give
them comments on their initial writings so that they can see what they did wrong, review
their texts and improve them. The best way for students to learn is to learn from their
own mistakes. Students should be assessed and receive feedback before they are
examined. This is the only way to prepare them in a high quality manner. There are many
young bright students in all settings, but it is up to their professors to get the best out of
them. It is great joy for professors to see their students go out into the real world and
accomplish great things. It is also amazing to see young persons crossing that line of
Bologna learning objectives - those who are capable must be given the opportunity to do
more by using the available resources.

After these final pieces of advice, the conference was closed with a short speech by
Professor Tamara Capeta, who tried to pinpoint two main issues that were raised during
the entire conference. The first was methodological - the question was what the Zagreb
Faculty of Law wants to teach its students, as opposed to what it has to teach them. If all
the professors agreed that they want students who think for themselves, then the only
way to achieve this is by requiring them to identify legal “threats” and problems, and to
argue for their positions by developing legal argumentation. The second point raised
during the conference was the structural problem, as it is impossible to change the
methodology if the system and its instrumentalities do not allow for such an action. A
possible solution could be in rethinking the learning outcomes framed by each of the
courses, reasoning in terms of what the faculty wants the students to know and
understand. The Zagreb Faculty of Law must start being practical. As representatives of
the legal profession in Croatia, it is up to the faculty members to begin discussions on the
interpretations of the structural rules that enable the necessary changes to the curriculum
of legal studies to take place.

Overall, the conference showed how introducing studies of EU law into the existing
curricula has obviously prompted certain changes in the Zagreb Faculty of Law and
brought improvement in the quality of the legal studies offered. The results achieved
relate to how to contemplate the law and how to use it in practice, how to teach the law,
and which methodology to use.



