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PROMOTION OF TUTELARY DEMOCRACY AS A
SOCIAL ENGINEERING PROJECT BY A POLITICAL
INTELLECTUAL MOVEMENT: A STUDY ON YON
JOURNAL

Doc. dr. sc. [lhan Bilici* UDK 329:050
https://doi.org/10.30925/zpfsr.44.2.1
Ur.: 3. kolovoza 2022.
Pr.: 17. travnja 2023.
Izvorni znanstveni rad

Summary

Although the widely-accepted definition of democracy ensures governing
people for the people by the people, it has been reinterpreted by the Turkish left,
and it has been noted that real democracy can only be sustained via a socialist
revolution. Yon Journal has gained a critical place in reinterpreting the
classical definition of democracy and pioneered the construction of a socialist
ideology blended with the principles of Kemalism and nationalism. Realizing
the key role of Yon Journal in Turkey's road to democracy, this study aimed
to explore how the essence of democracy was considered within the journal
and what identifying characteristics the concept of democracy had within the
framework of Yon Journal. In line with this purpose, grounded theory was
adopted as the research methodology, and all authored and anonymous articles
in 222 issues of the journal were examined through the constant comparative
method and hermeneutic approach. The results revealed that Yonciiler
attributed a tutelary feature to the quintessence of democracy. Correspondingly,
it was concluded that the socialist ideology adopted in Yon Journal pursued a
tutelary democracy, and Yonciler did not build tutelary ideology only on the
inadequacy of the people, but also on the need for a leading cadre.

Keywords: democracy, tutelary democracy; social engineering, Y on Journal;
turkish political life.

*  [lhan Bilici, Ph.D., Assistant Professor, Recep Tayyip Erdogan University, Faculty of

Economics and Administrative Sciences; ilhan.bilici@erdogan.edu.tr. ORCID: https://orcid.
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This article was prepared on the basis of PhD thesis entitled “A Qualitative Analysis of Yon
journal in the Context of the Concept of Tutelary Democracy” that the author defended on
November 10, 2021, under the mentorship of Assist. Prof. Hiiseyin Bal, PhD at Karadeniz
Technical University, Tiirkiye.
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1 INTRODUCTION

In the conjuncture of Turkish political sphere in the 1960s, various fractions
in the Turkish left tended to question and re-interpret the classical definition of
democracy as “government of the people, for the people, by the people.” In the
particular historical course of the left in question, the concept of democracy is mostly
considered as “bourgeois democracy.” The idea that real democracy can only be
achieved with socialist revolution has taken a place as a dominant parameter within
the ideological tendency. Ultimately, this mindset has always been a possible obstacle
to the development of Turkish democracy.

In Turkey in the 1960s, as a representative of the socialist school, Yon
Journal also represented an idea movement, which acted on the above-mentioned
understanding. Rather than being a marginal and “narrow Marxist publication,” the
journal was “a broad-based discussion platform where different fundamentalist and
leftist views were expressed.”! Yon, which started its publication life with an elitist
staff and discourse, pioneered the construction of a new ideological movement.
This trend supported a socialist ideology blended with the principles of Kemalism
and nationalism. Two factors played a significant role in the development of the
intellectual foundation of this movement. The first factor was the aforementioned
ideological mindset, and the second one was the anti-imperialist, anti-capitalist, and
ethatist rhetoric, which transformed it into a coalition movement. In this respect,
Yén gained an important place in Turkish political life as it was the locomotive and
representative of the leftist bourgeois movement.

Throughout its publication life, Yon Journal sought to influence the politics of
the country, to canalize the political preferences of Turkish left, and to determine
the remedies for the development of Turkey. The journal also aimed to direct the
Turkish left and radicalism and to give it a new ideological content.? However, the
frustrations about Turkish democracy of that period led the journal to come to the
fore as a revolutionary political idea movement. Actually, as the representative of
an influential political idea movement, Yonciiler had the distinction of being the first
socialist movement so as to struggle to come to power via anti-democratic methods.
With this aim in mind, the leading staff of the journal took an active role in Turkish
political life and became an important representative of “top down” and “revolution
from above” discourses and practices. In this respect, Yon Journal was the equivalent
of “a typical intellectual or petty bourgeois radicalism” in the political sphere.?

Considering the political atmosphere of the period, Yén Journal was a very
stable and long-running intellectual movement and influenced various pressure groups
of the period, especially the army, university youth, and progressive intellectuals
throughout its publication life. This characteristic of Yén led to the motivation to act
to be realized with an anti-democratic element. In this vein, the main purpose of the

1 Erik Jan Ziircher, Modernlesen Tiirkiye nin Tarihi, trans. Yasemin Saner (Istanbul: Iletisim
Yayinlar1, 2018), 292.

2 Hasan Cemal, Kimse Kizmasin, Kendimi Yazdim (Istanbul: Dogan Kitap, 1999), 109.

3 Ergun Aydinoglu, Tiirkiye Solu (1960-1980) (Istanbul: Verus Kitap, 2011), 89.
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study is to analyse the meaning ascribed to democracy by a group of intellectuals
who gathered around Yén, a journal of ideas and actions, and their perception of
Turkish democracy of the period in line with this meaning. This study draws on
the basic assumption that Yon Journal has a tutelary democracy understanding
and aims to reveal the building blocks, basic motivations, and reasons of such an
understanding, if such an understanding exists. As it is known, Turkish democracy has
a comprehensive history of futelage practices. However, there is dearth of research
addressing such issues as intellectual roots or intellectual infrastructure leading to
the emergence of tutelary practices. The present study aims to fill in this research gap,
albeit partially. To this end, Glaser and Strauss’s (1967) grounded theory was adopted
as the research methodology. In this connection, the constant comparison method
and hermeneutic approach were utilised to analyse qualitative data obtained from all
authored or anonymous articles published in 222 issues of Yén Journal throughout its
publication life between the years of 1961 and 1967. To provide theoretical insights
into the concept of tutelary democracy, a section throwing light on both the essence
of tutelary democracy and empirical studies focusing on the relationships between the
print media and political issues was included in the present study. After this theory-
oriented section, a methodological section was added to put forward a coherent
and comprehensive explanation respectively on the data source, research design
and data analysis method, and reliability. Lastly, the findings of the current study
were presented under four main sub-sections, namely democracy, desire for social
engineering, social structure reforms, and determining factors. Besides, a conclusion
section clarified educing points of the concepts discussed throughout the study.

2 THEORETICAL LENS ON THE ESSENCE OF TUTELARY
DEMOCRACY

In modern democratic systems, two principles constitute the essence of
democracy: decision-making bodies are elected by people and the will of the people
is the main basis for legitimacy. However, in a political structure where decision-
making bodies cannot be determined freely or where powers that do not hold any
accountability to the public in the decision-making process are involved in political
life, it is not possible to mention a real democratic administration even if all other
conditions exist. Such political structures, which have a democratic appearance
but are neither fully democratic nor fully autocratic, are mentioned in the literature
of political theory and political science as “semi-democracy,” “democracy in
appearance,” “so-called democracy,” and “tutelary democracy’™ because they are not
regarded as “developed and settled” democracy.’

Tutelary democracy is a concept used to refer to the regimes in which the
elected government is faced with anti-democratic control as a result of the pressure

4 Serap Yazici, Demokratiklesme Siirecinde Tiirkiye (Istanbul: Istanbul Bilgi Universitesi
Yayinlari, 2012), 139.

5 Kenneth Newton, and Jan W. Van Deth, Karsilastirmali Siyasetin Temelleri, trans. Esin
Saragoglu (Ankara: Phoneix Yayinlari, 2014), 60.
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of non-democratic actors, whereas elections can be held freely and fairly.® Since anti-
democratic forces are strong in these regimes, the political power cannot perform its
role properly and remains ineffective. These anti-democratic forces can be the army,
the church or any religious group, a traditional aristocratic community, as well as
landowners or business circles,” media bosses, academics, or columnists. Although
political election is determined as an established principle, elections do not aim to
determine the authority to make the final decision, because in many of these semi-
democracies, various power groups such as the armed forces, which are the protectors
or guardians of the nation, have a “silent veto” right with regard to the decisions to be
put into practice by civil authorities.?

As a result of factors such as the privatization of industries, the appearance
of judges in the political scene, and the autonomy of some public institutions from
the elected power, democratic control weakened and alternative power groups came
to existence. This led to the limitation of the sphere of the elected political powers’
influence.” Therefore, it is seen that electoral democracy still exists in tutelary
democracy due to elections held regularly; however, when a legitimate government is
elected, unelected actors restrict the process of democratic policy-making.'” In other
words, in tutelary democracy, there is an understanding of government that moves
away from the democratic ideal, does not comply with basic democratic principles
and values, postpones the demands of the people, narrows down the political field,
limits political decision-makers room for manoeuvre, place some political and
social spheres under tutelage,'' and justifies the demands of elitist circles. Although
it allows for the existence of some democratic values and institutions (e.g., free
and fair elections), tutelary democracy is an incomplete, limited and imperfect
democracy model. This model is desired by people who are in favour of “elitist” and
“authoritarian” democracy,'? and civil society needs to be weak so that this model
can be put into practice. Chile after Pinochet, Portugal after the 1974 revolution,
Guatemala at the end of the 1980s, and Turkey until the 2000s are among the
examples of the tutelary democracy practice.'

The first theoretical study on tutelary democracy model was carried out

6  Adam Przeworski, “Democracy as a Contingent Outcome of Conflicts,” in Constitutionalism
and Democracy (Studies in Rationality and Social Change), eds. John Elster, and Rune
Slagstad (Cambridge: Cambridge University Press, 1988), 60-61; Julio Samuel Valenzuela,
Democratic Consolidation in Post-transitional Settings: Notion, Process, and Facilitating
Conditions (Notre Dame: The Helen Kellogg Institute For Inernational Studies, 1990), 1-37.

7  Newton and Deth, Karsilastirmali Siyasetin Temelleri, 61.

8  Fatih Demirci, “1982 Anayasasi’nda Demokratik Devlet ilkesi: Kavramsal ve Yapisal Bir
Analiz Denemesi,” Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 12, no.1-2 (2008): 654.

9  Rod Hague, and Martin Harrop, Siyaset Bilimi: Karsilastirmali Bir Girig, trans. Ibrahim Y1ildiz,
Soner Torlak, and Idil Cetin (Ankara: Dipnot Yayinlar1, 2014), 57.

10 Diren¢ Kanol, “Tutelary Democracy in Unrecognized States,” Lefke Aviupa Universitesi
(LAU) Sosyal Bilimler Dergisi 6, no. 1 (2015): 65.

11 Bekir Berat Ozipek et al., Vesayetsiz ve Tam Demokratik Bir Tiirkiye I¢in Insan Onuruna
Dayanan Yeni Anayasa (Ankara: Bagak Matbaasi, 2011), 30.

12 Mehmet Giines, Vesayet¢i Demokrasi (Ankara: Savas Yayinevi, 2013), 255-256.

13 Kanol, “Tutelary Democracy,” 65.
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by Edward Shils in his book entitled Political Development in the New States.'*
Since Shils regards tutelary democracy as a type of political democracy, he prefers
to evaluate it through the concept of political democracy. In this context, political
democracy is considered as “the regime of civilian rule through representative
institutions and public liberties.”’® Tutelary democracy, on the other hand, is a
different version of political democracy that is suggested to the elites of the new
states by the concept itself. “It does so because it is more authoritative than political
democracy, and also because the institutions of public opinion and the civil order do
not seem qualified to carry the burden which political democracy would impose on
them.”!® The intellectual basis of the elitist assumption is that people do not currently
have the capacity to effectively operate democratic institutions in the face of the duties
of the new states.!” In other words, based on the pretext that people are incapable of
fulfilling the requirements of the democratic society, political elites opt for taking the
duty of democratization on themselves. Linz'® sees tutelary democracy as a political
regime in which the elites tend to undertake the mission of democratizing the state
but are uncertain about how to do this.

One of the factors that play a role in the construction of tutelary thought is the
desire for social engineering. The political atmosphere in the early 20th century can
help us in comprehending the relations of tutelary power groups with social changes
in the context of social engineering. Especially in the period from the late Ottoman
period to the foundation of the modern Republic, intensive attempts were made
to create “a new nation,” “a new society,” and “a new person”." The prototypical
example of such initiatives is the French Revolution, and the Soviet model is the most
obvious embodiment of it. Its importance in Turkish political life is that it functioned
as an intellectual foundation for legitimizing tutelage. The central motive of this
understanding, which is designed as an engineering model, is to realize a “delayed
modernity”, because “non-civilized” people always pose a danger and are regarded as
“a raw material to be processed in a turning machine [to be shaped ideologically].”*
This understanding allows the elites of /late societies to harvest hegemonic power.
In this context, straightforward understanding of “progress” is adopted: just as it
is necessary to dominate nature for development of civilization, it is necessary to
rule people for political progress, because social engineering posits that people are
“wild” and “undeveloped”.?' Thus, for logical functioning of social engineering,
the existence of certain minimum conditions is essential for bringing society to an
advanced, contemporary and modern level; if they do not exist, they must be created

14 Newell M. Stultz, “Parliament in a Tutelary Democracy: A Recent Case in Kenya,” The
Journal of Politics 31, no. 1 (1969): 116.

15 Edward Shils, Political Development in the New States (The Hague: Mouton, 1968), 51.

16 Shils, Political Development, 61.

17 Shils, Political Development, 62.

18 Juan J. Linz, Totaliter ve Otoriter Rejimler, trans. Ergun Ozbudun (Ankara: Liberte Yaymlari,
2017), 18.

19 Ferhat Kentel, “Askeri vesayetin ¢aresizligi,” Stratejikboyut 2, no.7 (2010): 18.

20 Kentel, “Askeri,” 19.

21 Kentel, “Askeri,” 18.
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somehow. As a natural consequence of this understanding, “contemporary Western
consciousness™ is imposed on society through top-down education. In this way,
people will reach the qualifications that will provide the minimum conditions for a
democratic order and will be able to make healthy choices on issues that concern the
democratic society.”

In sum, tutelary democracy is a model of democracy in which power groups,
trying to establish tutelary on politics and society on the pretext that people are
inadequate, have the freedom of action. In this type of regime, in which democratic
institutions exist as a formality, the public is not considered competent to make
healthy decisions regarding public affairs because it is believed that the public is not
mature enough to declare intention on political and social issues. For this reason, the
existence of various organs/guardians who will declare intention on behalf of and for
the people is legitimized.

2.1 Luterature Review: Empirical Studies Focusing on the Relationship
between the Press and the Construction of Political Thought

Considering that “media is an integral part of any society,” the impact of the
press on the people’s mindset and “the role of media in constructing the social”
should not be underestimated.” Hence, it is of critical importance to shed light
on the responsibility, role, and place of the press within individuals’ lives. So far,
various studies have been conducted to examine the association between the media
and several prominent movements of thought® and explore the reflections of salient
public-related cases upon the press.?

To exemplify, Kuypers®” puts a strong and special emphasis on the living and
evolving relationship between the media and politics in his book, entitled “Press

22  Kentel, “Askeri,” 18.

23 Vahap Coskun, “Bir vesayet araci olarak Kiirt meselesi,” Stratejikboyut 2, no. 7 (2010): 48.

24 Tripta Sharma, “The Role of Press in the Politics of Knowledge in Development: Challenges
of Creating ‘Alternatives’ in Media,” Studies in Indian Politics 10, no.1 (2022): 118.

25 Jim A. Kuypers, Press Bias and Politics: How the Media Frame Controversial Issues (London:
Praeger Publicatipon, 2002); Herbert F. Pimlott, “Marxism’s ‘Communicative Crises’?
Mapping Debates over Leninist Print-Media Practices in the 20th Century,” Communication
Studies Faculty Publications 2, no. 2 (2006): 57-77; Ty West, “Conservative Strategies to
Promote New Media: Conservative Thought and the Press in Mexico 1848-1856,” Tiempo
Historico: Revista de la Escuela de Historia 11, no. 20 (2020): 57-77; Shraddha Tiwari, and
Jaggi Ruchi, “Media Framing of the Covid-19 Pandemic in Indian Print Media: A Content
Analysis of Editorials in The Times of India, The Indian Express and Hindustan Times,”
International Journal of Early Childhood 14, no. 4 (2022): 2603-2611.

26 Peter Deli, “The Quality Press and the Soviet Union: A Case Study of the Reactions of the
Manchester Guardian, the New Statesman and the Times to Stalin’s Great Purges, 1936-
38,” Media History 5, no. 2 (1999): 159-189; Bessie Mitsikopoulou, and Lykou Christina,
“The Discorsive Construction of the Recent European Economic Crisis in Two Political
Magazines,” On the Horizon 23, no. 3 (2015): 190-201; Gulsan Ara Parvin et al., “Novel
Coronavirus (COVID-19) Pandemic: The Role of Printing in Asian Countries,” Frontiers in
Communication 5, no. 557593 (2020): 1-20.

27 Kuypers, Press Bias and Politics, 1-2.
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Bias and Politics: How the Media Frame Controversial Issues.” In this vein, he pays
particular attention to “the opinions of experts, politicians, prominent social figures,
religious leaders, and academic and technical leaders” to understand and further
clarify the influence of the printed press on “the messages of political and social
leaders when they discuss controversial issues.””® Similarly, as a recent study in the
related literature, Sharma’s® study focuses primarily on “how the role of press in
establishing the hegemony of the modern-industrial west works through the politics
of news.”

On the other hand, Deli* questions “the reactions of the quality press to
developments in the other contemporaneous European dictatorship, the Soviet
Union” in his research study. He selected New Statesman, The Times, and Manchester
Guardian as data sources to throw light on three different political views and voices,
namely the left-wing intellectuals, conservative establishment, and the liberal
opinion.’! His study can be regarded as a leading study exemplifying to what extent
the press can have an impact on people’s understanding of political and social events.

In a similar connection, the study of Mitsikopoulou and Lykou® aims at
analysing “discursive constructions of the economic crisis in two political magazines
of different ideological positioning by placing emphasis on the economic crisis
in Greece, the ‘weak link’ of the Eurozone.” The findings revealed rather non-
overlapping and discrete assumptions over the economic crisis, when the texts of two
selected British political magazines, i.e., The New Statesman and The Spectator, were
investigated.

In light of the abovementioned studies, it can be noted that conducting studies
whose major focus is on the particular relationships between the press and the social,
historical, and political events has cardinal importance in charting and interpreting
the role and responsibility of the media in constructing individuals’ political attitudes
and ideologies. The current study, concordantly, puts a specific importance to the
effect of a print magazine on the formation and understanding of the construction
of tutelary democracy. In line with this purpose, Yon Journal was determined as the
data source and all the articles that were included in the journal were examined via
the constant comparison method and hermeneutic approach by adopting Glaser and
Strauss’s grounded theory as the research methodology. Considering the theoretical
and methodological framework adopted in this study, it can be suggested that the
present study will make a current contribution to the relevant literature because it
basically aims at providing more accurate understanding of Turkish thought and
political structure.

28 Kuypers, Press Bias and Politics, 1-2.

29 Sharma, “The Role of Press,” 118.

30 Deli, “The Quality Press and the Soviet Union,” 159.
31 Deli, “The Quality Press and the Soviet Union,” 159.
32 Mitsikopoulou and Lykou, “The Discursive,” 190.



I BILICI, Promotion of Tutelary Democracy as a Social Engineering Project...
308 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 301-333 (2023)

3 METHODOLOGY
3.1 Data Source: Yon Journal (1961-1967)

Yon Journal is a national journal of art and ideology published weekly. Yon,
which started its publication life by publishing its first issue on 20 December 1961
and published its last issue on 30 June 1967, contributed to the intellectual sphere with
a total of 222 issues. Described as the most robust step in “the path of Atatiirk,” Yon
signals “a turning point in Turkey’s intellectual life” in view of its effects.* Under
the leadership of Dogan Avcioglu, the “concessionaire and responsible manager”
of the journal, the journal’s authors include ilhan Selguk, Miimtaz Soysal, Ilhami
Soysal, Sevket Siireyya Aydemir, Sadun Aren, Cetin Altan, Abdi Ipekgi, Nihat Erim,
Selahattin Hilav, Turan Giines, Rifat Ilgaz, Orhan Kemal, Kemal Tahir, Atilla {lhan,
Tiirkkaya Atadv, and Bahri Savci, who were among the leading intellectuals of the
period representing various professions (e.g., journalists, authors, and academics).
However, the founding staff of the journal consists of the trio of Cemal Resit
Eyiiboglu, Miimtaz Soysal, and Dogan Avcioglu.

As a journal of ideology and doctrine,** “YON is a revolutionary journal that
seeks to eliminate the contradictions in our economic structure and make development
with democracy a national excitement, and an ideological movement that believes
in the creativity of revolutions and represents Turkish alertness for the development
of the world.” Therefore, rather than being a mere journal, it is realized as “a
movement”.3 Besides, “YON is an organ that stands against the status quo with all its
facades throughout its publication life and defends radical changes in every field”.?’
At this point, “(...) there are two things to do for the socialists: on the one hand,
defending the economic and social freedom of the Turkish people step by step in
certain fronts, on the other hand, preparing tomorrow’s Turkey by thinking, working
and approaching the people (...).”*® According to Yonciiler,*® “socialists are the spirit
and brain of this struggle.”* For an underdeveloped country like Turkey, socialism is
seen as “the only way out, the only bright way” that will solve the socio-economic
problems of the country and save democracy.*' For this purpose, a conceptualization
of “Turkish socialism” peculiar to Turkey has been developed. It is argued that

33 Fay Kirby Berkes, “Yon’lin yiikselttigi ses,” Yon, November 6, 1964, 16.

34  Sevket Siireyya Aydemir, “Don Kisot’un yeldegirmenleri ile savasi,” Yon, February 14, 1962, 7.

35 Tirkkaya Atadv, “Devrimler bitmez,” Yon, May 14, 1962, 6.

36 Ilhan Selguk, “Gergeklerin yonii,” Yon, September 25, 1964, 5.

37 Yén, “YON’den YON ciilere,” Yon, September 25, 1964, 2.

38 Miimtaz Soysal, “Kiigiikliikler komedisi,” Yén, February 25, 1965, 3.

39 In a panel titled as “Have we managed to build a Turkey that Atatiirk missed? (Atatiirk’{in
ozledigi Tiirkiye’yi kurabildik mi?)” Dogan Avcioglu used the expression of Yonciiler which
means the writers of Yon for the first time. Yon, November 11, 1962, 12. Therefore, this
identification causes the way of thinking of the authors who adopt the same program around
Yon Journal to be evaluated as a political movement or a school of thought. For this purpose,
the concept of Yonciiler will be used to describe this movement throughout the study.

40 Dogan Avcioglu, “Muhalefet, asil simdi bagliyor...,” Yén, February 19, 1965, 3.

41 Miimtaz Soysal, “Ikinci yilin esiginde,” Yon, December 19, 1962, 3.
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etatism is ascribed a new meaning with Turkish socialism and it should be rebuilt
in a dimension that will include every field: “Building socialism requires a much
wider socialization and deep ideological and cultural transformations.”? According
to Aydemir,” “(...) this is a new, nationalist, Kemalist, independent order. Etatism
should be a social order that includes all areas of national life, not only economic
state management, but also private enterprise. This is Turkish socialism.”

Toktamis Ates,** who discusses the role that socialism can play in realizing
the revolution desired by intellectuals in underdeveloped countries, emphasizes
the tutelary component of socialism. According to him, the desire to create a new
society and people in underdeveloped countries should outweigh the development
of the country. In this respect, endeavours to transform local commitments, which
are mostly seen as feudal or tribal relations, into a national commitment and loyalty
should predominate. According to Ates,* this situation “[is] a task for ideology.” Yon
authors’ idea to create a new “Turkish socialism” or “new etatism” specific to Turkey
can be considered in this context. One of the basic political theses of this thought,
which wants to implement socialism with the support of the state, is “to gain efficiency
over the state mechanism.”™® After safeguarding state sovereignty, initially social
structure is transformed and then the individual is transformed into a good socialist
person. Thus, the state is influential not only in the economic area but also in other
areas. Moreover, one of the important function of the state is to work “for the well-
being of the ignorant and immature masses, it is imperative to mould these masses
through education policies of the state.”’ The basic assumption of these people, who
are mostly described as “statist socialists,” is that there can be no common life and
social solidarity without dominant-authoritarian guidance and education. “Therefore,
since a free society or socialism and communism cannot arise from individuals or
by meeting their needs and interests together, this will be realized step by step by the
state on their behalf, for them and without their wishes.”*® According to Bal,* “the
duty of a ‘good’ state is to oblige ‘bad’ people, whose social consciousness has not
yet formed and who are immature, to comply with public opinion represented by the
state.” This conceptualization of state, which is a representative of the paternalist state
tradition, adopts a “paternalistic” behavioural pattern in its essence, and it “not only
prescribes citizens what they should not do, but also tells them what to do and how to

42 Dogan Avcioglu, “Halkg1, devletei, devrimcei ve milliyetei kalkinma yolu,” Yon, May 14, 1965,
9.

43 Sevket Siireyya Aydemir, “Artik devletgilik yetmez,” Yon, September 12, 1962, 14.

44  Toktamus Ates, Demokrasi: Kavram, tarihi siire¢ ve ilkeler (istanbul: Eser Matbaasi, 1976),
172-173.

45  Ates, Demokrasi, 173.

46 Rolf Cantzen, Daha az devlet daha cok toplum: Ozgiirliik, ekoloji, anarsizm, trans. Veysel
Ataman (Istanbul: Ayrint1 Yayinlari, 1994), 23.

47 Cantzen, Daha az devlet, 24.

48 Cantzen, Daha az devlet, 25.

49 Hiseyin Bal, “Pozitif 6zgiirliik’iin zorunlu paternalizmi,” Turkish Studies-International
Periodical for the Turkish Languages, Literature and History of Turkish or Turkic 9, no. 1
(2014): 71.
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do.”? Therefore, Yon views socialism as a basic instrument for ensuring adoption of
arational view in civic life and creating the Western human model in underdeveloped
countries such as Turkey.

3.2 Research Design and Data Analysis Method

The current study adopted Glaser and Strauss’s® grounded theory as the
research methodology. In Charmaz’s® words, grounded theory is “a rigorous method
of conducting research in which researchers construct conceptual frameworks or
theories through building inductive theoretical analyses from data and subsequently
checking their theoretical interpretations.” In this vein, it can be noted that grounded
theory necessitates a “unified theoretical explanation,”? and the focus of the grounded
theory is on “the discovery of theory from data systematically obtained from social
research”. Correspondingly, the present research study aimed to carry out inductive
theoretical analyses from qualitative data, obtained through a periodical publication,
namely Yon Journal, and the constant comparative method** was utilised to perform
analyses. By giving a detailed definition of the method, Charmaz® describes the
constant comparison method as follows:

A method of analysis that generates successively more abstract concepts and
theories through inductive processes of comparing data with data, data with
code, code with code, code with category, category with category, and category
with concept. In the last stages of analysis, researchers compare their major
categories with those in relevant scholarly literatures. Comparisons then
constitute each stage of analytic development. Grounded theorists use this
method to reveal the properties and range of the emergent categories and to
raise the level of abstraction of their developing categories.

In this connection, it can be stated that the analysis process of grounded theory
research is ongoing, and “data collection and analysis are interrelated processes.”
Taking the same stance toward data collection and analysis, the present study also
employed the constant comparison method as the data analysis method. Besides,
based on the theoretical analyses, which were grounded in the data, theoretical
interpretations were put on the obtained data through the hermeneutic (interpretive)
approach,’” which allows avoiding data losses and superficial evaluation of data in
the analysis process.

50 Bal, “Pozitif,” 72.

51 Barney B. Glaser, and Anselm L. Strauss, The Discovery of Grounded Theory: Strategies for
Quality Research (New Brunswick and London: Aldine Transaction, 1967).

52 Kathy Charmaz, Construction Grounded Theory (Thousand Oaks: Sage, 2014), 652.

53 John W. Creswell, and Cheryl N. Poth, Qualitative Inquiry & Research Design: Choosing
Among Five Approaches (Thousand Oaks: Sage, 2018), 133.

54 Glaser, and Strauss, The Discovery of Grounded Theory, 2.

55 Charmaz, Construction Grounded Theory, 651.

56 Juliet Corbin, and Anselm Strauss, “Grounded Theory Research: Procedures, Canons, and
Evaluative Criteria,” Qualitative Sociology 1, no. 31 (1990): 6.

57 Orhan Gokege, Klasik ve Nitel icerik Analizi: Felsefe, Yontem, Uygulama (Konya: Cizgi
Kitabevi, 2019), 52.
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3.2.1 Reliability

In order to ensure the reliability in the research, the peer review/examination
approach® was used as the primary technique. Within the peer review/examination
approach, “discussions with colleagues regarding the process of study, the
congruency of emerging findings with the raw data, and tentative interpretations are
conducted.” On the other hand, in addition to peer review/examination, consensus
coding method® was used to ensure reliability in the study. This method is preferred
with large-scale, multidimensional and comprehensive data sources and requires the
experts (coders), who will perform the analysis, to constantly interact and discuss
the themes and codes found and to reach a final consensus in this way. The current
study aims to minimize interrater differences that can threaten reliability by using
consensus coding method in addition to expert review and thereby to conduct a sound
qualitative content analysis.®!

4 FINDINGS

In this section of the study, the findings of qualitative content analysis of
authored and anonymous articles published in Yén Journal are presented. To this
end, a total of four themes, namely democracy, desire for social engineering, social
structure reforms, and determining factors, were included in the findings of the
research.

4.1 Democracy

This section discusses the definition of democracy, Turkish democracy and
“non-parliamentary” codes under the main theme of democracy. Each of these codes
deals with the comprehensive evaluations of Yén authors with regard to the concept of
democracy in general and Turkish democracy in particular. Each of these evaluations
is noteworthy for determining state of affair in the Turkish democracy of the period in
line with the meaning Yénciiler attributes to the concept of democracy and revealing
the proposed solutions for the current situation.

Definition of Democracy: Conceptually, the term democracy was first
mentioned in the Yon Declaration released at the beginning of Yén’s publication
life. In the Declaration, democracy is referred to as a ruling system that can solve
social problems and described as a type of regime, “above all, a regime based on
human dignity and considers human as having a superior value.”® In this context,
it is also argued that “a regime that cannot find a cure for famine, unemployment

58 Sharan B. Merriam, and Elizabeth J. Tisdell, Qualitative Research: A Guide to Design and
Implementation (San Francisco: Jossey-Bass A Wiley Brand, 2016).

59 Merriam and Tisdell, Qualitative Research, 259.

60 Jennie C. De Gagne et al., “Uncovering Cyberincivility Among Nurses and Nursing Students
on Twitter: A Data Mining Study,” International Journal of Nursing Studies 89 (2019): 27.

61 De Gagne et al., “Uncovering,” 27.

62 YOn, “Bildiri,” Yon, December 20, 1961, 12.
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and homelessness, cannot be called a democracy and will collapse soon, no matter
how much sensitively we try to preserve it.”® In an anonymous article, based on
the idea that “(...) classical democracy can turn into an oligarchy unless democracy
is established in the social and economic sense,” democracy is defined as a regime
enabling people “to participate in administration in real terms, to elect representatives
that will be among themselves and protect their own interests, and to audit them.”®
Thus, the development of democracy and its adoption as a desired type of regime
are conditioned on the realization of the essential economic reforms. In other words,
“democracy is an order of equality and freedom in economic aspect as well.”® On
the other hand, in another article in which “democracy [is], above all, the will of the
people,” it is stated that democracy is a type of regime which allows “people to have
more material and moral freedom” and “people’s participation in the administration
of the state much more broadly.”®® Therefore, democracy is defined as “the expression
of the sovereignty of the people, participation of people in the rule as a whole and the
use of this rule for the realization of their goals,”®” “the natural result of competition
between the parties,”®® and also as a regime that “stipulates government changeover
by means of general elections.”® However, democracy is not always referred to as
a positive concept. For example, Cetin Altan, in his article, draws attention to the
transformation that democracy causes in social life in terms of economic relations
with reference to the liberal component on which democracy is based: 7

Workers should work for employers, the children of the workers should work
for the children of the employers, grandchildren of the workers should work
for the grandchildren of the employers. This is what democracy means. Just as
in the time of the feudal lord, the peasants worked for the lord, the children of
the peasants worked for the son of the lord, and the children of the children of
the peasants worked for the son of the lovd, thanks to democracy, the employers
took the place of the lord.

As a result, although there are different approaches, democracy is valuable
for Yonciiler as it is based on people’s power and it is a means for the people to
participate in the government and a libertarian order. However, Yoénciiler also
attributes an economic meaning to democracy and expect it to solve social and
economic problems.

Turkish Democracy: In several articles, Yonciiler used several terms to refer
to Turkish democracy including “Ashraf democracy,””! “formal democracy,”’””

63  Yon, “Bildiri,” 12.

64 Yon, “Tirkiye i¢in ¢ikis yolu,” Yén, February 21, 1962, 2.

65 Fakir Baykurt, “Bu diizenin asil adi,” Yon, June 3, 1966, 14.

66 Yon, “Yon’un tutumu,” Yon, March 21, 1962, 4.

67 Yon, “Demokrasinin en biiyiik diigmani, yalanci demokrasidir,” Yén, October 17, 1962, 10.

68 Kudret Bosuter, “Rejimin dengesizlikleri,” Yon, February 21, 1962, 14.

69 Ahmet Taner Kislali, “Tiirkiye’de rejim krizi ve nedenleri,” Yén, July 8, 1966, 16.

70 Cetin Altan, “Gergegi gormek, gorebilmek...,” Yon, January 3, 1962, 5.

71 Yo6n, “Yoén’in tutumu,” 4; Taner Timur, “Rejimin gizli hastaliklari: Carpisan iki tez,” Yon,
January 24, 1962, 16.

72 Soysal, “ikinci,” 3; ilhan Selguk, “Tiirkiye’de demokrasi geriliyor mu?,” Yon, June 13, 1962,
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“abstract democracy,”” “limited democracy,””* “Philippine democracy,”” “minority
democracy,” and ‘“bourgeois democracy.””’ As can be understood from these
identifications, the authors of Yon do not make positive evaluations about Turkish
democracy. Cetin Altan,”™ in his article on Turkish democracy in comparison with
Western democracies, discusses whether the East is behind and the West is ahead
depending on whether there is a legitimate struggle against abuse. According to
him, the democratic order of the West has always worked towards the well-being
of the society, while the Eastern democracy, Turkish democracy in particular, has
only “remained stabilized to guard the interests of a certain group.”” Hence, trial of
democracy, which started before essential foundations were thoroughly laid down,
was “disgraced because it was carried out ineptly.”®® On the other hand, democracy
is considered as a balance regime, but it cannot yield the desired results in Turkey,
which is expressed as follows:®!

Democracy, which we describe as an open regime and for which we have been

fighting tirelessly since 1945, is, in our opinion, rather a regime of balance. It is

extremely difficult to believe that this balance can exist in a country where the
individual will has not yet been conscious and organized.

The main reason for this is that the unorganized peasant class constitutes a
large part of the Turkish society and this class ultimately has the power to determine
the election result alone, because the national will that emerged as a result of the
elections in October 15, 1961, lacks a democratic spirit and is “contrary to the nature
of the system put forward by an advanced constitution and electoral law.”** Thus,
“Anatolia entered into politics with democracy, but, on the contrary, Turkish politics
became ‘Anatolian’.”*

In order for Turkish democracy to develop and build on solid foundations,
socio-economic problems are to be addressed with courage and solutions to these
problems must be found.* In this vein, the need for reforms that will change the
social structure is emphasized for Turkish democracy,® because democracy “could
not achieve a great success in solving fundamental problems in Turkey.”%® With this

6; ilhan Selguk, “Fikir namusu,” Yon, June 20, 1962, 3.

73 ilhan Selcuk, “Halk Partisi’nin sonu,” Yén, June 25, 1965, 3.

74  Yon, “Acik oturum,” Yén, June 10, 1966, 7.

75 Yon, “Parlamenter fasizme dogru,” Yon, February 24, 1967, 4-5; Yon, “C.H.P. de kiigiik
kurultay,” Yon, February 3, 1967, 4.

76 Ahmet Taner Kiglali, “Bati tipi demokrasi ve azgelismis tilkeler,” Yon, May 27, 1966, 16.

77 Can Yiicel, “Tek devrim kuramina karst...,” Yon, January 6, 1967, 12.

78 Altan, “Gergegi,” 5.

79 Altan, “Gergegi,” 5.

80 Miimtaz Soysal, “Atatiirk’ten sonra Inénii,” Yon, November 14, 1962, 3.

81 Bosuter, “Rejimin,” 14.

82 Bosuter, “Rejimin,” 14.

83 Friedrich Wilhelm Fernau, “ikinci cumhuriyette sosyal akimlar,” trans. Nihat Tiirel, Yon,
February 13, 1963, 12.

84 Dogan Avcioglu, “Yeni Tirkiye,” Yon, January 17, 1962, 3.

85 Miimtaz Soysal, “Teshiste yanilma,” Yén, February 21, 1962, 14.

86 Timur, “Rejimin,” 16.
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aim in mind, Dogan Avcioglu®” made some points about what needs to be done to
prevent Turkish democracy to be an ostensible democracy and to ensure that it is a
really functioning democracy:

The free manifestation of the will of the people and the adaptation of the

democratic regime to the realities of the country will only be possible with

radical reforms. The people must be organized and the reign of the agha (big
land owner) and the monarchy must end. It is essential to carry out a land
reform in a modern sense, to save agricultural markets from the hands of
middlemen, to increase the number of employment and sales cooperatives,
to strengthen trade unionism in every field, to ensure that the children of the
people have access to quality education opportunities, to revisit the Village

Institutes (meaning Koy Enstitiileri in Turkish) movement, which aims to make

the peasant mass a man of the twentieth century, and to save democracy from

being a cartoonish.

One of the leading factors that prevent the maturation and institutionalization
of Turkish democracy is the agha system, which is described as a medieval remnant.
Various references are made to the aghas or the agha system in the journal: “Medieval
ruins based on the political and economic exploitation of the farmer”, “the aghas
playing the role of middleman between the government and the masses of citizens
are a major obstacle that makes it difficult for the establishment of democracy and
the realization of public administration.”®® Ilhan Selguk,* one of the authors of the
Yén, makes the following evaluation to describe the situation of the parliament in
his article in which he states that there is “a cross tie between the parliament and
the people” and that “it is not possible to talk about a healthy democracy in Turkey”
without breaking this tie: “The politicians who fill the parliament today represent
a happy minority, not the majority of the peasant-worker-tradesman people.” One
of the Yon writers, Yasar Kemal,” touched on a similar issue and argued, “Our
policy is in the hands of the town politicians.” He also emphasizes that the political
parties have to rely on the electorate that are controlled by the landlords (aghas), by
stating that “Especially after our democracy trial, it has completely fallen into their
hands.”! For this reason, the regime lacks “voter’s sanctions.”? In this context, it is
emphasized that Turkish democracy can be rooted and a breakthrough in every field
can be achieved by “weakening political power of the conservative mediator group
that intervenes between the people and the state” and that it can be realized by “the
publicization of economic power.”” “Democracy cannot be safeguarded with private
ownership, but rather in the expansion of public ownership and the implementation of
a statist, populist economic policy.”* To achieve a proper democratic order in Turkey,

87 Dogan Avcioglu, “Efendilerimiz,” Yon, January 3, 1962, 3.

88 Dogan Avcioglu, “Ortak ¢alisma,” Yon, March 21, 1962, 8.

89 ilhan Selguk, “Gériinen koye dogru,” Yon, September 3, 1965, 3.

90 Yasar Kemal, “Kasaba politikacilari,” Yon, May 14, 1962, 9.

91 Kemal, “Kasaba,” 9.

92 Dogan Avcioglu, “Rejimin gelecegi,” Yon, June 10, 1966, 3.

93 Dogan Avcioglu, “Olup bitene sagsmamak lazim,” Yén, August 15, 1962, 6.
94 Dogan Avcioglu, “Ozel sektore diisen gorev,” Yon, May 28, 1965, 3.
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it is argued that “(...) formal democracy must be complemented by improvements
in the economic field.”” To this end, in order to establish a truly democratic order
in an underdeveloped country like Turkey, necessary structural reforms should be
implemented immediately.”

Yon authors expressed various arguments to save Turkish democracy from
the impasse it was in and to reform it. Sabahattin Eyiliboglu’’ states that “We are
to educate people in villages as a part of nation-wide equality movement, because
unlike the West, where democracy is a bottom-up social movement, we have to bring
democracy from the top to the bottom” in order to reach Western civilization as soon
as possible and to ensure the restoration of democracy. Ilhan Selcuk,” on the other
hand, discusses a similar issue and states that Turkey’s history is full of examples of
top down or revolution from above. Therefore, it may be misleading to give Yonciiler
the idea that this door is absolutely closed. In his article titled, “Top Down!”,” Selguk
makes the following evaluation on the issue:

The idea of socialism was introduced in every country by intellectuals and

elites. So it came from above. There is no idea of socialism born among people

and out of people. If we put aside unnecessary folk romanticism, we see that
socialism is instilled into the people top down by the elites.

Socialism in Turkey is also going through the same process.

(...)

Turkey has a history of development. The Tanzimat [political reforms in the

Ottoman in 1839] in Turkey was a top down movement. In Turkey, the Republic

was also a top down reform. In Turkey, Atatiirk’s revolutions were also top-

down. The multi-party political regime was a top down reform in Turkey, May

27 was a top-down movement.

It is seen that people were made to accept all the events that prepared the

current environment for Turkish socialists.

(...)

We must clearly state that the Democrat Party did not come to power from

the top, but we are against the Menderes [the leader of Democrat Party]

government. Adalet [Justice] Party is not a top down power, but we are against
the Adalet Party government.

We are opposed to movements, albeit they are bottom up, that take compradors

and brokers into power; but we stand by movements that oppose imperialism,

even if they are top down.

Turkish socialists should be careful when evaluating historical events. We are

to deservedly evaluate progressive movements, even if they are top down, and

conservative movements, even if they are bottom up.

As a result, Yon authors published comprehensive evaluations of Turkish
democracy. A significant part of them are related to tutelage. For example, according
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to Yonciiler, in an underdeveloped country like Turkey, where the public is not
sufficiently conscious and deprived of socio-economic rights, a limited group of
people dominate the political and social sphere. Hence, economy-based social
relations and economic backwardness are seen as an important obstacle to the
development of democracy. This obstacle also paves the way for the formation of
political and economic abuse. On the other hand, the way Turkey’s democracy is
implemented makes the country vulnerable to domination of capitalism in the country
and to the formation of an order of exploitation. In this context, Yénciiler considers
it essential to carry out some structural reforms in Turkish democracy, which lacks
voter’s sanctions and constantly brings reactionary/conservative elements to power.
“Non-Parliamentary/ism”: Yénciiler expressed various opinions about saving
the Turkish democracy from the impasse it is in by using parliamentary method.
However, due to the political picture that emerged especially after the 1965 elections
and the absence of the political staff deemed authorized to realize the reforms desired
by the Yonciiler, various arguments are put forward regarding the “non-parliamentary”
discourse for the establishment of the desired system, and various legitimation
methods are applied to show that this will not contradict democracy. In this context,
they devise a discourse of “democratic revolution” and the pro-reform forces will
“make their best efforts to maintain the order stipulated by the Constitution and seek
a democratic solution to the parliament-revolutionary contradiction.”'® However, at
this point, “the only chance remains for progressive forces to make positive effects in
dragging the society in one direction by getting organized outside the parliament.”!"!
In his final article in Yén, which he wrote as a farewell article concerning a political
context where conservative parties repeatedly won elections, Dogan Avcioglu,'®”
who considers conservative parties as internal elements of imperialism, argues that
“This is a great misfortune and a great handicap, which must be changed, one way or
another, for the populist and nationalist forces.” Stating that one of the main pillars
of the 1961 regime is the Parliament, Miimtaz Soysal'®® argued that nation was in
a political impasse by claiming that “Parliament as it is today does not have the
assertiveness and the power of action to radically change the destiny of the nation.”
However, in the continuation of the article, Soysal'™ states that there is no reason to
be hopeless against this situation and that “there are long term, legal and beyond-the-
legal solutions to this deadlock™:
There are also ‘non-parliamentary’ power groups that a leader or a team
who wants to act and engage in radical reforms in Turkey can withstand. A
leader, who will gain strength from public opinion and power groups outside
the Parliament, will be able to dominate the conservatism nests in front of
him because he will feel the nation behind him; even if it does not secure an
absolute majority in the elections, s/he will hold the reins of the coalitions s/he
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will bring to the power.

Lets be honest and as ‘scientific’ as possible in our discussions: ‘out of

parliament’ does not mean ‘out of democracy’.

They seek to legitimize non-parliamentary power discourse with reference to
the collective memory, which is described as “Vigorous Forces” (Zinde Kuvvetler)
and in which the Kemalist revolution is nested, because the Vigorous Forces
“seriously doubt that the political regime and the administrative group created by this
regime will rapidly move the country forward.”'*

4.2 Desire for Social Engineering

In this section of the study, under the main theme of Yén authors’ desire for
social engineering, the following codes will be discussed: the inadequacy of the
people, the problem of trust in power, and a new individual. Each of these codes
contains basic arguments about the lack of well-functioning democracy in Turkey
and the steps to be taken to restore it. Ultimately, these arguments are considered as
a manifestation of the desire that the society should be modernized or reformed, and
it was determined that various justifications have been put forward in favour of them.

People’s Inadequacy: The following evaluation is made to describe the social
structure in underdeveloped countries such as Turkey:!'%

In general, the social structures in underdeveloped countries present a duality.
On the one hand, there is a section of society based on an agricultural economy
and where human relations arve regulated by principles such as kinship
and neighbourhood. This strata of society account for the majority of the
population in almost all underdeveloped countries. On the contrary side, there
is an industrialized and urbanized stratum (...) in Cooley s terminology, who
examines these two types of social strata as Primary and Secondary groups.
In underdeveloped countries, primary and secondary societies are located
side by side and intertwined. In these societies, public opinion is formed as
a result of different formations. Primary, that is, groups outside of city life,
are communities where individuals make face-to-face contacts. Everyone here
thinks the same way. Individuals are indifferent to national issues. The horizons
of vision are surrounded by the boundaries of the village. Their participation
in national politics is actualised through aghas (landowners) (...); members of
the primary group are not even aware of their right to vote. They consider it as
not a right, but a duty to be fulfilled against the agha. Thus, aghas’ votes are
artificially inflated.

The primary group has a customary pattern. They do not want any interference.

They have no desire other than to continue their traditional lifestyle. They do

not know any other way of life anyway. However, the enlightened citizen of the

open society is impatient. He knows things and he wants to intervene. But he
has no power to do so.
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In a less developed country, e.g., Turkey, which has a closed social structure, it
is considered that the people in the primary group desire to maintain their existence
and tradition. At this point, the political preferences of the people are not seen as
conscious choices because “the people are not awake.”'”” It is considered that the
peasant population, which constitutes a large part of the demographic structure
deprived of quality, is not organized, and “has the power to determine the election
result alone,”' is handicap for the healthy functioning of democracy, which emerges
as a balance mechanism in society. The main factor leading to the emergence of
this situation is the inadequacy of the education level of the people. In his article
titled as “Who makes the main decisions in Turkey?,”'* idris Kii¢iikdmer makes the
following evaluation:

More than half of them are illiterate. For some of them, it is not possible to talk

about possibilities and making a choice by evaluating them. Members of this

mass cannot participate in social action as decision units; they are limited in
their relations with other groups and public authorities. On their behalf, many
times, those who have gained the social function by means of social action

(such as aghas in the village, noblemen in the town) appear. As Bobhous said,

the mass remains outside the system as an object, such as a sling or tractor.

It is unlikely that the intellectuals deliver their message to the people and
tell them the truth “in a country where 60 percent of them are uneducated,”'!’ in
“a nation lacking culture”''’ and in a society, 20 million of whose population is
illiterate,''> because “neither the words nor the publications reach the masses, 20
million of whom are still illiterate and living in narrow circles where the ideological
domination of feudal remnants predominate.”''* Since the public is not educated, they
remain indifferent to political problems and remain “innocent spectators of the play
staged.”!

The Problem of Trust in Power: The fact that the cadres who did not have the
necessary courage to implement the reforms in the Yon Journal were in political
power led Yonciiler to lose their trust in those in power. There was a deep disbelief
against the political powers of the period in terms of agriculture and land reform,
which was seen as the recipe for liberation of Turkish democracy, and the realization
of structural reforms that would lead to socio-cultural, political and economic
transformations, especially in the Village Institutes. This situation was discussed
by several Yén authors. In his article titled “Crisis of Trust”, which he wrote after
the failed February 22 coup attempt under the leadership of Talat Aydemir, Dogan
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Avcioglu''® described the crisis of “trust” of progressive elements, referred to as
Vigorous Forces, in the political power and in the regime as follows: “Today, the
vigorous forces of the society are extremely doubtful that the political regime and
the ruling class created by this regime will take the country forward rapidly.” At
this point, the inadequacy of the ruling class is attributed to the occupation of the
parliament by the political cadres who were raised in the single-party period, as
they occupied in the Democratic Party period.''® Since the current political staff was
not sufficient to solve the problems and the first coalition period was in a “regime
depression,” “CHP-AP coalition, which was established with great difficulties and
care and has been carried out with a number of challenges so far, resigned because
the coalition government had not been able to perform any significant reforms and
would not have the opportunity to do so from now on.”""” ilhan Selguk,'"® on the other
hand, wrote a similar evaluation regarding the second coalition period and made the
following points regarding this period, which he considered to be too weak to carry
out any reforms advocated by Yonciiler:

So, according to the foundational principle of this parliament, this government

cannot do anything rather than its character to follow a statist policy... It

cannot actualise the principle of social justice... It cannot make any reforms...

It is against the truth to ask the government to do things it is incapable of.

Parliament and its government will engage in practices inherent in their

organization. This cannot be changed without turning to coercion.

In his evaluation of the political power of the second coalition period, Miimtaz
Soysal'"” argues that “the political staff struggling in the absence of path, method,
and belief has become so desperate that the administration of the state is about to fall
into the hands of the muhtac-1 himmet’ [helpless] old people in Istanbul.” “It is now
crystal clear that this government is not capable of solving our difficult economic
and social problems. Stating that it is not possible to change the fate of our Turkey
with this mentality, this staff, this coalition, and these opposition groups,” Dogan
Avcioglu'® expresses the loss of trust and belief in the political staff led by the prime
minister of that period, Ismet Inénii, who could not stand up for the basic arguments
of the Yonciiler. The crisis of trust gradually increased after 1965 because Turkey
became a “country under foreign mortgage” and “some economic organizations with
roots outside seized the economic and political life of Turkey.”'?' In the acceleration
of this process, the role of the AP (the Adalet [Justice] Party), which gained political
power alone after the 1965 elections, was great. Ilhan Selguk'> writes in his article
that a possible revolutionary process has accelerated due to the inadequacy of
Demirel’s power:
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(...) The Justice Party undoubtedly had no chance of success. But it is
undoubtedly possible only with a genius like Siileyman Demirel to turn a failure
that may occur in the long term into a defeat in the shortest period of time.
Thanks to this genius, a regime case was created in Turkey within three months.

And the revolutionary discourse in the big newspapers and stemming from

the organs of the Justice Party, was the result of this careless ride. The car is

already unsuitable for a ride, but it is not wise to put the most incompetent man
behind the wheel to get an accident closer.

A New Individual: The necessity of creating a new individual type for the
Turkish social structure to reach the level of contemporary civilization and for
Turkish democracy to function properly has a pivotal value in the thought world of
Yén. Since attaining the level of contemporary civilization as indicated by Atatiirk
will require “rapid economic development, major improvements in social structure,
institutions, conducts, health, education, etc. and will have large influence on them,
the goals of reaching the level of contemporary civilization and development” are
considered equivalent.'”® In this connection, development is defined as “creating a
new individual type” or “reducing the agricultural population to 15 percent of the total
population.”'®* The necessity to reach the socio-economic development levels the
Western societies have achieved and to close the gap quickly and reach an advanced
social order in a short time forces underdeveloped countries such as Turkey to adopt
socialism. Such an understanding of socialism has to “eradicate medieval remnants
with radical reforms, create a new type of individual and ensure rapid development.
In this case, socialism in underdeveloped countries should be considered as a kind
of white revolution that requires very radical changes.”'* Thus, “socialism, which
aims to give a new order to society,”!?® “is an effort to create a ‘new man’ in a country
such as Turkey; a man who can easily accept rational solutions by pushing aside
traditional and customary ways.”'”” In this vein, what needs to be done is to educate
and warn the people, “to try to give them a socialist direction by making use of the
desires and tendencies of the people, to adopt some socialist goals.”!?

4.3 Social Structure Reforms

It is a prevalent idea in the thought world of the Yon that reforms that can
directly or indirectly affect Turkish democracy, especially the structure of Turkish
society, should be implemented. In this context, agriculture and land reform and
Village Institutes are considered as the primary and basic tools that can be used to
eliminate the problem of inadequacy of the people and to create a new individual
type. In this section, only these two issues will be discussed in line with the purpose
and scope of the study.
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Agriculture and Land Reform: In order for the country to be built on solid
foundations in terms of democracy and development and for modernization, it is
necessary to carry out various reforms in the economic and cultural fields. Otherwise,
it is believed that “neither a deep-rooted establishment of democracy in the country
nor a real development can be achieved.”'? Among these reforms, “the most vital
for Turkey will undoubtedly be a land reform,”'*® because “the starting point of all
our cases is land reform.”"' Being “first and foremost political,”'* “land reform
means the elimination of feudal residues and remnant(s).”'** The following lines are
stated about the role that land reform can play in the construction of a new social
structure:'*

Changing the social structure through land reform without deviating from the

general ballot is the ideal way. (...) It is more a matter of breaking the authority

of the landlord than of increasing the number of small landholders. In order
to achieve this goal, consolidating peasant groups through cooperatives and
linking them to the central government may be considered.

Village Institutes: The issue of Village Institutes is addressed as a second reform
tool. The Village Institute movement is a movement to “find an ideology” in terms of
realizing development based on democratic principles in an underdeveloped country
like Turkey.'** Based on the idea that each ideology has its own principles, “education
in the trial undertaken under the roof of Village Institutes becomes a whole and
completes itself with parts such as work, cooperation, modern production techniques,
and new social rules.”'*¢ Therefore, this movement is considered as a manifestation of
a mass mobilization. As explained above, it is argued that bottom-up democratization
process in the West should be top-down in Turkey so that it can reach contemporary
civilization of the West as soon as possible, and the Village Institutes will play an
important role in this matter."*” With this aim in mind, it is considered essential for
an underdeveloped country like Turkey to “educate the masses,”'®® to change the
individual and to achieve a social transformation:'*

When it was realized that it was necessary to change the society in order to

change the individual, education was assigned a great duty. Education should

create modern material forms that are not present in the environment, collide
with the non-modern material conditions of the environment, and instil
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intellectual foundations of modern civilization in the student.

The Institute movement is a movement that desires to create changes in the
socio-economic structure through education.'®® Siikrii Kog¢!*' makes the following
evaluation about the Village Institutes, which have the power to fulfil an important
function in the process of building a new society:

Education systems are the microcosm of societies. The first and fundamental
steps for the development of human communities are carried out in educational
institutions. For this reason, education systems, on the one hand, take
necessary measures to establish the centres for nationalization, on the other
hand, to make them comprehend new life choices that lead societies towards
new goals, push them to the points that are desired to be characterized by the
words development, progress and development.

Therefore, when “the Village Institutes are considered as a single gateway that
opens the mindset of the age to nature, art, economic, and social aspects through
education, and via relating education to practice at work,” it turns out that “the village
institutes are not institutions that only train teachers.”!**

4.4 Determining Factors

In this section of the study, the structure of Vigorous Forces is discussed as the
determining factors. They can play a leading role in Turkish democracy and are seen
as a remedy for the impasse. The codes titled as the military, the university youth,
and progressive intellectuals are discussed under the theme of determining factors
representing the most progressive and intellectual layer of the society. However, it is
necessary to make a short evaluation of the formation in question.

Vigorous Forces refers to the social class, who are sensitive to the real issues of
the society and who “determines the destiny of Turkey,”'* “are the real opposing force
in Turkey, who wants structural change (serious social and economic reforms),”!**
and who are “the traditional representative of a victorious national liberation
movement.”' “Intermediate strata [Vigorous Forces], which are insignificant in the
West and therefore neglected by the Marxist theory, can, under certain conditions
and independent of the national bourgeoisie, play a leading role in progress in the
Third World.”'* Tt is noted that traditional theoretical approach to classification of
society as ‘proletariat, national bourgeoisie and comprador bourgeoisie’ is inadequate
in the analysis of social and political reality in underdeveloped countries; therefore,
“characteristics of intermediate strata such as soldiers and civil servants and the
progressive role they can play under certain conditions” are emphasized.'*’ At this
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point, with reference to the heritage of May 27, 1961 coup in collective memory, the
following argument were made about the need for the political leader to rely on the
Vigorous Forces as nonparliamentary elements:!'*

The coup of May, 27 has shown that in our country, there is a mass of people that
can lead progressive movements. This mass is made up of realistic intellectuals,
youth, and army members. These forces, which constitute the Vigorous forces
of the country, fomented the May 27 coup. Today, since the neutrality of the
army is essential within a democratic framework, the forces that the leader will
rely on consist of intellectuals and youth. This is by no means a force to be
underestimated.

The Army: The most important element in the Vigorous Forces is the army.
The army, which is identified with Kemal Atatiirk’s personality, is seen as the
representative of a revolutionary view and the heir of Kemalism. In addition, the
army played a pioneering role in creating a new order since the Ottoman Empire.
Particularly during the reign of Mahmut II, the army was called Nizam-1 Cedit [the
New Order], and it was the pioneer of a new order in the country ever since. It has
been the defender and protector of every new and futurist movement.”'** Hence, the
army “has always led the public in Turkey’s Westernization revolutions and freedom
movements since the Tanzimat.”'** In this vein, it is argued that the military-politics
relationship is not distant from each other, and that the military should follow politics
closely and intervene when necessary:'>!

Lounge chatterers self-righteously express an opinion, ‘Sir, what on earth

do the soldiers know about politics?’. However, for the past forty years, only

soldiers knew about politics,; Atatiirk was a soldier, Inonii was a soldier. Giirsel

Pasha was a soldier. We were left in the hands of pure civilians. So? That is

nothing to emulate, but it s the truth.

The following statement: “It is their duty as well as their [soldiers’] right to
try to make politicians believe in their own views by influencing those who rule the
country. This cannot be called ‘intervention’.”'>> can be regarded as an attempt to
legitimize the army’s influence on political power. Their belief in the responsibility
of the army to intervene in political life when necessary is stated in the following
lines:'>

It cannot be claimed that the army that plotted the great success of May 27

lost anything of its spirit or power. Especially when Celal Bayar was released

from Kayseri prison, the nature of the relation between the youth and the army
revealed an old painting whose colours had never changed. The constant
interest of the officers in the historic sessions of the parliament and their
dignified attitude towards the politics tradesman indisputably explain that the
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army is the strongest support of Kemalism and the May 27 coup.

Historical mission the army played is, herein, emphasized by renouncing it
as the absolute guarantor of the country and stating that “the duty falling upon all
progressives and all vigorous forces of Turkey is to clamp together around the Army,
which is the most powerful, organized and reliable organization of our country.”!**
However, it should be noted that although the army is an important element of the
Vigorous Forces, it is not the main determinant actor alone. University youth and
progressive intellectuals, who have as much influence as the army, are among the
components of the Vigorous Forces.

University Youth: In modern democracies, structures that operate in a
multifaceted way in social and political life, e.g., parties, pressure groups, and trade
unions, are indispensable elements of democratic society. The Youth, which Yén
authors considered as a pressure group, is also considered as an element that affects/
can affect democratic life. “Especially in underdeveloped societies, the realities
necessitate the participation of youth in democratic life as a pressure group.”'® In
this respect, university youth is seen as “the insurance of Turkey’s life and movement
power,”1% “the ultimate guarantee of national liberation,”” “the most reliable
advocate of Atatiirk’s principles,”'*® “the progressive and pioneering great power of
our society,”'® “the pioneer and owner of the May 27 revolution and the meticulous
guardian of the 1961 constitution,”'®® “an angry, restless, unsatisfied ‘struggle group’
ready to overflow easily,”'®! “one of the sufficient guarantees for us to look to the
future with hope.”!%2 Accordingly, youth is defined as follows: !¢

Youth means pure excitement that has not yet been caught by any interest
organization. What kind of force is youth? You can neither cut off his
advertisement... nor disrupt his work... neither penalize his shop... nor expose
him... neither put him under the ministry s order when deemed necessary...
nor fire him... neither expropriate his house... nor delay the import license...
neither destroy bank loans... nor send gendarmerie to his fields...

“Civil servants and military officers do not engage in politics due to their
status; while the people live in a state devoid of all kinds of social opportunities,
this intellectual strata of society [the youth] stands against those who want to take
advantage of underdeveloped conditions.”!** It is very clear here that university youth
is attributed an operative and appetizing mission as an important element of the
Vigorous Forces.
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Yénciiler assigns various responsibilities to university youth with historical
references. “It is the duty of our generation to be worthy of the trust of the first and
greatest pioneer of the national liberation wars against imperialism and to accomplish
their mission. This task was assigned to the intellectual youth of the new Turkish
generations in the discourses of Atatiirk himself.”'®> To this end, youth’s sense of
responsibility is kept alive by making various references to the collective memory
in both Mustafa Kemal’s Address to the Youth and in his Bursa Speech. {lhan Selguk
states the following on this issue:!%

What is the historical task the university youth is burdened today?

It would be useful to ignore baseless words and talk based on documents to

unveil this task. The historical document that has laid down the principles that

will have a first degree impact on the life of Turkish youth is ‘Atatiirk’s Address
to the Youth’. Then comes the Bursa Speech.

‘Atatiirk’s Address to Youth’states a very clear task.

The ‘first duty’ of Turkish youth is to defend and protect Turkish independence.

Therefore, “the great Ataturk passed away by having entrusted the reforms
that he left uncompleted and failed to achieve because of various social, economic,
and political challenges, to the Turkish youth.”'®” “The reforms advocated in this
context are to be dealt holistically and solved with the power and belief achieved via
a national awakening for their realization. Youth to action...”!®® In this context, it can
be argued Yonciiler attributed the university youth a similar importance as the army.
Both forces were regarded as complementary for each other and as the determinants
of political life.

Progressive Intellectuals: Another element in the formation of the Vigorous
Forces can be described as the progressive intellectuals. This progressive
intellectual stratum, which “has been the pioneer of all progressive movements
and anti-imperialist and anti-feudal movements since 1839,” “has great political
experience.”'® However, it is seen that not all intellectuals are evaluated in this
category. “An intellectual is not just a literate or even educated person. Even if a
man is educated, he may not be considered an intellectual or a truly enlightened
person.”'”® “In these days when Turkish society is faced with social, economic
and political issues that are difficult to resolve in every aspect, the ‘intellectual’
has great responsibilities.”’”! What is expected from the sense of responsibility of
the intellectual, considered as the real Kemalist of 1962 Turkey, is “to get rid of
dogmatism and intellectual sterility and to create a development philosophy suitable
for our social and economic realities.”'”* By this way, the level of contemporary
civilization can be reached and intellectuals can play a leading role in a case that
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exceeds the level of the period. “The task of an intellectual should be to observe
social conditions, to lead the positive changes in the social and economic structure,
and to accelerate and organize a dynamic idea movement.”'” It was stated that “only
educating the large mass” is not sufficient for the solution of the political and social
problems Turkey was experiencing, but solution also depended on “also the training
of a large number of people who would lead this mass.”!™ “With the leadership of
revolutionary and idealist intellectuals for progressive people, the Republic of Turkey
can attain its NATIONAL-DEMOCRATIC-SECULAR-SOCIAL essence. This is the
only way out for our society,”'”” because:'’®

The public’s will and benefits are inconsistent. To put it more clearly, the vote

of the people is used to the detriment of the people. Thusly, what they call the

national will is the will of the minority, not the majority. What is in the majority
is the people, who are neither reactionary nor progressive. In order to liberate
people from this contradictory behaviour and direct them in a way that is to
their benefit, it is necessary to disjoin them from the reactionary force and to

Jjoin them with the progressive force. Intellectuals should be organized with this

aim.

On the other hand, progressive intellectuals who “lead the May 27 revolution™”’
played an active role in social life. This situation, which was seen as an inevitable
result of backwardness,!” led intellectuals to play an active role in the May 27:'7

Our nationalist officers, who carried out the May 27 movement, are frequently

directed the following questions at various meetings: ‘Why didn't you try to

change the Oil Act? Why didn't you try to abolish the bilateral agreements?’

Honest and sincere members of the former National Unity Committee have

always answered this question as follows. ‘If we had known, we would have

changed it. We didn't know about it.” You, intellectuals, just kept saying the
constitution, the father law [ironic reference to constitution, which literally
translates as mother law], the dual assembly, the proportional representation.

What you said has been accomplished.

As a result, it is seen that an important role was assigned to the army and
the university youth in the formation of Vigorous Forces within the framework of
the mission of transforming the society. It is very obvious that in their references
to intellectual, they meant an organic intellectual, because according to Yonciiler,
someone who deserved to be identified as an intellectual was to be progressive and
had thoughts in line with the sensitivities of the progressive classes or segments of
the society.

173 Yo6n, “Numan Esin 27 Mayis’in bilangosunu yapiyor,” Yon, May 23, 1962, 7.

174 Kazgan, “Aydinin sorumlulugu,” 8.

175 M. Vasif Ersoy, “Bir intihar daha,” Yén, September 12, 1962, 13.

176 Ali Faik Cihan, “Gericilerin giicli,” Yon, July 25, 1962, 13.

177 Yon, “ilerici,” 8.

178 Berkes, “Turk,” 8-9.

179 Yon, “Moskova’nin goziiyle Tiirkiye’de bugiinkii sosyalizm hareketi,” Yén, January 11, 1967,
12.



[ BILICI, Promotion of Tutelary Democracy as a Social Engineering Project...
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 301-333 (2023) 327

5 CONCLUDING REMARKS

As the representative of a tradition that has achieved victory, Kemalism plays
a vital role in Yén's ideology. Besides, Kemalism’s place in the collective memory
and the desire to own its cultural heritage played an important role in Yon’s ideology.
Especially in the 1960s, in a period when the aspirations of the intellectuals in
underdeveloped countries like Turkey to change and reform the society resurfaced,
Yonciiler regarded Kemalism as a basic tool for legitimatization. This way of
thinking made up the essence of the proactivity of Yon, which emerged after May
27 with the aim of establishing a new order. It is also seen that Kemalism can be
used as an intellectual tool in legitimizing socialism, which was a contradictory and
new ideology in that period. At this stage, the understanding of socialism adopted by
Yonciiler was blended with Kemalism. However, it should be noted that Kemalism is
in the second place when compared to socialism.

Socialist ideology blended with Kemalism combines an instrumental function
with the goal of partial social transformation. A nationalist meaning is attributed to
the socialist ideology as they think that it will contribute to the realization of the
desired revolution. Socialism discussed and developed doctrinally in the Journal of
Yén 1s mostly a product of the efforts of the intellectuals of less developed countries,
who were under the influence of the Marxist tradition, to combine the Marxist theory
and the ideology of nationalism. For this reason, Turkish-specific version of socialism
was in the centre of discussion within the Yén Journal. The alternative or country-
specific interpretation of socialism is quite common in the third world countries of
the period. Ideology of tutelage that Yonciiler adopted can be seen as a progressive
step in the transition from tradition to modernity.

In Yén Journal, the meaning attributed to the concept of democracy is mostly
explained with the problem of modernization. Modernization is problematic because
it is based on the idea that the untrained people are not aware of what may be in
their own interests. For this reason, in the tutelary world of thought, “uneducated”
people should be “enlightened,” “educated,” and “modernized” in line with “true”
progressive intellectuals.®® They have the assumption that only in this way people
can realize their true benefits. According to Ates,'! the understanding of socialism,
adopted by the intellectuals of the underdeveloped countries, has a functionalist
quality in this sense. With a strong emphasis on etatism, it is likely that state’s area
gradually expands beyond economic field to wider areas, that is, to new areas of
social reform through education policies “for the people” and “despite the people.”'®?
The conceptualizations of “new etatism” or “Turkish socialism” peculiar to Turkey,
which Yon Journal particularly attempts to develop theoretically, can be considered
as an example of this. Hence, considering the relationship between socialism and
tutelage and in the light of the findings discussed in detail above, it can be argued that
socialist ideology adopted in the Yén Journal seeks to promote a tutelary democracy.
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Another point to be emphasized in this context is that Yonciiler does not build tutelary
ideology only on the inadequacy of the people, but also on the need for a leading
cadre.

As a result of the evaluations made within the framework of the concept of
democracy and Turkish democracy in Yén Journal, it is seen that the ideology/
worldview has an important effect in the process of making sense of concepts.
Based on this inference, it can be concluded that the ideology discussed above can
lead to the emergence of alternative interpretations of democracy. Ultimately, this
model of democracy, which the Journal of Yon discussed and attempted to build,
cause Yonciiler to have their place in Turkish political life as representatives of a
radical ideology engaged with socialist ideology and tutelary tradition. As a matter
of fact, Yon, which was founded and continued its publication life as Kemalist leftist
publication, targeted at a readership including young army officers, university youth,
and progressive intellectuals, who were described as progressive and revolutionary.
It is argued that the socio-economic and political transformations desired in Turkish
political life throughout the six-year publication life of the journal could only be
realized with the support of the army and university youth and under the leadership
of progressive intellectuals. While the decision-making bodies in a democratic
society determine their policies, Yon advocates a political ideology that provides a
legitimate basis for the existence of various institutions and individuals, such as the
army, university youth, and progressive intellectuals, who are not accountable to the
public, which “will not be considered democratic even if all other elements exist” in
Yazic1’s'®? words. As an inevitable result of the ideology adopted in line with these
aims, Yonciiler is described as the representative of an elitist, and authoritarian idea
movement that attempts to promote small bourgeois radicalism, top-down radicalism,
or top-down revolution.
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ilhan Bilici*

Sazetak

PROMICANJE SKRBNICKE DEMOKRACIJE
KAO PROJEKTA SOCIJALNOG INZENJERINGA
POLITICKO INTELEKTUALNOGA POKRETA:
STUDIJA O CASOPISU YON

lako opceprihvacena definicija demokracije osigurava upravljanje ljudima
za ljude od ljudi, turska ljevica ponovo ju je protumacila te uocila da se stvarna
demokracija moZe odrzati samo putem socijalisticke revolucije. Casopis Yon
stekao je kriticno mjesto u reinterpretaciji klasi¢ne definicije demokracije te je
postavio put izgradnji socijalisticke ideologije spojene s nacelima kemalizma i
nacionalizma. Uzimajuéi u obzir klju¢nu ulogu ¢asopisa Yén na putu Turske prema
demokraciji, cilj je ove studije istraziti kako se u Casopisu razmatra bit demokracije
i koja prepoznatljiva obiljezja ima koncept demokracije. U skladu s navedenim, kao
metodologija istrazivanja odabrana je utemeljena teorija te su autorski i anonimni
radovi u 222 broja cCasopisa istrazeni koriste¢i stalnu komparativnu metodu i
hermeneuticki pristup. Rezultati su pokazali da je Yénciiler kvintesenciji demokracije
pripisao skrbnicku znacajku. U skladu s tim, zakljuéeno je da je usvojena
socijalisticka ideologija u casopisu Yon tezila skrbnickoj demokraciji te da Yonciiler
nije izgradio skrbnic¢ku ideologiju samo na nedostatnosti ljudi, ve¢ i na potrebi za
vode¢im kadrom.

Kljuéne rijeci: demokracija; skrbnicka demokracija; socijalni inzenjering,
Caspis YOn, turski politicki zivot.
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Sazetak

Westfalski mir vratio je stabilnost Europi, okoncavsi Tridesetogodisnji rat
(1618. - 1648.), koji se odvijao pretezno na podrucju Svetog Rimskog Carstva
te Nizozemski ustanak, poznat i kao Osamdesetogodisnji rat (1566. - 1648.)
izmedu Spanjolske i Nizozemske. Nakon uvodnog razmatranja Westfalskoga
kongresa, u radu se analiziraju najbitnije odredbe mirovnih ugovora koje
im pridaju vaznost ustavnopravnog akta Carstva, poput odredbi o vjerskim
pitanjima, opce amnestije i prava zemalja Carstva. Na ove ustavnopravne
odrednice nadovezuje se pitanje jamstva i zaStite izvrSenja sadrZanih prava
i sloboda. Pritom se vanjske implikacije mirovnog ugovora zaokruzuju
rasc¢lambom te kritikom koncepta westfalske suverenosti. Upravo ¢e ocuvanje
krhke ravnoteze proizasle iz politicke slabosti Carstva omoguciti razvoj novoga
medunarodnog politickog (i pravnog) okvira u Europi.

Kljucne rije¢i: Westfalski mir; Tridesetogodisnji rat; suverenost; religijska
tolerancija.

1. UVOD

Pocetkom 17. stolje¢a, Europa je i dalje obiljeZena posljedicama protestantske

reformacije iz prethodnoga stoljeca, koja se rasplamsala u srcu katolicke Europe.
Ne samo da se osporava papinski autoritet, nego se, za razliku od prethodne podjele
krs¢anstva 1054. ostro kritizira 1 sama doktrina Katolicke Crkve, koja ¢e na to ubrzo
odgovoriti protureformacijom. Ti su dogadaji o$tro polarizirali Europu te je usmjerili
u sukobe, koji su uz politicke i pravne uzroke, dodatno bili motivirani i vjerskom
netrpeljivosti. Najrazorniji medu njima bio je TridesetogodiSnji rat (1618. - 1648.),
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koji je opustosio veliki dio Europe te doveo do smrti vise od osam milijuna ljudi.
Stoga ne cudi Sto ¢e zavrSetak krvoprolica Westfalskim mirom ovom pravnom
instrumentu pridati gotovo mitsku dimenziju.! Ovaj je ,,vje¢ni i univerzalni mir*
(lat. pax sit christiana, universalis, perpetua) radi otklanjanja buducih sukoba prvi
put obuhvatio odredbe o vjerskoj toleranciji. Stoga je bio smatran nekom vrstom
Magna Carte protestantizma, tj. njime se luteranima i kalvinistima jamcila sloboda
vjeroispovijesti. Ujedno, priznanje religijske razli¢itosti (tj. kraj uniformnosti)
donijelo je katolicima unutar Svetog Rimskog Carstva negativne politicke posljedice
slabljenjem centralne vlasti i ja¢anja mo¢i staleza. Priznanje religijske divergentnosti
bila je izravna posljedica politicke slabosti Carstva, no imala je jasne medunarodne
posljedice te posredno omogudila nastanak novoga politickog (i pravnog) poretka u
Europi.?

S vremenom ¢e simbolika Westfalskog mira kao jamstva religijske tolerancije
izblijediti jer ¢e se Ciniti da je doba vjerskih ratova i progona stvar davne proslosti,
tim viSe $to se sloboda vjeroispovijesti sve vise podrazumijevala u sekularnom,
gradanskom drustvu. No, upravo ¢e zeitgeist 19. stoljeCa omogudéiti pravnoj
znanosti da Westfalskom miru pridoda novu dimenziju, isticu¢i ne ono S$to mir
izrijekom odreduje, nego $to se njime podrazumijeva. Mir je kamen temeljac novog
doba bududi da se s njim, kao pravnim aktom, kona¢no uredilo ustavno-politicko
ustrojstvo Carstva (lat. perpetua lex et pragmatica imperii sanctio). Carstvu se tako
pridodaje i atribut pravne drzave, jer su se tim pravnim instrumentom izravno jamcila
i §titila odredena prava te slobode svih njegovih stanovnika.® No, za razvoj pravne
znanosti, posebno medunarodnog i ustavnog prava, jos je bitnija afirmacija koncepta
suverenosti sadrzana u miru, koja ¢e dovesti do nastanka stabilnoga medunarodnog
sustava u Europi. U retrospektivi ugovornih odredbi iz 1648. pronalazi se zacetak
uoblienja da se medunarodni ugovori sklapaju izmedu neovisnih, tj. suverenih
drzava (njihovih vladara ili vlada). Time samo one imaju iskljucivi autoritet unutar
svojih granica $to je povezano s obvezom da se ne mijeSaju u unutrasnje poslove
drugih suverenih zemalja.* Tako uoblien koncept ,,westfalskog poretka ili westfalske

1 Micheal Clodfelter, Warfare and Armed Conflicts: A Statistical Encyclopedia of Casualty and
Other Figures 1492 - 2015 (Jefferson: McFarland, 2017.), 40; Peter H. Wilson, ,,The Causes of
the Thirty Years War 1618-48%, The English Historical Review 123, br. 502 (2008): 554.

2 Derek Croxton, Westphalia: The Last Christian Peace (Basingstoke: Palgrave Macmillan,
2013.), 4.

3 Joachim Whaley, Germany and the Holy Roman Empire, Volume 1: From Maximilian I to the
Peace of Westphalia 1493 - 1648 (Oxford: Oxford University Press, 2012.), 564, 630-631,
643-644. U tom smislu, Westfalski mirovni ugovor predstavlja ustav Carstva, no on je ujedno
i nastavak ranijih ustavnopravnih akata Carstva (lat. leges et constitutiones fundametales
imperii) poput Zlatne bule iz 1356., Vjetnog mira iz 1495. i Augsburskog mira iz 1555.
Imajuci u vidu vaznost obi¢ajne (i kao ustavne!) prakse u radu carskih institucija i odredenosti
njihovih nadleznosti, moze se uociti manja sli¢nost s engleskom ustavno$¢u i njezinim
pravnopovijesnim razvitkom. Vidi i Ronald G. Asch, ,,The Tus Foederis Re-Examined: the
Peace of Westfalia and the Constitution of the Holy Roman Empire®, u: Peace Treaties and
International Law in European History: From the Late Middle Ages to World War One, ed.
Randal Lesaffer (Cambridge: Cambridge University Press, 2004.), 324-325.

4 Croxton, Westphalia, 5.
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suverenosti dugo je vremena prevladavao u pravnoj znanosti. No, proteklih su
se desetlje¢a pojavili kriticari koji razli¢itim argumentima osporavaju navedeno
tumacenje odredbi Westfalskoga mira.’

2. WESTFALSKI KONGRES I TEMELJNE ODREDBE
WESTFALSKOGA MIROVNOG UGOVORA

Unato¢ straviénim posljedicama TridesetogodiSnjega rata, prvi susret delegacija
i pocetak rada Kongresa zbio se tek krajem 1644., dva i pol desetlje¢a od pocetka
sukoba i1 nakon dvije godine iscrpljujuéih pregovora o sazivu skupa i proceduralnim
okvirima njegova rada.® Kongres ¢e obiljeziti i nemoguénost dogovaranja primirja,
s tim viSe S§to je neprestana promjena ratnih okolnosti neprekidno mijenjala
pregovaracke pozicije i zahtjeve. Katolicka strana, ukljucujuc¢i i 178 razlicitih
entiteta Svetog Rimskog Carstva, okupilo se u katolickom gradu Miinsteru, dok se
protestantska strana okupila u luteransko/katolickom gradu Osnabriicku.” Ipak, nuzno
je istaknuti kako se 109 delegacija nikada nije okupilo u plenarnom sastavu. Stoga
ovi mirovni pregovori i nemaju tocan pocetak i kraj jer su razne delegacije pristizale
od 1643. do 1646., a potom ovisno o vlastitim interesima napustale Kongres.® Na
Westfalskom su kongresu uz zaracene strane bile i drzave koje nisu sudjelovale u ratu,
kao 1 one sile koje su bile blisko zainteresirane za pitanja o kojima se raspravljalo.
Nikada prije u povijesti nije se sastao tako brojan i vazan skup ministara i drzavnika
na Celu delegacija, koji su raspravljali o sloZzenim i vaznim politickim pitanjima
onodobne Europe.’

Kongres je u konacnici doveo do usvajanja mirovnih ugovora, koji spadaju
u najpoznatije pravne akte europske i svjetske povijesti. Teznja pregovaraca da

(9]

Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 637-638.

6  Henry A. Kissinger, World Order: Reflections on the Character of Nations and the Course of
History (London: Penguin Press, 2014.), 17-18; Brendan Simms, Europe: The Struggle for
Supremacy, from 1453 to the Present (London: Allen Lane, 2013.), 37-38. Sporazum oko prava
prvenstva pri ulasku bio je jedan od glavnih zapreka, a potom i pitanje tko bi uopée trebao biti
sudionikom mirovnog kongresa i pod kojim uvjetima. Primjerice, unato¢ brojnim pokusajima
francuskih i $vedskih predstavnika 1644. da dvije saveznice usklade pregovaracku strategiju,
do sastanka nije dos$lo i zbog nemogucénosti njihova dogovora o protokolu samog sastanka.
Upravo ¢e rjesenja prihvacena u radu Kongresa snazno potaknuti razvoj diplomacije, ali i same
diplomatske profesije. Derek Croxton, ,,The Peace of Westphalia of 1648 and the Origins of
Sovereignty”, The International History Review 21, br. 3 (1999): 582; Steven Patton, ,,The
Peace of Westphalia and it Affects on International Relations, Diplomacy and Foreign Policy*,
The Histories 10, br. 1 (2019): 92, 96-97.

7  Miinster i Osnabriick izabrani su kompromisno zbog blizine Nizozemskoj (koja inace
ne bi pristupila) te zbog sredi$nje pozicije s obzirom na ostale delegacije. Izbor dva grada,
a ne jednoga, leZi u izbjegavanju spora prvenstva izmedu Francuske i Svedske. Croxton,
Westphalia, 127.

8 Konrad Repgen, ,,Der Westfilische Friede: Ereignis und Erinnerung®, Historische Zeitschrift
267, br. 3 (1998): 623.

9  Wyndham A. Bewes, ,,Gathered Notes on the Peace of Westfalia of 1648, Transactions of the

Grotius Society 19 (1933): 66; Croxton, Westphalia, 331-332.
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se postigne opéi europski mir (lat. pax universalis) izmedu Carstva i Francuske te
Svedske, ali i Francuske i Spanjolske te Nizozemske i Spanjolske, znatno ¢e produziti
pregovore, u kojima su stranke ipak spoznale da jednim pravnim instrumentom
nije moguce urediti sva sporna pitanja. Westfalski mirovni ugovor tako obuhvaca
tri razli¢ita komplementarna sporazuma potpisana u razli¢ito vrijeme i u razli¢itim
gradovima.'® U sijeénju 1648. prvo je sklopljen Miinsterski mir kojim je Spanjolska
konac¢no priznala neovisnost Ujedinjenih Pokrajina (Nizozemska), okonc¢avsi tako
80 godina dugi Nizozemski ustanak, §to je ujedno olaksalo usuglasavanje preostalih
spornih pitanja o Carstvu.!! Druga dva ugovora sklopljena su u listopadu 1648. U
prvom, tzv. Carskom mirovnom ugovoru sklopljenom sa Svedskom ili Instrumentum
Pacis Osnabrugensis (IPO, Osnabriiski ugovor), u sedamnaest se ¢lanaka ureduju
sporna pitanja izmedu dvije ugovorne strane te se posebno bavi unutra$njim
strukturom Svetog Rimskog Carstva. Drugi ugovor, tzv. Carski mirovni sklopljen
ugovor s Francuskom ili [nstrumentum Pacis Monasteriensis (IPM, Miinsterski
ugovor) viSekratno se poziva na prvi ugovor te proglasava njegova pravila
obvezuju¢ima. Klauzule Miinsterskog ugovora ureduju pitanja izravno povezana
s Francuskom, a najpoznatiji su dio odredbe o dodjeli teritorija Alsace, Lorraine i
Sundgau.!” Odredbe oba ugovora su ujednaene, dok su one kljuéne povezane
pozivanjem jednog ugovora na drugi. Jedinu bitnu razlika nacelno ¢ine tek odredbe o
teritorijalnim promjenama.

2.1. Vjerska pitanja

Tridesetogodisnji rat nesporno je obuhvacao elemente vjerskog sukoba (kao
posljedice religijske nesnosljivosti), no njegovi sudionici nikako nisu bili jasno
razdvojeni po religijskom kriteriju. Podjele i nepovjerenje na katolickoj strani
ponajbolje oslikava slucaj francuske intervencije protiv katoli¢kih Habsburgovaca.
Pritom ¢e se vojvoda Maksimilijan Bavarski, kao jedan od najvaznijih carskih
saveznika, s vremenom prometnuti u neprijatelja. Slicno, luterani su bili krajnje
nepovjerljivi prema drugim protestantskim sljedbama te je u jednom trenutku saski
elektor kao luteran ratovao na katolickoj strani.”® Stoga je za razumijevanje samih
odredbi Westfalskoga mira nuzno pojasniti problematiku odnosa unutar Carstva
izmedu katolika i reformiranih vjeroispovijesti (luterana i kalvinista). Naime, odnos
izmedu sukobljenih vjeroispovijesti bio je pravno ureden (nakon kratkotrajnoga
sukoba) Augsburskim mirom iz 1555., ¢ije je temeljno nacelo lat. cuius regio eius
religio dopustalo vladaru preobracenje na luteransku vjeroispovijest (kalvinizam nije
bio dopusten!), Sto je pratilo 1 preobracenje njegovih podanika. Onim podanicima

10 Repgen, ,,Der Westfilische Friede, 623-625.

11  Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 613. Upravo ¢e francuska intervencija i
pad Dunkirka 1646. presudno utjecati na Nizozemce koji ¢e, u strahu od snaznoga susjeda s
izrazenim teritorijalnim pretenzijama, odmah inicirati mirovne pregovore sa Spanjolskom.

12 Mirovni ugovori koje koristimo u radu dostupni su kao Die Westfilischen Friedensvertrige
vom 24. Oktober 1648. Texte und Ubersetzungen, pristup 20. travnja 2022., http://www.pax-
westphalica.de.

13 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 568.
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koji su se protivili preobracenju bilo je, krajnje inovativno, dopusteno preseliti se
na domenu njihove konfesije.'* Nacelo je svojevrstan kompromis kojim se uklanjaju
brojne dotada$nje religijske nesuglasice. Jo§ bitnije, istodobno se uocavaju i velike
pravne praznine, o ¢emu govori i Carski komorni sud (njem. Reichskammergericht).
On istie neprimjenjivost opéih augsburskih nacela na stvarne zivotne situacije tzv.
dubia, pa ve¢ od 1557. od Reichstaga opetovano zahtijeva dodatne zakonodavne
napore radi njihova prevladavanja.'s

Posebno se nametalo pitanje ima li (feudalni) vladar, koji se preobratio na
luteranstvo, pravo sekularizirati crkvena zemljista ili ih pak pripojiti vlastitoj drzavnoj
crkvi? Naime, brojni su vladari to napravili prije 1555. te njihovo pravo drzanja
bivsih crkvenih zemljista nije osporavano, za razliku od prava vladara preobrac¢enih
nakon 1555. godine, iako su ih oni unato¢ (i carskim) prigovorima nastavili uzivati.'s
Pitanje se dodatno kompliciralo kada su takav vladar zemlje, kao i zemlja, bili dijelom
Katolicke Crkve (npr. Kelnska nadbiskupija). Naime katolici su smatrali da ta zemlja
nije nasljedna jer je uzivaju tek (privremeni) sluzbenici u ime Crkve. Oni imaju pravo
na vlastito preobracenje, no ne i na pravo preobracenja cijele drzave. Radi pravnog
uredenja ovoga problema, a u Zelji zastite crkvenih interesa ukljucujuci i pravo na
zemlju, car donosi dopunsku odredbu (lat. reservatum ecclesiasticum) Augsburskom
miru, ¢iju valjanost protestanti rezolutno odbacuju. Dodatni aspekt ovog problema
primjetan je i kod slobodnih carskih gradova te njihova prava preobracenja (lat. ius
reforomandi), tj. smiju li i oni kao kolektiv promijeniti vjeroispovijest, pa ¢ak i imaju
li gradovi pravo dopustiti osnivanje i organiziranje sljedbi koje u pojedinom gradu
nisu bile prije 1555."

U konacnici, unato¢ doprinosu procesu stabilizacije Carstva u drugoj polovici
16. stoljeca, Augsburski mir nije uspio smiriti nabujale unutrasnje religijske tenzije
jer su prihvac¢enim rjeSenjima bili nezadovoljni svi sudionici. Ne samo da su brojne
nejasno¢e i manjkavosti odredbi AugsburSkog mira ovaj pravni instrument Cinile
podloznim razli¢itim tumacenjima ogranicavajuéi ujedno njegovu ucinkovitost, nego
je on i pocetno bio predviden kao kratkotrajno i kompromisno rjeSenje u procesu
izgradnje trajnoga mira na nekom novom skupu gdje bi se uredila temeljna vjerska,
politicka i ustavnopravna pitanja Carstva. Kako ¢e u desetlje¢ima nakon Augsburskog
mira jaCati treéa i nepriznata kalvinisticka vjeroispovijest, §to komplementarno
prate i snazni protureformacijski napori u Carstvu, ocekivano prihvacanje novoga,

14 Croxton, ,,The Peace of Westphalia“, 575.

15 Primjerice, u brojnim slu¢ajevima (poput poznatoga slu¢aja Cetiri samostana iz 1598.)
Carski komorni sud staje na stranu podanika ¢iji je gospodar promijenio vjeroispovijest, time
potvrdujuci njihovo pravo na ostanak na odnosnoj domeni. Ipak, carska intervencija u sastav
toga tijela 1588. dovest ¢e do njegove paralize, ne samo pri odludivanju u pravnim pitanjima,
nego i pri njihovu izvr$enju. Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 364, 414-415.

16 Croxton, Westphalia, 32-33.

17 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 386-387. Ipak, dok protestanti odbijaju
prihvatiti zakonski u¢inak carske nadopune reservatum ecclesiasticum, Cinjenica da nisu
vetom sprijecili njegovo usvajanje donijet ¢e im neformalno carsko priznanje prava da u
tim teritorijima protestantski gradovi, zajednice i carski vitezovi zadrze svoju religiju (tzv.
Declaratio Ferdinandea).
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kompromisnog i odrZivog rjeSenja bilo je sve manje izgledno.'”® Ne ¢udi stoga $to
¢e odredbe Westfalskog mira o religijskim pitanjima biti vazna izmjena rjeSenja
Augsburskog mira. Pritom se posebno izdvajaju odredbe: uredenje odnosa medu
konfesijama (posebno u pogledu crkvenih posjeda i slobode vjeroispovijesti),
politi¢ki paritet u Carstvu i priznanje kalvinizma.'

Polaze¢i od postulata Augsburskog mira, odredbama Westfalskog mira potvrdila
se medureligijska tolerancija, kao i religijska jednakost izmedu carskih zemalja. No,
novina je kompromis oko ranije osporavanih odredbi Augsburskog mira. Ugovor iz
Osnabriicka u &l. 5. st. 1. navodi: Sto god ovaj ugovor navodio, na temelju zajednicke
odluke [konfesionalnih] stranaka, o prethodno spornim clancima ce se smatrati, kako
na sudovima, tako i drugdje, kao trajno objasnjenje Vjerskog Mira sve do dana kada
BozZjom miloséu bude uspostavijen sporazum o religiji. Kao vremenska odrednica
uspostavljanja ,,normalnog stanja‘“ unutar Carstva odabrana je 1624. (Normaljahr), tj.
razdoblje nakon pobjede carskih snaga u Bohemiji, a prije usvajanja Restitucijskog
edikta 1629.%° Datum 1. sije¢nja 1624. primijenjen je na uredenje spornih crkvenih
posjeda, kao i na odredbe reservatum ecclesiasticum, zbog Cega ¢e se posjedi
razli¢ito tretirati. U st. 14. ovoga ¢l. tako se navodi: U pogledu crkvenih dobara
neposrednih Carstvu (...), tko ih je posjedovao 1. sijecnja 1624., bilo da su Katolicka
imanja ili Augsburske konfesije, sljedbenici te religije posjedovat ¢e ih sve, mirno
i bez uznemiravanja, dok mi milos¢u BozZjom ne postignemo dogovor o vjerskim
sporovima. Nakon toga datuma primjenjuju se odredbe reservatum ecclesiasticum
pa Cl. 5. st. 15. odreduje: Ako se dogodi da katolicki nadbiskup, biskup ili prelat ili
pristasa Augsburske ispovijesti, koji je izabran ili postuliran za nadbiskupa, biskupa
ili prelata, promijeni svoju vjeru... ili bi bilo koji drugi crkvenjak u buducnosti trebao
promijeniti svoju vjeru, svi ¢e odmah izgubiti svoje pravo - iako bez Stete njihovoj
Casti ili ugledu - i bez odlaganja ili bilo kakvog otpora odustati od [sluzbe] imanja i
prihoda. Nadalje, poglavari ili drugi koji imaju zakonsko pravo, imaju pravo izabrati
ili zatraziti drugu osobu iste vjeroispovijesti kojoj ce, temeljem ovog cina, ta prava
pripadati.”!

18 Croxton, Westphalia, 34.

19 Repgen, ,,Der Westfilische Friede®, 631.

20 Restitucijskim ediktom jednostrano se tumace odredbe Augsburskog mira u carsku (katolicku)
korist, pa ne samo da je Carska dvorska kamera duzna slijediti to tumacenje u rjeSavanju
pravnih pitanja, nego se i carskim povjerenicima nalaze osigurati restituciju svih biskupija
koje su nakon 1552. sekularizirane, tj. koje su presle u protestantske ruke. Ne ¢udi stoga $to
¢e Gustav Adolph pravdati §vedsku intervenciju potrebom: zastite temeljnih zakona, carske
konstitucije i njemackih sloboda svih protestantskih podanika. Whaley, Germany and the Holy
Roman Empire 1, 590-591.

21 Prvi put u medunarodnom ugovoru uklju¢ena je razina zastite religijskih manjina, da bi
veé u drugoj polovici 17. stoljeéa postalo uobiajeno u medunarodne (bilateralne) ugovore
inkorporirati zastitne klauzule usmjerene na ouvanje manjina. Antony Alcock, A History of
the Protection of Regional Cultural Minorities in Europe: From the Edict of Nantes to the
Present Day (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2000.), 5-11; Heinz Duchhard, ,Peace
Treaties from Westfalia to the Revolutionary Era“, u: Peace Treaties and International Law
in European History: From the Late Middle Ages to World War One, ed. Randal Lesaffer
(Cambridge: Cambridge University Press, 2004.), 45-58.
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Za autonomiju vjeroispovijesti, takoder se kao vremenska odrednica nacelno
slijedi 1624., pa st. 36. 1 37. ¢l. 5. izri¢ito potvrduju pravo vladara na protjerivanje
podanika koji ne prihvacaju vjersko preobracenje. Ipak, za razliku od rjeSenja
Augsburskog mira, u st. 34. ovoga ¢l. priznaje se vjerskim manjinama, ¢ak i onima
koje nisu zasti¢ene klauzulom klju¢ne godine, odredena razina zastite. Tako se svim
protestantskim podanicima podloznim katolicima 1 svim katolickim podanicima
podloznim protestantima priznaje pravo bogosluzja. Dok je za pripadnike sluzbene
religije to pravo javno (kao i vlasni§tvo nad crkvama i samostanima koje se na
tom podrudju nalaze), ostali imaju pravo privatnoga bogosluzja, no samo ako su
ga uzivali prije 1. sije¢nja 1624. Ako pak to nije bio slucaj, pripadnicima takve
kr§¢anske sljedbe priznaje se pravo bogosluzja u njihovim obiteljskim domovima.
Ipak, posebno je vazna zabrana diskriminacije podanika Carstva u trgovini, odabiru
zanimanja, pa i pravu ukopa u skladu sa zahtjevima njihove religije.> Ujedno,
promjene koje su uslijedile nakon 1. sije¢nja 1624. u posjedovanju ili vlasni$tvu su
zanemarene, a restitucija ove vrste imovine (uglavnom zemljista i crkvi), izvrSena
je na temelju njihova pravnoga statusa na taj datum. Rezultat je bio priznavanje
promjena u vlasni$tvu i posjedovanju prije 1624. godine, ¢ak i kod sekularizacije
doti¢nih vladara ili zamjene rimokatolicke zajednice protestantskom.?

Nadalje, jedna je od glavnih nedaca protestanata bio nedostatak politickoga
pariteta u Carstvu (lat. aequalitas exacta mutuaque). Naime, zbog nedostatnoga
broja katolicka bi ih ve¢ina mogla nadglasati u bilo kojem pravnom ili politickom
pitanju. U tumacenju temeljnih ustavnopravnih odredbi carska kancelarija bi se
pozivala na obicajnu derogaciju pravnog nacela quod omnes tangit, ab omnibus debet
approbari, na kojem su pak protestanti inzistirali. Nakon 1603. poceli su i izrijekom
osporavati pravne ufinke odluka donesenih preglasavanjem.** Stoga, kako bi se
osigurala politicka jednakost (paritet), a time i umanjile tenzije izmedu katolickih i
protestantskih ¢lanova Njemackog carskog saziva, Osnabriiski ugovor u ¢l. 5. st. 52.
odreduje: U vjerskim i svim ostalim poslovima u kojima se stalezi ne mogu smatrati
Jjednim tijelom (ne mogu se usuglasiti), a kada se katolicki staleZi i oni augsburske
konfesije dijele na dvije strane, o sporu ¢e se odlucivati prijateljskim sporazumom, a
nijedna strana nece biti vezana veéinom glasova. Medutim, pitanje odluke vecinom
glasova o poreznim pitanjima o kojem sadasnja skupsStina nije mogla odluciti
upucuje se na sljedece zasjedanje skupstine. Novi je sustav funkcionirao po nacelu
itio in partes (Auseinandertreten), tj. svaka bi se konfesija sastala na odvojenom
skupu te raspravljala i glasovala izmedu sebe. Naknadno bi se oba skupa ujedinila i
takav bi saziv donio kona¢nu odluku. Takvo je rjeSenje mozda sprjecavalo katolike
da nadglasaju protestante, no ozbiljan je nedostatak uocen u situacijama kada se nije
mogao postici prijateljski sporazum (amicabilis compositio, giitlichen Vergleich), s
obzirom na to da Ugovor u tom slu¢aju nije predvidao nikakav obvezni mehanizam.*

22 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 624-625.

23 Bewes, ,,Gathered Notes®, 69.

24 Croxton, Westphalia, 275.

25 James Bryce, The Holy Roman Empire (London: Macmillan, 1911.), 392; Croxton, Westphalia,
275.
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Religijski sukobi i nesuglasice trebali su stoga biti rijeSeni pregovorima umjesto
nadglasavanjem. Dogovorena je i nacelna jednakost u savjetovanju i glasackoj
mo¢i izmedu dviju konfesija Savjeta, ukljucujuci i Deputationstag (Saziv elektora i
prin¢eva) koji je imao gotovo jednaku mo¢ kao i Carski saziv.?

Konaéno, uz dvije navedene konfesije uvedeno je i priznanje trece — reformirane,
tj. kalvinisticke, na koju se podredno primjenjivao sadrzaj ¢l. 5. Pritom je ¢l. 7.
Osnabriiskog ugovora izrijekom odredivao: Isto su tako Njegovo carsko velicanstvo i
sva Carska imanja jednoglasno odlucili da imaju isto pravo ili prednost..., a posebno
vjerski mir koji se daje katolickim stalezima i podanicima, kao i onima iz Augsburske
ispovijesti, takoder bi se trebali dodijeliti onima koji sebe nazivaju reformiranim.
Ipak, nacelo slobode ispovijesti u praksi je primijenjeno polovicno i bez reciprociteta,
a osim izrijekom navedenih konfesija u Svetom Rimskom Carstvu nijedna druga nije
bila prihvacéena ili tolerirana.?’

2.2. Opéa amnestija, teritorijalne izmjene i prava zemalja Carstva

Mnogi protestanti koji su se borili u ratu protiv Carstva bili su proglaSeni
pobunjenicima te im je oduzeta zemlja (npr. Frederik V. Falacki). Katkad su
protestanti u pregovorima zahtijevali i jamstvo da nakon sklapanja mira nece biti
podvrgnuti odmazdi ili pravnim postupcima.”® Iz navedenog razloga, iznimno je
vazan proglas opée amnestije (kao sastavnice Mira), koja sadrZajno odvaja pitanja
osoba i imovine. Ponajprije, amnestija je obuhvacala imunitet od budué¢ih pravnih
procesuiranja zbog radnji po€injenih tijekom rata. Stoga OsnabriiSki ugovor u €L
2. odreduje: Da na obje strane postoji trajni zaborav i oprost (perpetua oblivia et
amnestia) za sva neprijateljska djela pocinjena od pocetka tih nevolja na bilo kojem
mjestu ili na bilo koji nacin, ili od strane jedne ili, druge strane. Na to se pitanje
nadovezuje i uredenje restitucije zemlje i dobara oduzetih tijekom rata, kako to
nalaze ¢l. 3.: Prema tom temelju opce i neogranicene amnestije, svaki elektor Svetog
Rimskog Carstva, knezovi i imanja u njemu,... njihovi vazali, podanici, gradani
i stanovnici... ponovno e biti uspostavljeni na objema stranama, u istom posjedu
kako duhovnih tako i zemaljskih prava, koja su uzivali ili su s pravom mogli uzivati
prije tih nevolja, neovisno o svim suprotnim promjenama, koje se ponistavaju i ostaju
ponistene. Amnestija dakle podrazumijeva restituciju i odstetu, onoliko koliko je
to moguce nakon dogadaja koji su trajali trideset godina, pri ¢emu je za privatno
vlasniStvo presudna godina bila 1618., tj. godina pocetka rata. Kako je restitucija
Cesto bila nemoguca, predvidena je isplata naknade Stete velikom broju knezova i
drzava koje su pretrpjele pusto$ rata.” Kasniji mirovni ugovori nasli su uzor u ovoj
klauzuli o amnestiji iz 1648. i ¢esto su je obuhvacali, pa se ona veé¢ u 18. stoljecu

26 Leo Gross, ,,The Peace of Westfalia, 1648 - 1948, The American Journal of International Law
42, br. 1 (1948): 22.

27 Gross, ,,The Peace of Westfalia®, 22.

28 Croxton, Westphalia, 273.

29 Bewes, ,,Gathered Notes®, 68-69. U konacnici, pozivanjem izravno na odredbe o amnestiji i
restituciji, a jo§ ¢esée na opce odredbe mirovnih ugovora, provedeno je oko 10 tisu¢a sudskih
postupaka. Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 623.
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smatrala jednim od kljuénih obiljeZja mirovnih ugovora.*

Dodatno, ¢l. 8. utvrduje prava zemalja koje su Cinile osnovu buduceg ustrojstva
Carstva, pa su zemlje i knezovi stekli pravo glasa u svim raspravama o poslovima
Carstva, a time i neovisnost za svoja ionako Siroka teritorijalna prava.’! Primjerice,
priznato im je pravo sklapanja saveza (lat. ius foederis) ak i sa stranim silama, uz
imperativni uvjet da takav savez nije usmjeren protiv cara ili Carstva (lat. contra
Imperatorem et Imperium), odnosno da nije suprotno javnom poretku ili odredbama
Westfalskog mira.2 Cl. 8. Osnabriikog ugovora tako izrijekom nalaze da ¢e: Oni
(carski stalezi, op. a.) bez proturjecnosti uZivati pravo glasa u svim raspravama koje
se ticu Carstva, posebno u pogledu tumacenja zakona, proglasenja rata, nametanja
poreza, ubiranja nameta i stacioniranja vojnika... sklapanja mira i saveza, i drugih
takvih poslova. Nijedno od ovih ili slicnih stvari nece biti ucinjeno ili naknadno
odobreno, osim uz slobodno dani savjet i pristanak svih carskih imanja: prije
svega, svako carsko imanje slobodno i zauvijek uZiva pravo sklapanja saveza s
drugim imanjima ili sa strancima radi vlastitog ocuvanja i sigurnosti, uvijek pod
uvjetom da se takvi savezi ne sklapaju protiv cara, Carstva, javnog mira ili ovog
sporazuma. Upravo ¢e se kljuénom razlikom medu teritorijima pokazati pravo
drzanja naoruzanih postrojbi, jer su teritoriji doprinosili izravno vojskom ili
novéanim sredstvima. To ¢e carskim zakonom iz 1654. biti pretoc¢eno u obvezu svih
sastavnica Carstva da doprinose obrani kroz udio u troSkovima odrzavanja utvrda
i pripadaju¢ih im postrojbi. Océekivano, kriteriji oporezivanja u Carstvu ubrzo se
promecu u prvorazredno politicko pitanje, jer ovise o dogovoru pojedinoga vladara s
podanicima (tj. stalezima), pri ¢emu je i car mogao izravno umijesati se kao zastitnik
tih podanika.*

Vezano za teritorijalne promjene glavna postavka bila je odrzati stanje kakvo
je bilo 1618., tj. stanje koje se smatralo normalnim (lat. status quo ante bellum).
Zbog razlicitih interesa i buduc¢i da je svaka strana pokusavala uzeti kao orijentir
teritorijalnih promjena godinu koja joj je u vojno/politickom smislu najvise
odgovarala, kompromis je opet pronaden u 1624. godini.** Za poletak, vecina
carskih imanja nestala je kao zaseban subjekt unutar Carstva, $to ujedno prati i vise

30 Karl Heinz Ziegler, ,,Die Bedeutung des Westfdlischen Friedens von 1648 fiir das europdische
Volkerrecht”, Archiv des Vélkerrechts 37, br. 2 (1999): 144.

31 Pitanje koliko princevi i drugi vladari unutar Carstva postaju zasebni subjekti ve¢ stolje¢ima
izaziva znanstveni interes. Ipak, nesporno je da bismo njihove entitete do Westfalskog mira
tesko mogli podvesti pod drzave, jer ne samo da su oni svi carski vazali (§to ostaju i nakon
1648.) koji svoje posjede smatraju patrimonijem, nego upravo Carstvo osigurava izvrSavanje
mnogih drzavnih nadleznosti poput vanjske politike i obrane ili pak odrZzavanja unutarnjeg
mira, pritom skrbeéi o izgradnji pravnoga sustava i osiguranja sudske zaStite. Whaley,
Germany and the Holy Roman Empire 1, 486; Asch, ,,The Tus Foederis Re-Examined®, 323-
337; Patton, ,,The Peace of Westphalia and it Affects®, 95.

32 Bewes, ,,Gathered Notes*, 68. U pitanju je kompromisno rjeSenje u odnosu na raniji francuski i
Svedski prijedlog iz 1645., kada se inzistira na pravu sklapanja saveza za sva carska imanja, pri
¢emu to pravo francuski delegati izrijekom navode kao droit de souverainité. Asch, ,, The Ius
Foederis Re-Examined*, 331-333.

33 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 2,7, 20-21.

34 Bewes, ,,Gathered Notes®, 67.
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teritorijalnih prilagodbi. Najvaznije su promjene bile i formalnopravno priznavanje
neovisnosti Svicarske od Svetog Rimskog Carstva te proirenje teritorija Francuske,
Svedske i Brandenburg Prusije. Polazeé¢i od tadasnjega poremecenog stanja u
drustvenom i ekonomskom Zivotu Europe prouzro¢enog dugogodiS$njim ratovanjem,
u Miinsterski i Osnabriiski ugovor unesene su dvije specificne klauzule. Jedna
se odnosila na vracanje slobode trgovine i uklanjanje trgovinskih prepreka koje
su nastale tijekom rata, a druga na pokus$aj stvaranja odredenoga stupnja slobode
plovidbe rijekom Rajnom.*

2.3. OsnaZenje postignutog equilibriuma: osiguravanje izvrsenja i
pridriavanja sporazuma

Klju¢na odredba Westfalskog mira bila je ukljuc¢ivanje zemalja unutar, ali i
izvan Carstva, u sustav jamstava pridrzavanja odredbi mirovnog ugovora. Francuska
i Svedska jam¢ile su svojim saveznicima i carskim imanjima ostvarivanje svih
povlastica i imuniteta kako ih predvida sam mir. Time je u tom pravnom instrumentu
ukljuceno pravo na intervenciju radi zastite ustavnih i vjerskih prava u drugoj drzavi,
§to je bio presedan onda$njem medunarodnom pravu.*® Osnabriiski ugovor u ¢l. 17.
st. 5. nalaze: Mir ovdje zakljucen ostat ¢e na snazi, a sve strane u ovoj transakciji
Pri tome, samo navodenje jamstva u ugovorima iz 1648. nije novina, tj. slijedili su
se raniji presedani, no pravo nadzora i obveza izvrSavanja dogovorenog u ovom
medunarodnom sporazumu pretoceni su u klauzulu ustavnoga karaktera (barem za
Carstvo) te su znatno utjecali na daljnji razvoj medunarodnog prava.’’ Utjecaj klauzule
0 jamstvu na razvoj medunarodnih ugovora ocituje se u naknadnim upucivanjima
na ,referentni mir* i osnovni poredak koji su mirovni ugovori pokusavali ponovno
uspostaviti. Upravo je to jamstvo uvelike omogucilo da pravni ucinci Westfalskih
ugovora imaju $iri europski doseg od unutrasnjih pitanja Carstva kojima se pretezno
bave.*® Vazna je novina u odnosu na dotada$nji sustav i izgradnja mehanizma mirnog

35 Gross, ,,The Peace of Westfalia®“, 25-26.

36 Patrick Milton, ,,Guarantee and Intervention: the Assessment of the Peace of Westfalia in
International Law and Politics by Authors of Natural Law and of Public Law, ¢. 1650 - 1806,
u: The Law of Nations and Natural Law, ed. Simone Zurbuchen (Leiden: Brill, 2019.), 199.
Francuska i Svedska kao jamci izvr§enja ugovornih odredbi, stekle su tako pravo intervencije
ako bi doslo do povrede odredbi Westfalskog mira. Kako ¢e obje ove drzave navedeno
pravo zloupotrebljavati, sve do stvaranja velikih saveza u zadnjem desetlje¢u 17. stoljeca,
djelotvornost sustava ravnoteze snaga u Europi biva naruSena, no Westfalski mir nesporno
oznacava to¢ku odbacivanja religijske intervencije kao relevantnog nacela u medusobnim
odnosima drzava. Wilhelm G. Grewe, The Epochs of International Law (Berlin: Walter de
Gruyter, 2000.), 332-333.

37 Gross, ,,The Peace of Westfalia®“, 24.

38 Milton, ,,Guarantee and Intervention®, 191. Uostalom, uz carske financije i dosljednost u
primjeni nacela pariteta, jedno od najbitnijih i najspornijih pitanja u zasjedanju poslijeratnog
Reichstaga (sazvanog tek krajem 1652.) bit ¢e i usvajanje (nad)ustavne carske konstitucije
(lat. capitulatio perpetua) na koju bi svi buduci carevi morali prisegnuti prije krunidbe, tj.
kruna je ovisila o priznanju temeljnih zakona carstva izrazenih u konstituciji. Joachim
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rjeSavanja sporova. Tako ¢l. 115. Mirovnog ugovora u Miinsteru odreduje: Da e
zakljuceni mir i dalje ostati na snazi, a sve stranke ovog sporazuma duzne su braniti i
Stititi sve, i svaki clanak ovog mira od bilo koga, bez razlike na vjeru, a ako se dogodi
da se bilo koja odredba prekrsi, povrijedeni ce prije svega potaknuti prijestupnika
da ne dode do neprijateljstva, predajuci slucaj prijateljskom sastavu ili redovnom
postupku pravde (tj. pred carskim sudovima, op. a.). Car tako ve¢ 1651. godine
posreduje u sporu izmedu Brandenburga i Pfalz-Neuburga, a potom i u drugim
slu¢ajevima, poput religijskih sporova u Jiilich-Klevu 1666. i 1672., potvrdujuci svoj
polozaj feudalnog sizerena, no ujedno i autoritet mirotvorca posrednika u sporovima
medu subjektima Carstva.*’

Iznimno je vazno $to ugovori ultima ratio obuhvacéaju i natruhu kolektivne
sankcije protiv agresora. Tako ¢l. 124. ugovora iz Miinstera predvida: Ipak, ako se
u roku od tri godine nesuglasice ne mogu ukloniti niti na jedan od tih nacina, svi i
svi kojih se tice (povreda) sporazuma duzni su se pridruziti stranci koja je oStecena
i pomoci joj savjetom i silom da odagna povredu. Ugovornice su stoga bile duzne
zajedno se suprotstaviti prijestupniku, Sto je takoder proizlazilo iz tadas$nje doktrine
pravednog rata (lat. bellum iustum), koja je uredivala pitanje tko i kada ima pravo
ratovati.** U praksi, iako je bila predvidena samo za podruéje Carstva, kolektivna
intervencija ugovornica kao jamaca statusa quo nije bila izvediva pa nije niti
zazivjela.*! Ipak, sustav koji je ukljudivao svojevrsni moratorij na rat te rjeSavanje
sporova mirnim putem, a potom i individualne te kolektivne sankcije protiv napadaca
(protekom odgode od tri godine), posluzit ¢e kao model kasnijim medunarodnim
ugovorima.* Slijedom navedenoga, mirovni ugovori iz Miinstera i Osnabriicka mogu
se smatrati prvotnim europskim kolektivnim ugovorima koji ¢e posluziti kao model
za rjeSavanje medunarodnih politickih i pravnih prijepora radi okoncanja razdoblja
rata i nemira.* Mirovni ugovori iz 1648. doprinose pravno-povijesnom razvoju prava
na rat (lat. ius ad bellum) jer ga potvrduju kao iskljucivo medudrzavni koncept koji
putem vanjskog nali¢ja suverenosti isklju¢uje mnogobrojne srednjovjekovne pojavne
oblike. Oni su se, iako su sudjelovali u medunarodnom Zzivotu zbog svoje teritorijalne
odredenosti i (u pravilu) slabe vezanosti za srediSnju vlast, ipak tvorbeno nalazili
ispod praga drzavnosti, tj. suverenosti.* Ne treba zaboraviti kako ¢e prva pobuna u
Nizozemskoj 1566. godine koja je prerasla u Nizozemski rat za neovisnost, a potom i

Whaley, Germany and the Holy Roman Empire, Volume 2: From the Peace of Westfalia to the
Dissolution of the Reich 1648 - 1806 (Oxford: Oxford University Press, 2012.), 18-19.

39 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 2, 16-17.

40 Treba imati na umu da je u tadasnjoj doktrini i sam rat, zapocet bez pravednoga razloga, jo§
uvijek smatran nepravednim, pa time i nedopustenim, tj. nezakonitim.

41 Stephan Verosta, ,,History of the Law of Nations, 1648 to 1815“, u: Encyclopedia of Public
International Law, Instalment 1, ed. Rudolph Bernhardt (Amsterdam: North-Holland
Publishing Company, 1981.), 161.

42  Gross, ,,The Peace of Westfalia®, 25. Svakako, na ovom tragu u pravnopovijesnoj perspektivi
izdvaja se kolektivni sustav sigurnosti Lige naroda.

43  Verosta, ,,History of the Law of Nations*, 161-162.

44 Bhikhu Parekh, ,,Rethinking Humanitarian Intervention®, u: World Orders in the Making
Humanitarian Intervention and Beyond, ed. Jan Nederveen Picterse (Basingstoke: Macmillan
Press, 1998.), 138.
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brojni oruzani sukobi u 17. i 18. stolje¢u zapoceti (ili barem sadrzavati ovaj element)
kao pobune protiv (sredi$nje) kraljevske vlasti, odnosno matice zemlje. Stoga se
ovi sukobi nisu u svojim pocetnim etapama niti smatrali medunarodnim oruzanim
sukobima nego unutrasnjim pitanjem pojedine drzave.

3. SUVERENOST KAO GRADIVNI ELEMENT ,WESTFALSKOG
PORETKA“

Koncept suverenosti shvacen i oblikovan Westfalskim mirom cesto se vezuje
uz zafetak modernoga medunarodnog sustava koji se temelji na utjecaju suverenih
drzava unutar zajednic¢koga pravnog okvira, neovisno o njihovim razli¢itostima
vezanima za veli¢inu ili mo¢.* Vazan je trenutak popularizacije ideje Westfalije kao
kreatora sustava suverenih drzava objava utjecajnog Clanka Lea Grossa 1948. koji
stvara viziju Westfalije kao velicanstvenog portala kroz ciji prolaz izlazimo iz srednjeg
vijeka te dolazimo u suvremeno doba.*® Koncept westfalskog poretka i suverenosti
predstavljeni su ovako: srednjovjekovni svijet zivio je u ideji univerzalne krséanske
zajednice (lat. Res publica Christiana) 1 postojao je hijerarhijski sustav mo¢i i vlasti
umjesto teritorijalnog suvereniteta i suverene jednakosti.*’ Ideja vrhovnog autoriteta
bila je prirodna Crkvi, Bog kao autoritet, a njegov status bio je na zemlji izrazen kroz
mo¢ pape i cara Svetog Rimskog Carstva (i sami u sukobu oko istog pitanja).*® Ipak,
autoritet nije mogao dugo vremena temeljiti se na teorijskim, tj. pisanim djelima
koja ga brane. Nuzno se temeljio i na stvarnom (prvenstveno politickom) autoritetu,
tj. moci. Kako su ovi sredis$nji srednjovjekovni autoriteti poceli i zbiljski slabiti, uz
usporedno jacanje autoriteta drugih vladara poput engleskih i francuskih kraljeva, sve
je jasnije da medusobne odnose prozima viSedrzavni sustav.

Svakako, suverenost je fakti¢éno postojala i ranije te su vladari smatrali da jedini
imaju vlast na svom teritoriju. No, istu su takvu vlast ¢esto osporavali drugima,
pozivajuci se na pravo iz nekoga dinastijskog spora koje je de iure davalo pravo na
vlast nad teritorijem koji se nalazio pod zbiljskom vlascu drugoga vladara. Prije nego
§to se multipolarni koncept suverenog autoriteta uopée mogao priznati, autoritet pape
i cara morao se konceptualno potkopati, bilo negiranjem religijske osnove sekularnog
autoriteta, bilo negiranjem teorije da crkveni autoritet izvire iz jednoga pojedinca
(nasuprot, npr. skupine vjernika).* Tridesetogodi$nji rat se stoga moze svesti na

45 Peter H. Wilson, Europe’s Tragedy: A History of the Thirty Years War (London: Penguin
Group, 2009.), 848.

46 Gross, ,,The Peace of Westfalia®“, 28.

47 Daud Hassan, ,,The Rise of the Territorial State and the Treaty Of Westphalia“, Yearbook
of New Zealand Jurisprudence 9 (2006): 64; Robert Jackson, Sovereignty: Evolution of an
Idea (Cambridge: Polity Press, 2007.), 33-34. Carstvo i papinstvo bile su dvije poluge moci
koje su odredivale politicku sliku srednjovjekovlja. Okvir djelovanja tih dviju sila, njihovu
koordinaciju i simboli¢ni prikaz jedinstva Christianitasa ocrtavala je doktrina ,,dva maca”.
Grewe, The Epochs of International Law, 40-43; Peter H. Wilson, Heart of Europe: A History
of the Holy Roman Empire (Cambridge: Belknap press, 2016.), 19.

48 Croxton, ,,The Peace of Westphalia“, 571; Gross, ,,The Peace of Westfalia®, 28.

49 Croxton, ,,The Peace of Westphalia“, 571.
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borbu izmedu suprotstavljenih koncepta suverenosti. S jedne su strane univerzalisticki
akteri car, papa i Spanjolski kralj nastojali u potpunosti podrediti krS¢anski svijet
svojoj vlasti, dok s druge strane djeluju partikularisti poput Francuske, Svedske,
Nizozemske Republike i brojnih protestantskih njemackih knezova koji odbacuju
hegemoniju univerzalista i traze suverenu vlast nad svojim teritorijima.*® Opravdana
je teza da je TridesetogodisSnji rat u svojoj biti antihegemonistiCka borba, zbog
Cega 1648. oznaCava kraj Habsburske pretenzije prema univerzalnoj monarhiji, ali
ujedno i kraj dualisticke monarhije u Njemackoj, koju je karakterizirala podjela
vlasti izmedu cara i knezeva. Veé time, neovisno o drugim rjeSenjima Westfalskog
kongresa, pobjednici ovog sukoba su u konacénici nesporno bili partikularisti.”'

Westfalski mirovni ugovor i formalno potvrduje da su lokalni vladari razli¢itog
stupnja hijerarhijske vlasti — carevi, kraljevi, knezovi — podjednako suvereni, dok
istodobno nestaje znatan dio svjetovne moéi koju su dotada u Carstvu institucionalno
uzivali katolici, tj. Crkva. Kako se istice odvojenost i jednakost drzava nasuprot
jedinstvu krs¢anskog svijeta i popratno odbacuje ideja da pape ili carevi imaju
univerzalni autoritet, mirovni ugovori su ponajprije sekularni ugovori kojima se
promice antihegemonisticki koncept teritorijalne suverenosti i jednakosti, pa je
svaka suverena drzava priznata kao jedini autoritet u svojim odredenim teritorijalnim
granicama.” Westfalski mir time kr$¢anski svijet dijeli na suverene drzave s jasno
odredenim granicama, u kojima vrhovnu vlast ima vladar pojedinac. Kako suverene
drzave vise nisu u svojim medusobnim odnosima vezane vi§im autoritetima, bilo je
potrebno nastalu pravnu prazninu popuniti novim pravnim sustavom u vidu nacela i
pravila medunarodnog prava.>

Westfalski mir potvrduje primat ideje kako koegzistencija teritorijalno
odvojenih i jednako suverenih drzava pruza bolje jamstvo o¢uvanja mira nego feudalni
poredak i Res publica Christiana ili (katkad zami$ljano i kao univerzalno) Sveto
Rimsko Carstvo.** Drugim rije¢ima, onovremeni vladar jedini je mogao sudjelovati u
zivotu medunarodne zajednice, no on nije djelovao samo u svoje ime, nego sve vise
kao predstavnik svoje drzave.*® Izvan toga teritorija bili su vladari koji su takoder

50 Gross, ,,The Peace of Westfalia“, 28; Andreas Osiander, ,,Sovereignty, International Relations,
and the Westfalian Myth“, International Organization 55, br. 2 (2001): 264-265.

51 Osiander, ,,Sovereignty®, 264-265. Simms upozorava da je Westfalski mir ujedno i kompromis
europskih sila jer one, unato¢ rascjepkanosti, odbacuju moguénost strane dominacije nad
Carstvom, odnosno priklanjanje Carstva nekoj od europskih sila u nekom budu¢em sukobu.
Simms, Europe: The Struggle for Supremacy, 40.

52 Hassan, ,,The Rise of the Territorial State*, 64-67.

53 Grewe, The Epochs of International Law, 166-167.

54 Pri tome, mehanizam regulacije druStvenih odnosa u novovjekovnim drzavama sve vise je
pravne prirode, dok u srednjovjekovnim drustvenim zajednicama on je prvenstveno religijske i
moralne prirode. Francis Harry Hinsley, Sovereignty (Cambridge: Cambridge University Press,
1986.), 16.

55 Randall Lesaffer, ,,Peace Treaties from Lodi to Westphalia®, u: Peace Treaties and International
Law in European History.: From the Late Middle Ages to World War One, ed. Randal Lesaffer
(Cambridge: Cambridge University Press, 2004.), 13-14, 16. Srednji vijek, dakle ne poznaje
jasno razlikovanje privatne i javne sfere u odnosima medu vladarima dok feudalna hijerarhija
i osobna priroda odnosa unutar ove strukture zaklanja novovjekovno razlikovanje nacionalne i
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smatrali da imaju suverenost nad svojim teritorijem, §to ukazuje na povezanost
unutrasnjeg i vanjskog aspekta suverenosti.® Vanjska suverenost nuzno se svodi na
odsutnost bilo kojega politickog autoriteta osim suverenoga vladara drzave, pa su
stoga drzave u medunarodnoj zajednici pravno jednake (neovisno o fakti¢noj razlici
u mo¢i) i medusobno neovisne.”’ Pritom, nepostojanje viSeg autoriteta u drzavi samo
po sebi nije dostatno, jer je vladar morao biti neovisan o bilo kakvoj vanjskoj vlasti,
¢ime se izravno negirao carski i papinski autoritet.®® Westfalski mir tako izrijekom
ne utvrduje neovisnost vladara o carskom (univerzalnom) autoritetu, jer su njihovu
neovisnost tada ve¢ zagovarale i teorija i praksa. Uostalom, kao i druge drzave izvan
Carstva, Francuska i Svedska prihvatit ée svoju neovisnost kao datost koja se sama
po sebi podrazumijeva i §to u vrijeme rata (a ni prije) nitko nije doveo u pitanje, pa ne
¢udi izostanak eksplicitne potvrde njihova ili bilo ¢ijega drugog suvereniteta.>
Najvazniju ostavstinu Westfalskog kongresa stoga Cine dva nacela na kojima
se temelji westfalski sustav odnosa medu suverenim drzavama, a koji prepoznaje i
suvremeno medunarodno pravo. Vlast svake drzave nedvosmisleno je suverena
unutar svog teritorija te je duznost svake drzava da se suzdrzi od mijeSanja u
unutrasnja pitanja drugih drzava. Naime, kako sustav uvazava nacela neintervencije
1 pariteta uz priznanje pune jednakosti drzava neovisno o njihovu unutrasnjem
uredenju ili religijskoj pripadnosti vladarske loze, odnosno stanovnistva, vanjsko
nali¢je suverenosti uzdiZze se u jasnu branu mijeSanja u unutrasnje stvari neke
drzave.®® Upravo se na tim postavkama, iako je sama ideja znatno starija, suverenost
ishodi$no veze za Westfalski mir. Tako i suvremena medunarodna zajednica, koja
priznaje ugovorno preuzimanje obveza od drzava, kao i suradnju s medunarodnim
organizacijama koje imaju naddrzavne ovlasti, nuzno ih temelji na dobrovoljnosti
i moguénosti njihova otkazivanja. Stoga, unato¢ razvitku medunarodne zajednice
(pa s tim i medunarodnog prava), sustav suverenih drzava jo§ uvijek nije moguce

medunarodne razine. Grewe, The Epochs of International Law, 172, 196.

56 Dieter Grimm, Sovereignity: The Origin and Future of a Political and Legal Concept (New
York: Columbia University Press, 2015.), 78. Za Jacksona suverenost podrazumijeva ,,temeljnu
pravnu i politicku ideju koja se moze pravilno razumjeti samo ukoliko se istovremeno
pojmi koncept vrhovne vlasti unutar drzave i ideja politiCke i pravne neovisnosti geografski
odijeljenih drzava.* Jackson, Sovereignty, X.

57 Lesaffer, ,,Peace Treaties from Lodi to Westphalia®, 14.

58 Grimm, Sovereignity, 78. Krasner takvu politicku organizaciju koja iskljucuju autoritet
vanjskih sudionika unutar danog teritorija oznacava kao westfalsku suverenost. Stephen D.
Krasner, Sovereignty: Organized Hypocrisy (Princeton: Princeton University Press, 1999.),
3-4.

59 Osiander, ,,Sovereignty®, 267; Croxton, Westphalia, 358.

60 Arthur Nussbaum, 4 Concise History of the Law of Nations (New York: The Macmillian
Company, 1954.), 115-118. Westfalski i Pirinejski mir oznacavaju kraj doba $panjolske
prevlasti, na ¢ije se mjesto uzdize Francuska. Ipak, dok austrijski Habsburgovci ostaju glavna
prijetnja novom hegemonu, bilo je potrebno da i druge drzave kao glavnu prijetnju po¢nu
percipirati Francusku. Ne ¢udi stoga $to se tek u Miru iz Utrechta 1713. izrijekom spominje
ravnoteza snaga (lat. iustum potentiae aequilibrium), kao osnovno nacelo u medusobnim
odnosima europskih drzava. Grewe, The Epochs of International Law, 138-139, 279-282, 294-
295.
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zamijeniti s onim u kojemu bi postojala neka naddrzavna svjetska vlast.®!

Ipak, novija istrazivanja osporavaju prevladavajuéu percepciju Westfalskog
mira kao portala u novi svijet, Cesto navodeéi da se miru pridaje mnogo veca vaznost
nego $to ju je imao u stvarnosti.®* Argumenti kritiCara Westfalskog mita okvirno se
dijele na dvije skupine: argumenti kojima se osporava cjelovito videnje povijesne
slike Tridesetogodisnjeg rata kao sukoba univerzalista i partikuralista, tj. izmedu
Carstva i suverenista, te argumenti koji kritiziraju koncept suverenosti temeljenog na
samim odredbama Westfalskih ugovora. Glavna kritika tumacenja Westfalskog mira
kao kamena temeljca sustava suverenih drzava odituje se u poimanju suverenosti
kao povijesne Cinjenice koja je postupno priznata u stvarnosti, a ne kao ideje koja
je odjednom izgradena i primijenjena.® Suprotno prevladavajucoj ideji 20. stoljeca
koja zacetak suverenoga sustava drzava veze za 1648., opravdano se upozorava da su
korijeni toga procesa jo§ u 12. i 13. stoljecu, kao i kod pojedinih talijanskih gradova
drzava koje krajem srednjega vijeka priznaju nacelnu podredenost papi, no jasno
osporavaju carski autoritet i prvenstvo.* MozZe se tvrditi i za vladare velikih europskih
zemalja da su ve¢ krajem 15. i pocetkom 16. stoljeca de facto stekli unutra$nju
suverenost, pri ¢emu ¢e se to nali¢je suverenosti poceti prelijevati i na medunarodne
odnose.®® Prema Osianderu, temeljna pogreska u prouc¢avanju medunarodnih odnosa
je izgradnja mita na protuhabsburskoj propagandi koja je prevladavala u 17. stoljecu,
¢ime se zanemaruje zbilja tadasnjih politickih procesa. Odnosno, prihvacanje ove
uvrijezene verzije dogadaja prigodno se poklapalo s nacelima medunarodnih odnosa
koja se javljajuu 19. stoljecu, u vremenu pojave nacionalizma i nastanka nacionalnih
drzava.%

Izlozeno glediSte podupiru snazni argumenti. Prvo, upitno je pripisivati
hegemonske namjere obitelji Habsburg, kao i tvrditi da su partikularisticke sile
isklju¢ivo sudjelovale u obrambenim ratovima, odnosno ignorirati da su se i
univerzalisticke sile u ratovima vodile postizanjem ograni¢enih te Cesto, krajnje
obrambenih ciljeva.’” Unato¢ pokusaju ja¢anja carske vlasti (¢emu svjedoci i snazan
onodobni razvoj javnoga prava u Carstvu) kojega prati proces protureformacije,
a koji se u praksi najcesce svodio na odabir izmedu konverzije u katolicanstvo ili
emigracije, Habsburgovci prije ili tijekom toga sukoba nisu mogli ugroziti davno
uspostavljenu neovisnost aktera izvan Svetog Rimskog Carstva, ¢ak niti na vrhuncu
vojne moc¢i potkraj 1620-ih.%® Kako su danska, §vedska i francuska kruna proracunato

61 Croxton, ,,The Peace of Westphalia®“, 570; Juraj Andrassy et al., Medunarodno pravo 1
(Zagreb: Skolska knjiga, 2010.), 113; Lesaffer, ,,Peace Treaties from Lodi to Westphalia®, 9.

62 Luke Glanville, ,,The Myth of ‘Traditional’ Sovereignty*, International Studies Quarterly 57,
br. 1 (2013): 79-83; Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 2, 78.

63 Croxton, ,,The Peace of Westphalia“, 571.

64 Hinsley, ,,Sovereignty*, 81.

65 Marek Pietras, ,,The Late Westphalian International Order, Polish Political Science Yearbook
36 (2007): 135.

66 Osiander, ,,Sovereignty, 261-264.

67 Myron P. Gutmann, ,,The Origins of the Thirty Years’ War®, The Journal of Interdisciplinary
History 18, br. 4 (1988): 767-768.

68 Zaokupljeni unutrainjim pitanjima i Spanjolska i Sveto Rimsko Carstvo su tezili
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intervenirale i tako produzile sukob, unato¢ izostanku neposredne prijetnje te
nesporno radi vlastitih interesa, prihvatljiv je zakljuak da su jednom zapoceti rat
rasplamsavale ekspanzionisticke ambicije stranih drzava. Habsburska vlast (autoritet)
mnogo je viSe pocivala na tradiciji, prestizu, obicajima i izgradnji legitimiteta negoli
na vojnoj modi, tim vise $to su njihova podrucja, kao jedna od najvecih u Europi,
steCena najée$ée mirnim putem (uglavnom Zenidbenim vezama) i bez prijepora.”
Vojno obuzdavanje habsburSskih ambicija je, uz religijsku komponentu, sasvim
izrazen motiv, no i tada se moralo voditi racuna o legitimitetu pothvata. Vojni pohod
protiv cara zahtijevao je barem privid pravednosti razloga kako ga je poznavala
onodobna doktrina pravednog rata (lat. iusta causa - razlog vodenja rata mora
biti objektivno opravdan kako bi rat bio pravedan),” pa je bilo prigodno optuziti
habsbursku dinastiju za zloupotrebu svog polozaja i ugnjetavanje drugih.”! Konacno,
Westfalski mir obuhvaca odredbe koje izricito sprjecavaju bilo kakvo osporavanje
ugovora time naglasavajuci podredenost Crkve naspram sekularnih vladara. Iako se
isti¢e vaznost mira u dokidanju papinskog autoriteta u Carstvu (pa i Europi), ovaj je
ugovor bio samo zadnji od pravnih instrumenata kojima je papinstvo u prethodnih tri
stotina godina ustupalo ili potvrdivalo autoritet svjetovnih vladara.”

4. ZAKLJUCAK

Prevladavajuca ideja i interpretacija Westfalskog mira kao portala koji vodi u
novi svijet i uspostavlja sustav potpune suverenosti za princ¢eve i knezeve Carstva,
ali i ostale europske vladare, pokazala se kao mit. Stovise, pojedini autori tvrde da
Westfalski mir treba smatrati revidiranom 1 poboljSanom verzijom Augsburskog
mira, koja je liSena svih ranijih bitnih nejasnoca.” Ipak, pravna priroda Osnabriiskog
i Miinsterskog ugovora dvojnog je karaktera. Sadrzajno, ugovori su medunarodni
mirovni ugovor izmedu Carstva i stranih sila, no to su ujedno i unutrasnji sporazumi
koji ureduju kljuéna ustavnoreligijska pitanja i omoguéuju daljnji opstanak Carstva.”
Kasniji u¢enjaci (njemackog) javnog prava ¢e Westfalskom miru pripisivati nacela

konsolidirati vlast uz gasenje unutarnjih pobuna. Iz toga razloga, njihova politika nije bila
prijetnja neovisnosti drugih drZava izvan Carstva, pri ¢emu su se i unutra$nja pitanja (poput
Nizozemskog ustanka ili Tridesetogodi$njeg rata) pokusavala razrijesiti sporazumno.

69 Osiander, ,,Sovereignty*, 262-264.

70 Stephen C. Neff, War and the Law of Nations: A General History (Cambridge: Cambridge
University Press, 2005.), 50-51.

71 Osiander, ,,Sovereignty®, 266.

72 Croxton, ,,The Peace of Westphalia“, 572; Patton, ,,The Peace of Westphalia and it Affects*,
94-95. Uostalom, protestantski glasa¢i su ve¢ 1558. i 1562. prosvjedovali protiv carske prisege
vjernosti papi, §to je donekle umirila ¢injenica da papa u procesu izbora, a potom i potvrde
carem Ferdinanda I. i Maksimilijana II. nije formalno sudjelovao. Whaley, Germany and the
Holy Roman Empire 1, 383.

73 Gross, ,,The Peace of Westfalia®“, 28; Lothar Hobelt, ,,The Westphalian Peace: Augsburg
Mark II or Celebrated Armistice?, u: The Holy Roman Empire, 1495 - 1806: A European
Perspective, eds. Robert J. W. Evans i Peter H. Wilson (Leiden: Brill, 2012.), 21.

74 Lesaffer, ,,Peace Treaties from Lodi to Westphalia“, 9; Milton, ,,Guarantee and Intervention®,
190.
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vladavine prava i zastite ljudskih prava u formi njemackih sloboda. S druge strane,
medunarodnopravna doktrina tradicionalno ¢e mu pripisivati uspostavu (ili barem
potvrdu) nacela poput suverenosti, jednakosti, religijske neutralnosti i balansa moc¢i.
Ipak, mir ne sadrzi nikakva uobli¢enja suverenosti, jednakosti, religijske neutralnosti
i ravnoteze mo¢i medu politic¢kim akterima u Carstvu. Nesporno je da uspostavljanje
religijske 1 politicke stabilnosti unutar Carstva 1648. omogucuje i medudrzavnu
stabilnost u sredisnjoj Europi, $to ¢e otvoriti put izgradnji novoga medunarodnog
poretka utemeljenog prvotno na moralnim, a potom i pravnim nacelima i pravilima.
Osiander ideju sazima zakljuckom kako je prevladavajuca koncepcija ugovora nesto
viSe od tipicnog utemeljiteljskog mita koji daje uredan prikaz o tome kako je nastao
., klasicni *“ europski sustav, prototip sadasnjeg medunarodnog sustava.™

Pravo na reformaciju (lat. ius reformandi), prvotno uvedeno Augsburskim
mirom, Westfalski mir potvrduje, no uvodi i bitnu izmjenu. Svim je podanicima
dopusteno ne samo pravo na emigraciju, ve¢ i sloboda savjesti te bogosluzja u
susjednim zemljama, ¢ime se prihva¢anjem tih individualnih prava izravno ograni¢ava
suverenost vladara diljem Carstva.”® Cilj prilozenih jamstava u Osnabriiskom
ugovoru bio je potvrditi i zastititi ve¢ postojece i obranjene slobode, a ne stvoriti
nova prava, odnosno odijeliti carska imanja u zasebne entitete. No, postupno ¢e se
koncept njemackih sloboda kao mehanizam zastite temeljnih prava protegnuti na sve
stanovnike Carstva.”” Nakon 1648. imanja ostaju sastavni dio Carstva, a ¢injenica
da se Carska skupstina okupljala redovito sve do utrnuc¢a Carstva 1806. (uobicajeno
odlucujuéi o pitanjima poput prikupljanja poreza ili podizanja vojske) navodi na
zakljuCak da unato¢ mrvljenju suverenosti, ona izostaje kod carskih imanja zbog
Cega bismo eventualno mogli govoriti o, tzv. kvazisuverenosti.”® Unato¢ laskavim
opisnim pretjerivanjima poput Magne Carte njemackih princeva, smatrati skup
prava i sloboda obuhvacenih u Westfalskom miru neupitnom potvrdom suverenosti
u danasnjem znacenju bilo bi pogresno. Ne samo da su prinéevi, elektori i njihovi
podanici bili i ostali adresati carskoga zakonodavstva nakon 1648., nego su kao takvi
i dalje bili podlozni sudbenosti carskih sudova, ali i samom caru.”

Ugovorne odredbe o pravima carskih imanja uistinu potvrduju odredena prava
koja su se mogla okarakterizirati kao prava suverenih drzava, poput prava na izbor

75 Osiander, ,,Sovereignty”, 262-264. Pojam suverenosti i danas izaziva rasprave 0 Sv0joj
(pravnoj) prirodi, pa prema nekim misljenjima uopcée nije rije¢ o pravnom pojmu ili barem,
rijec je o izvorno politickom pojmu koji povlaci odredeni pravni ucinak. Jackson, Sovereignty,
11; Joseph R. Strayer, On the Medieval Origins of the Modern State (Princeton: Princeton
University Press, 1970.), 5.

76 Croxton, ,,The Peace of Westphalia®, 575.

77 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 2, 8.

78 Croxton, Westphalia, 356.

79 Whaley, Germany and the Holy Roman Empire 1, 639, 642-643. Tim viSe je zanimljivo
Sto se ugovorima propusta navesti i poblize odrediti carske ovlasti i povlastice, pa se u tom
smislu moze zakljuciti da ovaj pravni instrument nema (barem u klasi¢cnom smislu) obiljezje
drustvenog ugovora. Opravdano je stoga pitanje moze li se, unato¢ nacelno funkcionalnom
politickom i pravnom sustavu, zbog ovog i drugih analiziranih nedostataka poput
decentralizacije te izrazene devolucije vlasti i samo Carstvo nakon 1648. smatrati drzavom, k
tome jo§ ,,njemackog naroda“?
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religije, sklapanja savezniStva s akterima izvan Carstva, prava na vlastitu obranu,
kao 1 teritorijalno pravo (lat. ius territoriale) koje se, uz isticanje odredenih razlika
u meritumu, najéeSc¢e prevodi kao suverenost (npr. njem. Landeshoheit, fr. droit de
souveraineté).*® Uostalom, praksa ¢e ubrzo u vremenu europskih dinastijskih ratova
potvrditi da kneZevi nisu smatrani samostalnima (tj. suverenima), pa dvorske politike
dolaze do izrazaja.?' Ne samo §to ih ranije nepostojanje odredbe takvoga sadrzaja nije
sprjecavalo u sklapanju savezniStva (i znatno prije 1648.), nego ¢e oni to nastaviti
¢initi i nakon 1648. unato¢ tomu $to ¢e carska sankcija, odnosno postovanje zakona
i obi¢aja Carstva biti formalni preduvjeti bilo koje njihove pravne medunarodne
interakcije.®> Reformirani, prednacionalni Reich tako postaje jamstvo europske
sigurnosti, ¢emu znatno pridonosi vizija Reicha kao federalne zajednice svojih
sastavnica pa ne ¢udi njezin izrazen utjecaj na kasnije europske integracije.®
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LEGAL DUALITY OF THE PEACE OF WESTPHALIA:
INTERNATIONAL LEGAL CONSEQUENCES OF
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ROMAN EMPIRE

The Peace of Westphalia restored stability to Europe, ending the Thirty Years’
War (1618 - 1648), which was fought mainly on the territory of the Holy Roman
Empire, and ending the Dutch Revolt, also known as the Eighty Years” War (1566
- 1648), between Spain and the Netherlands. After introductory remarks on the
Congress of Westphalia, the paper analyses the most important provisions of the
peace treaties that are given importance as constitutional legal acts of the Empire.
This includes the requirements on religious issues, general amnesty, and the rights
of the Empire’s countries. The paper connects the issue of incorporated rights and
freedoms envisioned as constitutional guidelines with the external implications of
the peace treaty. In this regard, the paper critically examines the viability of the
“Westphalian sovereignty” concept. The post-war preservation of the Empire’s fragile
internal balance, in turn, enabled the advancement of a new international political
and legal framework in Europe.
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Sazetak

U veljaci 2021. Medunarodni je sud donio presudu u sporu izmedu Katara i
Ujedinjenih Arapskih Emirata o tumacenju Konvencije o ukidanju svih oblika
rasne diskriminacije, koja je svojevrsni sudski epilog dugotrajnoga politickog
sukoba zaljevskih drzava. Presuda Medunarodnog suda drzavijanstvu je
odrekla znacaj diskriminatorne osnove, §to je u suprotnosti sa stavovima
Odbora za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije izrazenima u takozvanim
opc¢im preporukama na Konvenciju. Takvo razilaZenje u stavovima izmedu
Medunarodnog suda i Odbora otvara nekoliko sirih pitanja. Prvo je od njih o
pravnoj snazi i naravi opcih preporuka konvencijskih tijela. Drugo je jos Sire
pitanje o fragmentaciji medunarodnog prava kao procesu u kojem razilazenja u
tumacenju konvencijskih tijela, medunarodnih i regionalnih sudova mogu imati
vaznu ulogu kao indikatori. Ovaj rad, s pomocu kontekstualizacije konkretnih
pitanja postavijenih u postupku pred Medunarodnim sudom u sporu Katara i
Ujedinjenih Arapskih Emirata razmatra navedena pitanja koja bitno odreduju
odnos suvremenoga medunarodnog prava i zastite ljudskih prava kao njegovog
dijela.

Kljucéne rije¢i: Konvencija o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije; opce
preporuke; konvencijska tijela; fragmentacija medunarodnog
prava.
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1. UVOD

Presuda Medunarodnog suda u sporu izmedu Drzave Katar i Ujedinjenih
Arapskih Emirata od 4. veljace 2021. meritorno je zavrSila jedan odvjetak
viSegodis$njeg diplomatskog i pravnog spora Katara s drugim zaljevskim drzavama.
Istodobno, presuda je otvorila i niz pitanja o tumacenju Konvencije o ukidanju svih
oblika rasne diskriminacije, a time, posredno, i interpretacije medunarodnih ugovora
u sloZenoj institucijskoj strukturi suvremenoga sustava medunarodnopravne zastite
ljudskih prava. Razli¢ito stajaliSte na drzavljanstvo kao diskriminatornu osnovu u
presudi od stajalista Odbora za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije iskazanog
u Opcoj preporuci br. 30 otvara pitanje kako takva divergentna tumacenja utjeu na
cjelinu medunarodnopravne zastite ljudskih prava, praksu drzava, ali i koherentnost i
cjelovitost sustava medunarodnoga prava, kojeg je zastita ljudskih prava sastavni dio.
Pitanje jos relevantnijim ¢ini to $to i presude Medunarodnog suda, ali i rad Odbora
za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije uvelike utjecu na praksu drzava i opinio
iuris, komponente koje oblikuju medunarodno obic¢ajno pravo, ali imaju vrlo vaznu
ulogu u progresivnom razvoju ugovornoga medunarodnog prava.

U ovom se radu prvo daje pregled konkretnoga spora koji je potaknuo
navedene dvojbe. Nakon toga, raspravlja se o pravnoj snazi op¢ih preporuka i
drugih akata konvencijskih tijela, s obzirom na dvojbe proizasle u teoriji i sudskoj
praksi medunarodnih sudova. Nadalje, pitanje divergentnih interpretacija iste norme
Medunarodnog suda i Odbora za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije ukljucuje
se u $iru raspravu o fragmentaciji medunarodnog prava, osobito s obzirom na utjecaj
koji akti 1 jednog i drugog tijela imaju na praksu drzava, ali i drugih medunarodnih
sudova. Na kraju, nude se teorijski odgovori o prevladavanju mogucéih diskrepancija.

2. POZADINA SPORA IZMEDU KATARA I UJEDINJENIH
ARAPSKIH EMIRATA

2.1. Okolnosti nastanka spora

Javno, spor izmedu Drzave Katar i drugih drzava arapskoga svijeta zapoceo je
u lipnju 2017., kada su drzave okupljene u Vijece za suradnju arapskih drzava Zaljeva
predvodene Kraljevinom Saudijskom Arabijom, Ujedinjenim Arapskim Emiratima
i Egiptom, u koordiniranoj akciji, objavile Izjave kojima se Katar optuZuje za niz
aktivnosti usmjerenih na destabilizaciju regionalnog mira i sigurnosti.' Istodobno,

1 Izjave su koordinirano objavile Saudijska Arabija, Ujedinjeni Arapski Emirati, Egipat i Bahrein
5. lipnja 2017., kada su uvele niz sankcija i trgovinski embargo prema Kataru zbog navodnoga
podrzavanja teroristickih aktivnosti i katarske suradnje s Iranom. To je u izjavi Ujedinjenih
Arapskih Emirata opisano kao ,,inzistiranje Drzave Katar na nastavku podrivanja sigurnosti
i stabilnosti u regiji“ (lzjava Ujedinjenih Arapskih Emirata od 5. lipnja 2017., pristup 12.
studenog 2021., http://www.wam.ae/en/details/1395302617576). Blokadu je slijedila nova
izjava, objavljena 12. lipnja 2017., ,,ultimatum®, kojim je Kataru postavljen niz zahtjeva koje
je potrebno ispuniti kako bi se blokada prekinula (o tome, zajedno s kronologijom dogadaja,
vidjeti viSe na: Qatar given 10 days to meet 13 sweeping demands by Saudi Arabia, pristup
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tekst Izjava osuduje navodno ugrozavanje mira i sigurnosti koje je Katar pocinio i
¢ini te se referira na navodno poticanje i financiranje djelovanja teroristickih grupa
koje Katar kontinuirano ¢ini, §to je u suprotnosti s dogovorom iz Rijada postignutim
na sastanku Vijec¢a 2014.2 Takoder, Izjave se odnose na sastanak na vrhu izmedu
Sjedinjenih Americkih Drzava i ¢lanica Vije¢a odrzan 2017. u istom gradu, gdje
je potvrdena predanost zaljevskih drzava borbi protiv terorizma te je Islamska
Republika Iran oznadena kao drzava koja podupire terorizam.> Prema navodima iz
Izjava, Katar se nije pridrzavao zakljucaka toga sastanka, nego je odrzavao veze s
Iranom, podupiru¢i tako na niz nacina teroristiCke aktivnosti koje je financirala i
organizirala ta drzava.*

Sukob, dakle, ima pretpovijest, odnosno dogadaji u lipnju 2017. znadili su
samo njegovu kulminaciju. Njegova narav, kao §to je to i pravilo kod sporova izmedu
drzava, proizlazi iz suprotstavljenih politi¢kih interesa.

2.2. Predmet spora

U osnovi, ovom su serijom Izjava Kataru nametnule sankcije drZave s kojima je
do tada bio u uskoj vezi na nizu podrucja, od ekonomskog i socijalnog, do pripadanja
istom jeziku, religiji i istom kulturnom krugu. Stovise, Katar je 1981., kada je
Vijece utemeljeno, bio jedna od njegovih drZava osnivadica.’ Izjava nesumnjivo ima
svojstvo akta drzava kojim se namecu sankcije, s tim viSe §to je uslijedilo njihovo
efektivno provodenje u nizu prakticnih aktivnosti, od protjerivanja diplomata do
zatvaranja zracnoga prostora i poStanskih, ekonomskih i drugih veza s Katarom, sve
do protjerivanja studenata, radnika i drugih drzavljana Katara koji su poslovno ili na
drugi nacin boravili u nekoj od drzava Zaljeva koje su nametnule sankcije.

U sporu izmedu Katara i drugih drzava Zaljeva rije¢ je o navodnim
protupravnim djelovanjima Katara, koje se Zeli suzbiti sankcijama. Kako bi njihova
akcija nametanja sankcija zadobila §to Sire medunarodno priznanje od tre¢ih drzava,

12. studenog 2021., https://www.theguardian.com/world/2017/jun/23/close-al-jazeera-saudi-
arabia-issues-qatar-with-13-demands-to-end-blockade).

2 Termin ,,dogovor iz Rijada“ odnosi se na niz medunarodnih ugovora zakljucenih izmedu
drzava ¢lanica Vijeca za zaljevsku suradnju tijekom 2013. i 2014. o tada spornim pitanjima.
Prvotno sklopljeni daleko od ,,0¢iju javnosti®, ovi su ugovori 2018. registrirani u Tajnistvu
Ujedinjenih naroda (izvornik na arapskom jeziku, RT 55376/18). Detaljnije vidjeti: Craig D.
Gaver, What Are the Riyadh Agreements?, pristup 14. studenog 2021., https://www.ejiltalk.
org/what-are-the-riyadh-agreements/.

3 Sastanak na vrhu odrzan je u povodu sluZzbenog posjeta tadasnjega predsjednika Sjedinjenih
Americkih Drzava Donalda Trumpa Saudijskoj Arabiji. Za izvjeStaj sa sastanka i izjave vidjeti:
Trump urges Muslim leaders to lead fight against radicalization, pristup 14. studenog 2021.,
https://www.bbc.com/news/world-us-canada-39989548.

4 Izjava Ujedinjenih Arapskih Emirata kojom se podupiru izjave Kraljevine Saudijske
Arabije i Kraljevine Bahrein o Kataru, pristup 15. studenog 2021., http://www.wam.ae/en/
details/1395302617576.

5 O ustroju i politickim odnosima i ekonomskoj suradnji unutar Vijeéa za zaljevsku suradnju:
Jeffrey Martini et al., ,,GCC Cohesion in Historical Perspective®, u: The Outlook for Arab Gulf
Cooperation, eds. Jeffrey Martini, Becca Wasser, Dalia Dassa Kaye, Daniel Egel i Cordaye
Ogletree (Santa Monica: Rand, 2016.), 5-30.
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nametanje sankcija se redovito opravdava protupravnim djelovanjem sankcionirane
drzave.® Financiranje medunarodnoga terorizma u suvremenom je medunarodnom
pravu, osobito nakon porasta teroristickih napada tijekom 21. stoljeca, nedvojbeno
oznaceno kao kazneno djelo i od drzava se zahtijeva njegovo aktivno suzbijanje
i kaznjavanje.” Izrijekom se to deklarira u veéem broju akata glavnih organa
Ujedinjenih naroda, a postoji i ve¢ opsezan broj medunarodnih ugovora koji
zabranjuju financiranje terorizma i proglasavaju ga medunarodnim zlo¢inom.?

Katar je od pocetka spora negirao sve optuzbe Zaljevskih drzava te je poduzeo
Siroku diplomatsku, a zatim i sudsku akciju kako bi pokazao neopravdanost i
protupravnost sankcija i njihovu posljedi¢nu osudu od medunarodne zajednice i
kona¢no ukidanje. Kulminacija tih akcija bila je postupak pred Medunarodnim
sudom, pokrenut tuzbom 11. lipnja 2018., koju je pratio zahtjev za odredivanjem
privremenih mjera.’

3. NADLEZNOST MEDUNARODNOG SUDA

Cl. 36. st. 1. Statuta Medunarodnog suda propisuje kako se ,,nadleznost suda
proteZe na sve predmete koje mu podnesu stranke*.! Nekoliko je nacina kako se moze
ostvariti ova nacelna odredba o uspostavljanju nadleznosti Medunarodnoga suda.
Katar se, u Zelji da podigne spor s drzavama Zaljeva na ovu, najvisSu medunarodnu
sudsku instancu, stoga morao posluziti jednim od tih nacina.

Nacin je pronaden u Konvenciji o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije
(u daljnjem tekstu: Konvencija). Konvencija je prihvacena 1965., a temelj joj je,
kao 1 kod brojnih drugih ugovora iz podrucja prava ¢ovjeka, prethodna Deklaracija
Opce skupstine Ujedinjenih naroda.!! Konvencija u ¢l. 22. odreduje nacine mirnoga

6  Primjeri za to su brojni i redovito se odnose na reakciju drzava na pojedine dogadaje koje
smatraju neprihvatljivima u kontekstu medunarodnog prava i medunarodnih odnosa. Uc€inile
su to i zaljevske drzave u ovom primjeru. Vidjeti: Izjava Ujedinjenih Arapskih Emirata kojom
se podupiru izjave Kraljevine Saudijske Arabije i Kraljevine Bahrein o Kataru, pristup 15.
studenog 2021., http://www.wam.ae/en/details/1395302617576.

7  Ovo potvrduje i Rezolucija Opce skupstine A/RES/54/109, kojom je usvojena Medunarodna

konvencija o sprje¢avanju financiranja terorizma, a koja u ¢l. 2. definira §to se treba smatrati

financiranjem terorizma. I u narednim su godinama Ujedinjeni narodi usvojili niz akata koji
afirmiraju navedeni stav, detaljno: Davorin Lapas i Rutvica Rusan Novokmet, ,,Sankcioniranje

terorizma u sustavu Ujedinjenih naroda®, Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske 9,

br. 1 (2018): 31 et seq.

Lapas i Rusan Novokmet, ,,Sankcioniranje terorizma*, 36-37.

9  Postupak pred Medunarodnim sudom zapoceo je tuzbom Katara podnesenom 11. lipnja 2018.,
registriranom u Medunarodnom sudu pod brojem 172/2018. Vidjeti: Application Instituting
Proceedings on the Application of International Convention on Elimination of All Forms of
Racial Discrimination (Qatar v. United Arab Emirates), ICJ General list, br. 172 od 11. lipnja
2018. (dalje u tekstu: Tuzba Katara).

10 Statut Medunarodnog suda, u: Medunarodno javno pravo - izbor dokumenata, ur. Davorin
Lapa3 i Trpimir Mihael Sosi¢ (Zagreb: Pravni fakultet, 2005.), 29-42, 36.

11 Konvencija u trenutku pisanja ovog ¢lanka ima 182 drzave stranke, koje ¢ine veliku vecéinu
medunarodne zajednice. Tekst Konvencije u hrvatskom prijevodu dostupan je u: Lapas i Sosi¢,
Medunarodno javno pravo, 401-413.

o]
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rjeSavanja sporova koji proizlaze iz njezinog tumacenja ili primjene. Struktura
je tog Clanka tipicna za brojne medunarodnopravne akte, a uspostavlja svojevrsno
stupnjevanje izmedu izvansudskih i sudskih sredstava rjesavanja sporova. Tako se
kao izvansudski oblici rjeSavanja sporova navode pregovori i postupak pred Odborom
za ukidanje rasne diskriminacije, tijelu osnovanom po samoj Konvenciji. Tek ako ti
postupci ne uspiju u postizanju mirnog rjesenja, ¢l. 22. predvida moguénost izlaska
pred Medunarodni sud kao sudsku instancu rjesavanja sporova izmedu drzava. Kao
i mnoge druge takve odredbe u medunarodnim ugovorima, i ¢l. 22. je dispozitivne
naravi te ostavlja moguénost drzavama da se sporazume o drugim sredstvima
rjeSavanja sporova, dakako postujuc¢i opée medunarodno pravo u smislu obveze da
ti sporovi nisu prijetnja miru, narusavanje mira ili povreda temeljnih prava drzava.

Katar se u svojoj tuzbi kao osnovu za tvrdnju kako sud ima nadleznost u
sporu pozvao upravo na spomenuti ¢l. 22. Konvencije, elaborirajuéi detaljno kako
sredstva izvansudskoga rjeSavanja sporova nisu poluc¢ila uspjeh.'? Nastavlja se
s nabrajanjem niza povreda koje su Ujedinjeni Arapski Emirati navodno u€inili u
smislu diskriminacije drzavljana Katara koji zive, rade, studiraju ili imaju obitelji u
tuzenoj drZavi, éime je oznacen predmet spora.'®

Medunarodni je sud, prima facie, prihvatio nadleznost za rjeSavanje toga
spora ve¢ 2018., kada je odredio privremene mjere kojima je Ujedinjenim Arapskim
Emiratima naredeno ponovno spajanje obitelji i omoguéavanje zavrSetka studija
katarskim studentima do rjeSenja merituma spora.'* Pritom Medunarodni se sud
koristio argumentacijom koja ¢e biti ponovljena i u presudi, a temelji se na cl.
22. Konvencije, kojim je odredeno kako se drzave stranke Konvencije mogu za
rjeSavanje bilo kojeg spora koji proizlazi iz tumacenja i primjene Konvencije obratiti
Medunarodnom sudu, no ne odmah nakon $to se spor pojavi, ve¢ tek uz uvjet
iskoristavanja druga dva sredstva mirnoga rjeSavanja sporova izvansudskim putem.'s
Sliéno kao i kod nekih drugih medunarodnih ugovora, rije¢ je o pregovorima izmedu
drzava kao prvom sredstvu koje je potrebno upotrijebiti,'s dok se kod drugog sredstva
ve¢ pokazuje osobitost ove Konvencije i njezina pripadnost korpusu ugovornog
prava iz podrucja zastite ljudskih prava. Radi se, naime, o uvjetu rjeSavanja spora
pred Odborom za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije, koji je jedan od brojnih
specijaliziranih ugovornih organa kakvi su osnovani ve¢im brojem konvencija iz
podrucja zastite ljudskih prava.

Vezano za prvi uvjet Medunarodni sud, u skladu sa svojom ranijom praksom,
prihvac¢a argumentaciju tuzitelja koji je u tuzbi utvrdio kako je pokusao, u dobroj
vjeri, pregovarati s tuzenikom, no tuzenik nije bio zainteresiran za pregovore.

12 TuZba Katara, para. 17-20.

13 TuZba Katara, para. 21-28.

14 Vidjeti Odluku kojom se odreduju privremene mjere: Application of the International
Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination (Qatar v. United Arab
Emirates), Provisional Measures, 1.C.J. Reports, General List, br. 172 od 23. srpnja 2018., 406
et seq. (dalje u tekstu: Odluka kojom se odreduju privremene mjere).

15 Odluka kojom se odreduju privremene mjere, para. 36-42.

16 Primjerice, Konvencija Ujedinjenih naroda o pravu mora (Glava XV.) i brojni drugi ugovori.
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Naime, Medunarodni se sud, na neki naéin, ograduje od razmatranja pretpostavki
za zadovoljenje toga uvjeta. Tako u 39. paragrafu Odluke o privremenim mjerama
navodi kako u tom trenutku nije za odluc¢ivanje o prima facie nadleznosti vazno je
li taj uvjet ispunjen. Sud nastavlja s navodom kako u tom trenutku nema namjeru
odlucivati jesu li u povodu obracanja Odboru primjenjivi kriteriji pravila /is pendens
ili electa una via. Zanimljivo je kako se, unato¢ ve¢em broju izdvojenih i suprotnih
misljenja, suci na ovo pitanje u njima uglavnom ne osvréu.!”

4. OPCE PREPORUKE KAO NACIN DJELOVANJA ODBORA ZA
UKIDANJE SVIH OBLIKA RASNE DISKRIMINACIJE

4.1. Pojam i definicija opéih preporuka

Odbor je od svog utemeljenja prema ¢l. 8. Konvencije razvio Siroku djelatnost
u konceptualizaciji praksi koje se smatraju rasnom diskriminacijom i na opcoj razini
i u konkretnim sluéajevima.!® Tako prima periodi¢ke izvjeStaje drzava stranaka
Konvencije, razmatra ih te na temelju njih formulira preporuke drzavama.!” Osim
navedene nadleznosti, Odbor je nadlezan i za prituzbe drzave protiv druge drzave
zbog nepridrzavanja odredbi Konvencije, a za drzave koje su postale strankama
Dopunskog protokola, i nad pojedinaénim prituzbama protiv drzava iz istih razloga.?
Medutim, njegova je nadleznost najzanimljivija iz perspektive dvojbi oko pravne
snage 1 vrijednosti akata Odbora te nadleznosti formuliranja i objavljivanja, tzv.
op¢ih preporuka, odnosno svojevrsnih komentara na tekst Konvencije.?!

Opce preporuke poseban su instrument kojima je u nadleznost Odbora stavljen
¢l. 9. st. 2. Konvencije, koji, u relevantnom dijelu propisuje kako ,,Odbor (...) moze
oblikovati prijedloge i opce preporuke na temelju izvjestaja i informacija dobivenih
od drzava stranaka (...)“. Iz tako postavljenih odnosa proizlazi kako je Odbor jedini
ovlasten odluciti ho¢e li ili ne odredeno zapazanje pretoCiti u opée preporuke.
Ipak, Odboru je ostavljena Siroka diskrecija u odlu¢ivanju kada, na temelju kojih
informacija 1 vezano za koje odredbe Konvencije ¢e oblikovati i objavljivati opée
preporuke, S§to je samo osnazeno odredbom kako Odbor usvaja svoj poslovnik
i pravila postupka (¢l. 10. st. 1.). Takva uska regulacija barem je djelomic¢no plod
uvodenja toga instrumenta u Konvenciju u posljednjem trenutku, tek mjesec dana

17 Ukupno je Odluci prilozeno pet izdvojenih, odnosno suprotnih misljenja i jedna Deklaracija
trojice sudaca. Svi su akti dostupni na: https://www.icj-cij.org/en/case/172.

18 Usp. Wouter Vandenhole, The Procedure Before the UN Human Rights Treaty Bodies:
Divergence or Convergence (Antwerp, Oxford: Intersentia, 2004.), 15-18.

19 Vandenhole, The Procedure Before the UN Human Rights Treaty Bodies, 77-85.

20 Vandenhole, The Procedure Before the UN Human Rights Treaty Bodies, 243-249.

21 O konceptu opc¢ih preporuka razli¢itih konvencijskih tijela: Helen Keller i Lena Grover,
,»General Comments of the Human Rights Committee and their Legitimacy*, uv: UN Human
Rights Treaty Bodies: Law and Legitimacy, ur. Helen Keller i Geir Ulfstein (Cambridge:
University Press, 2012.), 116-133. Konceptom op¢ih preporuka bavila se i International Law
Association (ILA) kroz poseban Odbor, zaklju¢ci dostupni u: Final Report on the Impact of
Findings of the United Nations Treaty Bodies, pristup 19. studenog 2021., https://docs.escr-net.
org/usr_doc/ILABerlinConference2004Report.pdf.
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prije prihvacanja teksta Konvencije.?

4.2. Povijesni kontekst nastanka i razvoj opéih preporuka

Iz teksta Konvencije, dakle, nije mogucée sa sigurnos¢u zakljuciti koju su i
kakvu vaznost i vrijednost tvorci Konvencije namjeravali pridati opéim preporukama
Odbora. Ono $§to je, medutim, jasno, je da se opée preporuke u trenutku rada na nacrtu
Konvencije i njezinom usvajanju nisu smatrale instrumentom koji bi trebao imati
osobitu pravnu snagu, ponajmanje snagu svojevrsnih ,nastavaka® konvencijskih
odredbi, koje pojasnjavanjem znacenja i dosega pojedine odredbe i interpretacijom
namecu nove obveze drzavama ¢lanicama.” U razdoblju hladnog rata, koje se moze
oznaciti 1 prvom fazom u razvoju op¢ih preporuka, one su bile uvelike tehnickoga
karaktera te su obuhvacale upute vezane za pojedine aktivnosti Odbora ili neke
aspekte postupka u odnosu izmedu Odbora i drzava stranaka.?* To su bili relativno
kratki dokumenti od nekoliko ¢lanaka, fokusiranima na odredeno, usko tehnicko
pitanje.”> Promjena se dogadala usporedno s opom promjenom u geopoliti¢kim
odnosima pocetkom devedesetih godina, kada Odbor zapocinje aktivnije formulirati
svoje opce preporuke. Prvi takav dokument, kojim se moze oznaciti pocetak nove
etape u radu Odbora je Opca preporuka br. 11 o statusu stranih drzavljana, koju je
Odbor usvojio 1993.%

Ova druga etapa u praksi Odbora u vezi s opéim preporukama karakterizirana
je primjetnim razlikama u sadrZzaju i mnogo snaznijim izrazima u tekstovima
dokumenata. Tako je, primjerice, ve¢ spomenuta Opca preporuka br. 11 iz 1993.
koncipirana kao nedvosmislena uputa drzavama strankama u primjeni odredaba
Konvencije prema osobama drugoga drzavljanstva. Dakle, nije viSe rijeC o uputi
vezanoj samo za sadrzaj izvjestaja ili postupak u poslovanju Odbora i odnosu
s drzavama strankama, ve¢ o uputi vezanoj za doseg i primjenjivost konkretnih
odredbi Konvencije na odredeni skup osoba (osobe drugog drzavljanstva). Pritom je
zanimljivo primijetiti i jezik koji koristi Odbor, a u kojem se pojavljuju nomotehnicki
izrazi tipi¢ni za obveze, a ne preporuke.?’ No, ovaj je dokument jo§ uvijek relativno

22 Keller i Grover, ,,General Comments of the Human Rights Committee and their Legitimacy*,
121.

23 Sukladno: Philip Alston, ,,The Historical Origins of General Comments in Human Rights
Law*, u: The International Legal System in Quest of Equity and Universality: Liber Amicorum
Georges Abi-Saab, ur. Laurence Boisson de Chazournes i Vera Gowland Debbas (The Hague,
Boston: Brill, 2001.), 763 ef seq.

24 Usp. Keller i Grover, ,,General Comments of the Human Rights Committee and their
Legitimacy*, 124.

25 Kao primjer rane preporuke tehni¢koga karaktera moze posluziti Opcéa preporuka br.
6. o zakaSnjelom izvjeStavanju drzava usvojena 1982., pristup 19. studenog 2021.,
https://tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=
INT%2fCERD%2{fGEC%2{7478&Lang=en.

26 Opca preporuka br. 11., pristup 19. studenog 2021., https://tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/
treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=INT%2fCERD%2fGEC%?2{7483&Lang=en.

27 Novije opée preporuke vrlo Cesto koriste izraze poput ,,drzave moraju® (engl. states must),
»drzave trebaju (engl. states shall), ,,drzave ée* (engl. states will) i sli¢no.
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kratak svojim opsegom te obuhvaca tek nekoliko ¢lanaka.

S vremenom su preporuke postajale jo§ jasnije formulirane kao upute drzavama
o normativnoj vrijednosti i dosegu odredenih normi Konvencije. Tako, primjerice,
kao dobra usporedba moze posluziti ve¢ spomenuta Opca preporuka br. 30, usvojena
2005.,® s obzirom na to da se bavi istom temom kao i Opcéa preporuka br. 11
usvojena dvanaest godina ranije. Opcéa preporuka br. 30 dokument je koji, za razliku
od ranijih istovrsnih dokumenata, obuhvaca trideset devet ¢lanaka podijeljenih
u sedam poglavlja, uz preambulu te odredbu u zadnjem paragrafu kako ova opca
preporuka zamjenjuje onu iz 1993. koja se odnosila na isto pitanje.”” Odbor se sluzi
nedvosmislenim rje¢nikom koji podsjeca na odredbe kakve se redovito mogu naci
u medunarodnim ugovorima, pa i samoj Konvenciji, na §to upucuje i struktura
dokumenta, koji pocinje preambulom i zavrSava svojevrsnom prijelaznom odredbom
o zamjeni starijeg akta koji se odnosi na isto pitanje.

4.3. Pravna snaga opéih preporuka

Promjena u koncepciji op¢ih preporuka razumljivo je potaknula akademsku
raspravu o njihovu pravnom znacaju za praksu drzava. U toj se raspravi moze pratiti
nekoliko teorija.

Svojevrsna ,,nulta pozicija“, oko koje se slazu sve teorije koje pokuSavaju
dosljedno objasniti pravnu snagu opc¢ih preporuka jest da one per se nemaju snagu
obvezujuéih akata za drzave stranke.*® Tu su poziciju prihvatili i brojni ¢lanovi tijela
osnovanih po medunarodnim ugovorima iz podrucja zastite ljudskih prava te se moze
zakljuéiti kako oko nje, u osnovi, postoji konsenzus.*!

Shvacanja se razlikuju u smislu valjanosti koja se tim aktima moze priznati u
sklopu prakse drzava. Na stajalistu koje polazi od afirmativnoga glediSta na vaznost
op¢ih preporuka, razvile su se dvije osnovne teorije, od kojih svaka ima pristase i
osporavatelje. Prva je od njih teorija koja opce preporuke povezuje s naknadnom
praksom drzava u smislu ¢l. 31. st. 3. (b) Becke konvencije o pravu medunarodnih
ugovora.’* Ta se teorija temelji na tomu kako se interpretacija toga ¢lanka Becke
konvencije treba proSiriti u slu¢aju ugovora o zastiti ljudskih prava. Time bi
ukljucivala ne samo naknadnu praksu drzava u vezi s ugovorom kao sredstvom
interpretacije, ve¢ i praksu tijela osnovanih samom konvencijom o zaStiti ljudskih
prava, jer su ona osnovana voljom drzava upravo s takvim mandatom. Druga
teorija stoji na poziciji kako se u slucaju opéih preporuka radi o autoritativnim

28 Opca preporuka br. 30., pristup 19. studenog 2021., https://tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/
treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=INT%2fCERD%2fGEC%2{7502&Lang=en.

29 Opca preporuka br. 30., para. 39.

30 O sukladnim stavovima izraZzenima u literaturi i stavovima drzava o pravnoj snazi opéih
preporuka: Final Report on the Impact of Findings of the United Nations Treaty Bodies, pristup
19. studenog 2021., https://docs.escr-net.org/usr_doc/ILABerlinConference2004Report.pdf.

31 Primjer istih stavova izraZenih u intervjuima s ¢lanovima Odbora za ljudska prava vidjeti u:
Keller i Grover, ,,General Comments of the Human Rights Committee and their Legitimacy*,
129. et seq.

32 Keller i Grover, ,,General Comments of the Human Rights Committee and their Legitimacy*,
130-132.
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interpretacijama odredbi pojedine konvencije za buducu praksu drzava, pri cemu se
temelj za autoritativnost interpretacija traZi na razli¢itim pozicijama.*

S druge se strane nalazi tradicionalna, donekle pozitivisticka pozicija
koja argumentaciji zagovornika vrijednosti opéih preporuka kontrira polozaj
misljenja publicista i, opcenito, medunarodnopravne znanosti kao pomocnog
izvora medunarodnog prava.** Oni, naime, mogu posluziti kao sredstvo tumacenja
i pojasnjavanja pojedinih instituta, no ne mogu biti punopravni izvor poput ostalih
nabrojanih u ¢l. 38. Statuta Medunarodnoga suda.** Kako su odbori tijela sastavljena
od neovisnih struénjaka, s njihovim interpretacijama obuhvaéenim u opéim
preporukama trebalo bi postupati upravo u skladu s time kako medunarodno pravo
i inace postupa s interpretacijama nastalim u sklopu medunarodnopravne znanosti
- kao pomoénim sredstvom.® Stoga je nuzno vratiti se na presudu Medunarodnoga
suda u sporu izmedu Katara i Ujedinjenih Arapskih Emirata, jer se kroz nju postavlja
klju¢no pitanje za suvremenu praksu tijela osnovanih po konvencijama iz podrucja
ljudskih prava. To bi se pitanje moglo formulirati: Kada interpretacija pojedine
konvencije, §to nesumnjivo jest svrha opéih preporuka, postaje legislacija?

Tesko je dati jednoznadan odgovor na to pitanje. Praksa razli¢itih tijela se
razlikuje, ovisno i o njihovoj prethodnoj praksi i vremenu proteklom od osnivanja.
Stoga se ovaj rad fokusira samo na Odbor za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije,
posebno imajuéi u vidu, kao svojevrstan pars pro toto, pitanje drzavljanstva kao
diskriminatorne osnove, §to je i bilo predmetom odluke Medunarodnoga suda.

5. IMPLIKACIJE DVOJBI O PRAVNOJ SNAZI OPCIH
PREPORUKA NA PRIMJERU TRETMANA DRZAVLJANSTVA
URADU ODBORA ZA UKIDANJE SVIH OBLIKA RASNE
DISKRIMINACIJE

5.1. Pozicija zauzeta u Opcoj preporuci broj 30

Prije analize prakse Odbora vezane za drzavljanstvo te kako postupa s tom
praksom Medunarodni sud u presudi u sporu izmedu Katara i Ujedinjenih Arapskih
Emirata, nuzno je upozoriti na terminolosku razliku koja moZe izazvati odredena
neshvaéanja. Naime, pojam ,,drZavljanstvo, koji bi odgovarao engleskom pojmu
citizenship, odnosno francuskom citoyenneté, nije pojam koji se koristi u Konvenciji,
stoga i sam ne moze biti diskriminatorna osnova prema Konvenciji. No, u njoj je
zastupljen drugi pojam c¢ije je znacenje moguce razli¢ito tumaciti, izmedu ostalog
tako da obuhvaca i drzavljanstvo. To je pojam koji na engleskom jeziku glasi national

33 Keller i Grover, ,,General Comments of the Human Rights Committee and their Legitimacy*,
132-133.

34 Usp. Conway Blake, ,,Normative Instruments in International Human Rights Law: Locating
the General Comment®, Center for Human Rights and Global Justice Working Papers Series
br. 17 (2008): 23-25.

35 Blake, ,,Normative Instruments in International Human Rights Law*, 23.

36 Usp. Blake, ,,Normative Instruments in International Human Rights Law®, 24.
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origin, na francuskom origine nationale dok ga nesluzbeni hrvatski prijevodi
Konvencije navode kao ,,nacionalno podrijetlo”.?” Kljuéno pitanje u vezi s tim
pojmom, kao $to je to Cesto sa sluajevima osnova diskriminacije, jest u odredivanju
koje odnose obuhvaca.

Odbor za ukidanje svih oblika rasne diskriminacije tim se konkretnim pitanjem
bavio u Opéoj preporuci broj 30, usvojenoj 2005. Ta opca preporuka, koja svojim
obiljezjima potpuno pripada drugoj fazi razvoja opéih preporuka, obuhvaca upute
koje se odnose izravno na drzavljanstvo. Pri tome Odbor nedvosmisleno koristi
pojam ,,drzavljanstvo® (engl. citizenship) kao jednu od diskriminatornih osnova.*®
Nakon navodenja drzavljanstva kao diskriminatorne osnove, Odbor u Opéoj
preporuci broj 30 nastavlja s vrlo konkretnim preporukama na odredena ponaSanja
drzava koja se imaju smatrati, prema videnju Odbora, protivnima Konvenciji, dakle
diskriminatornima.®

5.2. Pozicija zauzeta u presudi Medunarodnog suda

U presudi u kojoj je spor meritorno rijeSio Medunarodni sud i time ga zakljucio,
postoje neki elementi koji ukazuju na opéeniti stav veé¢ine u Medunarodnome sudu o
vrijednosti akata Odbora i drugih tijela osnovanih konvencijama za zastitu ljudskih
prava. Konkretno, u odlomku 101. Presude Medunarodni sud, pozivajuci se na
prethodnu vlastitu praksu iz predmeta Diallo, utvrduje kako praksi konvencijskih
tijela treba ,,pridati veliku tezinu“, no kako sud ,,ni u kojem slucaju nije vezan tom
praksom“.* Prethodno, Medunarodni je sud u odlomcima 98., 99. i 100., iako se
oni formalno odnose na argumente drzava stranaka iznesene tijekom postupka pred
Medunarodnim sudom i postupak pred Odborom u istom predmetu, zapravo potvrdio
kako ima u vidu stajaliSte Odbora koji je suprotan od stajalista zauzetog u presudi te
interpretaciju tog stava kao autoritativnih interpretacija. Konac¢no, na kraju odlomka
101. Medunarodni sud daje prednost optem medunarodnom pravu i pravilima
interpretacije ugovora kodificiranih u Beckoj konvenciji o pravu medunarodnih
ugovora izmedu drzava pred stavovima Odbora.

Medunarodni sud ne daje izri¢ito odgovor na pitanje o normativnoj vrijednosti
op¢ih preporuka, ali ga implicitno ¢ini jasnim. Taj je odgovor na tragu interpretacije
koja bi se mogla oznaciti relativno konzervativnom, ali i dosljednim. Naime, kako je
ve¢ navedeno, tijela nastala na temelju konvencija za zastitu ljudskih prava sastavljena
su od stru¢njaka izabranih na temelju njihova znanstvenog i publicistickog ugleda u

37 Vidjeti €l. 1. st. 1. Konvencije.

38 Para. 1 et seq. Opce preporuke broj 30.

39 Primjerice, pitanja pristupa drzavljanstvu, pravosudnog tretmana drzavljana i stranaca, pristupa
obrazovanju pod istim uvjetima i drugo.

40 Application of the International Convention on the Elimination of All Forms of Racial
Discrimination (Qatar v. United Arab Emirates), Preliminary objections, Judgement, 1.C.J.
Reports, General List, br. 172 od 4. veljae 2021. (dalje u tekstu: Presuda Medunarodnog
suda). Usp. para. 66. presude Diallo, vidjeti: Ahmadou Sadio Diallo (Republic of Guinea v.
Democratic Republic of the Congo), Merits, Judgment, 1.C.J. Reports, General List, br. 103 od
30. studenog 2010.
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podrucju ljudskih prava i medunarodnog prava opcenito, a koji u tijelima djeluju u
osobnom svojstvu.*! Tako tijela imaju odredene ovlasti prema drzavama vezano za
izvjeStaje 1 sporove koje same drzave pred njih iznose, ona nisu zamisljena, niti u
praksi djeluju, kao sudista, ve¢ kao organizirane, formalizirane skupine stru¢njaka
¢iji autoritet proizlazi ponajprije iz njihova profesionalnog ugleda.* Kod op¢ih je
preporuka navedeno samo jos jasnije, s obzirom na to da su adresirane opcenito, a
ne kao preporuka u vezi s pojedinom drzavom ili sporom. Stoga promatranje op¢ih
preporuka, koje predstavljaju opce stajaliste, doduse formalizirane, grupe publicista
kao sredstva interpretacije kojem treba ,,pridati veliku tezinu“, no kojim sud ,,ni u
kom slucaju nije vezan®, nije nista drugo nego primjena ¢l. 38. st. 1. to¢. d) Statuta
Medunarodnog suda, u kojem su ,,misljenja publicista“ oznacena kao ,,pomoc¢no
sredstvo za utvrdivanje pravnih pravila“.

6. OPCE DVOJBE O STRUKTURI MEPUNARODNOG PRAVA
POSTAVLJENE ZBOG RAZLIKE U STAVOVIMA ODBORA 1
MEDUNARODNOG SUDA

Takva diskrepancija izmedu stava Medunarodnog suda izrazenog u presudi
u sporu izmedu Katara i Ujedinjenih Arapskih Emirata i opéih preporuka Odbora
otvara problem fragmentacije medunarodnog prava, potencijalno mnogo dublje
pitanje, koje zadire u razmisljanje o osnovama sustava suvremenoga medunarodnog
prava. Osobito, to se pitanje postavlja kod, tzv. self-contained rezima, medu kojima
se redovito nalazi i medunarodnopravna za$tita ljudskih prava.** Fragmentacija
medunarodnog prava koncept je koji je u teoriji prisutan vrlo dugo, jo§ od sredine
dvadesetog stoljeca.** Proucavanje fragmentacije medunarodnog prava kao procesa
u sklopu rada Komisije za medunarodno pravo, $to je proces zapocet 2000. godine
ukljuc¢ivanjem fragmentacije u dugoroc¢ni plan rada Komisije za medunarodno pravo,
rezultirao je prihvacanjem izvjesca koje je 2006. proslijedeno Opcoj skupstini.*®

41 Vandenhole, The Procedure Before the UN Human Rights Treaty Bodies, 310.

42 Usp. Andreas Zimmermann, ,,Human Rights Treaty Bodies and the Jurisdiction of the
International Court of Justice”, Law and Practice of International Courts and Tribunals 12, br.
1 (2013): 5 et seq.

43 Opcenito o pojmu, tzv. self-contained rezima u medunarodnom pravu: Bruno Simma,
»Self-Contained Régimes*, Netherlands Yournal of International Law 16 (1985): 117-135;
Bruno Simma i Dirk Pulkowski, ,,Of Planets and the Universe: Self-Contained Régimes in
International Law*, European Journal of International Law 17, br. 3 (2006): 524-529.

44 Za pregled povijesnog razvoja pojma ,,fragmentacije medunarodnog prava vidjeti: Martti
Koskenniemi i Pédivo Leino, ,,Fragmentation of International Law: Postmodern Anxieties®,
Leiden Journal of International Law 15, br. 3 (2002): 553-579.

45 Fragmentation of International Law: Difficulties Arising from the Diversification and Expansion
of International Law, Report of the Study Group of the International Law Commission, 2006.,
pristup 14. studenog 2021., https://legal.un.org/ilc/documentation/english/a_cn4 1702.pdf.
(dalje u tekstu: Fragmentation of International Law). Opca skupstina je svojom Rezolucijom
A/RES/61/34 primila na znanje Izvjesée te podrzala zakljucke Komisije za medunarodno
pravo te preporucila daljnji rad. Izvjesce je rezultat visegodisnjeg rada radne skupine Komisije
za medunarodno pravo, predvodene izvjestiteljem Marttijem Koskenniemijem. Kronologija
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Pri tumacenju Konvencije opcenito i drzavljanstva kao diskriminatorne osnove
kao specificnog pitanja, postavljaju se dva temeljna pitanja, koja su ujedno tocke
fragmentacije medunarodnog prava kako ih vidi Komisija za medunarodno pravo -
razli¢ita pravila u sklopu regionalnih sustava, odnosno pitanje self-contained rezima i
op¢ega medunarodnog prava.

6.1. Problem razlic¢itih pravila u sklopu regionalnih sustava

Vezano za prvo pitanje - sukoba razliCitih pravila, jasno je kako ga je
Medunarodni sud rijeSio pozivanjem na vlastiti autoritet i odricanjem normativne
vrijednosti pravila koje je Odbor uspostavio u Opéoj preporuci broj 30. Medutim,
Cinjenica da mu je potrebno, prema Medunarodnom sudu, ,pridati veliku
tezinu®, daje moguénost da se, u nekim budu¢im etapama progresivnog razvoja
medunarodnopravne zastite ljudskih prava njezina antidiskriminacijska komponenta
nadopuni na nacin da ukljuCuje i drzavljanstvo kao osnovu diskriminacije, ¢ime
bi se ona izrijekom ugradila u norme medunarodnog ugovora, koje bi tada bile
nedvojbeno obvezne za drzave koje bi mu odlucile pristupiti. S druge strane,
raSirena je praksa regionalnih sudova za ljudska prava koja drZavljanstvo prihvacéa
kao diskriminatornu osnovu. Ti sudovi time pokazuju kako se u svojoj interpretaciji
slazu s miSljenjima Odbora izrazenima u Opcoj preporuci broj 30 i na drugim
mjestima. Na tu se praksu regionalnih sudova za ljudska prava u svom podnesku
pozivao Katar,* no Medunarodni ju je sud, popriliéno lakonski, odbacio kao ne
osobito bitnu za postupak.*’ Ipak, Medunarodni sud i regionalni sudovi za ljudska
prava Cesto se pozivaju na vlastite presude te rijetko odstupaju od prakse koju su
sami uspostavili, osobito ako je rije¢ o pitanjima koja se doti¢u tumacenja normi.
U vertikalno organiziranim pravnim sustavima, u kojima postoji najvisi sud, na
vrhu pravosudne ,,piramide* ta se pitanja interpretacije rjeSavaju djelovanjem tog
suda, ¢iji je zadatak ujednacavanje sudske prakse. U medunarodnom pravu takvog
,ujednacavatelja“ sudske prakse nema. Stoga se, u situacijama u kojima su za isto
pravno pitanje nadlezni regionalni sudovi i Medunarodni sud moze pojaviti pitanje
koje Komisija za medunarodno pravo naziva regionalizmom u medunarodnom
pravu.*® Naime, ako regionalni sudovi, koji su osnovani i sude na temelju regionalnih

rada Komisije za medunarodno pravo u vezi s temom ,, fragmentacija medunarodnoga prava “,
pristup 19. studenog 2021., https://legal.un.org/ilc/guide/1_9.shtml.

46 Vidjeti: Interpretation and Application of the International Convention on the Elimination
of All Forms of Racial Discrimination (The State of Qatar v. The United Arab Emirates),
Memorial of the State of Qatar, Vol. 1 od 25. travnja 2019., 93-95.

47 Para. 104 Presude Medunarodnog suda.

48 Regionalizmu je u citiranom Izvje$¢u Komisije za medunarodno pravo na temu fragmentacije
medunarodnog prava posveceno posebno poglavlje (Chapter 5: Regionalism, Fragmentation
of International Law, 102-115). Komisija za medunarodno pravo priznaje kako ,,regionalizam
ne igra dominantnu ulogu u klasi¢noj doktrini medunarodnog prava, a kada to i ¢ini, rijetko
poprima oblik ,,pravila“ ili ,,nacela“. Ideja, medutim, nije nova, ve¢ se konceptualizirala u
blokovske podjele svijeta i napretka dekolonizacije nakon Drugog svjetskog rata ideja se
osobito razvijala u kontekstu politicke teorije i medunarodnih odnosa.
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sporazuma te sporazume interpretiraju na nacin da drzavljanstvo uklju¢uju medu
diskriminatorne osnove, dok to Medunarodni sud, interpretiraju¢i Konvenciju, ne ¢ini,
dolazi upravo do situacije u kojoj je u pojedinim dijelovima svijeta diskriminacija
na temelju drzavljanstva prepoznata kao protivna medunarodnom pravu, dok to u
drugim regionalnim podsustavima nije slucaj, jer se oslanjaju iskljué¢ivo na opce
medunarodno pravo.*

U upravo opisanom smislu razli¢iti tretman drzZavljanstva kao diskriminatorne
osnove moze se tumaciti kao izraz napetosti izmedu regionalnih sustava zastite ljudskih
prava i zastite ljudskih prava u opéem medunarodnom pravu. U medunarodnom je
pravu dobro poznata praksa da pojedini regionalni pravni krugovi odredena pitanja
ureduju podrobnije, progresivnije ili drukéije od opéega medunarodnog prava.*® To
je u samoj naravi medunarodnog prava i njegova horizontalnog karaktera, u kojemu
su drzave istodobno kreatori i adresati normi, a karakteriziran je vrlo uskim krugom
kogentnih normi.

Izmedu normi regionalnoga, partikularnog prava i opéeg medunarodnog prava
¢ini se kako zapravo nema sukoba. Drzava je u sklopu svoga regionalnog kruga
vezana vi§im standardom koji propisuje taj ugovor, dok je u odnosima s ostalim
drzavama vezana standardom opéega medunarodnog prava. Medutim, to ne rjeSava
temeljno pitanje fragmentacije u ve¢ fragmentiranom sustavu medunarodnopravne
zastite ljudskih prava. Ostaje ¢injenica kako regionalni sustavi odredeno ponaSanje
tretiraju kao diskriminatorno, dok na razini opéega medunarodnog prava, barem
prema stavu Medunarodnog suda, takvo ponasanje nije diskriminatorno.!

6.2. Problem, tzv. self-contained reZima medunarodnog prava

Vezano uz drugo pitanje, nijedan sustav, pa ni sustav zastite ljudskih prava u
opéem medunarodnom pravu, a jo§ manje regionalni sustavi zastite ljudskih prava
nisu potpuno neovisni i izvan cjeline medunarodnog prava. U tom smislu, Komisija
za medunarodno pravo relativizira pojam, tzv. self-contained rezima stavom kako
nijedan rezim nije u potpunosti, tzv. self-contained, ve¢ opée medunarodno pravo u
svakom rezimu vr$i odredene funkcije.*? Jedna je od tih funkcija i primjena sustava
sankcija opéega medunarodnog prava kod krSenja nekih normi self-contained

49 Specifi¢no, za instruktivan pregled koncepta regionalizma i njegovog utjecaja na
medunarodnopravnu zastitu ljudskih prava vidjeti: Rudolf Bernhardt, ,,International Protection
of Human Rights: Universalism and Regionalism®, u: Multiculturalism in International
Law: Essays in Honour of Edward McWhinney, ur. Sienho Yee i Jaques-Ivan Morin (Leiden:
Martinus Nijhoff, 2009.), 467-476.

50 Opsezno o regionalizmu u medunarodnom pravu: Jan Klucka, Regionalism in International
Law (New York: Routledge, 2018.).

51 Navedeno se moze promatrati kao dio procesa fragmentacije u kontekstu medunarodnopravne
zaStite ljudskih prava kao podsustava, ili tzv. self-cotained rezima, ¢ime je cjelokupna
arhitektura pravne zastite ljudskih prava jos§ sloZenija i nesigurnija. Usp. Marjan Ajevski,
»~Fragmentation in International Human Rights Law - Beyond Conflict of Laws“, Nordic
Journal of Human Rights 32, br. 2 (2014): 90-94.

52 Fragmentation of International Law, 65 et seq.
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rezima.”* Ovo je osobito Cesto upravo u slucajevima krSenja normi iz podrudja
medunarodnopravne zastite ljudskih prava, na Sto su pojedine drzave ili skupine
drzava Cesto sklone reagirati razliitim oblicima medunarodnopravnih sankcija.
Dakako, odluka o sankcijama ovisi o nizu ¢cimbenika, od kojih mnogi ovise o procjeni
politicke oportunosti poteza. No, neslaganje samih institucija koje bi trebale tumaciti
medunarodnopravnu zastitu ljudskih prava oko nekih od temeljnih koncepata, poput
diskriminacije, zasigurno ne¢e pomo¢i drzavama u odluci u zauzimanju stava prema
krsiteljima normi. Aktivnostima drzava oko promocije i zastite ljudskih prava tesko
moze pomoc¢i i pretjerani optimizam sudskih i drugih tijela koja su nadlezna u
interpretaciji medunarodnog prava. U situaciji u kojoj su neki od temeljnih koncepata
iz podrudja zastite ljudskih prava stalno ugrozeni, stvaranje novih interpretacija tijela
koja nisu kreatori prava, ve¢ njegovi tumaci i primjenjivaci, takoder bi se moglo
pokazati kao kontraproduktivno.

7. RELEVANTNOST KAO POTENCIJALNI MOTIV ZA
OBLIKOVANJE ODLUKA

DrzZave stranke svojim iniciranjem postupka pred Medunarodnim sudom daju
toj instituciji prednost pred drugim oblicima rjeSenja spora, a istodobno omogucavaju
Medunarodnom sudu izraziti svoj pravorijek o odredenoj temi.>* Tako taj pravorijek,
kao Sto je poznato, nije izravni izvor prava (osim izmedu stranaka konkretnoga
spora), ipak je pomoc¢no sredstvo visoke autoritativne vrijednosti.

S druge strane, Odbor i druga tijela osnovana konvencijama ovlastena su
donositi opée preporuke na vlastitu inicijativu. Time se konvencijska tijela poticu
raditi relativno progresivno, jer je upravo to nain kako mogu istaknuti vlastiti
polozaj i nametnuti se drzavama kao referenta tocka u primjeni ugovora kojim su
osnovana. Progresivnost u radu znaci, zapravo, postavljanje odredenih standarda koje
bi, po misljenju pojedinih konvencijskih tijela, drzave stranke trebale slijediti kako bi
unaprijedile zastitu ljudskih prava u sklopu pojedinog ugovora.*

Presuda u sporu izmedu Katara i Ujedinjenih Arapskih Emirata Medunarodnog
suda, odnosno Op¢a preporuka br. 30 Odbora dobar su primjer navedenih divergentnih
postupaka i alata upotrijebljenih u interpretaciji. Medunarodni se sud tako koristi
slozenim konstrukcijama pravne logike, upotpunjujuéi odredbe Konvencije pravilima
interpretacije obuhvaéenim u Beckoj konvenciji o pravu medunarodnih ugovora i
zalaze¢i u sustavnu interpretaciju medunarodnog prava kao cjeline.*® Odbor, s druge

53 Fragmentation of International Law, 65 et seq.

54 O usporednim postupcima pred Medunarodnim sudom i Odborom, s posebnim osvrtom na
odnose prema litispendenciji i sredstvima mirnog rjeSavanja sporova iz Konvencije: Emanuele
Cimiotta, ,,Parallel Proceedings before the International Court of Justice and the Committee on
the Elimination of Racial Discrimination, The Law and Practice of International Courts and
Tribunals 19, br. 3 (2020): 388 et seq.

55 Usp. Alston, ,,The Historical Origins of General Comments in Human Rights Law®, 764.

56 S druge strane, Odbor se u svojoj interpretaciji vrlo rijetko poziva na Becku konvenciju.
O interpretativnim metodama Odbora: Brigitte Schliitter, ,,Aspects of Human Rights
Interpretation by the UN Treaty Bodies“, uw: UN Human Rights Treaty Bodies: Law and
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strane, u Opc¢oj preporuci gotovo da ne koristi interpretativne alate, ve¢ jednostavno
nudi tumacenja pozivajuéi drzave na primjenu Konvencije u skladu s njima. Ipak,
nuzno je imati u vidu i razlike izmedu presude, koja je akt kojim se meritorno rjeSava
konkretan, pravni spor, od op¢ih preporuka, koje su opcenite upute drzavama, nacelno
zamisljene pro futuro, katkad i de lege ferenda.>

8. ZAKLJUCAK

Razlic¢ite interpretacije istog pitanja Medunarodnog suda i Odbora mogu se
promatrati na dva nacina. Jedan je izri¢ito davanje prednosti jednom od rjeSenja,
odnosno shvacanje kako je jedno tijelo bilo u pravu, a drugo upalo u pogresnu,
pretjerano progresivnu interpretaciju. No, moguce je i drukcije glediste na ovu oc€itu
interpretacije poloZaja presuda Medunarodnog suda, odnosno akata konvencijskih
tijela u medunarodnom pravu. Naime, praksu konvencijskih tijela trebalo bi se,
unato¢ promjenama koje je ona dozivjela u drugoj etapi svoga postojanja, promatrati
kao preporuke i upute drzavama pro futuro, dakle kao politike i oblik poticaja za
interpretaciju konvencija o zastiti ljudskih prava u buduénosti. Takvim tumacenjem
otklanjaju se dvojbe oko obveznosti akata konvencijskih tijela, a istodobno smanjuje
moguca napetost 1 zbunjenost drzava oko interpretacije Konvencije, §to svakako ne
doprinosi kona¢nom cilju, a to je postovanje i promocija borbe protiv diskriminacije,
odnosno ljudskih prava opcenito. Naime, drzave i dalje ostaju kreatori i prvi
interpreti medunarodnog prava, pa tako i ugovora iz podrucja zastite ljudskih prava.
Konvencijska tijela svojim aktima, medutim, mogu usmjeravati tu aktivnosti, i to ne
samo snagom uvjerljivosti argumenata i interpretacija iznesenih u aktima, ve¢ i u
procesu izvjestavanja. Upravo je izvjeStavanje jedan od najsnaznijih mehanizama
u nadleznosti konvencijskih tijela, kojim ona mogu izloziti sudu medunarodne
zajednice krSenja ljudskih prava koja se dogadaju u pojedinim drzavama. Posredno,
to moze utjecati i na praksu ostalih drzava, koje takva ponasanja osuduju, ali i na
progresivan razvoj medunarodnog prava kao pokuSaj dugorocnog zaustavljanja
takvog ponasanja. Pritom se ¢uva struktura medunarodnog prava kao horizontalnoga
pravnog sustava i pozicija drzava o kojima, u konacnici, ovisi i progresivni razvoj
tog istog medunarodnog prava. S te strane, cijeli se zaplet interpretacija moze
promatrati mnogo sustavnije i u duhu promatranja medunarodnog prava kao cjeline,
uz uvazavanje ispravnih pozicija Medunarodnog suda, odnosno konvencijskih tijela
koja nisu sudovi ni kreatori prava.

Legitimacy, eds. Helen Keller i Geir Ulfstein (Cambridge: University Press, 2012.), 273 et seq.

57 Usp. Michael Banton, ,,Decision-Taking in the Committee on the Elimination of Racial
Discrimination, u: The Future of UN Human Rights Treaty Monitoring, ur. Philip Alston i
James Crawford (Cambridge: University Press, 2000.), 68-69.
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GENERAL RECOMMENDATIONS OF THE HUMAN
RIGHTS TREATY BODIES - THE GUIDELINES
FOR STATES OR A CONTRIBUTION TO FURTHER
FRAGMENTATION OF INTERNATIONAL LAW?
RETROSPECTIVE OVERVIEW OF THE JUDGEMENT
OF THE INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE IN THE
QATAR V. UNITED ARAB EMIRATES CASE

In February of 2021 the International Court of Justice delivered a judgment
in the case involving a dispute between Qatar and the United Arab Emirates that
considered the interpretation of the Convention on the Elimination of All Forms
of Racial Discrimination. This judgment represents a sort of judicial epilogue to
the longer political dispute between the Gulf states. The judgement renounced
discrimination based on citizenship as a form of discrimination under the CERD,
which is a position contrary to the one expressed by the Committee on the Elimination
of All Forms of Racial Discrimination in its general recommendations. This opens a
few questions. The first one includes the legitimacy and legal character of the general
recommendations. Another even broader question is concerning the fragmentation of
international law as a process in which divergences in interpretation by conventional
bodies, international, and regional courts can play a significant role as indicators.
This paper, through contextualizing specific issues raised in the proceedings before
the International Court of Justice in the dispute between Qatar and the United
Arab Emirates, discusses the aforementioned questions that significantly define
relationships between contemporary international law and protection of human rights
as its integral part.
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SaZetak

Cilj je rada provjeriti postojanje dobne diskriminacije u radnim odnosima
u sustavu znanosti i visokog obrazovanja Republike Hrvatske u percepciji
ispitanika, zaposlenika Sveucilista u Osijeku i Sveucilista u Rijeci. Kako bi se
ostvario navedeni cilj provedeno je empirijsko istraZivanje, a za istrazivanu
skupinu odabrani su zaposlenici navedenih sveucilista. Prikupljanje podataka
provedeno je s pomocu online upitnika postavljenog na Google Drive platformu
prije pocetka pandemije prouzrocene bolesti COVID-19. Utvrdeno je ukupno
2958 adresa i to: 1506 na Sveucilistu u Rijeci te 1452 adrese na Sveucilistu
Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku. Iz analiziranih rezultata empirijskog
istrazivanja utvrdeno je da: 1.) ispitanici, zaposlenici u sustavu znanosti i
visokog obrazovanja Republike Hrvatske percipiraju da dobna diskriminacija
postoji u radnim odnosima u visokom obrazovanju, 2.) ispitanici, zaposlenici
u sustavu znanosti i visokog obrazovanja Republike Hrvatske percipiraju
da je dobna diskriminacija prisutna u ostvarivanju jednakih uvjeta rada, 3.)
ispitanici, zaposlenici u sustavu znanosti i visokog obrazovanja Republike
Hrvatske percipiraju da je dobna diskriminacija prisutna pri napredovanju
u visokom obrazovanju, 4.) razlike medu ispitanicima u kontekstu prethodno
navedenih tvrdnji postoje samo s obzirom na neka od demografskih obiljeZja
obuhvacenim istrazivanjem (spol i vrsta radnog mjesta) kao i s obzirom na
pripadnost jednom od sveucilista obuhvacenim istraZivanjem.
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1. OSNOVNE ODREDNICE DOBNE DISKRIMINACIJE I PREGLED
DOSADASNJIH EMPIRIJSKIH ISTRAZIVANJA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

Diskriminacija je nejednako postupanje prema osobi utemeljeno na nekoj
njezinoj posebnoj karakteristici ili na vise njih.! Europski sud za ljudska prava u
predmetu Abdulazziz, Cabales i Balkandali protiv Ujedinjenog Kraljevstva navodi
da je diskriminacija u smislu ¢l. 14. Europske konvencije za zaStitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, razliCito postupanje za koje ne postoji razumno i
objektivno opravdanje. O diskriminaciji je, dakle rije¢ ako se razlikovanjem ne
zeli posti¢i zakoniti cilj ili ako ne postoji razuman odnos proporcionalnosti izmedu
upotrijebljenih sredstava te cilja koji se Zeli ostvariti.*

Uzimajuéi u obzir prethodne definicije diskriminacije moze se zakljuciti da je
o dobnoj diskriminaciji rije¢ kada se jedna posebna dobna skupina tretira drukéije
u odnosu na drugu dobnu skupinu na temelju kronolo$ke dobi,* osim ako se takvo
razlikovanje moze opravdati legitimnim ciljem, uz uvjet da je takvo opravdanje
razumno i objektivno te da su sredstva za ostvarivanje cilja prikladna i nuzna. Pojedini
autori drze da se dobna diskriminacija moZe smatrati prakticnom manifestacijom
ageisma.*

Nadalje, nuzno je istaknuti da se dobna diskriminacija u radnim odnosima
sastoji u koristenju dobi pojedinca kao odlucujucega cimbenika pri donosenju odluka
vezanih za zaposljavanje, otpustanje, napredovanje, ali i obvezno umirovljenje. Nema
sumnje, da ¢e se u praksi ageism i dobna diskriminacija usko ispreplitati, primjerice,
na nacin da negativne predrasude poslodavaca koje proizlaze iz njihovog straha od
vlastitog starenja i nemoci na odredeni nacin utjecu na kreiranje kadrovske politike u
odnosu na starije radnike.’

1  Wolfgang Zimmer, Smjernice za prepoznavanje slucajeva diskriminacije (Zagreb: Ludwig
Boltzmann Institut za ljudska prava, Pucka pravobraniteljica i Ured za ljudska prava i prava
nacionalnih manjina Vlade Republike Hrvatske, 2013.), 9.

2 ESLJP, Abdulaziz, Cabales, Balkandali protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. zahtjeva 9214/80,
9473/81, 9474/81 od 28. svibnja 1985., para. 72.

3 Malcom Sargeant, Age Discrimination, Ageism in Employment and Service Provision
(Farnham: Gower Publishing Limited, 2011.), 1; vidi i Malcom Sargeant, ed., The Law on Age
Discimination in the EU (Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International, 2008.), 1-8.

4 Ageism je proces sustavnog stereotipa i diskriminacije protiv ljudi zbog toga §to su stari
odnosno kao predrasude jedne dobne skupine prema drugoj dobnoj skupini. Robert N.
Butler, ,,Age-Ism: Another Form of Bigotry*, The Gerontologist 9, br. 4 (1969): 243; vidi i:
John Macnicol, Age Discrimination, An Historical and Contemporary Analysis (New York:
Cambridge University Press, 2006.), 7.
Johnson i Bytheway navode da je ageism: uvredljiva uporaba snage s obzirom na dob. Julia
Johnson i Bill Bytheway, ,,Ageism: Concept and Definition“, u: Ageing and Later Life, eds.
Julia Johnson i Robert Slater (London, Thousand Oaks, New Delhi: Sage Publications, 1993.),
205.

5 Prema Macnicol, Age Discrimination, 6.
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Vezano za dosada$nja empirijska istrazivanja dobne diskriminacije u Hrvatskoj,
od 2009. godine® do danas u tom pravcu provedeno je tek nekoliko njih.

lako ¢e se ovaj dio rada usmjeriti na istrazivanja koja su provedena nakon
stupanja na snagu Zakona o suzbijanju diskriminacije, ipak ¢e se na ovom mjestu
analizirati i istrazivanje koje se provodilo u razdoblju od 01. listopada 2008. godine
do 31. sijecnja 2009. godine. Naime, rije¢ je o istrazivanju koje su u navedenom
razdoblju proveli Masli¢ Sersi¢ 1 Vukeli¢, a kojim se, izmedu ostaloga, trebalo
utvrditi postoji li u Hrvatskoj diskriminacija pri zapoSljavanju s obzirom na
nacionalnost i dob kandidata.” Medutim, za potrebe ovoga rada, u nastavku ¢e se
paznja posvetiti samo onom dijelu istrazivanja koje se odnosi na diskriminaciju na
temelju dobi. Istrazivanje je provedeno na uzorku od 173 natjecaja za slobodna radna
mjesta koje su u Zagrebu i uzoj okolici objavili poslodavci (od 1. listopada 2008.
do 31. sije¢nja 2009. godine) na portalima: www.moj-posao.net, www.posao.hr te u
dnevnim novinama.® Nadalje, istrazivanje je provedeno na nacin da su na objavljene
natjecaje poslane molbe kandidata koji su imali istovjetne karakteristike, ali i jednu
bitnu razliku, bili su razli¢ite dobi. U tom smislu, formirani su ekvivalentni parovi
kandidata mlade (dvadesetogodis$njak) i srednje (Cetrdesetogodisnjak) zivotne dobi,
pri cemu je stariji kandidat imao vise radnog iskustva, no $to se trazilo u natjecajima,
a sve kako bi bio ,,privla¢niji* poslodavcima. Time se Zeljelo sprijeciti poslodavce
da ,,odbiju‘ starijega kandidata kao radno neaktivnog, odnosno kao osobu kod koje
postoji nesklad izmedu dobi i radnog iskustva.

Ipak, unato¢ tome $to je stariji kandidat time trebao biti u prednosti, rezultati
istrazivanja pokazali su upravo suprotno. Naime, kandidat srednje zivotne dobi bio
je diskriminiran na svakom cetvrtom natjecaju ¢ime se potvrdilo postojanje dobne
diskriminacije na trZi$tu radne snage u Zagrebu i uzoj okolici.’

6  Godina 2009. se uzima kao polazna godina buduci da je od tada na snazi krovni zakon za
podrucje diskriminacije, Zakon o suzbijanju diskriminacije. Medutim, bitno je istaknuti da je
prije stupanja na snagu navedenoga zakona u Hrvatskoj 2006. godine, odnosno 2007. provedeno
istrazivanje pod nazivom ,Nezaposlenost u dozivljaju i iskustvu mladih u Hrvatskoj“.
Rezultati istraZivanja pokazali su da oko 15 % ispitanika isti¢e upravo diskriminaciju kao
jedan od razloga nemogucnosti nalazenja posla. O tome detaljnije vidi: Nivex Koller-Trbovic,
»Nezaposlenost u doZivljaju i iskustvu nezaposlenih mladih u Hrvatskoj®, Ljetopis socijalnog
rada 16, br. 1 (2009): 91-110.

7  Istrazivanje je provedeno kroz dvije studije koje su imale razli¢ite ciljeve. Tako je cilj prve

studije bio testirati postojanje diskriminacije po nacionalnoj osnovi, a druge utvrditi postojanje

diskriminacije s obzirom na dob. S obzirom na metodologiju, studije se nisu razlikovale,
odnosno obje su koristile metodu prirodnoga eksperimenta, testiranja situacije postupkom

ekvivalentnih parova, prema: Darja Masli¢ SersSi¢ i Anton Vukeli¢, ,,Vojislav Trifunovié ili

Tomislav Luci¢: tko ¢e se lakSe zaposliti u Zagrebu? Testiranje diskriminacije po nacionalnoj i

dobnoj osnovi metodom prirodnog eksperimenta®, Revija za sociologiju 42, br. 1 (2012): 40.

Masli¢ Sersi¢ i Vukeli¢, Vojislav Trifunovié ili Tomislav Luci¢, 41.

9 Ako se uzme u obzir raspodjela ishoda prijava u odnosu na dvadesetogodi$njaka i
CetrdesetogodiSnjaka rezultati pokazuju da je mladi kandidat dobio 60 pozitivnih odgovora, a
stariji 41. Mladi je kandidat dobio osam, a stariji pet negativnih odgovora, dok je bez odgovora
ostalo 127 starijih i 105 mladih kandidata. Masli¢ Sersi¢ i Vukeli¢, Vojislav Trifunovié ili
Tomislav Luci¢, 46. 1 48.

o]
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Prema Zakonu o suzbijanju diskriminacije'® ovlasti puckog pravobranitelja,
medu inim, obuhvacaju i provedbu istrazivanja u podruc¢ju diskriminacije.

Iste je godine kada je spomenuti Zakon stupio na snagu, Ured puckog
pravobranitelja u suradnji s Uredom za ljudska prava i Centrom za mirovne
studije proveo istrazivanje pod nazivom ,Istrazivanje o stavovima i razini svijesti
o diskriminaciji i pojavnim oblicima diskriminacije®.!" Svrha je istrazivanja bila
usmjerena na ispitivanje stavova gradana o prisutnosti diskriminacije, osobnih
iskustava diskriminacije kao i stupnja socijalne distance prema odredenim grupama,
a navedeno je istrazivanje iznjedrilo nekoliko bitnih problema:

1. problem neprepoznavanja diskriminacije od gradana,

2. nespremnost gradana za prijavljivanje sumnje na diskriminaciju nadleznim

tijelima te

3. nisku razinu povjerenja gradana u institucije.'?

Medutim, 2012. godine, to¢nije u mjesecu travnju, provedeno je joS jedno
istrazivanje za puckog pravobranitelja'® koje je trebalo biti nastavak istraZivanja o
razini svijesti i pojavnim oblicima diskriminacije iz 2009. godine, da bi u prosincu
iste godine, jo$ jednim istrazivanjem,'* bili provjereni rezultati dobiveni istraZivanjem
iz travnja 2012. godine. Usporede li se rezultati istraZivanja iz 2012. godine s
onima iz 2009. godine, evidentno je da se 2012. godine smanjio broj ispitanika koji
diskriminaciju smatraju ,,najveéim ili medu najve¢im problemima“ u drustvu.'s

S obzirom na podrugje rasirenosti diskriminacije, rezultati istrazivanja iz 2012.
godine pokazuju da podrucje rada i zaposljavanja zauzima vodece mjesto. U odnosu
na rezultate iz 2009. godine uocava se i znatan porast onih koji upravo to podrucje
isti¢u kao ono u kojemu je diskriminacija najrasirenija.'s

10 Zakon o suzbijanju diskriminacije, Narodne novine, br. 85/08., 112/12.

11 Istrazivanje je provedeno u dva kruga. Prvi je krug istraZivanja proveden u svibnju
2009. godine, a drugi u prosincu 2009. na uzorku od 1300 slucajno odabranih ispitanika s
podru¢ja Republike Hrvatske. Pucki pravobranitelj Republike Hrvatske, Izvjesée o pojavama
diskriminacije za 2009. godinu, pristup 5. sijecnja 2022., https://sabor.hr/sites/default/files/
uploads/sabor/2019-01-18/080115/IZVJESCE_DISKRIMINACIJA.pdf.

12 Pucki pravobranitelj Republike Hrvatske, Izvjesée o pojavama diskriminacije za 2009. godinu,
pristup 5. sije¢nja 2022., https://sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080115/
IZVIJESCE DISKRIMINACIJA. pdf.

13 Istrazivanje iz travnja 2012. godine provedeno je u sklopu projekta ,Jacanje kapaciteta
institucije puckog pravobranitelja“ koji se odvijao s Programom Ujedinjenih naroda za razvoj
Hrvatske. Izvjesce o pojavama diskriminacije za 2012. godinu, pristup 5. sije¢nja 2022., https://
sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080540/IZVJESCE_POJAVAMA _
DISKRIMINACIJE_2012.pdf.

14 Istrazivanje iz prosinca 2012. godine provedeno je u sklopu projekta ,,Jednaki u razli¢itosti®,
kojeg su u partnerstvu provodili Hrvatski zavod za zaposljavanje, pucki pravobranitelj i Ured
za ljudska prava i prava nacionalnih manjina Vlade RH. Projekt je financiran kroz Program
Zajednice progress, a istraZivanje je provela Agencija za istrazivanje trzista i ispitivanje javnog
mnijenja Audeo. Audeo, Istrazivanje o stavovima i razini svijesti o diskriminaciji i pojavnim
oblicima diskriminacije, 2012., 7. 1 9. Rezultate dostavila agencija Audeo na osobni upit
autora.

15 Audeo, Istrazivanje o stavovima i razini svijesti o diskriminaciji i pojavnim oblicima
diskriminacije, 14.

16 Ito porasts 32 % 2009. na 59 % 2012. godine.
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Dob kao osnova diskriminacije, utvrdena je kod svega 1 % ispitanika 2012.
godine, odnosno 2 % ispitanika 2009. godine. Osvrne li se na ostale osnove
diskriminacije, rezultati istrazivanja pokazuju da socijalno podrijetlo i imovinsko
stanje zauzimaju prvo mjesto sa 17 % (u odnosu na 13 % 2009. godine), dok je na
drugom myjestu nacionalna pripadnost ili porijeklo s 15 % (u odnosu na 16 % 2009.
godine). Poredak ostalih osnova diskriminacije 2012. godine u odnosu na 2009.
godinu relativno je sli¢an, odnosno uoéljiva su tek neznatna odstupanja.'’

Institut Ivo Pilar godine 2010. proveo je istrazivanje na temelju dviju terenskih
anketa's u sklopu projekta ,,Poticanje ravnopravnosti na hrvatskom trzistu rada“. Cilj
je navedenog istrazivanja bio usmjeren na utvrdivanje raSirenosti i glavnih obiljezja
diskriminacije na hrvatskom trziStu rada s obzirom na Sest osnova zabranjene
diskriminacije: spol, dob, invaliditet, etnicku pripadnost, religijsku pripadnost i
seksualnu orijentaciju."

Budu¢i da je istrazivanje obuhvatilo s jedne strane percepciju, a s druge strane
dozivljaj diskriminacije, u nastavku rada autori ¢e se osvrnuti na percepciju kao jedan
od istrazivanih segmenata. Dakle, uzme li se u obzir percepcija ispitanika o dobi kao
osnovi zabranjene diskriminacije, rezultati su pokazali da je upravo diskriminacija
na temelju dobi istaknuta kao najrasirenija na trziStu rada u Hrvatskoj, a cemu u
prilog govori i sljedeéi grafikon. Naime, grafikon prikazuje udio odgovora (izrazito i
prilicno) poslodavaca i nezaposlenih na pitanje:

Prema Vasem misljenju je li i u kojoj mjeri na trzistu rada u Hrvatskoj rasirena
ili nije rasirena diskriminacija na temelju dobi, invaliditeta, etnickog podrijetla,
seksualne orijentacije te religijske pripadnosti ili vjere?*

17 Audeo, Istrazivanje o stavovima i razini svijesti o diskriminaciji i pojavnim oblicima
diskriminacije, 25.

18 Ankete su provedene na reprezentativnom uzorku nezaposlenih osoba te reprezentativnom
uzorku poslodavaca. Pritom je u sklopu istrazivanja medu nezaposlenim osobama kontaktirano
1674 osoba, od kojih je 746 odbilo sudjelovanje, dok je u sklopu istraZivanja poslodavaca
kontaktirano 946 predstavnika, od kojih je 342 odbilo sudjelovanje. Renata Franc et al.,
Rasirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom trzistu rada: IzvjeSée na temelju ankete
medu nezaposlenim osobama i ankete medu poslodavcima (Zagreb: Institut Ivo Pilar i HZZ,
2010.), 13.

19 Franc et al., Rasirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom trzistu rada, 5.

20 Franc et al., RasSirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom trzistu rada, 11.
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Grafikon 1. Udio odgovora (izrazito i prili¢no) poslodavaca i nezaposlenih
na pitanje: ,,Prema Vasem misljenju je li i u kojoj mjeri na trzistu rada u Hrvatskoj
raSirena ili nije raSirena diskriminacija na temelju dobi, invaliditeta, etnickog
podrijetla, seksualne orijentacije, spola, religijske pripadnosti ili vjere?*

Izvor: Renata Franc et al., Rasirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom
trzistu rada: Izvjesée na temelju ankete medu nezaposlenim osobama i ankete medu
poslodavcima (Zagreb: Institut Ivo Pilar i HZZ, 2010.), 11.

Iz grafikona je vidljivo da cak 65,7 % poslodavaca i 62,2 % nezaposlenih
smatra da je na trziStu rada u nasoj zemlji raSirena dobna diskriminacija. Nadalje,
65,2 % poslodavaca i 51,4 % nezaposlenih smatra da je na trzi$tu rada najraSirenija
diskriminacija na temelju invaliditeta. Dakle, prema rezultatima navedenog
istrazivanja, dob i invaliditet su vodeée osnove zabranjene diskriminacije na trzi§tu
rada, a slijede ih spol, etnicko podrijetlo (narodnost) i seksualna orijentacija.
Religijska pripadnost ili vjera, po misljenju ispitanika, najmanje je prisutna na trzistu
rada.

Nadalje, u kontekstu percepcije o raSirenosti diskriminacije s obzirom na
pojedina podrucja vezana uz trziste rada i radna mjesta, a na kojima je diskriminacija
raSirena najviSe, rezultati istrazivanja pokazuju da ¢ak 64,8 % poslodavaca i 61,8
% nezaposlenih smatra da je diskriminacija ,,prili¢no* ili ,.izrazito rasirena“ kod
zaposljavanja, 57,6 % poslodavaca i 43,9 % nezaposlenih smatraju da je ,,priliéno*
ili ,,izrazito rasirena‘“ kod napredovanja na radnom mjestu, 50,2 % poslodavaca i 55,4
% nezaposlenih smatra ju ,,prili¢no® ili ,,izrazito raSirenom* u osiguravanju jednakih
plac¢a i drugih oblika nagradivanja zaposlenika. Da je diskriminacija ,,priliéno® ili
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»lzrazito raSirena“ u pogledu osiguravanja jednakih uvjeta rada smatra 43,6 %
poslodavaca i 51,5 % nezaposlenih, dok 32 % poslodavaca i 36,7 % nezaposlenih
smatra da je diskriminacija ,,prilicno® ili ,,izrazito rasirena“ u omogucavanju pristupa
edukaciji, a ¢emu u prilog govori i sljede¢i grafikon. Naime, spomenuti grafikon
prikazuje udio odgovora (izrazito i prilicno) poslodavaca i nezaposlenih na pitanje:
Prema Vasem misljenju, koliko je diskriminacija rasirena ili nije rasirena u pojedinim
podrucjima vezanim uz trziste rada i radna mjesta u Hrvatskoj?

M Poslodavci M Nezaposleni
on 80
64,8
61,8
60 - 57,6 55,4
50,2 51,5
43,9 43,6
40 - 36,7
32,0
20 A
Kod zapodljavanja Napredovanja na U osiguravanju U osiguravanju U omoguéavanju
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drugih oblika uvjeta
nagradivanja
zaposlenika

Grafikon 2. Udio odgovora (izrazito i prilicno) poslodavaca i nezaposlenih na
pitanje: ,,Prema Vasem misljenju, koliko je diskriminacija rasirena ili nije raSirena u
pojedinim podrucjima vezanim uz trziste rada i radna mjesta u Hrvatskoj?*

Izvor: Renata Franc et al., RasSirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom
trzistu rada: Izvjesce na temelju ankete medu nezaposlenim osobama i ankete medu
poslodavcima (Zagreb: Institut Ivo Pilar i HZZ, 2010.), 12.

Dakle, najve¢i udio i poslodavaca i nezaposlenih osoba smatra da je
diskriminacija najrasirenija pri zaposljavanju, a najceS¢im se osnovama diskriminacije
na trzistu rada percipiraju dob, invaliditet i spol.

S obzirom na percepciju kriterija pri zapoSljavanju, promaknucu ili
usavrsavanju, nuzno je osvrnuti se na rezultate istrazivanja koji se odnose na vaznost
pojedinih kriterija?' pri dono$enju odluke o zaposljavanju opcenito (za nezaposlene),

21 Kiriteriji navedeni u ovom istrazivanju bili su: dob, invaliditet, op¢i fizi¢ki izgled, spol, bra¢ni
ili obiteljski status, etnicko podrijetlo (narodnost), izrazavanje vjerskog uvjerenja, seksualna
orijentacija kandidata te religijska pripadnost kandidata.
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odnosno za donosSenje odluke o zaposljavanju, promaknucu ili usavr$avanju u
vlastitoj tvrtki (za poslodavce).

Nezaposlene su osobe svaki od kriterija procijenile vaznim za donoSenje
odluke o zaposljavanju, no ipak, najviSe ih upravo dob kandidata procijenjuje kao
,uglavnom® ili ,,izrazito vazan® kriterij.?

S druge strane, poslodavci kao ,,uglavnom* ili ,jizrazito vazne“ percipiraju
invaliditet (31,8 %), dob (26,2 %) i spol (20,2 %) kao kriterije vazne za donoSenje
odluke o zaposljavanju, odnosno dob (14,3 %), invaliditet (13,6 %) i spol (8,1 %) kao
kriterije vazne za donoSenje odluke o promaknucu ili usavr$avanju u njihovoj tvrtci.”

Bitno je istaknuti, u kontekstu dobne diskriminacije, da rezultati istrazivanja
pokazuju da oko jedna desetina poslodavaca navodi da natjecaji u kojima se
oglasavaju slobodna radna mjesta u njihovim tvrtkama ,uvijek® ili ,,uglavnom
uvijek® obuhvacdaju dobnu granicu kao jedan od uvjeta koji potencijalni kandidati
trebaju zadovoljiti.**

S obzirom na navedeno, namece se pitanje: Jesu li uopce poslodavci svjesni
da navodenjem dobne granice kao jednog od kriterija za zaposljavanje ustvari ¢ine
dobnu diskriminaciju, ili s druge strane, svjesno ne postuju zakonske odredbe? Ako
se uzmu u obzir podatci koji se odnose na upoznatost poslodavaca sa zakonskim
okvirom za suzbijanje diskriminacije, a koji pokazuju da tek 17,5 % poslodavaca
zna da u Hrvatskoj postoji Zakon o suzbijanju diskriminacije s ¢ijim su sadrzajem
upoznati, dok ih ¢ak 42,7%? niti ne zna za postojanje takvog zakona, vjerojatniji je
odgovor na prethodno postavljeno pitanje da poslodavci nisu niti svjesni, odnosno da
niti ne znaju da tim postupanjem ¢ine diskriminaciju, $to je posebno zabrinjavajuce.

S obzirom na navedeno, prikazani rezultati istrazivanja pokazuju da je dobna
diskriminacija naj¢esce percipirani oblik diskriminacije.

Istrazivanje koje je u sredi$tu paznje imalo polozaj mladih na trzistu rada je
ono koje je tijekom travnja i svibnja 2012. godine proveo Institut za razvoj trzista
rada i to na uzorku od 3224 mladih osoba (u dobi do 30 godina) te 75 poslodavaca,
a za potrebe ovoga rada prikazat ¢e se percepcija mladih o dobnoj diskriminaciji u
podrucju napredovanja.

U kontekstu percepcije mladih o diskriminaciji na trziS§tu rada rezultati
spomenutog istrazivanja pokazali su da njih 76 % smatra da su mladi na trzistu rada
u nepovoljnijem poloZaju u odnosu na ostale dobne skupine, 23 % ih smatra da su
mladi u istom poloZaju u odnosu na ostale dobne skupine, dok svega 1 % smatra da je
njihov polozaj na trzistu rada bolji u odnosu na starije osobe.?

22 1 to njih 47 %, potom slijedi invaliditet s 39 %, fizicki izgled s 36 %, spol s 35 %, brac¢ni ili
obiteljski status s 29 %, etni¢ko podrijetlo s 20,1 %, izrazavanje vjerskih uvjerenja s 18,5 %,
seksualna orijentacija sa 17,8 % te religijska pripadnost s 13,8%, vidi: Franc et al., Rasirenost i
obiljezja diskriminacije na hrvatskom trzistu rada, 16.

23 Franc et al., RasSirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom trzistu rada, 16.

24 Franc et al., Rasirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom trZistu rada, 17.

25 Franc et al., Rasirenost i obiljezja diskriminacije na hrvatskom trzistu rada, 9.

26 Antonija Busi¢ Crnkovi¢, Ana Frlan Bajer i Lana Nacinovié¢, Neudoban poloZaj: Izvjestaj o
diskriminaciji mladih na hrvatskom trzistu rada (Zagreb: Mreza mladih Hrvatske, 2012.), 26.
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Nuzno je spomenuti da su utvrdene znatne razlike u percepciji diskriminacije
mladih na trzi$tu rada s obzirom na dobne skupine®’ te razinu obrazovanja.”® Tako
¢ak 85 % mladih u dobi od 15 do 19 godina smatra da su u nepovoljnijem polozaju,
a 15 % ih smatra da su u istom polozaju kao i ostali. Percepcija o mladima koji su u
nejednakom polozaju na trziStu rada mijenja se s razinom obrazovanja, to¢nije raste s
rastom razine obrazovanja.

Rezultati istrazivanja nadalje su pokazali da su upravo osobe starosti do 19
godina najcesce dozivjele dobnu diskriminaciju.

Vezano za moguénosti napredovanja 40% mladih ispitanika smatra da su imali
manje moguénosti za napredovanje u odnosu na kolege zaposlene na istim ili slicnim
poslovima, 27% ih smatra da su im moguénosti bile jednake mogucnostima kolega,
dok ih samo 3% smatra da su im moguénosti za napredovanje bile vece u odnosu na
radne kolege.”

Osvrne i se na spol ispitanika valja naglasiti da 29% muskaraca i 26% zena
smatra da imaju iste moguénosti napredovanja, 3% muskaraca i zena smatra da su
imali ve¢e mogucnosti za napredovanje, a 40 % muskaraca i Zena smatra da su im
mogucnosti za napredovanje bile manje u odnosu na kolege.*

S obzirom na stupanj obrazovanja, rezultati istrazivanja pokazuju da nema
znacajnije razlike izmedu srednje, vise i visoke struéne spreme. U tom smislu, da
imaju iste moguénosti napredovanja smatra 29 % ispitanika srednje stru¢ne spreme,
24 % ispitanika viSe Skolske spreme te 26 % ispitanika visoke strucne spreme.
Nadalje, da su imali ve¢e moguénosti napredovanja smatra 4 % ispitanika sa SSS,
3 % ispitanika s VSS te 2 % ispitanika s VSS. Cak 42 % ispitanika sa SSS, 36 %
ispitanika s VSS te 40 % ispitanika s VSS smatra da su imali manje moguénosti
napredovanja u odnosu na kolege zaposlene na istim ili sli¢nim poslovima.?!

Iznimnu vaznost ima i empirijsko istrazivanje koje je od 26. sijecnja
2016. do 18. veljace 2016. godine proveo Nezavisni sindikat znanosti i visokog
obrazovanja, a u sklopu projekta ,,JJacanje socijalnog dijaloga u sektoru znanosti i
visokog obrazovanja“.’> U istraZivanju je sudjelovalo 2 197 ¢lanova Sindikata te
323 zaposlenika u sustavu, ne¢lanova Sindikata.** Istrazivanje je bilo usmjereno na

27 U ovom istrazivanju mladi su grupirani po sljede¢im dobnim skupinama: od 15 do 19 godina,
od 20 do 24 godine te od 25 do 30 godine.

28 SSS, VSS, VSS. Rije¢ je o tada u normativnim izvorima i svakodnevnoj praksi prisutnoj
klasifikaciji obrazovanja, koja je ¢ak i danas ucestala u svakodnevnoj komunikaciji, iako je u
Republici Hrvatskoj 2013. usvojen Zakon o hrvatskom kvalifikacijskom okviru. Vidi: Zakon o
hrvatskom kvalifikacijskom okviru, Narodne novine, br. 22/13., 41/16., 64/18., 47/20. 1 20/21.

29 Busi¢ Crnkovi¢, Frlan Bajer i Nanc¢inovi¢, Neudoban polozaj, 48.

30 Busi¢ Crnkovi¢, Frlan Bajer i Nanc¢inovi¢, Neudoban polozaj, 49.

31 Busi¢ Crnkovi¢, Frlan Bajer i Nan¢inovi¢, Neudoban polozaj, 50.

32 Vidi: Vilim Ribi¢, ur., Glasnik Nezavisnog sindikata znanosti i visokog obrazovanja, pristup
20. prosinca 2021., https://www.nsz.hr/datoteke/glasnik/glasnik _2.pdf, 8.

33 Istrazivanjem su obuhvaceni zaposleni sa svih javnih sveudilista, svih javnih veleudiliSta
i visokih $kola, svih javnih instituta te zaposleni s podupiru¢ih sustava poput Nacionalne i
sveucilisne knjiznice, SRCA, CARNeta i dr., a provedeno je putem online anketnog upitnika.
Upitnik se sastojao od 250 varijabli podijeljenih u 11 tematskih podrucja; prema Ribié, ur.,
Glasnik Nezavisnog sindikata znanosti i visokog obrazovanja, 8-9.
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istrazivanje radnih odnosa u sustavu znanosti i visokog obrazovanja u Hrvatskoj,
a obuhvatilo je sedam podrucja: zadovoljstvo poslom, materijalno nagradivanje i
napredovanje u sustavu znanosti i visokog obrazovanja, radno vrijeme i optereéenje,
sustav financiranja znanosti i visokog obrazovanja, upravljacku kulturu i u¢inkovitost
upravljanja, diskriminaciju te akademske slobode i profesionalnu etiku.** Medutim, u
radu ¢e se paznja posvetiti jednom istrazivanom podrucju - podrucju diskriminacije.
Nuzno je naglasiti da se u sklopu ovoga podruéja istrazivala izloZenost zaposlenika
razli¢itim oblicima diskriminacije* u posljednjih 12 mjeseci.

Osvrne li se na dob kao osnovu diskriminacije, rezultati istrazivanja su pokazali
da je 10,7 % ispitanika iz redova nastavno-istrazivackog osoblja bilo diskriminirano
zbog zivotne dobi u posljednjih 12 mjeseci, uz napomenu da su u sklopu ove
kategorije, navedenoj diskriminaciji bile znatno viSe izloZene osobe zaposlene u
suradni¢kim zvanjima.*® S druge strane, ispitanici iz redova nenastavnog osoblja, u
posljednjih 12 mjeseci, diskriminaciju zbog Zivotne dobi dozivjeli su u nesto manjoj
mjeri.’’

2. METODOLOSKI OKVIR ISTRAZIVANJA

Podatci za rad prikupljani su od 29. svibnja do 21. lipnja 2017. godine putem
online upitnika postavljenog na Google Drive platformi. Za istrazivanu skupinu
odabrani su zaposlenici Sveucilista u Rijeci i Sveucilista u Osijeku.

U strukturnom smislu upitnik se sastojao od 22 pitanja od kojih su tri
bila otvorenog, a ostala zatvorenog tipa. S ciljem provjere stavova ispitanika o
diskriminaciji koriStena su pitanja Likertovog tipa s pet stupnjeva slaganja (od
»potpuno se slazem* do ,,uopce se ne slazem™). Upitnik je poslan ispitanicima na
sluzbene e-mail adrese uz molbu za sudjelovanjem u istrazivanju te uz jamstvo
anonimnosti. Ispitanici su bili upoznati s ¢injenicom da je anonimnost potpuna
bududi da se njihov identitet nije mogao utvrditi niti na koji nacin.

Ukupno su pristigla 532 ispunjena upitnika §to ¢ini stopu odaziva od 18,59 %
koja se moze smatrati prihvatljivom za takvu vrstu istrazivanja, a neisporuceno je
ostalo ukupno 96 poruka.

Kako bi se izraCunale demografske razlike u tvrdnjama o percepciji postojanja
dobne diskriminacije u radnim odnosima u visokom obrazovanju, upotrijebljene su
parametrijske analize (t-test i analiza varijance) unato¢ tomu S$to zavisne varijable
nisu distribuirane u skladu s normalnom distribucijom. Naime, u konkretnom slucaju

34 Ribi¢, ur., Glasnik Nezavisnog sindikata znanosti i visokog obrazovanja, 8-9.

35 1 to: diskriminaciji zbog Zivotne dobi, diskriminaciji na temelju etni¢ke pripadnosti,
diskriminaciji na temelju spola, diskriminaciji na temelju religijskih ili ateisti¢kih uvjerenja,
diskriminaciji zbog invalidnosti, diskriminaciji zbog seksualnog opredjeljenja, verbalnoj uvredi
kolega, verbalnoj uvredi nadredenih, nezeljenoj seksualnoj paznji, prijetnjama i poniZzavaju¢em
ponasanju, fizickom nasilju, psihickom zlostavljanju te seksualnom napastovanju, prema:
Ribi¢, ur., Glasnik Nezavisnog sindikata znanosti i visokog obrazovanja, 51.

36 1tonjih 16,6 %.

37 Njih oko 9 %.
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rije¢ je o relativno velikom uzorku (N = 532), a tada su navedene parametrijske
analize otporne na krSenje pretpostavke normalnosti distribucije.

S druge strane, pri izratunu korelacija izabrana je neparametrijska korelacija
upravo zbog toga Sto tvrdnje nisu bile distribuirane prema normalnoj distribuciji.
Bududi da je odnos izmedu varijabli bio usmjeren, odnosno buduci da je postojala
pretpostavka §to je zavisna, a §to nezavisna varijabla, upotrijebljen je Somersov d
koeficijent korelacije.

U slucaju drugih varijabli, koje su bile nominalnog tipa upotrijebljen je hi-
kvadrat test te Cramerov V kao koeficijent korelacije ako je hi-kvadrat pokazatelj bio
statisticki znaCajan. Nadalje, ovim su istrazivanjem istrazene i demografske razlike
u odgovorima na pitanja (s obzirom na dob, spol, stupanj obrazovanja, vrstu radnog
mjesta, godine radnog staza, vrstu ugovora o radu te pripadnost Sveucilistu u Rijeci
ili Sveucilistu u Osijeku).

3. REZULTATI EMPIRIJSKOG ISTRAZIVANJA

Kako bi se provjerila dobna diskriminacija u percepciji ispitanika, postavljena
su im pitanja Likertovog tipa s pet stupnjeva slaganja i to:

1) uradnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija,

2) dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna je u ostvarivanju

jednakih uvjeta rada,

3) dobna diskriminacija prisutna je prilikom napredovanja u visokom

obrazovanju.

U tablici koja slijedi prikazani su odgovori na prethodno navedena pitanja. Iz
iste je tablice vidljivo da se 29,24 % ispitanika slaze ili potpuno slaze s tvrdnjom
da u radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija. S tom
tvrdnjom ne slaze se ili se uopce ne slaze 42,64 % ispitanika. U skladu s navedenim,
prosjecni rezultat (aritmeti¢ka sredina) odgovora na ovu tvrdnju, ako ju se shvati kao
odgovor na ljestvici od 1 do 5, pri ¢emu odgovor ,,1* znaci potpuno se slazem, a
odgovor ,,5“ uopée se ne slazem iznosi 3,16 (Tablica 2.).

S tvrdnjom da je dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna u
ostvarivanju jednakih uvjeta rada slaze se ili se potpuno slaze 28,73 % ispitanika, a s
istom se tvrdnjom 42,16 % ispitanika ne slaze ili se uopce ne slaze. Prosjecni rezultat
odgovora na ovu tvrdnju iznosi 3,17 (Tablica 2.).

S tvrdnjom da je dobna diskriminacija prisutna prilikom napredovanja u
visokom obrazovanju slaze se ili se potpuno slaze 28,74 % ispitanika, a s istom se
tvrdnjom 45,56 % ispitanika ne slaze ili se uopée ne slaze. Prosjecni rezultat odgovora
na ovu tvrdnju iznosi 3,21 (Tablica 2.).

Isto tako, iz Tablice 1. vidljivo je da se 21,02 % ispitanika slaze ili se potpuno
slaze s tvrdnjom da na njihovoj ustanovi mladi ljudi ¢esto ne mogu napredovati zbog
svoje dobi, a 54,92 % ispitanika s navedenom se tvrdnjom ne slaze ili se uopce ne
slaze. Prosjecni rezultat odgovora na ovu tvrdnju iznosi 3,46 (Tablica 2.).
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Tablica 1. Stavovi o postojanju dobne diskriminacije u radnim odnosima u

visokom obrazovanju

napredovanja u visokom
obrazovanju.

Z Z
=3 o
@» N
3 : s | E
=l & Z E 8
= wn N¢ o o
2 3 3 & % =
Tvrdnja @ E "E §< g s
3 © z % | %
5 5 5 |2
& s
=} =
1. U radnim odnosima u 44 111 123 172 54 26
visokom obrazovanju postoji 8,30 % | 20,94% | 23,21 % | 32,45% | 10,19 % | 4,91 %
dobna diskriminacija
2. Dobna diskriminacija u 128 169 54 26
visokom obrazovanju prisutna 40 112 2420% | 31,95% | 10,21 % | 4,91 %
je u ostvarivanju jednakih 7,56 % | 21,17 %
uvjeta rada
3. Dobna diskriminacija 56 96 113 166 75 23
prisutna je prilikom 10,59 % | 18,15% | 21,36 % | 31,38 % | 14,18 % [ 4,35%

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja

U Tablici 2. navedene su aritmeticka sredina i standardna devijacija odgovora
na ove tvrdnje. Odgovori su shvaceni kao da su dani na ljestvici od jedan do pet, pri
¢emu jedan znaci ,,potpuno se slazem®, a pet ,,uopée se ne slazem®, kako je ranije

navedeno.

Tablica 2. Aritmeticka sredina i standardna devijacija stavova o postojanju
dobne diskriminacije u radnim odnosima u visokom obrazovanju

Tvrdnja Aritmeticka | Standardna
sredina devijacija

1. U radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna 3,16 1,15
diskriminacija
2. Dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna je u 3,17 1,13
ostvarivanju jednakih uvjeta rada
3. Dobna diskriminacija prisutna je prilikom napredovanja u 3,21 1,23
visokom obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja

Kako bi se provjerile demografske razlike u odgovorima na ove tvrdnje,
upotrijebljeni su t-test, analiza varijance i neparametrijske korelacije.
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U Tablici 3. prikazani su rezultati t-testa kojim su ispitane razlike izmedu
muskaraca i Zena u odgovorima na tvrdnje. Utvrdene su statisticki znacajne razlike
samo ako je u pitanju prva tvrdnja. Naime, Zene u vec¢oj mjeri od muskaraca percipiraju
da u radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija (prosjecni
rezultat 3,08 naspram 3,30). Medutim i ovdje se iz prosje¢nih vrijednosti moze vidjeti
da niti kod Zena takvi stavovi nisu previse rasireni.

Tablica 3. Razlika izmedu muskaraca i Zena u stavovima o postojanju dobne
diskriminacije u radnim odnosima u visokom obrazovanju

Tvrdnja X x, S, S, t p
1. U radnim odnosima u visokom 3,30 3,08 1,16 1,14 2,11 0,04
obrazovanju postoji dobna diskriminacija
2. Dobna diskriminacija u visokom 3,29 3,10 1,12 1,14 1,77 0,08

obrazovanju prisutna je u ostvarivanju
jednakih uvjeta rada

3. Dobna diskriminacija prisutna je prilikom | 3,21 3,22 1,23 1,23 | -0,03 | 0,97
napredovanja u visokom obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istraZivanja

Kada su u pitanju razlike izmedu (1) nastavnog, (2) administrativnog i
tehni¢kog te (3) pomocnog osoblja, iz provedene analize varijance vidljivo je da
nastavno osoblje i pomoc¢no osoblje ¢es¢e od administrativnog i tehnickog osoblja
smatra da u ostvarivanju jednakih uvjeta rada postoji dobna diskriminacija. Naime,
nakon utvrdene statisticke znaCajnosti proveden je post-hoc (Scheffeov) test razlika
izmedu grupa.

S druge strane, pomo¢no osoblje ¢es¢e od druge dvije skupine smatra da je
dobna diskriminacija prisutna prilikom napredovanja u visokom obrazovanju.

Tablica 4. Razlike izmedu nastavnog, administrativnog i tehni¢kog osoblja te
pomoc¢nog osoblja u stavovima o postojanju dobne diskriminacije u radnim odnosima
u visokom obrazovanju

Tvrdnj a x NA ZAT Z1’0 SNA SAT SPO F/ p
Welch
1. U radnim odnosima u visokom 2,90 | 3,37 | 3,04 | 1,18 | 1,05 | 0,98 2,30 0,10
obrazovanju postoji dobna
diskriminacija
2. Dobna diskriminacija u 2,90 | 3,41 3,09 | 1,17 | 1,00 | 0,90 3,63 0,03
visokom obrazovanju prisutna je u
ostvarivanju jednakih uvjeta rada

3. Dobna diskriminacija prisutna je | 3,18 | 3,40 | 2,73 | 1,26 | 1,15 | 0,99 4,16 0,02
prilikom napredovanja u visokom
obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja
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Osvrne li se na razlike u stupnju obrazovanja ispitanika, moze se uoditi da
u odnosu na navedene tvrdnje nisu utvrdene statisticki znacajne razlike izmedu
ispitanika sa zavrSenim diplomskim studijem, ispitanika sa zavrSenim preddiplomskim
studijem kao i onih sa zavrSenom srednjom Skolom. Dakle, ispitanici sa zavrSenim
diplomskim studijem, ispitanici sa zavrSenim preddiplomskim studijem kao i oni sa
zavrSenom srednjom Skolom u podjednakoj mjeri percipiraju da u radnim odnosima
u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija, u podjednakoj mjeri percipiraju
da je dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna u ostvarivanju jednakih
uvjeta rada kao i prilikom napredovanja.

Tablica 5. Razlike izmedu ispitanika razli¢itih stupnjeva obrazovanja u
stavovima o postojanju dobne diskriminacije u radnim odnosima u visokom
obrazovanju

Tvrdnja L, Yoo Ysr S S S F/Welch p

1. U radnim odnosima 3,18 | 3,29 | 2,89 | 1,16 | 1,05 | 0,99 1,18 0,31
u visokom obrazovanju
postoji dobna diskriminacija

2. Dobna diskriminacija 3,17 | 3,47 | 3,00 | 1,15 094 | 0,91 1,47 0,24
u visokom obrazovanju
prisutna je u ostvarivanju
jednakih uvjeta rada

3. Dobna diskriminacija 323 | 3,24 | 3,03 | 1,25 | 1,25 | 097 0,48 0,62
prisutna je prilikom
napredovanja u visokom
obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja

U sljedecoj tablici naveden je izrac¢un razlika izmedu ispitanika zaposlenih na
temelju razli¢itih vrsta ugovora o radu. Moze se vidjeti da s obzirom na navedene
tvrdnje, takoder nisu utvrdene statistiCki znaCajne razlike izmedu ispitanika
zaposlenih na temelju ugovora o radu na neodredeno vrijeme s punim radnim
vremenom, ispitanika zaposlenih na temelju ugovora o radu na odredeno vrijeme,
takoder s punim radnim vremenom te onih zaposlenih na nepuno radno vrijeme.
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Tablica 6. Razlike u stavovima o postojanju dobne diskriminacije u radnim
odnosima u visokom obrazovanju obzirom na vrstu ugovora o radu

Tvrdnja L Xow | Anep | S S Siee | F/Welch p

1. U radnim odnosima u 3,19 |3,10 |3,07 (1,15 | 1,17 | 1,00 |0,32 0,73
visokom obrazovanju postoji
dobna diskriminacija.

2. Dobna diskriminacija 322 (3,07 (292 |[L,11 |1,18 |0,95 | 1,30 0,27
u visokom obrazovanju
prisutna je u ostvarivanju
jednakih uvjeta rada.

3. Dobna diskriminacija 325 13,12 3,36 | 1,22 |1,26 | 1,28 | 1,07 0,28
prisutna je prilikom
napredovanja u visokom
obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja

Kada su u pitanju razlike u percepciji postojanja dobne diskriminacije izmedu
zaposlenika Sveucilista u Osijeku i SveuciliSta u Rijeci nuzno je istaknuti da one
postoje s obzirom na stupanj slaganja s dvije tvrdnje (Tablica 7.). Naime, zaposlenici
Sveucilista u Rijeci ¢esce percipiraju da u radnim odnosima u visokom obrazovanju
postoji dobna diskriminacija (3,03 naspram 3,27) te da je ona prisutna u ostvarivanju
jednakih uvjeta rada (3,03 naspram 3,28).

Tablica 7. Razlike izmedu Sveucilista u Osijeku i Sveucilista u Rijeci s
obzirom na stavove o postojanju dobne diskriminacije u radnim odnosima u visokom
obrazovanju

Tvrdnja Yoo | %u | S S t p

1. U radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji | 3,27 | 3,03 | 1,13 | 1,16 | 2,32 | 0,02
dobna diskriminacija.

2. Dobna diskriminacija u visokom obrazovanju 3,28 13,03 (1,09 | 1,17 | 2,42 | 0,02
prisutna je u ostvarivanju jednakih uvjeta rada.
3. Dobna diskriminacija prisutna je prilikom 3,25 (3,17 | 1,20 | 1,26 | 0,72 | 0,47

napredovanja u visokom obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja

Kada je u pitanju povezanost tvrdnji s dobi i radnim stazem ispitanika, izraCunate
su neparametrijske korelacije izmedu rezultata na tvrdnjama i navedene dvije
varijable (Tablica 8.). Kao §to je prethodno i naznaceno u objasnjenju metodologije
istrazivanja, upotrijebljen je Somersov d koeficijent povezanosti. Kako bi tumacenje
korelacije bilo intuitivno, tvrdnje su rekodirane tako da potpuno slaganje s tvrdnjom
znaci broj 5, a potpuno neslaganje broj 1.

Iz tablice koja slijedi vidljivo je da je korelacija izmedu dobi i radnog staza
ispitanika u odnosu na tre¢u tvrdnju: ,,dobna diskriminacija prisutna je prilikom
napredovanja u visokom obrazovanju negativna (Somersov d iznosi -0,08, odnosno
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-0,07), a Sto implicira da rastom dobi i radnog staza opada slaganje s navedeno
tvrdnjom.

Tablica 8. Povezanost dobi i radnog staza te stavova o postojanju dobne
diskriminacije u radnim odnosima u visokom obrazovanju

Tvrdnja Dob | Radni staz
1. U radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna -0,05 -0,04
diskriminacija.
2. Dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna je u -0,05 -0,03
ostvarivanju jednakih uvjeta rada.
3. Dobna diskriminacija prisutna je prilikom napredovanja u visokom -0,08%* -0,07*
obrazovanju.

* p<0,05 **p<0,01
Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istrazivanja

Tablica koja slijedi prikazuje razlike izmedu generacija (mlada, srednja i starija
dobna skupina) kada je u pitanju percepcija dobne diskriminacije u radnim odnosima
u visokom obrazovanju. Razlike su analizirane s pomocu analize varijance.

Tablica 9. Generacijske razlike u stavovima o postojanju dobne diskriminacije
u radnim odnosima u visokom obrazovanju

Tvrdnja Z\ll_ XSR ZST SMI_ SSR SST F/ p
Welch
1. U radnim odnosima u visokom 3,25 (3,16 | 3,18 | 1,07 | 1,18 | 1,10 | 0,14 | 0,87
obrazovanju postoji dobna

diskriminacija.
2. Dobna diskriminacija u visokom 3,251 3,14 | 3,28 | 1,14 | 1,17 | 0,97 | 0,61 | 0,54
obrazovanju prisutna je u ostvarivanju
jednakih uvjeta rada.

3. Dobna diskriminacija prisutna je 3,40 | 3,15 (3,43 | 1,16 [ 1,28 10,99 | 2,88 | 0,07
prilikom napredovanja u visokom
obrazovanju.

Izvor: Obrada autora prema rezultatima empirijskog istraZivanja.

Iz tablice je vidljivo da u odnosu na navedene tvrdnje nisu utvrdene statisticki
znacajne razlike izmedu generacija. Dakle, mlada, srednja i starija dobna skupina u
podjednakoj mjeri percipiraju da u radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji
dobna diskriminacija, u podjednakoj mjeri percipiraju da je dobna diskriminacija u
visokom obrazovanju prisutna u ostvarivanju jednakih uvjeta rada kao i prilikom
napredovanja.
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4. RASPRAVA - PRIMJENA REZULTATA EMPIRIJSKOG
ISTRAZIVANJA S CILJEM ODGOVORA NA U RADU
POSTAVLJENA PITANJA

U kontekstu percepcije dobne diskriminacije u sustavu znanosti i visokog
obrazovanja, stavovi o njoj mjereni su s pomocu tvrdnji Likertovog tipa s pet
stupnjeva slaganja. Stoga ¢e se u nastavku rada analizirati odgovori ispitanika na
svaku tvrdnju, a uzimajuéi u obzir demografske razlike medu ispitanicima koje su bile
obuhvacene ovim istrazivanjem (dob, spol, stupanj obrazovanja, vrsta radnog mjesta,
godine radnog staZa, vrsta ugovora o radu), kao i pripadnost jednom od sveucilista
obuhvaéenim istrazivanjem (Sveuciliste u Osijeku ili Sveuciliste u Rijeci).

Rezultati istrazivanja u ovom pogledu pokazuju da se ¢ak 29,24 % (Tablica
1.) ispitanika slaze ili potpuno slaze da u radnim odnosima u visokom obrazovanju
postoji dobna diskriminacija. Medutim, uzme li se u obzir aritmeticka sredina za
ovu tvrdnju, pri ¢emu se pet stupnjeva slaganja shvati kao da su dani na ljestvici od
jedan do pet,*® a koja iznosi 3,16 (Tablica 2.) moze se zakljuéiti da je ipak veci broj
ispitanika koji se s ovom tvrdnjom ne slazu, toc¢nije njih 42,64 %.

Ako se ova tvrdnja poveze sa spolom ispitanika, vidljivo je da Zene u vecoj
mjeri od muskaraca percipiraju da u radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji
dobna diskriminacija (x,=3,08; x, =3,30, p=0,04).* Takva percepcija Zena moze biti
djelomicno povezana s ¢injenicom da su Zene u vecoj mjeri od muskaraca dozivjele
dobnu diskriminaciju kada su u pitanju jednaki uvjeti rada u radnom odnosu.

Nije utvrdena statisticki znacajna razlika izmedu pojedinih skupina ispitanika
prema njihovu radnom statusu u percepciji postojanja dobne diskriminacije u visokom
obrazovanju. Naime, ne postoji razlika izmedu nastavnog osoblja, administrativnog i
tehni¢kog osoblja i pomoénog osoblja o tome.

Vezano za razlike u stupnju obrazovanju ispitanika, a uzimajuci u obzir tvrdnju:
,,U radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija“, nema
statisticki znaCajne razlike izmedu ispitanika sa zavrSenim diplomskim studijem,
onih sa zavrSenim preddiplomskim studijem i onih koji imaju zavrSenu srednju skolu
(x,=3,18; x,,=3,29, x,=2,89, p=0,31).

Niti ispitanici zaposleni na temelju ugovora o radu na neodredeno vrijeme
s punim radnim vremenom ne razlikuju se u stavovima o navedenoj tvrdnji od
ispitanika zaposlenih na temelju ugovora o radu na odredeno vrijeme s punim radnim
vremenom i ispitanika zaposlenih na nepuno radno vrijeme (x,=3,19; x_,=3,10,
X\ =3,07, p=0,73).

Nadalje, rezultati provedenog empirijskog istrazivanja, a obzirom na povezanost
tvrdnje s dobi i radnim staZzem ispitanika pokazali su da slaganje s tvrdnjom da u
radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija nije povezano
s dobi i radnim staZzom ispitanika (Tablica 8.).

38 S brojkom 1 kao potpunim slaganjem, a 5 kao potpunim neslaganjem.
39 1 ovdje napominjemo da nizi rezultat oznacava vece slaganje s tvrdnjom, s obzirom na to da je
stupanj slaganja i8ao od 1 (potpuno se slazem) do 5 (uopce se ne slazem).
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Osvrne li se na razlike u percepciji dobne diskriminacije izmedu zaposlenika
Sveucilista u Osijeku i Sveucilista u Rijeci, a u kontekstu prve tvrdnje, rezultati
istrazivanja pokazuju da zaposlenici Sveucilista u Rijeci ¢esce percipiraju da u
radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija (x,=3,03;
Xo=3,27, p=0,02).

Bitno je naglasiti da vezano za ovu tvrdnju nema statisti¢ki znacajne razlike
(p=0,87) izmedu ispitanika mlade, srednje i starije dobne skupine, odnosno
aritmeticka sredina za mladu dobnu skupinu iznosi 3,25, za srednju 3,16, a za
stariju dobnu skupinu 3,18. To ukazuje da se ispitanici navedenih dobnih skupina
podjednako slazu s navedenom tvrdnjom.

Kada je rije¢ o percepciji ispitanika o drugoj tvrdnji: ,,Dobna diskriminacija
u visokom obrazovanju prisutna je u ostvarivanju jednakih uvjeta rada“, s njom se
slaze ili potpuno slaze 28,73 % ispitanika (Tablica 1.). Medutim, uzme li se u obzir
aritmeti¢ka sredina te tvrdnje koja iznosi 3,17 (Tablica 2.) moze se zakljuciti da je
ipak veci broj ispitanika koji se s njom ne slaze, a $to izrazeno u postotcima iznosi
42,16 %.

Kada su u pitanju razlike izmedu muskaraca i Zena u pogledu slaganja s
tom tvrdnjom, rezultati istrazivanja pokazali su da medu njima nema razlike u
stupnju slaganja (p=0,08). S druge strane, razlika se uocava izmedu nastavnog,
administrativnog i tehnickog te pomoénog osoblja. Naime, vidljivo je da nastavno
i pomoéno osoblje ¢eS¢e od administrativnog i tehniCkog smatra da je dobna
diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna u ostvarivanju jednakih uvjeta rada
(%, =2,90; x,,=3.,41, x,,=3,09, p=0,03). Takvo stanje moze biti posljedica okolnosti
da je nastavno osoblje s obzirom na razinu svoga obrazovanja senzibiliziranije
prepoznati slucajeve dobne diskriminacije, ali s druge strane, i okolnosti da mladi
nastavnici koji nisu izabrani u najviSa zvanja zbog pomanjkanja vlastitih ureda i
kabineta, sluzbenih racunala i druge potrebne opreme, percipiraju postojanje dobne
diskriminacije s obzirom na uvjete rada.

Kada je u pitanju pomoc¢no osoblje, njihove percepcija postojanja diskriminacije
moze proizlaziti iz njihova nizeg polozaja u administrativnoj hijerarhiji, odnosno
mogucoj izlozenosti dobnoj diskriminaciji.

Niti ovdje, kao niti u odnosu na prvu tvrdnju nema statisticki znacajne razlike
u stupnju slaganja izmedu ispitanika razli¢itih stupnjeva obrazovanja (p=0,24), kao
niti izmedu ispitanika zaposlenih na temelju ugovora o radu na neodredeno vrijeme
s punim radnim vremenom, onih zaposlenih na odredeno vrijeme s punim radnim
vremenom te onih zaposlenih na nepuno radno vrijeme (p=0,27).

Nadalje, rezultati provedenog empirijskog istrazivanja, a s obzirom na
povezanost tvrdnje s dobi i radnim stazem ispitanika pokazali su, kao i u odnosu na
prvu tvrdnju, da slaganje ispitanika s ovom tvrdnjom nije povezano s dobi i radnim
stazom (Tablica 8.).

Osvrne li se na razlike u percepciji dobne diskriminacije izmedu zaposlenika
Sveucilista u Osijeku 1 SveuciliSta u Rijeci, iz rezultata istrazivanja razvidno je da
zaposlenici Sveucilista u Rijeci ¢eS¢e od zaposlenika Sveucilista u Osijeku smatraju
da je dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna u ostvarivanju jednakih
uvjeta rada (x,=3,03; x.=3,28, p=0,02).
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Bitno je naglasiti da vezano za ovu tvrdnju nema statisticki znacajne razlike
(p=0,54) izmedu ispitanika mlade, srednje i starije dobne skupine, odnosno
aritmeticka sredina za mladu dobnu skupinu iznosi 3,25, za srednju 3,14, a za
stariju dobnu skupinu 3,28. To ukazuje da se ispitanici navedenih dobnih skupina
podjednako slazu s navedenom tvrdnjom.

S obzirom na tvrdnju: ,,Dobna diskriminacija prisutna je prilikom napredovanja
u visokom obrazovanju®, rezultati su provedenog istrazivanja pokazali da se s njom
slozilo 28,74 % ispitanika. Broj onih koji se ne slazu s tvrdnjom ipak je nesto veci
i izrazen u postotcima iznosi 45,56 % (Tablica 1.). Aritmeti¢ka sredina za navedenu
tvrdnju iznosi 3,21.

Osvrne li se na demografske razlike medu ispitanicima nuzno je istaknuti da o
ovoj tvrdnji nema statisticki znacajne razlike u stupnju slaganja izmedu muskaraca
i Zzena (p=0,97), ispitanika zaposlenih na temelju ugovora o radu na neodredeno
vrijeme s punim radnim vremenom, onih zaposlenih na odredeno vrijeme s punim
radnim vremenom te zaposlenika koji rade na nepuno radno vrijeme (p=0,28),
izmedu ispitanika razli¢itih stupnjeva obrazovanja (p=0,62), kao niti izmedu
zaposlenika Sveucilista u Rijeci i Sveudilista u Osijeku (p=0,47). Statisticki znacajna
razlika vidljiva je izmedu nastavnog, administrativnog i tehnickog osoblja te
pomocnog osoblja (p=0,02), pri ¢emu se s tom tvrdnjom najéesce slazu osobe koje
pripadaju pomo¢nom osoblju (x,,=3,18; x,=3,40; x,,=2,73). To moZe biti povezano
s njihovim tezim napredovanjem unutar sustava (nepostojanjem utvrdenih postupaka
napredovanja).

Kada je rije¢ o povezanosti ove tvrdnje s dobi i radnim stazem ispitanika,
rezultati provedenog istrazivanja pokazuju da je percepcija o postojanju dobne
diskriminacije prilikom napredovanja u visokom obrazovanju negativno povezana s
dobi i radnim stazem ispitanika odnosno Somersov d iznosi -0,08 odnosno -0,07. Iz
toga se moze zakljuditi da slaganje s ovom tvrdnjom opada kako raste dob i radni staz
ispitanika (Tablica 8.).

Medutim, kao $to je pokazala analiza varijance, ova veza nije monotona,
odnosno s tvrdnjom se najcesce slazu ispitanici srednje dobi. Stoga i ovaj koeficijent
asocijacije ne pokazuje pravi odnos povezanosti dobi i percepcije o postojanju dobne
diskriminacije prilikom napredovanja u visokom obrazovanju. Naime, vezano za ovu
tvrdnju nema statisticki znacajne razlike (p=0,07) izmedu ispitanika mlade, srednje
i starije dobne skupine, odnosno aritmeticka sredina za mladu dobnu skupinu iznosi
3,40, za srednju 3,15, a za stariju dobnu skupinu 3,43. To ukazuje da se ispitanici
navedenih dobnih skupina, uzeti kao cjelina, podjednako slazu s navedenom
tvrdnjom. Dakle, vidljivo je da se ispitanici mlade i starije dobne skupine podjednako
slazu s tom tvrdnjom, dok je slaganje s njom izrazenije kod srednje dobne skupine.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Rezultati provedenog empirijskog istrazivanja pokazali su da dobna
diskriminacija u radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji u percepciji
ispitanika, zaposlenika u sustavu znanosti i visokog obrazovanja Republike Hrvatske.
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Nadalje, utvrdeno je da razlike medu ispitanicima u kontekstu tvrdnje ,,Dobna
diskriminacija postoji u radnim odnosima u visokom obrazovanju* postoje s obzirom
na spol ispitanika te s obzirom na pripadnost ispitanika jednom od sveuciliSta
obuhvacenih istrazivanjem. Naime, Zene u vecoj mjeri od musSkaraca percipiraju da
u radnim odnosima u visokom obrazovanju postoji dobna diskriminacija. Ovakva
percepcija Zena moze biti djelomi¢no povezana s pretpostavkom da su Zene u vecoj
mjeri od muskaraca dozivjele dobnu diskriminaciju kada su u pitanju jednaki uvjeti
rada u radnom odnosu. Takoder, zaposlenici Sveucilista u Rijeci ¢eS¢e od zaposlenika
Sveucilista u Osijeku percipiraju da u radnim odnosima u visokom obrazovanju
postoji dobna diskriminacija. Razlike medu ispitanicima u kontekstu tvrdnje: ,,Dobna
diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna je u ostvarivanju jednakih uvjeta
rada® utvrdene su s obzirom na vrstu radnog mjesta (nastavno, administrativno
i tehni¢ko, pomoc¢no osoblje), kao i s obzirom na pripadnost ispitanika jednom od
sveucili§ta obuhvacenim istrazivanjem. Naime, nastavno i pomoc¢no osoblje ¢esce od
administrativnog i tehnickog osoblja smatra da je dobna diskriminacija u visokom
obrazovanju prisutna u ostvarivanju jednakih uvjeta rada. Takvo stanje moze biti
posljedica okolnosti da je nastavno osoblje senzibiliziranije prepoznati slucajeve
dobne diskriminacije ili ju je dozivljavalo s obzirom na posebnosti osiguravanja
koeficijenata za napredovanje u visa zvanja. To je inter alia ovisilo i o nacinima
osiguravanja i distribucije spomenutih koeficijenata, a koji su se mogli razlikovati
medu istrazivanjem obuhvacenim sveucili§tima. Uz to, mladi znanstvenici i nastavnici
zbog svojega statusa pocetnika Cesto ne raspolazu istim uvjetima rada vezano za
uredski prostor i kabinete, raspoloZivu opremu i slicno, u odnosu na nastavnike i
znanstvenike u viS§im zvanjima, pa mogu osjecati prisutnost ,kulture senioriteta“.
Kada je u pitanju pomoéno osoblje, njihova percepcija postojanja diskriminacije
moze proizlaziti iz njihova nizeg polozaja u administrativnoj hijerarhijskoj ljestvici i
subordinaciji, odnosno mogucoj izlozenosti dobnoj diskriminaciji.

Zaposlenici SveuciliSta u Rijeci, takoder ¢eS¢e od zaposlenika Sveucilista
u Osijeku smatraju da je dobna diskriminacija u visokom obrazovanju prisutna u
ostvarivanju jednakih uvjeta rada.

Razlika medu ispitanicima u kontekstu tvrdnje: ,,Dobna diskriminacija prisutna
je prilikom napredovanja u visokom obrazovanju®“ uocava se s obzirom na vrstu
radnog mjesta (nastavno, administrativno i tehnicko te pomoéno osoblje). Naime,
pomoc¢no osoblje ¢esée od nastavnog osoblja i administrativnog i tehni¢kog osoblja
smatra da je dobna diskriminacija prisutna pri napredovanju u radnom odnosu u
visokom obrazovanju. To moze biti povezano s njihovim tezim napredovanjem u
sustavu, odnosno nepostojanjem utvrdenih postupaka napredovanja.

Budu¢i da se razlozi prethodno analiziranih razlika medu ispitanicima s
obzirom na razli¢ita demografska obiljezja obuhvacena istrazivanjem, a kako se to
moglo vidjeti u ovom zaklju¢ku mogu svesti na razinu pretpostavki, ukazuje se na
vaznost provedbe dodatnog istrazivanja kako bi se utvrdili pravi, konkretni razlozi
takvoga stanja.
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Summary

ATTITUDES TOWARDS THE PRESENCE OF AGE
DISCRIMINATION IN LABOUR RELATIONS IN THE
SYSTEM OF SCIENCE AND HIGHER EDUCATION OF THE
REPUBLIC OF CROATIA

The objective of this paper is to check the presence of age discrimination in
labour relations in the system of science and higher education of the Republic of
Croatia as perceived by the respondents, the University of Osijek and the University
of Rijeka’s employees. In order to realize this objective, an empirical study has been
conducted, and the employees from these universities were selected for the research
group. Data collection had been carried out using an online questionnaire posted on
the Google Drive platform before the pandemic caused by the Covid-19 virus. A
total of 2,958 addresses were identified, as follows: 1,506 at the University of Rijeka
and 1,452 addresses at the Josip Juraj Strossmayer University in Osijek. Based on
the analyzed results of the empirical research, it was found that: 1) the respondents,
employees in the system of science and higher education of the Republic of Croatia,
perceive that age discrimination is present in labour relationships in higher education,
2) the respondents, employees in the system of science and higher education of the
Republic of Croatia, perceive that age discrimination is present in terms of achieving
equal working conditions, 3) the respondents, employees in the system of science
and higher education of the Republic of Croatia, perceive that age discrimination
is present in advancements in higher education, 4) the differences among the
respondents in the context of the above statements exist only with regard to some of
the demographic characteristics covered by the research (gender and type of job), as
well as with regard to belonging to one of the universities covered by the research.

Keywords: age discrimination; perception; working conditions, promotion.

*  Dragana Bjeli¢ GaceSa, Ph.D., College Professor, Polytechnic in Pozega; dbjelic@vup.hr.
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PRAVNA REGULACIJA CIJEPLJENJA U SLAVONIJI U
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Prethodno priopcenje

Sazetak

U radu se navodi i raspravlja o propisima povezanim s regulacijom cijepljenja
u prvoj polovici 19. stoljeca, kada je u svojstvu Zemaljske viade djelovalo
Ugarsko namjesnicko vijece. Osim zemaljskih propisa, prikazana je uloga
Gradskog magistrata i fizikata Slobodnog i kraljevskog grada Osijeka u
provodenju cijepljenja na podrucju njihova djelokruga, zdravstvenih radnika
koji su se time bavili te se iznose mjere kojima se ondasnje stanovnistvo
poticalo na cijepljenje protiv velikih boginja. Poseban je osvrt dan na
regulaciju troskova proizaslih iz cijepljenja, a osobito naknada koje su dobivali
zdravstveni radnici obavljajuci tu duznost. Prikazana su i zdravstvena izvjesca
te primjeri iz kojih je vidljiva njihova vaznost u vezi s reguliranjem cijepljenja.

Kljucne rijeci: Slavonija; cijepljenje; propisi; 19. stoljece; velike boginje.

1. UVOD

Slavonija je zbog mocvarnih podrucja, susa i poplava oduvijek bila pogodno tlo

za razvoj mnogih zaraznih bolesti.! Otegotna okolnost za Slavoniju bila je i blizina
Osmanskog Carstva, jer su s toga podru¢ja preko vojne granice prolazili mnogi
putnici, roba i stoka. Zbog toga je carica i kraljica Marija Terezija 1770. donijela Op¢i
zdravstveni propis® - Generale Normativum Sanitatis, kojim se propisalo formalno

%

Dr. sc. Slavko Candrli¢, asistent, Sveuéiliste J. J. Strossmayera u Osijeku, Fakultet za dentalnu
medicinu i zdravstvo Osijek; slavko.candrlic@fdmz.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-
9464-2009.

Ovaj rad proizaSao je iz doktorske disertacije pod nazivom ,Pravna regulativa javnog
zdravstva u Slavoniji u 18. i 19. stolje¢u” u sklopu koje se istrazivala do sada neobjavljena
arhivska grada fonda HR - DAOS - 6. Poglavarstvo Slobodnog i kraljevskog grada Osijeka -
Magistratus Liberae et Regiae (Regiaeque) Civitatis Essekiensis. U nastavku teksta: Hrvatska
(dalje u tekstu: HR), Drzavni arhiv u Osijeku (dalje u tekstu: DAOS), fond 6, Poglavarstvo
Slobodnog i kraljevskog grada Osijeka (dalje u tekstu: PSKGO).

Vige o tome vidi u: Miro Gardas i Slavko Candrlié, ,,Zakonodavna regulativa javnog zdravstva
u Hrvatskoj u drugoj polovini 19. veka®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu 54,
br. 2 (2020): 806-807.

Do ¢ega je doslo medu ostalim i zbog prodiranja zaraznih bolesti u Erdelju 1737., Temi$varu
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obrazovanje zdravstvenih radnika te se regulirao i ustrojio rad sanitarnih kordona
i sanitarnih komisija.’ Iz navedenoga je proizasla sve veéa briga o prevenciji, a
najucinkovitija javnozdravstvena mjera kojom se uspjes$no suzbijala pojava zaraznih
bolesti u pucanstvu bilo je cijepljenje. Na tim je temeljima nastavilo djelovati
Ugarsko namjesnicko vijece, dok je ono djelovalo u svojstvu Zemaljske vlade. Na
Celu Vijeca bio je kraljevski namjesnik (palatin), koji je zajedno s dvadeset i dva
savjetnika koje je izabrao kralj iz redova prelata, velikasa i plemstva, upravljao njenim
radom.* Za djelovanje Ugarskog namjesni¢kog vijeca u prvoj polovici 19. stoljeca,
kljucan je trenutak bio 1779. kada je doslo do ukidanja Hrvatskog kraljevskog vijeca
te prenoSenja savjetodavnih i izvrSnih ovlasti na Ugarsko namjesni¢ko vijece. Od
tada, pa nadalje, njenim ¢lanom postaje ban, koji je zaduZen za posredovanje izmedu
hrvatskih staleza i Vije¢a. Time je Ugarsko namjesnicko vije¢e moglo izravno
upravljati hrvatskim gradovima i zupanijama.’ Vijece je u sastavu imalo Odjel za
zdravstvo koje im je, medu ostalim, pomagalo u izradi i donoSenju odluka o regulaciji
cijepljenja.® U tu je svrhu Vije¢e donosilo niz odluka u obliku okruZnica, naputaka,
naredaba i obavijesti kojima je ureden postupak cijepljenja na podru¢ju slavonskih
Zupanija u prvoj polovici 19. stoljeca.

Vijece je, kao vrhovno tijelo za regulaciju ondasnjega javnog zdravstva, pa tako
i cijepljenja, svoje odluke donosilo postupajuéi u kraljevo ime. Na niZzim razinama
vlasti navedeni su poslovi bili u nadleznosti Zupanijskih i1 gradskih magistrata te
fizikata. U tom je kontekstu, nuzno napomenuti da je jedan od vaznijih gradova u
Slavoniji tada bio Slobodni i kraljevski grad Osijek (Sl. i kr.), koji je bio i sjediste
sanitarne (zdravstvene) komisije. Dok je Vije¢e uredivalo postupak cijepljenja
na podrucju Kraljevine, gradske i Zupanijske oblasti imale su pravo samostalno
provoditi i uredivati nacin cijepljenja u varosima. U biti, najvaznije je bilo da njihova

i Petrovaradinu 1738., te osjeCkom Donjem gradu 1739., v. Robert Skenderovié, ,,Kuga u
Pozegi i Pozeskoj kotlini 1739. godine®, Scrinia Slavonica 3, br. 1 (2003): 162-163. Kako
bi dobili bolji uvid u zdravstveni sustav u prvoj polovici 19. stoljeca, svakako vidjeti kako je
taj sustav bio oblikovan u 17. i 18. stolje¢u. Robert Skenderovié, ,,Epidemije kuge u Banskoj
Hrvatskoj i Slavoniji krajem 17. i po¢etkom 18. stoljeca kao povod za pocetak organiziranja
javnozdravstvenoga sustava®, Povijesni prilozi 40, br. 60 (2021): 77-95.

3 Za sanitarne kordone vidi: Stjepan SrSan, Osjecki ljetopisi (Osijek: Drzavni arhiv Osijek,
1993.), 119-120 i Slavko Gavrilovié, Srem od kraja XVII. do sredine XVIII. veka (Novi Sad:
Filozofski fakultet u Novom Sadu, Institut za istoriju, 1974.), 239-241.

4  Eugen Pusi¢, Hrvatska sredisnja driavna uprava i usporedni upravni sustavi (Zagreb: Skolska
knjiga, 1997.), 144.

5  Dalibor Cepulo, Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu od srednjeg vijeka do
suvremenog doba (Zagreb: SveuciliSte u Zagrebu, Pravni fakultet, 2021.), 71. Detaljnije
o ovlastima Ugarskog namjesnickog vijeca u: Ivana Horbec, ,Stvaranje jedne institucije
prosvijecenog apsolutizma: Kraljevsko vije¢e za Kraljevine Dalmaciju, Hrvatsku i Slavoniju®,
u: Nikola Skrlec Lomnicki 1729.-1799., ur. Stjenko Vranjican i Neven Jovanovi¢ (Zagreb:
Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Hrvatski drzavni arhiv, Pravni fakultet Sveudilista u
Zagrebu, Filozofski fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2007.), 30-32.

6  Od travnja 1848. do 1. srpnja 1850., poslove zdravstva, ukljucujuéi i cijepljenje uredivao
je Odsjek unutarnjih djela, koji je djelovalo u sklopu Banskog vijec¢a. V. Neda Engelsfeld,
Povijest hrvatske drzave i prava - razdoblje od 18. do 20. stoljeca (Zagreb: Sveuciliste u
Zagrebu, Pravni fakultet, 2006.), 74-75.
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postupanja budu u skladu sa zemaljskim propisima i kraljevim nalozima kojima se
uredivao postupak cijepljenja.’

2. POTICANJE NARODA NA ZDRAVSTVENE PREGLEDE 1
ClIJEPLJENJE

Pojavom velikih boginja u Slavoniji tijekom prve polovice 19. stoljeca,®
Ugarsko namjesni¢ko vijece i gradske vlasti mjerama su poticali stanovnike da
odlaze na preglede kod lijecnika te da se cijepe protiv bolesti. Usprkos ¢injenici
§to je cijepljenje bila jedna od vaznijih preventivnih mjera, ve¢ su tada postojale
odredene druStvene skupine, koje bi se u kontekstu dana$njeg vremena nazivali
»antivakserima®, a koji su sumnjali u u¢inkovitost cjepiva i razvijali teorije o njihovoj
Stetnosti. U tim okolnostima, kako bi se potaknulo ostalo stanovnistvo na cijepljenje,
Ugarsko namjesnicko vije¢e donijelo je niz mjera i odluka.’ Jedna od takvih Naredbi,
donesena je 7. sijenja 1823., pod brojem 481., a prema kojoj su svecenici'® bili
obvezni da na misama i propovijedima poti¢u stanovnike na cijepljenje. Osobito je
vazno bilo utjecati na svijest roditelja da se kod pojave velikih boginja njihova djeca
na vrijeme cjepe. Kako cjepiva zbog isteka roka trajanja ne bi propala, gradske su
vlasti od kirurga trazile da cjepe §to je vise moguée osoba.!!

Kirurzi su uz cijepljenje, provodili i izvide o eventualnim pojavama zaraznih
bolesti u gradskim naseljima, pregledavajuci javne puteve, ulice, mostove i druge

7  Kako je zdravstveni sustav tijekom 18. i 19. stoljeca bio ureden u ostalim dijelovima Hrvatske
vidi: Marinko Ugur, Zeljko Bartulovi¢ i Sandra Debeljak, ,,Pravna regulativa kriznih situacija
u 18.1 19. stoljecu, de lege lata i nomotehnicke pretpostavke za izradu propisa de lege ferenda
u Republici Hrvatskoj“, u: International Conference on Innovative Technologies in Safety
Engineering, eds. Dario Bognolo, Mensur Ferhatovi¢ i Marko Krs$ulja (Rijeka: Quimedia,
2015.), 109-122.

8 U objavljenoj recentnoj znanstvenoj literaturi iznimno se rijetko spominje pojava velikih
bila je: Stjepan SrSan, Osjecki dnevnik Sebastiana Karla Redlsteina 1804.-1832. (Osijek:
Drzavni arhiv Osijek, 1997.), 98. O velikim boginjama ni$ta viSe nije znao niti Robert
Skenderovi¢, koji u svome ¢lanku pod nazivom Robert Skenderovi¢, ,,Zdravstvene reforme
Marije Terezije u slavonskom Provincijalu i Generale normativum sanitatis iz 1770., Scrinia
Slavonica 5, br. 1 (2005): 123., navodi da je ta bolest bila uzro¢nik mnogih smrti u Europi, ali
da se o njenoj pojavi u Slavoniji gotovo niSta ne zna.

9 Na toj pravnoj steCevini koju je tijekom svoga djelovanja u vezi s regulacijom cijepljenja
ostavilo Ugarsko namjesni¢ko vijeée, Zemaljska vlada je 6. srpnja 1891. donijela Zakon o
cijepljenju boginja u Kraljevini Hrvatskoj i Slavoniji, a 18. listopada 1899. Naredbu kojom
se odredivalo preventivno cijepljenje boginja. Milan Smrekar, Prirucnik za politicku upravnu
sluzbu (Zagreb: Tiskom i nakladom Ignjata Granitza, 1902.), 815-821.

10 Zbog toga §to su se jos u 18. stoljecu bavili ljekarni¢kom sluZzbom, svecenici su mogli bolje
razumjeti vaznost takvih odluka Ugarskog namjesnickog vije¢a. Vidi vise: Skenderovic,
»Zdravstvene reforme Marije Terezije u slavonskom Provincijalu i Generale normativum
sanitatis iz 1770.“, 116.

11 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1823, knjiga 27, predmet 361;
Slavko Candrli¢, Pravna regulativa javnog zdravstva u Slavoniji u 18. i 19. stoljeéu, doktorska
disertacija (Osijek: Pravni fakultet Osijek, 2022.), 75. (dalje u tekstu: PRJZUS).
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javne povrsine te objekte. O svojim saznanjima obavjeStavali su gradske vlasti.
Katkad su upravo njihove informacije o pojavi zarazne bolesti u javnosti izazivale
osjecaj straha i tako nesvjesno potaknule narod da se zastiti na vrijeme. Konkretan je
primjer upravo izvjesce iz 1819. Ivana Rastovica, zupnika Gornjeg grada. U izvjeséu
se nalazi podatak da je na podru¢ju Gornjeg grada Sl. i kr. grada Osijeka preminula
nekolicina djece, posljedi¢no izbijanju epidemije velikih boginja. Zbog toga je
gradski fizik SI. i kr. grada Osijeka Leopold Bischoff, trazio od roditelja koji su zivjeli
na podruc¢ju Gornjeg grada, da posalju djecu na pregled gradskom kirurgu Rathgebu
ili drugim lije¢nicima, kako bi se utvrdilo jesu li zarazena. Ako netko nije mogao
oti¢i na pregled, tada su kirurzi obilazili sprijeCene osobe u njihovim ku¢ama. Time
su, osim prethodno spomenutih crkvenih duznosnika, gradske vlasti putem svojih
predstavnika poticale narod da obavljaju zdravstvene preglede i cijepe se. Jedan od
njih bio je gradski senator Toma Stycs, koji je na temelju Naloga gradskog suca od
1819. bio duzan obilaziti gradane po njihovim kué¢ama.'?

Na terenu su se poslovima cijepljenja bavili ranarnici, odnosno vojni te civilni
kirurzi. Prema zapisnicima upravnih sjednica na podrucju Sl. i kr. grada Osijeka
djelovao je kirurg Donjeg grada Jakob Resch, koji je 1819. provodio cijepljenje djece
u svojoj oblasti.”* S obzirom na to da je katkad postojao nedostatak kvalificiranih
zdravstvenih radnika,' cijepljenjem su se bavile i druge osobe za koje je bilo upitno
imaju li kakvo medicinsko obrazovanje. To je dovelo do mnogih ugroza po ljudsko
zdravlje, zbog Cega je Ugarsko namjesnic¢ko vijeé¢e donijelo odluke kako bi se pravno
uredio taj problem.

Naposljetku, vazno je spomenuti da su vojni kirurzi koji su se bavili tim
poslovima, sukladno Naredbi Ugarskog namjesnickog vije¢a od 29. srpnja 1817.
izdanoj pod brojem 22232. te sukladno Odluci Visoke vojne prefekture Ugarske
donesene 12. svibnja iste godine pod brojem 5080., bili obvezni cuvati informacije o
osobama koje su oni cijepili. Kako ne bi doslo do kompromitiranja tih podataka, njih
su obilazili i nadzirali gradski fizici."

12 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1819, knjiga 23, predmet 8;
PRJZUS, 49.

13 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica,1820, knjiga 24, predmet 1685;
PRJZUS, 75.

14 Taj podatak zapravo nije neuobicajen, jer je nedostatak kvalificiranih zdravstvenih radnika, a
napose lije¢nika na podru¢ju slavonskoga Provincijala bio i tijekom 18. stolje¢a. Zbog toga
su bili angazirani svecenici koji su umjesto lije¢nika pruzali zdravstvenu skrb. V. Friedrich
Wilhelm von Taube, Slavonija i Srijem 1777.-1778. (Osijek: Drzavni arhiv Osijek, 2012.), 168.

15 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica,1817, knjiga 21, predmet 1514;
PRJZUS, 75.
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3. ULOGA I NADLEZNOST GRADSKOG FIZIKATA

Osijek je kao sjediSte zdravstvene, odnosno sanitarne komisije, jos od 18.
stoljeca'® bio polazi$na tocka za regulaciju cijepljenja stanovniStva u Slavoniji.'” U
prvoj polovici 19. stoljeca, tocnije 1809., stekao je status Slobodnog i kraljevskog
grada.’ Od tada pa nadalje, gradske su vlasti'® imale veéi stupanj autonomije kada
se govori o reguliranju cijepljenja i nacinu na koji ¢e se ono obavljati. Istina je da
su one de facto i dalje provodile odluke Ugarskog namjesnic¢kog vijeca, kojima se
takoder uredivao postupak cijepljenja, ali su ipak imale odredenu samostalnost u vezi
s provodenjem cijepljenja na svome podru¢ju.?

Vrhovno tijelo za navedene poslove bio je Gradski fizikat, tijelo Gradskoga
poglavarstva, odnosno magistrata, koji je bio zaduZen za upravljanje javnim
zdravstvom, a ujedno i cijepljenjem na podrucju njegove ingerencije. Na Celu fizikata
bio je netko od gradskih lije¢nika koji su zajedno sa zamjenicima upravljali radom
toga tijela. U Sl. i kr. gradu Osijeku to su bili Vasilije Atanasijevi¢ i Leopold Bischoff

16 Pocetak razvoja zdravstveno-sanitarnih mjera na naSem podru¢ju zbio se tijekom srednjeg
vijeka kada se u statutima dalmatinskih hrvatskih gradova propisuju odredbe o zabrani bacanja
smeca na ulice, trgove i javna okupljalista, zabrani drZanja stoke u gradu i sli¢no. Vise o tome
vidi u: Marinko U¢ur i Zeljko Bartulovi¢, ,,Zastita od ‘pogasti’ u hrvatskoj povijesti u 18. i 19.
stolje¢u i nomotehnicke pretpostavke za izradu propisa de lege ferenda,” v: Zbornik radova
sa IIl., medunarodnog naucnog skupa Katastrofe prevencija i saniranje posljedica, ur. Mirko
Kuli¢ (Brcko: Evropski univerzitet, 2015.), 522. Usporedi: Miro Gardas, ,,Sanitarne mjere
austrijskih vlasti na granici prema Turskoj u 18. 1 19. stolje¢u”, u: Pravne i povijesne odrednice
granica srednje i jugoistocne Europe: zbornik radova s Medunarodnog znanstvenog skupa, ur.
Miro Gardas, Josip Vrbosi¢ i Ivan Balta (Osijek: Pravni fakultet, Filozofski fakultet, 2011.).

17 Miro Gardag, Slavko Candrlié i Marko Repic¢, ,,Ovlasti i mjere Zupanijskih i gradskih vlasti u
javnom zdravstvu u Slavoniji u 19. stolje¢u”, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci
41, br. 2 (2020): 534.

18 Osloboditeljnu povelju kojom je grad Osijek stekao status Slobodnog i Kraljevskog grada
potpisao je austrijski car i hrvatsko-ugarski kralj, Franjo Josip I., 24. ozujka 1809. V. Eldina
Lova3 i Danijel Jelas, ,,Clanovi uprave Slobodnoga i kraljevskoga grada Osijeka 1809. godine*,
Arhivski vjesnik 63, br. 1 (2020): 185. Dobivanjem navedenog statusa, Sl. i kr. grad Osijek
dobio je odredene vlastelinske povlastice iz ¢ega je proizaslo pravo na vlastitu samoupravu,
$to je ukljucivalo pravo na vlastiti statut i samoupravna tijela, ukljucujuéi i Gradski magistrat
putem kojega su se u konacnici Ugarskom namjesnickom vijecu dostavljala zdravstvena
izvjeSéa u vezi s cijepljenim osobama. V. Davor Bruncié, ,,Slobodni i kraljevski grad Osijek u
svijetlu suvremenih europskih standarda lokalne samouporave®, Anali Zavoda za znanstveni
i umjetnicki rad u Osijeku br. 26 (2010): 46-48. Isti je car potkraj prve polovice 19. stoljeca
posebnim carskim patentom, to¢nije 7. rujna 1850., donio Obcinski red za Kraljevski grad
Osijek, u kojem je u paragrafu 79. bilo propisano da ,,Obc¢insko vece uredjuje i ravna mestno
zdravniétvo po obstojeéih zakonih®. V. Gardas, Candrli¢ i Repié, ,,Ovlasti i mjere Zupanijskih i
gradskih vlasti u javnom zdravstvu u Slavoniji u 19. stolje¢u”, 537.

19 Gradsko poglavarstvo Sl. i kr. grada Osijeka bilo je sastavljeno od Sest senatora i suca - iudex,
kao &elnih osoba. Vise o tome vidi: Lovas i Jelag, ,,Clanovi uprave Slobodnoga i kraljevskoga
grada Osijeka 1809. godine®, 187. Kako je to izgledalo u drugim upravama vidi: Ivan Beuc,
Povijest institucija drzavne viasti Kraljevine Hrvatske, Slavonije i Dalmacije (Zagreb: Pravni
fakultet, 1985.), 220-221.

20 Stjepan Srsan, Slobodni i kraljevski grad Osijek 1809. (Osijek: Drzavni arhiv Osijek, 2009.),
S1.
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te njihovi zamjenici Josip Lutter i Ignacije Blauhorn.?!

Prije nego Sto se zapocelo s cijepljenjem stanovniStva, gradski su fizici u
suglasju s gradskim senatorima utvrdivali listu onih osoba koje su trebale primiti
cjepivo. Nakon $to bi se taj popis izradio, dostavio bi se Gradskom magistratu Sl.
i kr. grada Osijeka na kona¢nu potvrdu. Pri izradi takve liste s duznom paznjom se
morala obratiti pozornost da se na listi ne nalaze one osobe za koje se znalo da su
posljedi¢no prethodno dobivenim cjepivima razvile kakve zdravstvene tegobe. U tom
slucaju, lista se morala izmijeniti. Jednostavnije re¢eno, Gradski magistrat Sl. i kr.
grada Osijeka bio je po sluzbenoj duznosti - ex officio, duzan provjeriti navedenu
listu prije donoSenja konacne odluke, kako do takvih propusta ne bi dolazilo.”> Uz
gradske senatore, fizicima su pomagali doktori ljekarstva koji su imali zada¢u davati
upute. Upute nisu imale obvezujucu pravnu snagu, veé su sluzile kao putokaz o
postupku cijepljenja.® S druge strane, cijepljenje se osim prema usvojenoj listi osoba
koje su se trebale cijepiti, moralo izvrSavati i sukladno vazeéem protokolu cijepljenja.
U sklopu svoga posla, njih su bili duzni predstaviti gradski fizici. Jedan od takvih
protokola za godinu 1814. 1 1815., izradio je gradski fizik Sl. i kr. grada Osijeka,
Leopold Bischoft. Cijepljenje se smatralo obavljenim na pravilan i zakonit na¢in tek
onda kada je provedeno sukladno listi i protokolu o cijepljenju. O tome su se morala
sastavljati izvje$c¢a koja je Gradski magistrat i fizikat bio duzan podnositi sredi$njoj
drzavnoj vlasti.*

Pritom nije bilo neuobicajeno da je Ugarsko namjesnicko vijece utvrdilo da
se cijepljenje u pojedinim gradskim varo§ima, gradovima ili Zupanijama ne obavlja
sukladno navedenoj listi i protokolu o cijepljenju. Do toga je uglavnom dolazilo zbog
manjka kvalificiranoga zdravstvenog kadra, §to je posljedi¢no dovelo do toga da
su se katkad cijepljenjem bavili Sarlatani ili nedostatno iskusni lije¢nici. Vezano za
navedeno, stanovnistvo je bilo izlozeno veéoj zdravstvenoj ugrozi, jer se cijepljenje
nije obavljalo na pravilan i siguran nacin. Stoga se Ugarsko namjesnicko vijece
pozvalo na primjenu Okruznice izdane 3. veljace 1829., broj 2697., kojom se od
kirurga i fizika zahtijevalo da se pridrzavaju pravila o provodenju cijepljenja. Oni su
mogli cijepiti stanovniStvo tek kada su dobili prethodno dopustenje svoga prezidija,
odnosno filijale. Takoder, bilo je propisano da svi koji se cijepe sukladno izdanim
protokolima moraju imati dokaz o tome na koji su nacin primili ta cjepiva. Radi
sigurnosti ljudskoga zdravlja, istim je propisom bilo odredeno provodenje revizije,
kako bi se utvrdilo jesu li osobe razvile kakve tegobe te je li cjepivo bilo uspjesno.
Ako cjepivo iz nekog razloga nije bilo ucinkovito, osoba se trebala jo§ jednom
cijepiti.

21 PRIJZUS, 46.

22 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.1. Zapisnici zajednic¢kih upravno-gospodarskih sjednica III,
1810, knjiga 4, predmet 1163/1144; PRJZUS, 70.

23 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.1. Zapisnici zajednic¢kih upravno-gospodarskih sjednica IV,
1810, knjiga 5, predmet 1942/1896; PRJZUS, 71.

24 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1816, knjiga 20, predmet 114;
PRJZUS, 71.

25 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1835, knjiga 39, predmet 955;
PRJZUS, 72.
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4. REGULACIJA NAKNADA I TROSKOVA CIJEPLJENJA

Liste s podatcima o broju cijepljenih osoba bile su sastavni dio izvjes¢a
Gradskog magistrata i fizikata, a dostavljala su se radi naplate i Ekonomskoj
deputaciji. Zdravstveni radnici koji su cijepili stanovni§tvo imali su pravo na novéanu
naknadu. TroSkovi cijepljenja siromasnih roditelja i njihove djece bili su na teret
gradske blagajne, dok su ostali gradani iste troSkove morali sami placati.?® Osobe
¢ija zivotna egzistencija nije bila ugrozena te koje su imale dostatno novca, kirurzima
su placale nov¢anu naknadu za cijepljenje. Pravo na nov€anu naknadu zdravstvenim
radnicima uredeno je Odlukom Ugarskog namjesni¢kog vijeca od 16. srpnja 1816.
U njoj je navedeno da kirurzi koji cijepe stanovnistvo i poti¢u narod na cijepljenje
imaju pravo na nov¢anu naknadu te im se dopusta da kao nagradu za svoj rad prime
dar.”’ Pet godina kasnije, 3. svibnja 1821., to je pravo dodatno uredeno kraljevim
Nalogom broj 13139. U Nalogu se jasno navodi da ¢e svi lijecnici i kirurzi koji su na
podrucju Sl. i kr. grada Osijeka cijepili stanovnistvo, za svako cijepljeno dijete dobiti
novéani iznos u vrijednosti od petnaest be¢kih krajcara.?®

Kao jedan od primjera, navest ¢e se izvjeS¢e iz 1821. Thomasa Stycsa,
gradskoga senatora Sl. i kr. grada Osijeka, zavedeno pod brojem 399., u kojem se
nalazi odluka gradskih vlasti da roditelji za cijepljenu djecu u Gornjem gradu moraju
platiti nov¢anu naknadu.” Te iste godine, ve¢ spomenuti gradski senator Stycs, u
svom je drugom izvjeséu pod brojem 652. izvijestio da je kirurg Franjo Muhary u
potpunosti isplacen za cijepljenje djece tijekom 1820.3° Praksa je bila takva da su
kirurzi te drugi zdravstveni radnici koju su cijepili stanovni$tvo, imali pravo osobno
zatraziti isplatu naknade iz gradske blagajne. Medu njima bio je kirurg Gornjeg
grada Ivan Mantz.3! Kako bi se sprijetile pronevjere, kirurzi su nakon obavljenih
cijepljenja, odnosno pri podnoSenju zahtjeva za isplatom naknade, Blagajnickom
uredu duzni dostaviti potvrdu za svako dijete koje je primilo cjepivo.’? Slijedom
navedenog, Ugarsko namjesnicko vijeée je 13. listopada 1829. donijelo Odluku pod
brojem 26297. kojom su od Gradskog magistrata Sl. i kr. grada Osijeka trazili da
svake godine prikazu koliko je osoba preboljelo boginje te da navedu koliko je novca
zdravstvenim radnicima koji su cijepili stanovnistvo isplaceno iz komorne (gradske)

26 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1838, knjiga 42, predmet 769;
PRJZUS, 71.

27 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1821, knjiga 25, predmet 399;
PRJZUS, 76.

28 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1821, knjiga 25, predmet 896;
PRJZUS, 77.

29 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1821, knjiga 25, predmet 652;
PRJZUS, 74.

30 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1821, knjiga 25, predmet 867,
PRJZUS, 77.

31 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica,1826, knjiga 30, predmet
1638;PRJZUS, 76.

32 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica,1821, knjiga 25, predmet
1442;PRJZUS, 76.
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blagajne.*

Ipak, u praksi se nije sve jednostavno odvijalo kako je to prvotno predvidio
zakonodavac. Naime, nije bilo neuobicajeno da kirurzi i ostali zdravstveni radnici
imaju problema s naplatom potrazivanja, proizaslih iz cijepljenja ili drugih
zdravstvenih intervencija. Primjerice, prethodno spomenuti osjecki kirurg Ivan
Mantz podnio je zahtjev Gradskom magistratu za isplatom svojih potrazivanja, zbog
pruzanja medicinskih usluga lijeCenja siromaha, obavljanja porodaja te izvrSavanja
drugih kirurskih zahvata. Naime, navedene obavljene usluge nisu mu bile isplac¢ene
na vrijeme.** Zbog takvih i sli¢nih situacija, Gradski magistrat Sl. i kr. grada Osijeka
ovlastio je gradske senatore da kaznjavaju duznike koji nisu platili. O provedbi tih
radnji, senatori su svakih osam dana morali izvijestiti Gradski magistrat.*> Osim
financijske naravi, problem zbog neisplate navedenih naknada bio je taj Sto su kirurzi
katkad odbijali predati potvrdu da je netko cijepljen, ako im se nije ponudio odredeni
oblik jamstva da ¢e im njihov novac biti isplacen. Za jednu od takvih situacija
saznaje se u Izvjes¢u Josipa Krmpotica, gradskoga senatora u Sl. i kr. gradu Osijeku
iz 1821., pod brojem 1728., u kojem se navodi da je Josip Czigler, kirurg Nutarnjeg
grada (Tvrde) zbog toga Sto mu nije bila ispladena naknada za njegov rad, odbio
predati potvrde o djeci koje je cijepio tijekom 1818.%¢ U nedostatku kvalificiranih
zdravstvenih radnika, pravo na nov¢anu naknadu za obavljena cijepljenja imale
su 1 druge osobe koje su se time bavile, a za koje je bilo upitno jesu li uopce bile
medicinske struke, poput Petra Pilingera, koji je 1823. 1 1824., posljedi¢no nedostatku
kirurga u Gornjem gradu na tom podrucju cijepio djecu.’’

5. IZVJESTAJI O CIJEPLJENJU

Izvjestaji o cijepljenju imali su viSestruku vaznost. Na temelju izvjestaja
Ugarsko namjesnicko vijeée pratilo je obavlja li se cijepljenje u gradskim oblastima
sukladno zemaljskim propisima i kraljevim nalozima, zbog koje se bolesti cijepljenje
provodi te koje su osobe tom postupku bile podvrgnute i sli¢no. Druga vaznost takvih
izvjestaja bila je financijske prirode, jer su sastavni dio njih bile liste o cijepljenima
u kojima su se nalazili podatci o osobama koje su bile slabijeg imovinskog statusa.
Zahvaljuju¢i navedenom postupku, Ekonomska deputacija i gradske blagajne lakse
su utvrdivale tko treba biti osloboden plac¢anja troskova, a tko je obvezan podmiriti
troskove.

U pravilu, cijepljenje se provodilo samo u onim gradskim varo$ima u kojima su

33 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1830, knjiga 34, predmet 270;
PRJZUS, 74.

34 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1825, knjiga 29, predmet 673;
PRJZUS, 78.

35 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1822, knjiga 26, predmet 891;
PRJZUS, 77.

36 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1822, knjiga 26, predmet 931;
PRJZUS, 78.

37 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1825, knjiga 29, predmet 984;
PRJZUS, 78.
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bile naznake o prisutnosti zarazne bolesti. Pritom se misli na one zarazne bolesti koje
su se mogle suzbiti kontinuiranim cijepljenjem stanovnika. U izvjestajima gradskih
vlasti, morali su biti naznaceni razlozi provodenja takvih protuepidemijskih mjera
te objasnjenja zaSto se te mjere ne provode u nekim drugim gradskim naseljima.
Gradski fizikat Sl. i kr. grada Osijeka na ¢elu s Leopoldom Bischoffom je stoga
od gradskoga kapetana trazio obilazak gradskih varoSi te stanovnicima pojasnjenje
razloga tih odluka. Kao jedan od primjera, navodi se dogadaj iz 1822. kada je gradski
fizik Leopold Bischoff u svome izvjes¢u osim ukupnoga broja cijepljene djece, naveo
i podatak da je onda$nji gradski kapetan obilazio Nutarnji grad, odnosno Tvrdu i
alodije, kako bi nadzirao javnozdravstvenu i druStvenu situaciju te objasnio narodu
za$to se nece provesti cijepljenje u tim varo§ima.*®

Radi lakSeg utvrdivanja i odabira nacina placanja, redovito se zahtijevalo
da se uz liste sastave i pojedinaéni spisi o svakoj osobi za koju se smatralo da je
siromasna.*® Stoga je gradski fizik Sl. kr. grada Osijeka, Leopold Bischoff 1827.,
podnio izvjestaj u kojem je bio naznacen ukupan broj cijepljenih na podrucju grada te
broj cijepljenih osoba za koje se utvrdilo da su bile slabijeg imovinskog statusa.* Isto
je takvo izvje$¢e naredne godine podnio i fizik Vasilije Atanasijevi¢.*!

Zbog financijskih razloga i zbog nadzora nad provodenjem cijepljenja u
gradskim i Zupanijskim oblastima, Ugarsko namjesnicko vijece je 4. srpnja 1826.
pod brojem 17186. donijelo Odluku kojom se od gradskih fizika, lije¢nika i kirurga
trazilo da dostavljaju navedena izvjeséa koja su morala obuhvacati broj osoba koje
su cijepljene, a koje su bile slabijeg imovinskog statusa. Uz zdravstvene radnike
koji su bili obvezni sastavljati navedena izvje$¢a, odgovorne su bile i filijalne
deputacije, koje su u svojim izvjeStajima morale navesti broj osoba koje su bile
zarazene velikim boginjama, broj umrlih te broj onih koji su primili cjepivo protiv
bolesti.*> Zbog nemara i neredovitih izvjeStaja gradske vlasti o napretku cijepljenja,
Ugarsko namjesnicko vijece je 4. srpnja 1843. izdalo Naredbu, broj 24043, kojom
je od Gradskog magistrata Sl. i kr. grada Osijeka trazilo dostavu tih izvjestaja u Sto
kra¢em roku.”® Radi sprjeCavanja takvog ponaSanja, Ugarsko namjesni¢ko vijece
je od Gradskog magistrata Sl. i kr. grada Osijeka zahtijevalo da gradske senatore
imenuju za povjerenike u kirur§kim cehovima. Cilj srediS$nje i gradske vlasti bio je
taj da se njihovim imenovanjem uspostavi bolji nadzor nad radom onih zdravstvenih
radnika koji su po nacelu lege artis trebali odgovorno i savjesno cijepiti stanovnistvo.

38 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1822, knjiga 26, predmet 541;
PRJZUS, 73.

39 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1824, knjiga 28, predmet 84;
PRJZUS, 73.

40 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1828, knjiga 32, predmet 280;
PRJZUS, 73.

41 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1829, knjiga 33, predmet 182;
PRJZUS, 74.

42 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica, 1826, knjiga 30, predmet 2427,
PRJZUS, 58.

43 HR - DAOS - 6. PSKGO. 1.1.1.2. Zapisnici upravnih sjednica,1843, knjiga 47, predmet 2309;
PRJZUS, 79.
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Stoga su gradski senatori poput Ivana Gotzingera, koji je svoju sluzbu obavljao u
SI. 1 kr. gradu Osijeku, bili ovlasteni i duzni odredivati sankcije za one zdravstvene
radnike koji su cijepljenju i dalje pristupali neodgovorno i nemarno. O svakom
njihovu prijestupu, gradski senatori su svaka tri mjeseca o tome izvjestavali Gradski
magistrat.*

6. ZAKLJUCAK

Zbog losih Zivotnih uvjeta te blizine Osmanskog Carstva, Slavoniju, a ponajprije
Slobodni i kraljevski grad Osijek nisu zaobisle zarazne bolesti. Analizom sadrzaja
dostupnih izvora o pravnoj regulaciji cijepljenja u Slavoniji u prvoj polovici 19.
stoljeca zakljucuje se da je Ugarsko namjesnicko vijec¢e imalo ulogu vrhovnog tijela u
suzbijanju zaraznih bolesti nad ondasnjim stanovniStvom. Propisima su se ponajprije
uredivali preventivni zdravstveni pregledi te cijepljenje. Ugarsko namjesni¢ko
vije¢e donosilo je niz odluka kako bi potaknuli stanovnistvo da postupaju sukladno
javnozdravstvenim preporukama i uputama. Propisima se regulirao i postupak
cijepljenja, kao i naknade i troskovi cijepljenja. U SI. i kr. gradu Osijeku nadzor nad
tim poslovima obavljao je Gradski fizikat, tijelo Gradskog poglavarstva (magistrata)
ne ¢ijem je Celu bio lijecnik. U skladu s izazovima danasnjega vremena, ponajprije
u pogledu cijepljenja u svrhu suzbijanja zaraznih bolesti u pucanstvu, moze se
zakljuciti da su danasnji propisi vezani za pravnu regulaciju cijepljenja sli¢ni s
propisima opisanima u ovom radu.
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Summary

LEGAL REGULATION OF VACCINATION IN SLAVONIA IN
THE FIRST HALF OF THE 19™ CENTURY

The article presents and discusses vaccination regulations in the first half of
the 19" century, when the Hungarian Protectoral Council acted as the government in
charge. In addition to the provincial regulations, the paper highlights the role of the
city magistrates and physicians of the Free and Royal City of Osijek in implementing
vaccination within their jurisdiction, the healthcare workers involved in vaccination
efforts, and it presents the measures then taken to encourage the population to
get vaccinated against smallpox. A special attention is paid to the regulation of
vaccination costs, especially the fees paid to the health care providers who undertook
this task. Finally, medical reports, as well as the examples describing their importance
in regulating vaccination, are also shown.
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Summary

The paper deals with the question of whether it is permissible to relocate the
dredged material from the seabed from the port of Koper to another location
within the territorial sea of the Republic of Slovenia. At first glance, the
simple issue is considered from the point of view of the legal permissibility of
such conduct, recognizing that it is a highly multidisciplinary issue. Aspects
of international law, EU law, Slovenian law, and Italian law are discussed.
The latter because Italy faces the same problems of dumping or relocation of
dredged material in the Gulf of Trieste basin as Slovenia, unlike Croatia which
does not have major ports in this area. The Slovenian and Italian regulation
and experiences may be of interest to Croatia for its local ports or major ports
in other parts of Adriatic.

Keywords: dredging; dredged material;, marine sediment; movement /
relocation of dredged material; waste; environmental regulations.

1 INTRODUCTION

In many EU ports, dredging is the only way to keep infrastructure functioning.

The dredged material should be placed on land or relocated elsewhere in the sea. In
doing so, port infrastructure operators in the European Union encounter three types
of regulations: European law, international treaties, and local regulations. According
to the provisions of the UNCLOS Convention, the Adriatic is a semi-enclosed sea.
The north-eastern part of the Adriatic Sea is a particularly sensitive area within this
semi-enclosed sea. There are no less than three ports in this area, namely in Koper in
Slovenia and in Trieste and Monfalcone in Italy. So far, dredged material from the
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seabed has been relocated from positions near the Italian ports to other positions in
the northern part of the Adriatic Sea. Until now it has been placed on land from the
Slovenian port. Slovenia has adopted a maritime spatial plan. One of the important
questions within this spatial plan, which so far only a handful of EU member states
have, is how to regulate the issue of the transfer of excavated material. This is one
of the conditions for relocating the dredged seabed material, but it is far from the
only one. The research question for this paper is whether and under what conditions
it is permissible to move dredged seabed material to another position in the sea, in
accordance with the European Union, international, and Slovenian local regulatory
frameworks.

Research papers and documents on dredging of seabed material are plentiful, but
unfortunately not from the legal point of view. We shall mention in this introduction
just those that are lato sensu important for the answers to the research question.
Environmental Policy and Legislation on Dredged Material in the Baltic Sea Region,
presented by Grazyna Sapota, Maritime Institute in Gdansk,' describes European
legislation (water legislation, waste legislation, soil legislation and protected areas
legislation), international conventions for protection of the marine environment and
international guidelines and documents for the management of dredged material in the
first part and regulation in nine Baltic Sea countries. For an overview of legislation
in Italy, the Review of Legislation on Dredged Sediment Management® that has
been published as a document within LIFE SUBSED - Sustainable Substrates for
Agriculture From Dredged Remediated Marine Sediments: From Ports to Pots was
used only as a signpost. When reviewing scientific and professional sources in the
field of handling dredged material in the port of Koper, we came across only one
paper. Baksa et al. researched possibilities of use of the dredged material in clay brick
production.’ The aim of that paper was to provide the answer whether the dredged
material is environmentally friendly and as such suitable for use in the brick industry.
Baksa et al. made analyses and determined that dredged material from the port of
Koper is only conditionally suitable as a source material for the production of bricks.

We also studied the Italian regulations in the original text to prepare the paper.
This paper is a study within the Development of a Sustainable “Green Port” growth
model. Developing a Sustainable Model for the Growth of the “Green Port” research
project is financed by Slovenian Research Agency.

1  Grazyna Pazikowska Sapota et al., “Environmental Policy and Legislation on Dredged
Material in the Baltic Sea Region - Analysis,” Ocean: Past, Present and Future - 2012 IEEE/
OES Baltic International Symposium (2012): 1-15.

2 “Sustainable Substrates for Agriculture From Dredged Remediated Marine Sediments:
From Ports to Pots,” Thomson Reuters, accessed May 14, 2021, http://www.lifesubsed.com/
wp-content/uploads/2019/03/SUBSED-Deliverable-A.1-Review-of-legislation-on-dredged-
sediment-management.pdf.

3 Patrik Baksa et al., “An Evaluation of Marine Sediments in Terms of Their Usability in the
Brick Industry: Case Study Port of Koper,” Journal of Sustainable Development of Energy,
Water and Environment Systems 6, no. 1 (2018): 78-88. DOI:10.13044/].SDEWES.D5.0183.



S. PLICANIC, P. VLACIC, Legal Aspects of the Relocation of Dredged Seabed...
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 413-433 (2023) 415

2 METHODOLOGY

There are two countries - Italy and Slovenia - that have over three ports in this
basin of the northeast Adriatic Sea with a rather similar seabed and to a certain degree
different legal systems, but still with the same higher structure of environmental
legislation. The methods used in this paper are descriptive, analytical, comparative,
and applied legal research. The descriptive method was used in the de lege lata study
of regulations of the research question. The analytical method was used particularly in
determining the relationship between regulations in the field of the research question,
their interdependence, superiority, and subordination of different regulations. The
comparative method was used in examining the systems that is in force for relocation
of dredged seabed material in Italy and Slovenia. The applied legal research was used
to determine a specific case of the transfer of dredged seabed material from the port
of Koper to other parts of the internal sea waters or territorial sea of the Republic of
Slovenia.

3 RESULTS AND DISCUSSION

3.1 Legal Status of Marine Sediment (Marine Sludge) and Legal
Possibilities for Its Movement within Surface Waters in Slovenia

The legal rules for the movement of marine sediment in Slovenia derive
from international law, EU law, and Slovenian law. Despite the need for regular
sea dredging and the economic importance of this activity,* international and
specifically European laws regulate only some aspects of seabed dredging and, in
this context, the movement of sea sediment within surface waters. International law
does not specifically regulate the deepening of the seabed or the movement of marine
sediment. As it is an activity affecting the seabed, international law deals with it in
the context of the impact of activity in the sea on the marine environment; in EU law
the deepening of the seabed or the movement of marine sediment is also (in general
- in the context of activities affecting the environment) considered in terms of the
impact of these activities on the environment (and in its context on nature).

The key ratified international treaties® and EU regulations, regulating issues
addressed are incorporated into Slovenian law and therefore are not discussed in this

paper.

4 Sapota et al., “Environmental Policy”, 1-15.

5  These are in Slovenia: United Nations Convention on the Law of the Sea, 1982 (UNCLOS),
Convention on the Prevention of Marine Pollution by Waste and Other Substances, 1972 and
Protocol to the 1996 Convention, Convention on Access to Information, Public Participation in
Decision-Making and Access to Justice in Environmental Matters, 1998 (Aarhus Convention),
Convention for the Protection of the Mediterranean Sea against Pollution and Protocol for the
Prevention of Pollution of the Mediterranean Sea by Diving Waste and Other Materials from
Ships and Aircraft, and Protocol for Cooperation in Combating Pollution of the Mediterranean
Sea by Oil and Other Hazardous Substances in the Event of an Accident (Barcelona
Convention), Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context,
2001 (Espoo Convention).
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Slovenian law also does not explicitly regulate the deepening of the seabed and,
in this context, the movement of sea sediment. The only exception is the Maritime
Spatial Plan (MSP) of Slovenia which gives a solid legal basis from the perspective
of spatial planning that was adopted with the Decree on the Maritime Spatial Plan
of Slovenia and is in force since July 17, 2021. As we will show in the analysis of
Slovenian law, the movement of marine sediment is an intervention that (may) be
subject to legal rules governing water, spatial planning (land-use), environmental
protection, waste, and cultural heritage protection.

3.1.1 Water Law

Water Act (hereinafter: ZV-1)° stipulates (in Article 7) that surface waters are
inland waters located on the surface of the earth, such as streams, rivers, canals, lakes,
and the sea. The sea consists of internal sea waters and the territorial sea. The bottom
of the internal sea waters and the territorial sea to the outer boundary of the coast is the
water land (seabed) of the sea owned by the state. Sea water land is also land created
in the sea due to alluvium or water withdrawal. Marine sediment accumulates on the
sea water land with the deposition of watercourses, as a result of erosion and other
factors, and belongs to the alluvium (in accordance with Article 7 of ZV-1). Alluvium
is permanent or temporarily deposited river, torrential, or sea sediment (sand, gravel)
located on water or coastal land. Due to the need to maintain and deepen ports and
waterways, marine sediment in certain parts of sea water land should be removed
and deposited on land or relocated to other parts of sea water land. Sea dredging is
the activity affecting the sea water land (seabed) which removes a certain amount of
marine sediment from sea water land (within internal sea waters) and deposits the
amount of marine sediment removed on land or relocates it to other parts of the sea
water land. Sea dredging is part of the sea and sea water land exploitation for port
activities - the management of the port’ and port infrastructure for the performance of
port activities.® According to the provision of Article 7 of ZV-1, the activity affecting

6 Water Act, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 67/02, 110/02, 2/04, 10/04, 41/04,
57/08, 57/12, 100/13, 40/14, 56/15, 49/20, 65/20, 65/20, 80/20, 152/20.

7  Article 32 of the Maritime Code, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 26/01, 21/02,

110/02, 2/04, 98/05, 49/06, 88/10, 59/11, 33/16,41/17,21/18, 31/18, 18/21, 21/21 (hereinafter:
PZ). 1t stipulates that a port is a water and coastal area comprising an anchorage, built or
unbuilt parts of the coast, breakwaters, devices and facilities intended for mooring, anchoring
and protection of ships, construction and maintenance of vessels, boarding and the unloading
of persons and cargo, storage and other operations with goods, production, processing, control
and finishing of goods and for other economic activities which are in economic, transport or
technological connection with these activities. The constructed parts of the coast intended for
mooring ships, embarking and disembarking persons and cargo are operational shores.
Built shores, waters, breakwaters, approaches to piers, mooring devices, access roads, railway
tracks, entrances, fences, sewerage and water supply network, electrical installations, lighting,
other facilities intended for the purpose of navigation safety and safe mooring and uninterrupted
implementation of port activities and other activities referred to in the first paragraph of this
article, as well as telecommunication installations, are port infrastructure.

8  For more information on marine sediment removal see: Phaedra Dede, Eleni Sazakli, and
Michalis Leotsinidis, “Dredges’ Management: Comparison of Regulatory Frameworks, Legal
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the waters is the activity affecting the environment and can be related to the general
or special use of water, to water pollution, or to the water public services provides.
According to the provision of Article 7 of ZV-1, a water right is a right to a special
use of a surface water or groundwater or use of alluvium, except for water land.
Article 72 of ZV-1 stipulates that the removal of alluvium is permitted only to the
extent and in a manner that does not significantly alter natural processes, disrupt the
natural balance of aquatic and riparian ecosystems or accelerate the harmful effects
of water. Sediments can be removed for water management within:

+ implementation of the public service of water and coastal land maintenance,

» special uses of water or marine resources from water bodies and facilities

intended to contain alluvium, or

» from areas intended for the removal of debris, in the context of special use.

According to the described provisions of ZV-1, it is therefore necessary to
consider the removal of marine sediment, which removes a certain amount of marine
sediment from marine water land and transfers the removed amount of marine
sediment to other parts of marine aquatic land for a land use, more specifically as
a land use, which affects the physical structure of sea water land.” Such an activity
is therefore not a special use of water (sea), since, according to the aforementioned
provision of point 35 of Article 7 of ZV-1, it cannot refer to water land. Also, in our
opinion, it is not about the use of alluvium, because marine sediment is not taken
from marine land, but only moved from one part of the sea water to another part of the
sea water. Therefore, it is not necessary to obtain a water right under the provisions
of ZV-1 for such activity. Such activity is therefore a land use that does not include
the construction of a building, so it is not necessary to obtain a building permit in
accordance with the Construction Code. However, since this is an activity on water
land, it is necessary to obtain a water consent in accordance with the described
provisions of ZV-1.

If such an activity is carried out in the context of the exploitation of part of
the sea and marine water (port waters) and the management of the port and port
infrastructure for the performance of port activities, it is an activity in the framework
of port management which falls under Articles 27 to 31 of PZ and including the
management of waterways. Applying the provision of Article 50 of ZV-1, which
stipulates that the holder of a water right is obliged to regularly remove alluvium
and collect alluvium in the part of the watercourse affected by the exercise of his/her
water right, the holder of a water right to exploit the sea for the performance of port
activities also has this obligation.

Gaps and Recommendations,” Global NEST Journal 20, no. 1 (2018): 88-95.

9  In the laws of some EU Member States (Germany, Finland, Estonia, Denmark, and some other
countries), the movement of marine sediment is explicitly regulated as one of the interventions
in marine land for which an appropriate permit must be obtained. See more in: Sapota et al.,
“Environmental Policy,” 1-15.
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3.1.2 Land-Use Law

Removal of marine sediment, with which a certain amount of marine sediment
is removed from marine (sea) water land and transferred to other parts of marine
water land, is therefore a land use, which means that it is subject to land use law rules.
The basic rule in land use arising from Spatial Planning Act (hereinafter: ZUreP-2)!°
is that the possibility of a specific land use on certain land must be provided for in
the spatial implementation act - in the case of land use of state importance in the
state spatial implementation act (State Spatial Plan - DPN), and if it is a land use of
local importance in the municipal spatial implementation act (Municipal Spatial Plan
- OPN).

Article 50 of the ZUreP-2 stipulates that all kind of land uses of state importance
are, inter alia, all land uses in the area of marine water land, except for:

» ports intended for special purposes, with berths for up to 200 vessels, with
associated port infrastructure, and ports not intended for international public
transport with associated port infrastructure;

» floating pier up to 50 m in length and up to 100 m2 in area;

» bridging structure of footpaths or cycle paths;

* baths and built shores;

» breakwaters not exceeding 7 m in width above sea level;

* local utility and energy infrastructure.

Since the movement of marine sediment is a specific form of land use, the
possibility of such a land use on the marine water land must be provided for in the
state spatial plan. Given that the Ministry of the Environment and Spatial Planning
prepared MSP of Slovenia as a special state spatial plan for the sea area, it latter
stipulates the possibility of moving marine sediment from one part of the sea
water land to other parts. As we have already emphasized, the transfer of marine
sediment is a form of land use that does not include the construction of a facility, so
it is not necessary to obtain a building permit in accordance with Construction Act
(hereinafter: GZ),! but it is necessary to obtain water consent in accordance with the
provisions of ZV-1.

3.1.3 Environmental Law - General

Removal of marine sediment, with which a certain amount of marine sediment
is removed from marine water land and transferred to other parts of marine aquatic
land, is as a land use, also activity, which affects the environment. Namely, in point
2 of Article 3, ZVO-1 stipulates that an activity which affects the environment is
any human action or omission that may affect the environment in such a way as
to harm human health, well-being and quality of life and the survival, health and
well-being of other organisms. Article 40 of ZVO-1 stipulates that, in order to
implement the principles of sustainable development, integrity and prevention in the

10 Spatial Planning Act, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 61/17, 5/20.
11 Construction Act, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 61/17, 72/17, 61/20, 65/20,
15/21.
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process of preparing a plan, program, or other general act and its amendments, the
implementation of which may significantly affect the environment, a strategic impact
assessment of its implementation on the environment, should be performed (carried
out).

According to described provisions of ZVO-1, it is therefore necessary to carry
out a strategic environmental impact assessment procedure (regulated by ZVO-1 in
Articles 40 to 48) for spatial implementation acts - i.e., also for the state spatial plan
and of course for the Maritime Spatial Plan. Article 50 of ZVO-1'? stipulates that
before the implementation of an activity, which may have a significant impact on
the environment, an assessment of its impact on the environment must be carried
out and the environmental consent of the ministry responsible for the environment
(in Slovenia, it is the Ministry for Environment and Spatial Planning - hereinafter:
Ministry) must be obtained."” Article 51 of ZVO-1 stipulates that in the process of
environmental impact assessment, long-term, short-term, direct or indirect impacts of
the intended environmental impact on man, soil, water, air, biodiversity and natural
values, climate and landscape shall be established and assessed, as well as on human
immovable property and cultural heritage, and their interrelationships. For certain
types of activities, which could affect the environment, due to their size, scope,
location or other characteristics that may affect the environment, an environmental
impact assessment is mandatory. For certain types of activities, which could affect
the environment, in which significant environmental impacts may be expected due to
the characteristics of the intended activity or its location, the Ministry shall carry out
a preliminary procedure regulated in Article 51.a of ZVO-1, in which it determines
whether the environmental impact assessment is mandatory for these interventions.

12 With ZVO-1, the following key EU directives were transposed into Slovenian law to address
the following issues, namely:
- Directive 2001/42/EC of the European Parliament and of the Council of 27 June 2001 on
the assessment of the effects of certain plans and programs on the environment, OJ L 197,
21.7.2001, p. 30, as last amended by Directive 2014/52/EU of the European Parliament and of
the Council of 16 April 2014 amending Directive 2011/92/EU on the assessment of the effects
of certain public and private projects on the environment, OJ L 124, 25.4.2014, p. 1.
- Directive 2011/92/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011
on the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment, OJ L
26, 28.1.2012, p. 1, as amended,
- Directive 2003/4/EC of the European Parliament and of the Council of 28 January 2003 on
public access to environmental information by repealing Council Directive 90/313 / EEC, OJ L
41,14.2.2003, p. 26,
- Directive 2003/35/EEC of the European Parliament and of the Council of 26 May 2003 on
ensuring the participation of the public in the adoption of certain plans and programs relating
to the environment and amendments relating to the participation of the public and access to
justice Directive 85/337/EEC and 96/61/EC, OJ L 156, 25.6.2003, p. 17,
- Directive 2004/35/EC of the European Parliament and of the Council of 21 April 2004 on
environmental liability with regard to the prevention and remedying of environmental damage,
0J L 143, 30.4.2004, p. 56. (hereinafter: Directive 2004/35/EC).

13 This is the Ministry of the Environment and Spatial Planning - within its framework, this
competence is exercised by the Environmental Agency of the Republic of Slovenia as a
constituent body.
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The Decree on activities which affect the environment for which an environmental
impact assessment is to be carried out'* determines the types of activities for which an
environmental impact assessment is mandatory and the types of activities for which
an environmental impact assessment is mandatory, if by the preliminary procedure
regulated in Article 51.a of ZVO-1, it is determined that they could have significant
effects on the environment. The mentioned Decree also lays down more detailed
criteria on the basis of which it is determined in the preliminary procedure whether
an environmental impact assessment is required for the intended activity. Annex 1
of mentioned Decree that sets out the types of activities for which an environmental
impact assessment is mandatory and the types of activities for which a preliminary
procedure should be carried out, states that there is no mandatory environmental
impact assessment, nor is there a preliminary procedure for the removal of marine
sediment and its transfer to other parts of the water land.

3.1.4 Nature Protection Law

Removal of marine sediment during which a certain amount of marine sediment
is removed from marine water land and transferred to other parts of marine aquatic
land, can be an activity that affects nature.

ZVO-1 in 1.2. point 3 of Article 3 stipulates that nature is the whole of the
material world and the composition of natural and interdependent parts and processes,
while the Nature Conservation Act (hereinafter: ZON)® stipulates in Article 1 that
nature conservation is the conservation of biodiversity and the protection of natural
values. Article 96 of the ZON stipulates that in the procedures of planning the use
or exploitation of natural resources and spatial planning, effects of exploitation of
natural resources or land use on nature must be taken into consideration and only
those activities which are harmless to nature could be approved. Article 97 of the
ZON stipulates that state and local bodies and other persons governed by public
law who are responsible for the preparation of spatial acts and other acts of use of
natural resources must obtain nature protection guidelines in the process of preparing

14 This decree further regulates the issues covered by Directive 2011/92/EU of the European
Parliament and of the Council of 13 December 2011 on the assessment of the effects of certain
public and private projects on the environment, OJ L 26, 28.1.2012, p. 1, with amendments.

15 Nature Conservation Act, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 56/99, 31/00,
110/02, 119/02, 41/04, 61/06, 32/08, 8/10, 46/14, 21/18, 31/18, 61/20, 82/20 (hereinafter:
ZON). With the ZON, the key EU directives were transposed into Slovenian law for the issues
discussed, namely:

- Directive 2009/147/EC of the European Parliament and of the Council of 30 November
2009 on the conservation of wild birds (OJ L 20, 26.1.2010, p. 7), as last amended by
Council Directive 2013/17/EU of 13 May 2013 adapting certain directives in the field of the
environment, by reason of the accession of the Republic of Croatia, OJ L 158, 10.6.2013, p.
193,

- Council Directive 92/43/EEC of 21 May 1992 on the conservation of natural habitats and of
wild fauna and flora, OJ L 206, 22.7.1992, p. 7, as last amended by Council Directive 2013/17/
EU of 13 May 2013 adapting certain directives in the field of the environment by reason of the
accession of the Republic of Croatia, OJ L 158, 10.6.2013, 193.
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these acts. Nature protection guidelines are professional material that defines the
guidelines, starting points, and conditions for the protection of natural values and
protected areas and the conservation of biodiversity for an area that has a special
status on the basis of regulations in the field of nature conservation. In the nature
protection guidelines, the plans for the use of natural resources state the guidelines,
starting points, or conditions for the sustainable use of biodiversity components.

Article 101 of the ZON stipulates that for any plan or amendment of a plan
adopted on the basis of a law by a competent state body or a competent body of a
self-governing local community in the field of spatial planning, water management,
forest management, hunting, fishing, mining, agriculture, energy, industry, transport,
waste, and wastewater management, drinking water supply, telecommunications, and
tourism that could have a significant impact on the protected area, special protection
area, or potential special protection area by itself or in connection with other plans,
an assessment of the acceptability of its impacts or consequences in relation to the
protection objectives of these areas must be carried out. An acceptability assessment
does not need to be carried out for those plans that are directly related or necessary
for the protection of these areas. The assessment of the acceptability of the impact or
consequences of the plan on the areas referred to in the previous paragraph shall be
given by the Ministry in the process of a strategic environmental impact assessment,
in accordance with the aforementioned provisions of ZVO-1.

According to the described provisions of the ZON, the acceptability of the
removal of marine sediment, during which a certain amount of marine sediment is
removed from marine water land and transferred to other parts of marine aquatic land,
from the point of view of nature protection have to be assessed within the strategic
environmental impact assessment procedure. Article 105 of the ZON stipulates
that for the construction of a facility in an area which has a special status on the
basis of regulations in the field of nature conservation, nature protection conditions
and a nature protection consent must be obtained in the manner and according to
the procedure specified for obtaining project conditions and consent through the
(GZ). In accordance with the GZ, the opinion of the ZRSVN must be obtained for
the construction of a facility in an area which has a special status on the basis of
regulations in the field of nature conservation and for which a building permit must
be obtained. For the construction of a facility in an area, which has a special status
on the basis of regulations in the field of nature conservation and for which it is not
necessary to obtain a building permit, a nature conservation consent must be obtained
after 1 June 2018 in accordance with provisions 105 and 105a. of the ZON, for the
issuance of which the Ministry for the Environmental Protection is responsible.
Nature conservation consent must be obtained for the construction of a facility for
which it is not necessary to obtain a building permit in an area that has a special
status on the basis of regulations in the field of nature conservation.

According to above mentioned provisions of ZON, if the movement of marine
sediment is carried out in the part of the internal sea waters in the Republic of
Slovenia which belongs to one of the listed areas or in its immediate vicinity, it would
be necessary to obtain a nature protection consent for this activity.
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3.1.5 Waste Law

Legal rules governing waste management may also be considered for the
movement of marine sediment.

Waste management in Slovenia is roughly regulated by ZVO-1 in Articles 20
and 21, and in more detail in particular in the Decree on Waste.'® ZVO-1 stipulates in
point 5 of Article 3 that waste is a substance or object that the holder discards, intends
to discard or must discard.

Article 3, point 10 of the Decree on Waste stipulates that hazardous waste
is waste that exhibits one or more of the hazardous properties listed in the Annex
to Regulation 1357/2014/EU."7 Similarly, the Decree on Soil Contamination by
Introducing Waste,'® which determines the conditions related to soil contamination
by introducing waste and mandatory action in planning and implementing the
introduction of excavation or artificially prepared soil to improve the ecological
condition of the soil: Article 3 stipulates that shall not be used to pollute the soil,
inter alia, with alluvial deposits which, in accordance with the regulations governing
water, are moved within the surface water area for the management of water and
waterways or to prevent floods or mitigate the effects of floods and droughts. Such
may be moved within the water if they are not classified as hazardous construction
waste in accordance with the regulation governing waste management.

Marine sediment or alluvium which is moved within surface waters for the
management of water and waterways, to prevent floods or to mitigate the effects
of floods and droughts or soil dehydration,” therefore does not fall under the rules
governing waste management if it is not hazardous waste - if it does not show one
or more of the dangerous properties listed in the Annex to Regulation 1357/2014/
EU. We consider that, according to the described provision of the Waste Regulation,
in case of movement of marine sediment and fulfillment of the described conditions
from the Waste Regulation, marine sediment is not waste - Waste Regulation (and the
same provision in Article 2 (3) of the Waste Framework Directive). In such a case,
marine sediment is excluded from use.?’ In addition, marine sediment is not classified

16 Decree on Waste, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 37/15, 69/15, 49/20, 129/20.

17 This is Commission Regulation (EU) no. 1357/2014 of 18 December 2014 replacing Annex 111
to Directive 2008/98/EC of the European Parliament and of the Council on waste and repealing
certain Directives.

18 Decree on Soil Contamination by Introducing Waste, Official Gazette of the Republic of
Slovenia, no. 34/08, 61/11, 44/22.

19 In all other situations where marine sediment is removed from marine aquatic land that does
not fall within the scope of sediment transport for water and waterway management, flood
prevention or flood and drought mitigation or soil dehydration, such marine sediment shall be
considered as waste and management is governed by the rules governing waste management.
For example, if marine sediment is to be deposited on land after extraction, the introduction of
marine sediment into the soil is only possible if marine sediment is a component of artificially
prepared soil that may only be introduced into the soil if it does not exceed the limit values laid
down in the Decree on Soil Pollution by Entering Waste (in Annex 3 and Annex 4).

20 Certain other situations are exempted from the Waste Regulation, such as unpolluted soil
and other naturally occurring material excavated during construction works, if this material
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as waste in the case of relocation according to the mentioned provision ZVO-1: in
the case of relocation, it is not a matter of discarding marine sediment, but only of
moving it from part of the water land to another part.

In the present case, the operator of the cargo port of Koper plans to move
marine alluvium (marine sediment) as part of its activity of managing waterways. The
manager of the Koper cargo port performs this activity within the framework of the
concession agreement on the management of the Koper cargo port, concluded with
the Republic of Slovenia.?' The basis for the management of the cargo port of Koper
is the appropriate water right, which provides the basis for the exploitation of part of
the sea and water land of the sea (port waters) for the performance of port activities.
The movement of marine sediment would therefore be carried out by the operator of
the Koper cargo port as part of the management of waterways, which means that the
basic condition for exempting marine sediment from the rules applicable to waste is
met - of course only if it does not show one or more of the dangerous properties listed
in the Annex to Regulation 1357/2014/EU.

In the light of the above provisions of the Waste Regulation, it is therefore
necessary to carry out an analysis of the marine sediment that the port operator
intends to relocate in order to determine whether it exhibits one or more of the
hazardous properties listed in the Annex to Regulation 1357/2014/EU. If the results
of the analysis show that the marine sediment does not show these properties, it is not
considered as waste and its movement is permissible. In such a case, the movement
of marine sediment is considered to be an intervention in space (intervention in water
land) that is permissible and for which a water consent must be obtained (but not
an environmental consent) or in the event that the movement of marine sediment is
carried out on that part of the internal sea waters in the Republic of Slovenia which
belongs to one of the stated protected areas or in its immediate vicinity, also a nature
protection consent.”> However, in the event that analyses of marine sediment that a

is used in its original condition and without treatment for construction on the site where it
was excavated, in accordance with the regulation governing the management of waste
generated during construction works and the regulation governing the loading of soil with the
introduction of waste - these substances are also not considered waste. Also in: “Guidance
on the Interpretation of Key Provisions of Directive 2008/98/EC on Waste,” European
Commission, accessed May 14, 2021, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/
https://ens.dk/sites/ens.dk/files/Affald/guidance on_the interpretation of key provisions
on_waste.pdf.

21 The legal basis for concluding a concession contract is the Decree on the Management of
the Port of Koper, the Performance of Port Activities, the Granting of a Concession for the
Management, Operation, Development and Regular Maintenance of Port Infrastructure in this
Port, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 71/08, 32/11, 53/13, 25/14, 3/18, 41/18,
62/19, 51/21.

22 Some EU Member States prescribe in their regulations for the transport of marine
sediment the maximum permitted levels of certain pollutants in marine sediment. For
example, Finland, Germany, Estonia and others - see more in: “Environmental Policy
and Legislation on Dredged Material in the Baltic Sea Region Project Acronym: SMOCS
Under the Project Sustainable Management of Contaminated Sediments, Baltic Sea Region
Program Project,” IEEE.org, accessed May 14, 2021, https://iceexplore.icee.org/abstract/
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port operator intends to relocate show that it exhibits one or more of the hazardous
properties listed in the Annex to Regulation 1357/2014/EU, marine sediment would
be considered (hazardous) waste and would not be relocated; ZV-1 explicitly prohibits
the dumping of waste on water land.” As we have already explained, the transfer of
marine sediment is an intervention in space, so the possibility of such an intervention
on the water land of the sea must be given, given that ZUreP-2 in the aforementioned
provision of Article 50 stipulates that the state provided for the intervention in the
national spatial plan.

3.1.6 Cultural Heritage Protection Law

Removal of marine sediment, during which a certain amount of marine
sediment is removed from marine water land and transferred to other parts of marine
aquatic land, may also be an activity affecting cultural heritage.

According to provisions of ZVKD-1,%* it is necessary to assess the acceptability
of the activities which affect the environment envisaged in the MSP, and in this
context as part of the comprehensive environmental impact assessment procedure
from the point of view of cultural heritage protection.

If the movement of marine sediment was carried out on that part of the internal
sea waters in the Republic of Slovenia where registered archeological sites are
located or in their immediate vicinity, it would be necessary to obtain cultural consent
for this intervention, if so, determined by the relevant spatial act - hence the Maritime
Spatial Plan.

3.2 Port of Koper Case
3.2.1 The Need to Move Marine Sediment (Marine Sludge)

In the area of the Port of Koper, all those who, due to their activities, carry
out occasional deepening of the sea by dredging up sediment to ensure the safety of
navigation and carry out investments related to increasing depths, have the need to
move this marine sediment. Due to the lack of available land areas, all marina and
mandrake operators are also interested parties.

document/6249171?section=abstract.

23 In such a case, it would not be permissible to introduce marine sediment into the soil, nor to
dispose of it in a non-hazardous waste landfill in accordance with the Landfill Regulation, but
to treat it as hazardous waste - in accordance with the Waste Regulation and the Disposal of
Waste in Landfills, for example, its processing into a product would be possible - see more
details on the possible use of excavated marine sediment in so-called dredged material in
“Sustainable Substrates for Agriculture From Dredged Remediated Marine Sediments: From
Ports to Pots,” Research Gate, accessed May 14, 2021, http://www.lifesubsed.com/wp-content/
uploads/2019/03/SUBSED-Deliverable-A.1-Review-of-legislation-on-dredged-sediment-
management.pdf.

24 Cultural Heritage Protection Act, Official Gazette of the Republic of Slovenia, no. 16/28,
123/08, 8/11, 30/11, 90/12, 111/13, 32/16, 21/18. (hereinafter: ZVKD-1).
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3.2.2 Legal Possibilities of Port of Koper Concerning the Movement of Marine
Sediment (Marine Sludge)

Luka Koper, d.d. is the operator of the Port of Koper. According to the described
provisions of ZV-1, the removal of marine sediment by which a certain amount of
marine sediment is removed from the sea water land to other parts of the sea water
land should be considered as a land use, more specifically as a land use, which affects
the physical structure of sea water land. According to the described provisions of
ZV-1, such an activity is therefore not a special use of water (sea), nor is it the use
of alluvium, because marine sediment is not removed from marine land, but is only
transferred from one part of the marine aquatic land to another part of the marine
aquatic land. Therefore, it is not necessary to obtain a water right under the provisions
of ZV-1 for such an activity. Since the movement of marine sediment constitutes a
land use, the possibility of such a land use should be included in state spatial plan.
This condition was fulfilled as the MSP of Slovenia came into force in July 2021. In
MSP there is the possibility of moving marine sediment from one part of the marine
aquatic land to other parts. For the need of dredged material relocation, the MSP
envisages two potential relocation sites reduced by the area of remote impact on
protected natural areas and areas of cultural heritage protection. The reduced marine
sediment relocation area at the anchorage represents the location for conducting
the test dredged material relocation. Test dredged material relocation is limited in
quantity, space, and time; further dredged material relocation at either potential site
is only possible if it can be demonstrated that there will be a non-significant impact
to the environment in the test area. For the test relocation area, the investor of the
intervention must provide more detailed analyses of the environmental factors that
influence the extent and nature of the impact of the relocation on the environment,
nature, and underwater archaeological heritage.?

Since the removal of marine sediment is a land use, which does not include
building construction, it is not necessary to obtain a building permit, but it is necessary
to obtain water consent in accordance with the described provisions of ZV-1. In
accordance with Annex 1 to the Regulation on the Types of Activities Affecting the
Environment, the marine sediment removal does not require an environmental impact
assessment. If the movement of marine sediment will be carried out in that part of
the internal sea waters in the Republic of Slovenia which belongs to one of the listed
protection areas according to nature conservation regulations, or in its immediate
vicinity, it would be necessary to obtain nature protection consent. If the movement
of marine sediment was to be carried out in that part of the internal sea waters in the
Republic of Slovenia, where registered archaeological sites are located or in their
immediate vicinity, it would be necessary to obtain cultural consent. Marine sediment
or alluvium which is moved within surface waters for the management of water and
waterways, to prevent floods or to mitigate the effects of floods and droughts or
soil drainage, does not fall under the rules governing waste management, if it is not
hazardous waste. If such is the case, marine sediment is not considered as a waste and
its movement shall be permissible.

25 Annex to the Decree on the Maritime Spatial Plan of Slovenia, p. 30.
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However, in the event that analyses of marine sediment that a port operator
intends to relocate exhibits one or more of the hazardous properties listed in the
Annex to Regulation 1357/2014/EU, marine sediment would be considered as
(hazardous) waste and its movement would not be permissible, because ZV-1 in that
provision explicitly prohibits the dumping of waste on water land.

3.3 Italian Regulation

Slovenian and Italian starting points on the relocation of dredged material differ
in two main respects. The first is that Italy is a founding member of the EU and
therefore has been bound by European legislation for a longer period of time, and
the second is that Slovenia has a lesser need to dispose of dredged material from a
relatively smaller area than Italy, which has more such areas that are very different
and where the initial conditions for dealing with dredged material on the seabed can
vary greatly from case to case. Against this background, the point of this comparison
is that at least some ports, namely the ports of Trieste and Monfalcone, face a
relatively similar seabed and similar conditions to those in the port of Koper.

There is one important difference between the Italian and Slovenian legal
systems that in our opinion should be considered - i.e., three different manifestations
of law in Italy: ?® the ordinary law (L.), the legislative decree (LG.D.) and the decree
law (D.L.). L. is adopted by parliament. LG.D. is used when parliament delegates the
exercise of the legislative function to the government. This can be used for a limited
period of time. Parliament provides principles and guidelines that the government
must follow. The government then has the right to issue an act with the force of an
ordinary law (LG.D.). In an exceptional case, the government has the right to enact a
decree (DL) that later loses its force if it is not passed as a law by Parliament within
60 days.”

In the Slovenian legal system, there are in practice only ordinary laws.” It is
true that the Slovenian Constitution does have a decree with legislative force, which
is applied in exceptional cases when the parliament is unable to convene, but on the
other hand, this has not yet occurred in practice.

The first Italian regulation to mention is the LG.D. n. 22/97, which identifies

26 In this context, the law is to be understood as the most widespread general and abstract legal
act with the force of law, passed by the parliament of the country in question. A detailed
comparative analysis of the hierarchy and legal system of Italy and Slovenia is beyond the
scope of this paper. The main difference we describe here is that Slovenia knows only one type
of law (zakon/zakonik - the only difference is in the scope of regulation), while Italy knows
three different types of laws.

27 “Legal Systems in Italy: Overview,” Thomson Reuters, accessed May 14, 2021, https://
uk.practicallaw.thomsonreuters.com/w-007-7826?transition Type=Default&contextData=(sc.
Default)&firstPage=true.

28 There are actually two types of the general and abstract act with a legislative force that are
adopted by parliament in the Republic of Slovenia (Drzavni zbor). Nevertheless, the difference
in comparison to that of the Italian system is minor. The first one is called a code (e.g.,
Maritime Code): it is a regulation that comprehensively regulates a complete legal area. The
second is narrower in content and simply referred to as an act (e.g., Water Act).
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dredged sediments as waste.” Once a material is defined as waste, any manipulation
with it is severely restricted and highly limited. Later LG. D. 152/2006* was
adopted, which defines in Article 184 - ter. that a waste ceases to be such when it has
undergone a recovery operation, including recycling and preparation for reuse, and
in compliance with the following conditions: (i) the substance or object is intended
for use for specific purposes; (ii) there is a market or demand for that substance or
object; (iii) the substance or object meets the technical requirements for specific
purposes and complies with the legislation and standards applicable to products;
(iv) the use of the substance or object does not lead to overall negative impacts on
the environment or human health. Article 184 - Quarter of LG.D. defines the use
of dredged material. Under this provision, it ceases to be waste when it is used in
compliance with the following requirements and conditions: (i) it does not exceed
the values of the contamination threshold concentrations or, in the case of direct use
in a production cycle, it meets the technical requirements, (ii) the destination is fixed
and the materials are used directly, including for the purpose of environmental reuse
or reconstruction, without posing risks to the environmental matrices concerned and,
in particular, without causing contamination of groundwater and surface water. On
the other hand, in the case of direct use in a production cycle, they must comply with
the technical requirements for the aforementioned purposes, the existing legislation
and standards for products and raw materials and, in particular, they must not lead
to higher or qualitatively different emissions into the environment than when using
products and raw materials for which the permit to operate the installation was
granted.

M.D. 05/02/1998 (Identification of Non-Hazardous Waste Subject to Simplified
Recovery Procedures under Articles 31 and 33 of Legislative Decree 5 February
1997, no. 22)*! establishes the general technical standards that identify the types of
non-hazardous waste and establish the conditions for each type of waste and for each
activity and method of its recovery. M.D. 05/02/1998 represents the only legislation
for the reuse of dredged material inland and refers only to inland waters and is
therefore not relevant to this paper.

Another important rule from LG.D. 152/2006 is Article 184 bis.**> which defines
the conditions that must be met for a substance or object to be a by-product and not a
waste: (i) the substance or object originates from a production process of which it is
an integral part and the main purpose of which is not the production of that substance
or object; (ii) it is clear that the substance or object is used by the manufacturer or
by third parties during the same or a subsequent production or use process; (iii) the
substance or object can be used directly without further treatment beyond normal
industrial practice; (iv) the further use is lawful, i.e. the substance or object fulfills
all relevant product and health and environmental protection requirements for the

29 Research Gate, “Sustainable Substrates.”

30 Decreto legislativo no. 152/2006, Norme in materia ambientale, Official Gazette of Italian
Republic, no. 88/06.

31 Research Gate, “Sustainable Substrates.”

32 Research Gate, “Sustainable Substrates.”
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specific use and will not lead to overall negative impacts on the environment or
human health.

Article 184 bis. of LG.D. 152/2006 grants the competent Ministry to establish,
in one or more Ministerial Decrees (M.D.), the qualitative or quantitative criteria
to determine the specific typology of the state or objects that are considered by-
products and not waste. This was later done in M.D. 10/08/2012, n. 161 (Regulation
on the use of excavated earth and rocks), which contains provisions for excavated
earth and rocks in cases where these earth and rocks may be reused as a by-products
and not characterized as waste. LG.D. 21/06/2013, n. 69 (later transitioned into
Law 09/08/2013, no. 98) regulates simplifications for excavated earth and rock not
exceeding 6000 cubic meters and cases not covered by M.D. 10/08/2012.

A lengthy regulation that is connected with many facets is L. n. 27/2012,* which
places art. 5-bis (provisions on dredging), which amends par. 11-bis to 11-sexies of
art. 5 of L. n. 84/94. The amendments deal with materials deriving from the dredging
activities of port and marine-coastal areas located where reclamation is in the national
interest. The latter are defined in article 252 of L.D. n. 152/2006. The precondition
for the relocation of the dredged material provides for a project approved by a
successive decision, firstly by the ministry responsible for infrastructure and secondly
by the ministry responsible for the environment. The latter is required to obtain the
opinion of the commission in accordance with Article 8 of LG.D. 152/2006, which
decides whether or not the project must be the subject of an environmental impact
assessment. If the dredged material (i) has physical, chemical, and microbiological
characteristics similar to the natural background in relation with reference to
the sampling site and suitable in relation to the destination site, and (ii) does not
have positive ecotoxicological tests, it may be discharged or returned to the water
bodies from which it originated, or it may be used for beach renovation, coastal land
formation or to improve the condition of the seabed through capping activities.

One more act that is important and should be mentioned* is M.D. 264/2016. It
was passed for two main reasons: the first is the fact that the terms “waste” and “by-
product” were interpreted in a non-homogeneous way and the second to facilitate the
use of by-products of substances and objects derived from a production process.

The Italian regulation is more detailed than the Slovenian one, but ultimately
leads to the same result. Time will tell whether the Italian approach is more reasonable
than the Slovenian one with respect to the practical problems of implementing
regulation. In this sense, it seems useful to further study the Italian experience and
compare it with the Slovenian one when the rules on the dredged seabed material will
be applied. If the Italian approach proves to be better, it would make sense to follow
the Italian example.

33 Legge no. 27/12, Conversione, con modificazioni, del decreto-legge, no. 1/12: Misure urgenti
in materia di concorrenza, liberalizzazioni e infrastrutture, Official Gazette of Italian Republic,
no. 71/12.

34 Research Gate, “Sustainable Substrates.”
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4 CONCLUSION

The research question for this paper is whether and under what conditions it is
permissible to move dredged seabed material (marine sediment) to another position
in the territorial sea, in accordance with the European Union, international and
Slovenian local regulatory framework. The scientific contribution of this paper is to
provide a thorough analysis and synthesis of the results of the analysis in a clear and
coherent manner in one place. Crucially, the paper took a horizontal approach to the
problem of the moving of dredged seabed material and the finding that it is a complex
web interweaving of legal sources that were created to a large extent independently
of each other. The paper thus provided a clear answer to the research question posed.
We found that the legal rules in the Republic of Slovenia in the areas of water,
land use, environmental, nature protection, waste and cultural heritage law are
harmonized, where is expected, with international and European legislation, and that
at the present time there is no need for legislative action on the relocation of dredged
seabed material. At the same time, we should also note that the legal framework in
Slovenia is not tailored for the movement of marine sediments, except for MPS,
but by interpreting the existing legislation we can find a solution for the movement.
Italy has taken a slightly different approach. Unlike Slovenia, Italy explicitly refers
to the dredged seabed material in its regulations. Interestingly, the end result is the
same as in Slovenia. It often happens that various stakeholders expect a new legal
framework and legal bases for each new topic or activity. We believe that such an
approach is not good and leads to overregulation. The multitude of regulations often
obscures a specific challenge instead of solving it. This is exactly the case with the
legal areas mentioned above. It is a difficult undertaking to work through all these
regulations. Each regulation on its own may be clear and concise, but all of them
together represent an impenetrable jungle of interlocking legal rules, and not just
at first glance. Therefore, we believe that new legal rules for moving the dredged
seabed material are not necessary and that the existing ones, under certain conditions
of course, allow for this activity.

The findings of this paper could be summarized in three contents. The first
finding is that removal of marine sediment by which a certain amount of marine
sediment is removed from the seawater land to other parts of the seawater land,
should be considered as land use, more precisely as land use that affects the physical
structure of the seawater land. According to EU and Slovenian law, such activity is
not a special use of water (sea), nor is it the use of alluvium, since the sea sediment
is not removed from the marine aquatic land, but only transferred from one part of
the marine aquatic land to another part of the marine aquatic land. Therefore, it is
not necessary to acquire a water right for such an activity. Since the movement of
marine sediments constitutes a land use, the possibility of such land use has been
included in the Slovenian State Maritime Spatial Plan (MSP). Within the framework
of this plan, the permissibility of the movement of marine sediments should also be
examined in terms of nature protection and protection of cultural heritage. The second
finding is that since marine sediment removal is a land use that does not involve the
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construction of buildings, a building permit is not required, but a water consent is.
No environmental impact assessment is required for marine sediment removal. If the
movement of marine sediments is carried out in the part of the internal sea waters or
territorial sea of the Republic of Slovenia that belongs to one of the listed protected
areas according to the nature protection regulations, or in its immediate vicinity, a
nature protection consent is required. If the movement of marine sediments is to be
carried out in the part of the internal sea waters or territorial sea of the Republic
of Slovenia where registered archaeological sites are located or in their immediate
vicinity, a cultural consent would be required. The third finding is that marine
sediment or alluvium moved within surface waters for the management of waters
and waterways, to prevent flooding or mitigate the effects of floods and droughts,
or for land drainage is not subject to waste management regulations if it is not
hazardous waste. If this is the case, marine sediments are not considered waste and
their movement is permitted. However, if analyses of marine sediments that a port
operator intends to relocate shows one or more of the hazardous properties listed in
the Annex to Regulation 1357/2014/EU, the marine sediments would be considered
waste (and hazardous) and their movement would not be permitted.

We note that in Slovenia, at this stage, it is not necessary to add the special
normative part related to the movement of dredged seabed material. The key will be
to monitor this activity and then we will see if the practice brings some challenges
that we cannot foresee now. That will certainly be evidenced by the monitoring of
the implementation of MSP. This paper did not analyze the possibility of relocation
of the dredged seabed to other parts of the seabed outside the territorial waters. This
could be researched as these other parts of the seabed are subject to different regime
than the seabed in territorial waters, which is under the full sovereignty of a coastal
state.
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Sazetak

PRAVNI ASPEKTI PREMJESTANJA JARUZANOG
MATERIJALA S MORSKOG DNA U REPUBLICI
SLOVENIJI

Rad se bavi pitanjem dopustivosti premjestanja iskopanog materijala s morskog
dna iz luke Kopar na drugo mjesto unutar teritorijalnog mora Republike Slovenije. Na
prvi pogled jednostavno pitanje razmatra se sa stajaliSta pravne dopustenosti takvog
ponasanja, uvazavajuéi da je rije¢ o izrazito multidisciplinarnom pitanju. Raspravlja
se o aspektima medunarodnog prava, prava Europske unije, slovenskog i talijanskoga
nacionalnog prava. Potonje se razmatra jer se Italija suocava s istim problemima
odlaganja ili premjestanja iskopanog materijala u bazenu TrS¢anskog zaljeva kao i
Slovenija, za razliku od Hrvatske koja nema vec¢ih luka na tom podruéju. Medutim,
slovenska 1 talijanska regulativa i iskustva mogu biti zanimljiva i korisna Hrvatskoj
za njezine lokalne luke ili veée luke u drugim dijelovima Jadrana.

Kljucéne rijeci: jaruzanje; jaruzani materijal; morski sediment; premjestanje
iskopanog materijala; otpad, ekoloski propisi.
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HRVATSKI BAN: PRAVA 1 OVLASTI TIJEKOM
TISUCGODISNJE OPSTOJNOSTI: MADARSKA USTAVNO-
POVIJESNA PERSPEKTIVA
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Pr.: 10. veljace 2023.
Pregledni rad

Sazetak

Tijekom tisuégodisnje povijesti hrvatske drZavmosti nositelji najvise viasti u
zemlji bili su ban i Hrvatski sabor. Dok Sabor kao zakonodavno tijelo, osim
kratkog prekida tijekom Kraljevine SHS i Kraljevine Jugoslavije, svoju funkciju
nastavlja i danas, institucija je hrvatskoga bana ukinuta jugoslavenskim
saveznim Ustavom iz 1946. i Ustavom NR Hrvatske iz 1947. godine. U ovom
radu, oslanjajuci se na zakonske propise analizirat ¢e se rad hrvatskoga bana,
nacin njegova imenovanja i opoziva, njegove ovlasti od razdoblja hrvatskih
kraljeva narodne krvi, preko Arpadovica, AnzZuvinaca i Habsburgovca.
Prikazat ¢e se i promjene u zakonskoj regulativi koje je uvela Hrvatsko-ugarska
nagodba (Zak. clanak 1. iz 1868.), odnosno revizija nagodbe (Zak. clanak
XXX1V. iz 1873.). S obzirom na to da je Hrvatska od 1102. do 1918. bila u
drzavnom savezu s Ugarskom, hrvatski ban ujedno je i institucija madarske
ustavnopravne povijesti te e se prikazati i kroz tu prizmu.

Kljucne rijeci: hrvatski ban; imenovanje i opoziv, banske ovlasti; zakonska
regulativa prema Hrvatsko-ugarskoj nagodbi.

1. UVOD

Hrvatski je ban uz instituciju Hrvatskog sabora tijekom tisucljetne povijesti
hrvatske drzavnosti bio nositelj drzavne vlasti ¢iji se opseg ovlasti mijenjao tijekom
stoljeca.

U vrijeme narodnih vladara ban je upravljao Banovinom Hrvatskom (Lika,
Krbava, Gacko), jedno je vrijeme (potkraj 10. stolje¢a) bio ¢ak i potkralj, a zatim je
u doba vladarske kuée Arpadovicéa bio kraljevski namjesnik. Imao je i neke ovlasti

(primjerice davanje donacija) koje su pripadale samo suverenima (kraljevima).

*  Dr. habil. Laszl6 Heka, izvanredni profesor, Pravni fakultet SveuciliSta u Szegedu, Institut za
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U borbama za ugarsko prijestolje izmedu Arpadovic¢a i Anzuvinaca (pocetak
14. stolje¢a), Pavao Subi¢ ponajprije je od Anzuvinaca, a potom i od ugarskoga kralja
dobio nasljednu bansku ¢ast za sebe i svoje potomke. Tada je hrvatski ban stekao i
naslov dominus Bosnae.

Dolaskom Habsburgovaca na hrvatsko prijestolje uvelike su umanjene banove
ovlasti (nije viSe mogao sazivati Sabor ex mandatu bani, nego samo uz kraljevo
odobrenje), ali je i nadalje ostao obnasatelj vlasti u kraljevo ime. Doduse, Hrvatska je
postala reliquae reliquarum olim regni Croatiae, izgubivsi veliki dio teritorija, a ban
je izgubio jurisdikciju u Vojnoj krajini, ali je ipak zadrzao znatne ovlasti.

Medutim, u 19. stolje¢u, napose nakon 1848. Ugarska je nastojala dodatno
umanyjiti banske ovlasti, $to se i dogodilo u Hrvatsko-ugarskoj nagodbi 1868. Ban je
izgubio vojnu funkciju, ali je i nadalje ostao na ¢elu autonomne hrvatske vlade.

Nakon sloma Austro-Ugarske Monarhije banska je ¢ast obnovljena 1939. u
sklopu Banovine Hrvatske, medutim 1946. godine je ukinuta.

2. POVIJESNI PREGLED

Funkcija hrvatskog bana pojavljuje se odmah nakon doselidbe Hrvata i to u
pocetku na podrucju Like, Krbave i Gacke, koje je prozvano Banska Hrvatska. Neki
smatraju da je ban izvorno bio avarski odli¢nik (kagan), jer je, naime, tada na tom
podrucju jos§ Zzivio veliki broj Avara, kako su nazivali pripadnike srednjoazijskih
nomadskih i polunomadskih naroda. No, naziv zasigurno potjece od mongolsko-
turske rijeci bajan Cije je znalenje bogat, sposoban. U bizantskim se izvorima u 10.
stoljecu javlja u obliku bo‘anosz, bo’eanosz, iz kojega je nastao hrvatski naziv ban,
madarski bdn, odnosno latinski banus.' U vrijeme samostalne hrvatske drzave imao
je ovlasti kraljevskoga namjesnika na podrucju triju spomenutih Zupanija, pa je tako
istodobno bio vojskovoda, sudac i najvisi organ izvr$ne i upravne vlasti. Ban Pribina
(Bribina) 949. srusio je s vlasti kralja Miroslava te je na prijestolje ustoli¢io kraljeva
mladega brata Mihajla KreSimira II. Tada je ban nosio naslov potkralja (lat. vicerex),
a njegova se vlast prosirila na podrucje cijeloga Hrvatskoga Kraljevstva. Slavonski
ban Zvonimir u 11. stolje¢u uzdigao se do kraljevske casti kao jedini ban kojemu je to
poslo za rukom. U to su vrijeme imenovani posebni banovi za Hrvatsku i Dalmaciju,
odnosno za Slavoniju, a kada je i Bosna pridruzena Hrvatskoj, imenovan je posebni
bosanski ban. Cak su tri bana bila za vladanja Petra Kresimira IV.2

Nastankom ugarsko-hrvatske drzavne zajednice (1102.) ugarski kraljevi ostavili
su bana kao svoga namjesnika u Hrvatskoj, Slavoniji i Dalmaciji. Od tada je ban (bdn)
postao dijelom ugarske drzavnopravne tradicije, kao 1 banovina (bdnsdg) pod kojom

1 Kagan je bio naslov vladara srednjoazijskih nomadskih i polunomadskih naroda, koji su
preuzeli narodi koji su se nalazili pod vlasc¢u Tiirka (Gok Turci ili Kok Turci), primjerice Kazari
i Protobugari (Prabugari, Huno-Bugari), s tim $to se kod njih, zbog razvitka turskoga jezika
udomacio oblik ,kan”. Avari su ve¢ prije Tiirka usvojili naslov kagana, pa se pretpostavlja da
je njihovim posredstvom mogao ovaj naslov do¢i u hrvatske krajeve. Vidi: Andras Réna-Tas, A
honfoglalo magyar nép (Budimpesta: Balassi Kiado, 1997.).

2 Ferdo Sisi¢, Pregled hrvatske povijesti (Zagreb: Nakladni zavod Matice hrvatske, 1974.), 164.
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se podrazumijevala teritorijalna jedinica pod banovom upravom.’ S obzirom na to
da tada jos nije postojala pravna regulativa koja bi propisivala imenovanje, opoziv
ili djelokrug banskih ovlasti, prvi hrvatski kraljevi iz vladarske kuée Arpadovica za
banove uglavnom su imenovali ¢lanove kraljevske obitelji. Iako to miSljenje dijele i
hrvatski autori (Vjekoslav Klai¢), ipak, Marko Kostrenci¢ tvrdi kako je Kolomanov
ban Ugrin (Ugra), bio Hrvat iz plemena Kukar.* Ne zna se je li njegovo izvorno
ime bilo Ugra ili je to ime dobio jer je pristao uz Madare. Misljenje je Kostrencica
da je Ugra kao Hrvat, privolio svoje pleme, ali i najve¢i dio hrvatskoga naroda da
prihvati ugarskoga kralja za svoga vladara. Time bi se moglo objasniti prijateljsko
drzanje Hrvata prema stranom vladaru koji je osvojio vlast silom.> Naime, madarska
historiografija drzi da su ugarski vladari pretendirali na ispraznjeno hrvatsko
prijestolje na temelju rodbinskih veza (Zvonimirova udovica kraljica Jelena Lijepa
bila je sestra kralja Ladislava I. Svetog), ali su ga stekli na bojnom polju (lat. partes
subjectae).® Zbog toga je Hrvatska u ispravama spominjana kao pokorena zemlja (lat.
partes subjectae). Medutim hrvatska povijest opisuje kralja Kolomana u ,lijepom
svjetlu” 1 poziva se na navodni ugovor izmedu kralja i poglavara dvanaest hrvatskih
plemena (lat. nobiles duodecim generacionum regni Croacie). Madarski istrazivaci
osporavaju postojanje Pacta conventae (Qualiter), ali ne 1 njezin sadrzaj, Sto znaci
da je ugarski vladar Hrvatima ostavio znatne povlastice.” Buduéi da ugarski kralj
nije boravio u Hrvatskoj, neke je svoje ovlasti prenio na bana. Tako je Kledin, ban
Stjepana II. (II. Istvan) nosio naslov princeps huius provintiae et banus te je 1116.
potvrdio Zadru povlastice (privilegije) koje mu je dao kralj Koloman, iako je to pravo
pripadalo samo kralju kao suverenu.® Ban je u to vrijeme ubirao, tzv. komorski dobitak

3 Jozsef Deér, A magyar-horvat dllamkozosség kezdetei (Budimpesta: Kiralyi Magyar Egyetemi
nyomda, 1931.), 33.

4 Marko Kostrenc€i¢, Nacrt historije Hrvatske drzave i hrvatskog prava (Zagreb: Universitatis
Studiorum Zagrabiensis, 1956.), 177.

5 Balint Homan, Geschichte des ungarischen Mittelalters, B. 1. Von den altesten Zeiten bis
zum ende des XII. Jh. (Berlin: W. de Gruyter, 1940.); Nada Klai¢, Povijest Hrvata u ranom
srednjem vijeku (Zagreb: Manualia Universitatis Studiorum Zagrabiensis, 1975.), 513.

6  Vidi Stefan Horvat, Uber Kroatien als eine durch Unterjochung erworbene ungarische Provinz
und des Konigsreichs Ungarns wirklicher Theil (Leipzig: Karl Franz Kohler, 1844.); Ferdo
Culinovié, Drzavnopravna historija jugoslavenskih zemalja XIX. i XX. vijeka, I. sv. (Zagreb:
Skolska knjiga, 1953.), 38.

7 Ladislav Heka, ,Hrvatsko-ugarska nagodba u zrcalu tiska”, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci 28, br. 2 (2007): 936; Ladislav Heka, Osam stoljeca hrvatsko-ugarske
drzavne zajednice, s posebnim osvrtom na Hrvatsko - ugarsku nagodbu (Szeged: Baba Kiado,
2011.); Ladislav Heka, ,,Hrvatsko-ugarski javnopravni prijepori”, Zbornik Pravnog fakulteta u
Zagrebu 63, br. 5/6 (2013): 1257-1292.

8  Tako je 1357. ban Ivan Chuz potvrdio u kraljevo ime (lat. in persona dicti domini nostri regis)
povlastice grada Sibenika, ban Nikola (Miklés) Széchy podijelio je (1346.) Nikoli od Ravena.
Plemstvo, banovi Matija i Herman Celjski su pak (1273. i oko 1416. - 1418.) potvrdili zakljucke
Hrvatskog sabora, dok su banovi Nikola Gorjanski i Matko Talovac potvrdili (1398. i 1439.)
Saboru pravo izbora protonotara. Vidi: Emilij Laszovski, ,,Podjeljenje plemstva po banu Nikoli
god. 1346.”, u: Vjesnik hrv. arheol. drustva. Nove serije, ur. Josip Brunsmid (Zagreb: Hrvatsko
arheolosko drustvo, 1900.), 71-77.



L. HEKA, Hrvatski ban: prava i ovlasti tijekom tisuégodisnje opstojnosti...
438 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 435-454 (2023)

(lat. hierum camerae), §to je u Ugarskoj bilo isklju¢ivo kraljevsko pravo.’ Hrvatima
je svakako bilo prihvatljivije da barem u pocetku, banovi budu hrvatske krvi,
negoli stranci, a kada se ustalila vlast, banovi su doista ¢esto bili iz kraljevske kuce.
Promjena u polozaju i ovlastima bana nastupila je u 13. stoljecu kada su Arpadoviéi u
Hrvatskoj, Dalmaciji i Slavoniji poceli imenovati hercega, tzv. mladega kralja (ifjabb
kiraly) koji je kasnije Cesto postajao kralj ili je bio kraljev mladi brat. Ban je od
tada u hijerarhiji slijedio iza njega. Kraljevi su ¢esto imenovali dva bana. Jedan je
bio hrvatsko-dalmatinski (lat. banus Dalmatiae et Chroatiae) ili primorski (lat. banus
maritimae provinciae), a drugi slavonski ban (lat. banus Sclavoniae). Ovaj je potonji
nakon provale Tatara/Mongola (1241.) nosio naslov banus totius Sclavoniae.'® U 12.
i 13. stolje¢u banovi su u prosjeku tri do Cetiri godine obnasali tu Cast (primjerice
erdeljski vojvode nisu ostajali na svojoj duznosti duze od dvije godine)."!

Ugarski kraljevi u ustavnopravnom pogledu razlikovali su Hrvatsku (i
Dalmaciju) te Slavoniju.!? Srednjevjekovna Slavonija (Szlavdnia, Szlavonorszag,
odnosno Totorszdag) obuhvacala je podrucje izmedu Drave i Save, placala je poseban
porez poznat pod nazivom kunovina iliti marturina, a kralj Vladislav II. u svoj
kraljevski naslov ugradio je i naslov ,kralj Slavonije” (Totorszdg kirdlya).”® Tu se
otpocetka udomacio zupanijski sustav po uzoru na madarski te feudalni odnosi (zupan
je bio kraljev vazal), dok se na prekosavskim podru¢jima i u priobalju madarska vlast
ucvrstila tek od Vinodolskog zakonika (1288.), kada su prvo Frankopani, a potom i
Subiéi postali vazali ugarskih kraljeva.

Dolaskom Anzuvinaca na ugarsko prijestolje Pavao Subi¢ 1294. dobio je
naslov nasljednoga bana, ali je ve¢ Karlo Robert dokinuo kratkotrajnu nasljednju
Cast hrvatskih banova. Zbog mletackih i turskih osvajanja te stvaranja Vojne krajine
hrvatski drzavni teritorij znatno je smanjen u 15. i 16. stoljecu, pa je za vrijeme
vladavine kralja MatijaSa postalo uobicajeno imenovati jednoga bana kojemu je
naslov bio banus regnorum Dalmatiae et Croatiae et totius Sclavoniae.

Tijekom vladavine Habsburgovaca Hrvatska je svedena na razinu autonomije,
posebno zakonima usvojenim na Ugarskom saboru 1790. Zak. ¢lanak 58. iz 1790.
ozakonio je Zelju Hrvatskog sabora da Sest Zupanija Banske Hrvatske (zagrebacka,
varazdinska, krizevacka, viroviticka, pozeSka i srijemska) prihvaéaju vrhovnu

9  Saborski zakljucak od god. 1608. glasi: ut banus denominetur juxta antiquam consuetudinem
cum collatione sedecim integrarum sessionum colonicalium. Vidi Bogoslav Sulek, Nase
pravice (Zagreb: Tiskom Dragutina Albrechta, 1868.), 17.

10 Vidi: Ladislav Heka, ,,Hrvatsko-ugarski odnosi od srednjeg vijeka do Nagodbe iz 1868. s
posebnim osvrtom na pitanje Slavonije”, Scrinia Slavonica 8, br. 1 (2008): 152-173.

11 Csatar Kenézy, ,,A bansagok eredete s a banok hataskore”, Szdzadok 3 (1869): 243-251;
Vjekoslav Klai¢, "Hrvatski bani za Arpadovica (1102.-1301.)”, Vjestnik Kr. hrvatsko-slavonsko-
dalmatinskog zemaljskog arkiva 1, (1899): 243; loan Moga, ,,Voevodatul Transilvaniei. Fapte
si interpretari istorice”, Anuarul Institutului de Istorie Nationala X (1945): 62; Gyula Kristo,
,Kiilonkormanyzat az Arpad-kori Dravantilon és Erdélyben”, Torténelmi Szemle 53, br. 1
1977).

12 Gyula Kristo, ,,A magyar-horvat perszonalunié kialakulasa”, Tiszatdj 56, br. 10 (2002): 40.

13 Vidi op$irnije: Lujo Margetié, ,,Srednjovjekovna Slavonija do osnivanja Zagrebacke biskupije*,
Viesnik HAZU 4, br. 1-3 (1995): 51-59. Usp. Gyorgy Gyorfty, ,,Szlavonia kialakulasanak
oklevélkritikai vizsgalata”, Levéltari Kozlemények 41, br. 1 (1970): 223-240.
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izvrSno-upravnu vlast ugarske vlade te se u zajednickim stvarima podvrgavaju
glasovima vecine, ali tako da se s tim ne prekrSe posebni interesi Hrvatskoga
Kraljevstva. Zak. ¢lankom 59. iz 1790. je pak prihvacena zelja Hrvatske da se
odrekne financijske samostalnosti. Ostale usvojene zakone Hrvati nisu prihvatili,
pa je na spomenutoj saborskoj sjednici poceo javnopravni prijepor, koji je prekinut
revolucijom 1848./1849., a rijeSen je tek Hrvatsko-ugarskom nagodbom 1868.
godine."* Madari su od 1790. Hrvatsku smatrali autonomnom jedinicom u sastavu
Ugarskoga Kraljevstva, a stalezi i redovi su drzali kako je Ugarsko kraljevsko
namjesni$tvo ovlaSteno primijenjivati ugarske zakone i na Hrvatsku i Slavoniju
(Dalmacija nije bila pod njihovom nadleznosti), ako te zakone kralj potvrdi. S
druge su pak strane hrvatski redovi i stalezi teorijom o ,,zajedni¢koj vladi” (a ne
o Ugarskom kraljevskom namjesnistvu), ustrajali na tvrdnji kako dvije zemlje
povezuje samo zajednicka Kruna Svetoga Stjepana. Od tada su hrvatski ban i sabor
prakticno svedeni na ulogu izvr$nih organa Ugarskoga kraljevskoga namjesnisStva, a i
percepcija je polozaja Hrvatske izmijenjena.

Valja svakako spomenuti i Zak. ¢lanak XXVI. O vjerskome pitanju koji je
osigurao protestantima slobodu vjeroispovijesti u Ugarskoj, ali ne i u Hrvatskoj."”” U
tocki 14. ovoga Zak. ¢lanka navodi se: u Dalmaciji, Hrvatskoj i Slavoniji i dalje ostaju
na snazi njihovi zakoni, pa tako unutar granica tih zemalja evangelici nemaju pravo
niti na posjedovanje kakvoga viasnistva, a niti pak na obnasanje javne ili privatne
sluzbe."® Tako su na snazi ostali Zak. ¢lanak 23. iz 1687. (1687: XXIII. t.c.) i Zak.
Clanak 46. iz 1741. koji je stjecanje prava vlasniStva osiguravao samo katolicima te
Zak. ¢lanak 125. iz 1715. (1715: CXXV.).!” Medutim, madarski protestantski krugovi
su se vezano za ovu rjeSidbu pozalili kralju tvrdeé¢i da se navedeni zakoni ne odnose
na pojedine dijelove Slavonije, koji su prije 1745. godine bili u sastavu Ugarske

14 Dezs6é Markus, ur., Magyar Torvénytar, 1740-1835. évi torvénycikkek, II. Lipot 1790. évi
decretuma. Az 1790: LVIII. t.c. ,,A magyar kirdlyi helytarté-tandacs hatdskérének Dalmat-,
Horvat és Szlavonorszagokra kiterjesztésérdl” [Corpus luris Hungarici, Zak. ¢lanci 1740.-
1835. Dekret Leopolda Il. iz 1790. godine. Zak. ¢lanak 58. iz 1790. O prosirivanju nadleznosti
Ugarskoga kraljevskoga namjesnistva na podrucje Dalmacije, Hrvatske i Slavonije]
(Budimpesta: Franklin, 1900.), 199.

15 Zak. ¢lankom 120. iz 1715. (1715.: CXX. t.c.) priznati su svi stariji hrvatski zakoni do 1631.,
koji su potvrdeni generice, uz uvjet da ih je sankcionirao kralj. Oni zakoni, koje kralj nije
potvrdio, a Cije su sankcioniranje hrvatski stalezi zeljeli, morali su se predloziti na potvrdu
u roku od godinu dana. Usp. ¢lanak 2. Tripartituma (III. dio) i Zak. ¢lanke 1464.: XIII.,
1492.: 1., 1548.: XXIX., 1600.: XXVII., 1625.: LXI., 1635.: XLIII., 1649.: XXXIII., 1687.:
XXII., 1723.: VIL., 1741.: XLVI., XLVIIL., 1790.: XXVI. Vidi: Dezs6 Markus , ur., Magyar
Torvénytar, 1657.-1740. évi térvénycikkek [Corpus Iuris Hungarici, Zakonski ¢lanci 1657.-
1740.] (Budimpesta: Franklin, 1900), 531-533.

16 Vidi: Dezs6 Markus, ur., Magyar Torvénytar, 1740.-1835. évi torvénycikkek, I1. Lipot 1790. évi
decretuma [Corpus luris Hungarici, Zakonski ¢lanci 1740.-1835. Dekret Leopolda 1I. iz 1790.
godine] (Budimpesta: Franklin, 1901.), 169-179.

17 Dezs6é Markus, ur., Magyar Torvénytar, 1657.-1740. évi térvénycikkek, 1. Lipot 1687. évi
decretuma [Corpus luris Hungarici, Zakonski clanci 1657.-1740. Dekret Leopolda 1. iz 1687.
godine], 351. Usp. Zakonski ¢lanak 1715.: XXX, 1723.: XXXVI., 1741.: XLVI., 1790.: XXV.

(14. ).
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(dakle na PozeSku, Viroviti¢ku i Srijemsku Zupaniju).'® Tako je ovaj vjerski prijepor
prerastao u teritorijalni spor, jer je Ugarska tvrdila da je Donja Slavonija madarska
te su navedena podrucja ,,drevne madarske zupanije”, dok Zagrebacka, Varazdinska
i Krizevacka zupanija (Gornja Slavonija) stoje pod banskom vlasé¢u. Godine 1790.
Hrvati su istaknuli na Saboru kako je Hrvatska ravnopravna Ugarskoj, pa im ona ne
moze nametati zakone koji su protivni hrvatskim interesima (lat. regnum regno non
praescribit lege).”” Od tada pa sve do 1848. vodio se hrvatsko-ugarski javnopravni
prijepor, koji je zavrSio prodorom hrvatske vojske u Ugarsku, kada je ban Josip
Jelaci¢ zaposjeo Budimpestu te naposljetku porazom madarskih domobrana.?

3. HRVATSKI BAN U ZLATNOJ BULI ANDRIJE 11. (1222.)

Zlatna bula Andrije II. (1205. - 1235.) jedan je od najvaznijih pravnih
dokumenata ugarsko-hrvatske drzavne zajednice (1102. - 1848.) kojom su uredena
prava i povlastice plemstva. Zbog toga se smatra temeljom nepisanog ugarskog
ustava. Izdao ju je kralj 24. travnja 1222. u Stolnom Biogradu (Székesfehérvar),
tadasnjoj prijestolnici i krunidbenom gradu. Andrija II. je ovom ispravom sa zlatnim
pecatom (otuda naziv ,,zlatna bula”) pristao na ogranicenje svojih prava u korist
viSega 1 nizeg plemstva. Plemsto je oslobodeno placanja poreza, uzivalo je brojne
druge povlastice, a klauzulom je propisano pravo plemica na oruzanu pobunu protiv
kralja, ako bi se on ogrijeSio o odredbe Zlatne bule. Ova je isprava vjerojatno najstariji
pravni propis kojim se ureduje i polozaj bana. Iako su u to vrijeme u zemlji bila dva
bana (hrvatski-dalmatinski i slavonski), Zlatna bula ne spominje njihovu regionalnu
pripadnost. Clanak XXX. odreduje da ,,0sim palatina, bana te kraljevog i kralji¢inog
drzavnog suca nitko drugi ne smije obnaSati dvije funkcije”.?' Time se zeljelo
onemoguciti gomilanje funkcija, a s time i jacanje utjecaja velikasa, izuzimajuéi
spomenute drzavne velikodostojnike. Upravo u svezi sa Zlatnom bulom postojala
je i opCepoznata funkcija bana diljem Ugarske. Naime, slavonski ban Bank (Bank,
Banco, Bot, 1208. - 1209.1 1217. - 1218.) iz roda Bar-Kalan je 1212./1213. vjerojatno
sudjelovao (tada je ve¢ bio palatin) u uroti protiv kraljice Gertrude iz Merana (Gertrud
von Andechs-Meran) 28. rujna 1213. godine.”? Tvrdilo se da je motiv kralji¢ina

18 Zakonski ¢lanak XLVI. iz 1741. pod nazivom Da u Dalmaciji, Hrvatskoj i Slavoniji i dalje
ostaje na snazi jedna i jedina prava rimokatolicka vjeroispovijest propisao je da u skladu sa
Zak. ¢lankom 86. iz 1723. godine jedina priznata vjeroispovijest ostaje rimokatolicka, a da
pripadnici drugih konfesija nemaju pravo gradanstva u Hrvatskoj. Magyar Torvénytar 1740-
1835. évi torvénycikkek, Maria Terézia 1741. évi decretuma (1.), 45-47. Usp. Zak. ¢l. 1687.:
XXXIIL, 1715.: XXX. i CXXV. te 1790.: XXVI. Na temelju §. 48. Zak. ¢lanka 1868.: XXX.
(Hrvatsko-ugarska nagodba) pitanje vjeroispovijesti svrstano je medu unutarnje poslove
Trojedne Kraljevine.

19 Gyula Miskolczy, ,,A horvat kérdés és a délszlav allam gyokerei. A kozjogi vita”, Napkelet br.
18 (1929): 353.

20 Markus, ur., Corpus Iuris Hungarici, Zakonski ¢lanci 1657.-1740., 531-533.

21 Aranybulla XXX. térvénycikk: hogy a nadorispant, a bant és a kiraly és kiralyné orszagbirait
kivéve, senki két tisztet ne viseljen. Dezs6 Markus, ur., Corpus Juris Hungarici - Magyar
torvenytar. 1000-1526. évi torvénycikkek (Budimpesta: Franklin, 1899.), 143.

22 Joseph Mikoczy, ,,Banorum Dalmatiae, Croatiae et Slavoniae, ad sekulum XIV usque”, Arkiv
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ubojstva bio dijeljenje zemljisnih posjeda njezinim njemackim rodacima i strah
ugarskoga plemstva od njihova preuzimanja vodeéih polozaja u Ugarskoj. No, bila
je 1 teorija prema kojoj je bila rije¢ o pitanju obesc¢aséivanja banove supruge (Bank je
1217. bio kralji¢in dvorski zupan).” Ostaje nejasno zasto je kralj Banka 1217. opet
imenovao banom, a 1221. do 1223. dvorskim sucem (lat. judex curiae), ako je on
doista, bio jedan od vinovnika ubojstva. Gertrudin sin kralj Bela IV. 1228. oduzeo
je sve Bankove posjede i Casti. Kasnije kronike, a posebno umjetnic¢ki radovi bana
su prikazali kao borca za nacionalnu stvar, a protiv tudinske vlasti. Poznati madarski
pisac Jozsef Katona napisao je dramu (premijerno je izvedena 1833.), po ¢ijem je
predlosku slavni skladatalj Ferenc Erkel (autor drzavne himne) skladao nacionalnu
operu ,,Bank ban”.** U njoj je slavonski ban ve¢ predstavljen kao nacionalni junak, a
ova se opera od praizvedbe 1861. po svojoj vaznosti i utjecaju na nacionalnu svijest
moze usporediti s operom Nikola Subi¢ Zrinski Tvana pl. Zajca. Tako je u madarskoj
nacionalnoj samosvijesti ban ne samo hrvatski velikodostojnik, nego i madarski
velikas, $to osobito vrijedi za Zrinske i Frankopane na banskoj stolici.

4. NAJVISI DRZAVNI DUZNOSNICI:
PALATIN, DRZAVNI SUDAC I BAN

Od 14. do 16. stolje¢a postavljena je kategorija najvisSih drzavnih
velikodostojnika (zdszldsurak), koju su Cinili veri barones regni, dakle, magnati
(1 prelati) s velikim zemljiSnim posjedima, s posebnim vojnim postrojbama za
obranu zemlje - banderijima (banderia officialia) te s ve¢im brojem familiara, koji
su obnasali razne sluzbe za njih. Ta im prava i obveze propisuje Tripartit Istvana
Werbbczija u glavi 1. 94.2 Madarski naziv ,,gospoda sa zastavama” upucuje na
njihovu temeljnu obvezu obrane zemlje, jer su u rat polazili pod vlastitim zastavama,
a uz to su obnasali i sudbenu i upravnu vlast. Iako su tu kategoriju najvisih
ona se u §irem smislu (,,manji drzavni velikodostojnici”) jedno vrijeme koristila i za
tavernikala, sikuljskog Zupana, severinskog bana, dvorskog ceremonijala, glavnoga
komornika kao obnasatelje visokih funkcija u zemlji i na dvoru. Nakon Mohacke
bitke (29. kolovoza 1526.) i pada velikoga dijela Ugarske i Sedmogradske (Erdelj,
Transilvanija) pod tursku vlast, ukinute su funkcije mac¢vanskog bana, erdeljskog

za poviestnicu jugoslavensku 11 (1872): 89-91; Moritz Wertner, ,,Ungarns Palatine und Bane
im Zeitalter der Arpaden”, Ungarische Revue 14 (1894): 144-177. http://real-j.mtak . hu/6991/1/
MTA_ UngarischeRevue 14.pdf.

23 Vidi: Frigyes Pesty, ,,Chronol. Vizsgalat Bank ban koriil”, Pesti Naplé br. 263 (1856).

24 Ferenc Erkel (njemacki: Franz Erkel, Gyula, 7. studenog 1810. - Budimpesta, 15. lipnja 1893.),
bio je madarski skladatelj, dirigent i pijanist, ali i poznati Sahovski majstor, prvi predsjednik
Pestanskoga Sahovskoga kruga. Utemeljitelj je madarske nacionalne opere, glazbenog pravca
temeljenoga na povijesnim osobama i dogadajima. Nakon Franza Liszta smatra se najvaznijim
predstavnikom romantizma u Madarskoj. Njegove se opere i danas izvode diljem zemlje.
Najpoznatije djelo mu je nacionalna himna: BoZe blagoslovi Madara (mad. Isten, aldd meg a
magyart).

25 Istvan WerbGcezy, Tripartitum (Budapest: Téka Konyvkiado, 1990.), 218-219.
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vojvode, sikuljskog Zupana i severinskog bana.?* U ugarskoj ustavnopravnoj
terminologiji ovaj se naziv od 17. stoljeca koristio samo za palatina, drzavnog suca
i hrvatskoga bana (te svojedobno i za erdeljskog kneza). Oni su bili ¢lanovi gornjeg
doma (od 1867. Kuce velikasa) Ugarskog sabora, ¢lanovi Kraljevskog vijeca, imali
su veliki utjecaj na upravljanje zemljom, a obveza obrane zemlje ostala je i nakon
postupnog potiskivanja banderijalnog sustava.”’” Palatin, drzavni sudac i ban su
pri krunidbi obavljali drzavnicki dio ceremonije, dok je crkveni obred predvodio
ostrogonski nadbiskup. Po doktrini Krune svetoga Stjepana neokrunjeni kralj (dakle,
onaj koji se nije u Stolnom Biogradu okrunio krunom Svetog Stjepana) bio je
nelegitimni vladar, tj. ,.kralj u Sesiru” kako je nazivan Josip II. Kralj je pri krunidbi
izdavao krunidbenu zavjernicu (i Ugarskoj i Hrvatskoj), kao pisani popis povlastica,
§to se smatralo dijelom kartalnog ustava. Kraljevskom naredbom od 20. studenog
1893. regulirano je da se samo njih trojica mogu i trebaju nalaziti u kraljevoj blizini
kada god se on pojavi sa svojim dvorom u Ugarskom dijelu kraljevstva.

4.1. Palatin

Institut palatina (mad. nddorispan, palatinus regni), ¢iji madarski naziv potjece
od slavenskog naslova nadvorny Zupan postoji od utemeljnja drzave, dakle od prvoga
kralja Stjepana I. Svetog. Imenovao ga je vladar kao dvorskog suca (lat. comes
curiae) 1 upravitelja dvora (lat. palatinus comes). Zakonom Ladislava 1. Svetog (¢l.
3. Zak. ¢l. br. I11.) propisano je da ako napusta dvor kraljev pecat ne moze nositi sa
sobom, nego ga mora ostaviti kod zamjenika. Zlatnom bulom iz 1222. uredeno je da
ima pravo suditi svakomu u drzavi, ali mora obavijestiti kralja o sporovima u kojima
izri€e smrtnu presudu ili zapljenu imovine. U 12. stolje¢u upravu nad kraljevim
posjedima prepustio je dvorskom Zupanu (kasnijem drzavnom sucu), a sredinom 14.
stolje¢a mu je prepustio i sudovanje nad ¢lanovima dvora.

Clankom 2. dekreta kralja Alberta 1439. propisano je da kralj ,sukladno
obi¢ajnom pravu” palatina imenuje na prijedlog prelata i baruna (lat. veri barones)
na dozivotni mandat. Clanak 2. Constitutiones Conventus Campi Rakos Ludovika
IL. iz 1526. propisuje: Palatini officium vita comite duret. Opozvati se mogao samo
u slu¢aju pocinjenja kaznenog djela za koje je zaprijeCena smrtna kazna. Djelokrug
njegovih ovlasti i obveza utvrden je na drZzavnom saboru 1485. koji je sazvan radi
izbora palatina (lat. pro eligendo et sufficiendo novo Palatino), a tada su nastali i
propisi o palatinu (Articuli Pronunciati De officio Palatinatus). U dvanaest ¢lanaka
su obuhvacene njegove ovlasti: 1. kod izbora kralja on glasuje prvi; 2. skrbnik je
maloljetnoga kralja; 3. u odsutnosti kralja saziva drzavni sabor; 4. kod plemickog
ustanka (lat. insurrectio) glavni je vojni zapovjednik; 5. rjeSava sve sporove uz
istodobno postovanje kraljevskog dostojanstva i autoriteta; 6. posreduje u sukobu
izmedu kralja i naroda; 7. zamjenjuje kralja u slucaju sprijecenosti; 8. iznosi pred
kralja prituzbe u svezi s kraljevskim donacijama; 9. glavni je sudac drzave, Cije je

26 Péter Ban, ur., Magyar torténelmi fogalomtar. I1. kétet (Budimpesta: Gondolat, 1989.), 262.

27 Daniel Ballabés, ,,A magyar zaszlosurak archontologiaja 1848-1918”, u: Nemesi és polgari
szerepek, reprezentdcio és interpretdcio, ur. Judit Balog i Jozsef Pap (Eger: Liceum Kiado,
2016.), 145.
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presude kralj mogao izmijeniti samo koriste¢i se posebnim ovlastima;?® 10. kraljev
je namjesnik; 11. glavni je kapetan i sudac Kumana te je 12. sudac Dalmacije, zbog
¢ega mu pripadaju odredeni prihodi dalmatinskih otoka. Zak. ¢l. II1. 1608. propisao je
da palatina bira Ugarski sabor na temelju kraljeva prijedloga (koji je trebao predloziti
dva rimokatolika i dva protestanta).

Kasnije su njegova prava i obveze uredeni Zak. ¢lankom 1618.: IV., 1681.: L.,
1715.: V., XXXIIL., 1723.: IV, 1741.: IX., 1791.: XXIV., 1848.: 1. 1 1848.: XXVIIL.
Zanimljiv je Zak. ¢lanak 1555. I. (¢l. 10.), koji zabranjuje da se palatinu i njegovom
uredu suprotstavi bilo tko. Palatin je bio predsjednik Namjesnickog vijeca (1723.:
XCVIL), Stola sedmorice (1723.: XXIV.) i Kuce velikasa Ugarskog sabora (Zak.
¢l. VII. iz 1885. 15.§ kralju je prepustio pravo imenovanja predsjednika doma),”
odnosno nasljedni zZupan Zupanije Pest-Pilis-Solt, glavni sudac Jasa i Kumana
te posrednik izmedu ugarskih redova i kralja.’*® Zadnji imenovani palatin bio je
nadvojvoda Stefan Franz Viktor 1847. - 1848. godine, koji je tijekom revolucije
odstupio s toga mjesta razoCaran suzavanjem njegovih ovlasti. Zak. ¢lanak III. iz
1848. 2, 3., 1 11. § ostavio je palatinu odredene funkcije, posebno u ostvarivanju
drzavnog jedinstva s ,,priduzenim stranama” (Hrvatskom, Slavonijom i Dalmacijom),
imenujuéi ga kraljevskim namjesnikom u Ugarskoj i u Hrvatskoj te ,,obnaSateljem
izvr$ne vlasti u skladu s ustavom”.*! Medutim, u sljedeem se ¢lanku navodi da je
nositelj izvr$ne vlasti ugarska vlada i da svaki pravni akt vrijedi samo onda ako ga
potpise neki ministar. Tako je nastankom samostalne ugarske vlade, preustrojem
sudstva i drugih institucija palatin izgubio sve ovlasti.

S obzirom na to da kasnije nije bilo palatina, na krunidbi Franje Josipa I.
Ugarski je sabor palatinovim zamjenikom imenovao grofa Gyulu Andréssyja (koji
je tada bio i premijer). Godine 1916. na krunidbi kralja Karla IV. za sudjelovanje u
krunidbenom ¢inu izabran je grof Istvan Tisza.*

28 Presude drzavnog suca i drugih sudaca kralj je mogao izmijeniti - ublaziti na temelju svoga
redovitoga kraljevskog prava (lat. de ordinaria sua potentia), ali je u slucaju palatinovih
presuda to mogao uciniti non tam ordinaria, quam absoluta potentia et authoritate, dakle, na
temelju svoga posebnog autoriteta.

29 Zakonski clanak o izmjeni Zakona o ustrojstvu Kucée velikasa broj VII. iz 1885. [1885.
evi VIL torvénycikk a forendihdz szervezetének modositasardl], pristup 13. rujna 2022.,
https://net.jogtar.hu/ezer-ev-torveny?docid=88500007.TV &searchUrl=/ezer-ev-torvenyei
%3Fpagenum%3D32.

30 Norbert C. Téth, A Magyar Kirdlysag ndadora. A nddori és helytartoi intézmény torténete,
1342-1562 (Budimpesta: Magyar Torténelmi Tarsulat-BTK TTI, 2020.); Istvan Németh, 4
nadori méltésag a kézépkori Magyarorszdgon (Budimpesta: Romanika, 2021.); Tibor Szdcs, A
nadori intézmény korai torténete, 1000-1342 (Budimpesta: MTA Tamogatott Kutatocsoportok
Irodaja, 2014.).

31 Dezs6 Markus, ur., Corpus Juris Hungarici - Magyar térvénytar. 1836-1868. évi torvénycikkek
(Budimpesta: Franklin, 1896.), 218-221.

32 Vidi: Laszlo Markd, A magyar dllam féméltésdagai Szent Istvantol napjainkig (Budimpesta:
Magyar Konyvklub, 2000.).
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4.2. DrZavni sudac

Drzavni je sudac dekretom kralja Matijasa I. 1486. postavljen na drugo mjesto
u hijerarhiji drzavnih duznosnika, postavsi nositelj skoro svekolike sudske vlasti u
zemlji (Zak. ¢l. 1608.: 1I1., 1723.: XXIV.).* Poput palatinove, i ova je funkcija potkraj
19. stoljeca ostala bez javnopravnog znacenja. Zak. ¢lanak 1881.: LIX. propisao je
sjedinjavanje Kasacijskog suda i Vrhovnog suda u Kraljevsku Kuriju (mad. Kiralyi
Kuria), ¢iji je predsjednik bio drzavni sudac. No, Zak. Clanak 1884.: XXXVIII.
razdvojio je funkciju drzavnog suca od stvarnog sudovanja, pa je od tada drzavni
sudac bio ¢lan Kuce velikasa koji je pri kraljevoj krunidbi nosio kraljevski Stap.
Tijekom povijesti u palatinovoj odsutnosti on je predsjedavao saborskim sjednicama.
Imenovao ga je kralj po svojoj volji uz supotpisivanje predsjednika Ugarske vlade.

Tako je u vrijeme dualizma hrvatski ban ostao jedini od trojice nekada$njih
vrhovnih nositelja vlasti, koji je kao Sef autonomne hrvatske vlade, doista zadrzao
najveci dio svojih ranijih ovlasti.

5. BAN I HRVATSKA MUNICIPALNA PRAVA

Protonotar Trojednog Kraljevstva Josip Kusevi¢ u vrijeme hrvatsko-ugarskih
javnih prijepora 1830. objavio je broSuru pod naslovom De municipalibus juribus
et statutis Regnorum Dalmatiae, Croatiae et Slavoniae. U njoj je u 14 tocaka
sublimirao hrvatska municipalna prava. Medu njima se istie kako je Trojedna
Kraljevina poseban dio ugarske krune te se u skladu s tim vlast u njoj obnasa na
temelju njezinih vlastitih zakona i obiCajnoga prava. Na ¢elu Hrvatske, Slavonije i
Dalmacije bio je ban kojeg je imenovao kralj, kao njezin upravitelj i nositelj izvr$ne
vlasti. Na pocetku je kao kraljevski namjesnik u Hrvatskoj bio u hijerarhiji drzavnih
duznosnika pozicioniran cak i ispred palatina (lat. comes palatinus), ali je nedugo
palatin postao najvisim dostojanstvom u Ugarskoj. Tripartitum je definitivno
propisao redoslijed najvisih ugarskih velikodostojanstvenika, tako $to je iza palatina
uvrSten drzavni sudac (lat. iudex curiae regiae), a iza njega su slijedili hrvatski
ban te erdeljski vojvoda. Ban je kao poglavar Hrvatske obnasao vlast zajedno sa
Saborom kao zakonodavnim tijelom. Sabor je birao glavnoga kapetana kraljevstva
i prabiljeznika, a predlagao je i kandidate za bana (u skladu s pravnim obicajem, ali
za to nije postojao zakonski temelj). Hrvatska (i Slavonija) imala je poseban teritorij,
svoju upravu, zasebno sudstvo, placala je samo pola poreza, imala je pravo na op¢i
oruzani ustanak (lat. insurrectio), na pravo kupovanja jeftinije morske soli, slobodno
rjeSavanje pitanja vjeroispovijesti i sluzbenoga jezika (do 1847. to je bio latinski,
a zatim ,,narodni”, pod kojim se podrazumijevalo §tokavsko narjecje) itd. Ban je
stajao na Celu sudbene viasti, a uz njega je sudbene poslove vodio i prabiljeznik (lat.
protonotarius, mad. itélémester), koji je iza bana obnasao drugu najvazniju funkciju
u Hrvatskom Kraljevstvu. Njega je birao Sabor (bana je pak imenovao kralj), Cesto
iz reda kandidata koje je predlozio ban, jer je naime, izbor prabiljeznika ban trebao

33 Vilmos Frakndi, A nadori és orszdagbiroi hivatal eredete és hatdaskérének torténeti kifejlodése
(Budimpesta: Perifer Ferdinand, 1863.), 148.
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potvrditi. Podbana (lat. vicebanus) osobno je imenovao ban neovisno o volji redova
i staleza, dok su prabiljeznika uvijek birali stalezi, dakle, on je nuzno uzivao njihovu
potporu. Ako je ban odstupio s funkcije ili ga je kralj opozvao, onda je zajedno s
njim odstupao i podban, dok ta ¢injenica nije imala nikakve posljedice na funkciju
protonotara kraljevstva. Hrvatsko plemstvo je na Saboru u Krizevcima 1495.
godine, za vrijeme IvaniSa Korvina, hercega Slavonije i bana Dalmacije, Hrvatske
i Slavonije isposlovalo da podban Slavonije, a ¢esto i zupan Krizevacke Zupanije,
moze biti samo predstavnik domacega plemstva. Protonotar je u banovoj odsutnosti
predsjedavao sjednicama Banskoga stola kao najviSega suda u Hrvatskoj. Usto je
bio ¢uvar kraljevskoga i banskoga pecata (lat. sigillorum conservator), kao i Cuvar
kljuca zemaljske pismohrane u kojoj su se Cuvale ,,povlastice Kraljevstva”. Ako je
ban odstupao s duznosti protonotar je bio obvezan pred javnosti slomiti na dva dijela
pecat koji mu je povjeren na ¢uvanje, kako ga nitko ne bi mogao krivotvoriti.

Ban je dizao vojsku i zapovijedao joj. Od 15. stolje¢a dobio je zamjenika u
osobi vrhovnoga kapetana Kraljevine, koga je birao Hrvatski sabor. Hrvatska je imala
i svoj novac (tzv. banske denare), a bez dozvole Sabora nije smio kolati strani novac
na podruéju Kraljevine.**

6. IMENOVANJE HRVATSKOGA BANA

Bana je kralj imenovao po svojem nahodenju i mogao ga je bilo kada opozvati.
Ovlasti 1 odgovornosti hrvatskoga bana reguliralo je vise zakona: 1536.: L., 1600.:
XXVIL, 1608.: XI., 1609.: XXVIIL., 1618.: XXXI., 1630.: XXV., 1635.: XXXII.,
1638.: XXXII., 1647.: LI, 1649.: VIII. i 1687.: XXII. Ovaj potonji Zakonski ¢lanak
(1687.: XXXII.) O banskoj viasti i o¢uvanju prava i sloboda Dalmacije, Hrvatske i
Slavonije propisuje da: ostaju na snazi prava i slobode gore navedenih zemalja, kao i
banska viast kako u miru, tako i za vrijeme rata, a koja prava i slobode su regulirane
Zakonskim clankom 1608.: XI., donesenim uoci kraljeve krunidbe, te Zakonskim
Clancima: 1609.: XXVII., 1649.: XXXIIL, 1681.: LXIL, LXVI. i LXXL.%

U svezi s banskim imenovanjem valja spomenuti Zakonski ¢lanak 1687.:
XXIII. da u Dalmaciji, Hrvatskoj i Slavoniji, nitko tko nije rimokatolik ne moze imati
pravo viasnistva,*® kao i Zak. ¢lanke 1439.: XXVI. i 1492.: VIIL., koji su propisivali
da se ban imenovao iz reda ,rodenih madarskih drzavljana” (to¢nije ,,rodenih
Madara”, mad. sziiletett magyarok). Ovo je ograniCenje znalilo da je za bana
mogao biti imenovan samo onaj plemi¢ koji je drzavljanstvo stekao rodenjem na
podrucju Ugarsko-hrvatskoga kraljevstva (dakle naturalizirani, odnosno indigenatom
pohrvaceni plemi¢ nije ispunjavao zakonske propise za imenovanje banom). Time
je hrvatski ban bio jedini drzavni velikodostojanstvenik za ¢ije je imenovanje bio

34 Vidi: Dalibor Cepulo, Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu od srednjeg vijeka do
suvremenog doba (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2012.).

35 Dezs6 Markus, ur., Corpus Juris Hungarici - Magyar Torvénytar, 1657-1740. évi torvénycikkek,
L. Lipot 1687. évi decretuma (Budimpesta: Franklin, 1900.), 351. Usp. Zak. ¢lanak 1681.:
LXVI. i LXXI., 1741.: VIIL.

36 Markus, ur., Corpus Juris Hungarici - Magyar Torvénytar, 1657-1740., 351.Usp. Zak. ¢lanak
1715.: XXX., 1723.: XXXVI., 1741.: XLVL, 1790.: XXV. (14.9).
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propisan navedeni uvjet.’” Treéi uvjet kojemu je kandidat za bana morao udovoljavati
bio je taj da u vlasni$tvu ima posjed na podrucju Hrvatske i Slavonije. U skladu
sa Zak. ¢lankom 1741.: XLVIIL. morao je imati prebivaliSte na podru¢ju Hrvatske
i Slavonije, a trebao je i zaista tamo Zzivjeti.** Slavonski redovi i stalezi stoga nisu
prihvatili Ferenca Balassu kao nasljednika Ivana Korvina na banskoj stolici, pa je
umjesto njega imenovan Marko Misljenovi¢, dok je 1512. drzavno vijece povjerilo
palatinu /mreu Perényiju i bansku Cast, ali ga Hrvati nisu priznali za bana, jer nije imao
prebivaliste 1 posjede u Hrvatskoj i Slavoniji. Godine 1527. Hrvati su prosvjedovali
zbog imenovanja bana Batthyanya, jer nije stalno prebivao u Hrvatskoj.

U vrijeme vladanja Habsburgovaca bilo je uobiCajeno da Hrvatski sabor
predlaze, to¢nije receno ,,preporucuje” (lat. commendatio) bana.* Sabor se pozivao
da je to pravo dobio od kralja Ferdinanda I. Habsburgovca, ali ono nikada nije
ozakonjeno. Ugarski sabor je takav prijedlog odbio 1790., kao i kralj svojim otpisom
od 8. studenoga 1861.

Novoimenovani ban je ustolicen u skladu s obi¢ajnim pravom svecano (Zak.
¢lanak 1609.: XXVIIIL. i 1647.: L1.). Bansku vlast simbolizirali su banska zastava kao
simbol vojne vlasti i Zezlo kao simbol upravne i sudske vlasti. Banu su one predane
kod ustoli¢enja, te je pri polaganju prisege zezlo drzao u desnoj, a zastavu u lijevoj
ruci. Crkveni obred ustoli¢enja obavljao se u Crkvi svetoga Marka, a zatim je ban
polozio prisegu kralju ili njegovu povjereniku u Saboru (Zak. ¢lanak 1486.: LXXIII.
i 1492.: XXXIIL.). Ova pocast, medutim, nije pripadala banskome namjesniku (lat.
locumtenensu).

7. BANSKE OVLASTI

Ban je na podrucju Trojedne kraljevine bio kraljevski namjesnik, vrhovni
vojskovoda te najvisi organ vlasti na polju drzavne uprave i sudstva. Mogao je
istodobno obnasati i drugu drzavnu funkciju (Zak. ¢lanak 1222.: XXX. 1 1498.:
LXX.) do razine velikoga zupana.

Bjelos (1159.), Ampudinus (1165.) i Imre Perényi (1511. - 1512.) obnasali su
i funkciju palatina, Ohuz (1220. - 1223.), Lorant (1277. - 1279.) i Addam Batthyany
(1700.) bili su jo§ i dvorski suci, Ferenc Esterhdzy kraljevski kancelar, Ferenc
Batthyany (1525.) glavni vinoto¢, a Ivan Draskovi¢ (1608.) glavni komornik.
Dionizije je 1183. godine bio backi, Nikola Benedek 1199. zalski, Julije 1219.
somogyski, a Nikola (1319. - 1323.) sopronski i komaromski veliki Zupan. Od
crkvenih velikodostojnika su, primjerice, banovi bili pecuski biskup Zsigmond
Ernuszt (1494. - 1496.), vesprimski biskup Petar Berislavi¢ (1513. - 1520.) i
zagrebacki biskup Juraj Draskovic.

37 Jozsef Bolonyi, Magyarorszdag kormanyai 1848-1975. (Budimpesta: Akadémiai Kiado, 1988.),
451.

38 Béla B. Jeszenszky, 4 tdarsorszagok kézjogi viszonya a Magyar dllamhoz (Budimpesta: Rath
Mor, 1889.), 109; Usp. Zak. ¢lanak 1741.: XLVIL. 1 1765.: XXXVII.

39 Vidi opSirnije Laszl6 Heka, ,,A horvat ban Magyarorszdg alkotmanytorténetében”, Acta
Universitatis Szegediesis, Acta Juridica et Politica, Publicationes Doctorandorum Judicorum
Tomus I, Fasciculus 8. (2001.): 201-238.
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Tijekom Arpadovica ban je u hijerarhiji ugarskih odli¢nika slijedio iza palatina
(lat. comes palatinus), a katkada Cak i ispred njega (lat. cum in regno Ungariae
excellentissima dignitas sit banatus). Ve¢ je spomenuto u radu da je Tripartit utvrdio
konac¢nu hijerarhiju zemaljskih duznosnika (I. 94. Tko su na temelju svojih funkcija
stvarni drzavni odlicnici?), prema kojoj ban Dalmacije, Hrvatske i Slavonije slijedi iza
palatina i drzavnog suca (lat. iudex curiae), kao tre¢i po redu drzavni dostojanstvenik.
Ovaj je redoslijed kasnije potvrden i ¢lankom 1. Zak. ¢lanka 1688.: X. Premda je
bio dijelom ugarske ustavnopravne tradicije (pri krunidbi je nosio drzavnu jabuku),
hrvatski ban je smatran zemaljskim poglavarom ,,pridruzene zemlje* Hrvatske. Tomu
svjedoci i Cinjenica kako sjednicama Ugarskoga (drzavnoga) sabora nije predsjedavao
¢ak ni onda ako na njoj nisu nazocili ni palatin, a niti drzavni sudac.* Premda je
u hijerarhiji slijedio ban, ipak je sjednicama predsjedavao tarnik (lat. tavernicus)
u skladu s odlukom Ugarskog sabora 1723. godine. Tada je nakon Zustre rasprave
usvojen zakljucak da u slu¢aju nenazocnosti palatina i drzavnoga suca predsjedavanje
Sabora preuzima glavni tarnik, ,,premda je Cetvrti u hijerarhiji drzavnih odli¢nika, a
ne hrvatski ban koji je tre¢i po redu u redoslijedu najvisih dostojanstvenika.”*!

Hrvatski ban kao najvisi organ vlasti u sudstvu, upravi i vojnim poslovima imao
je jos 1 pravo sazivati Hrvatski sabor na zasjedanje i predsjedavao je ,,sjeditbama”.
Kralj Maksimilijan II. Habsburgovac ukinuo je banovu ovlast da zbog potrebe saziva
Sabor (lat. ex edicto bani), propisujuci da saborsko zasjedanje moze sazvati samo na
temelju kraljeve naredbe (lat. ad mandatum caes, et regiae maiestatis ex edicto bani).
Protiv te odluke 1567. prosvjedovali su hrvatski redovi i stalezi, pa je kralj banovima
ostavio ovo pravo, ali su ga morali obavjestavati, o ¢emu ¢e se raspravljati u Saboru.
Takvo je stanje potrajalo do 1791. godine, kada je Zak. ¢lanak LVIII. propisao da se
hrvatski sabori mogu sazivati samo s kraljevom privolom.

Ban je predsjedavao Hrvatskim namjesnistvom (lat. consilium regium,
Consilium Croaticum) ustrojenim 1767. Kada je ono ukinuto 1779. njegove su
nadleznosti prenesene na Ugarsko kraljevsko namjesni$tvo, onda je u njemu imao
pravo sijela i glasa u skladu sa Zak. ¢lankom 1791.: LVIIL. Godine 1861. postao
je predsjednikom obnovljenoga Hrvatskoga vijeca, Cije je misljenje kralj bio duzan
saslusati u bitnim stvarima, posebice u onima koje su se odnosile na Kraljevinu
Hrvatsku i Slavoniju i njezinu sigurnost (Zak. ¢lanak 1741.: X1.).#?

Banova izvorna vojna funkcija definirana je Zak. ¢lankom 1681.: LXIIL. (O
obrani drzave od neprijateljskih napada).* Bio je vrhovni zapovjednik svih hrvatskih
oruzanih snaga, vojskovoda, kojega Zak. ¢lanak 1609.: XXVII. naziva vrhovnikom
vojnih i pravosudnih poslova. Do 18. stoljeca bio je obvezan drzati poseban banderij,
za Cije je uzdrzavanje imao pravo na polovicu prihoda od tridesetnine (Zak. ¢lanak
1647.: LL.). U skladu s § 10. Zak. ¢lanka 1848.: XXII. bio je glavni zapovjednik
domobranstva, vlastan imenovati sve Casnike iznad ranga satnika. Imenovao je i

40 Jeszenszky, A tarsorszagok kozjogi viszonya a Magyar dllamhoz, 106.

41 BOolonyi, Magyarorszdag kormanyai 1848-1975., 450.

42 Vidi Viktor Jaszi, ,,Ban”, u: Magyar jogi lexikon, I. sv., ur. Dezs6é Markus (Budimpesta: Pallas,
1898.), 609.

43 Markus, ur., Corpus Juris Hungarici - Magyar térvénytar. 1657-1740. évi torvénycikkek, 311.
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podbanove i Zupane (zagrebackoga i krizevackoga) te dijelio darovnice (donacije) do
16 selista.

Na polju sudbenosti zajedno s drugim sucima ¢inio je prvostupanjsko
kolegijalno oktavijalno bansko sudiste (lat. iudicia octavialia) sa sjediStem u Zagrebu,
¢iju su djelatnost regulirali Zak. ¢lanci 1486.: I11., 1492.: XLI., 1566.: XXI., 1567.:
XXIV., 1572.: VIL,, 1625.: LI, 1630.: XLV., 1659.: LXXXVIL. i 1681.: XXVIIIL.*
Presude su zajedno donosili ban, podban (vicebanus), protonotar (prabiljeznik) 1 sudci
(cojudex). O zalbama protiv odluka toga suda rjesavao je drugostupanjski Banski sud
¢ije su presude donosene u pisanom obliku, ¢uvao ih je protonotar i bile su ovjerene
banskim pecatom. Protiv odluka zalbenog suda postojala je moguénost za priziv
kraljevskoj Kuriji (1574.: XVIIL.), sudistu u kojem je ban (iako nije bio redoviti clan
toga suda) imao mjesto zajedno s protonotarom (1486.: LXVIII., 1492.: XLII.). Zak.
¢lankom 1723.: XXVIL. (O Banskome stolu) na mjesto toga suda stupio je Banski stol
(tabula banalis) kao novi sud kojim je predsjedavao ban.** Presude Banskoga stola
bile su ovjerene banskim pecatom i time su postajale zakonite. Protiv njih je postojala
mogucnost priziva Stolu sedmorice kao najvisem sudu. IzvrSenje presuda takoder je
spadalo u banov djelokrug (Zak. ¢lanak 1518.: VI. 1 1519.: XXIL. tc.).

8. PRAVA I OBVEZE BANA PREMA HRVATSKO-UGARSKOJ
NAGODBI

Hrvatsko-ugarskom nagodbom (hrvatski Zak. ¢lanak 1. iz 1868. ugarski Zak.
Clanak 1868.: XXX.) izmijenjene su dotadas$nje banske ovlasti, pa je on postao
poglavar hrvatske autonomne vlade. U nadleznost Kraljevske hrvatsko-slavonsko-
dalmatinske vlade presli su poslovi Dvorske kancelarije koje je do tada obavljao
hrvatski ministar.*®

Zakonski ¢lanak 34. iz 1873. o reviziji nagodbe propisao je (potvrdio) da ban
ne moze biti vojni ¢asnik, da je u hijerarhiji ugarskih drzavnih duznosnika na tre¢em
mjestu (iza palatina i drzavnog sudca) te da je po svojoj funkciji clan Kuce velikasa
Ugarskog sabora. Banske ovlasti propisivali su i Zak. ¢lanak 1. iz 1868., madarski
Zak. Clanak 1869.: II., 1870.: II. te hrvatski Zak. ¢lanak od. 10. sijecnja 1874. U

44 U vrijeme kada su u Hrvatskoj i Slavoniji bila dva bana, sjediSte Hrvatskoga banskoga suda
bilo je u Kninu, a ono Slavonskoga banskoga suda pak u KriZzevcima. Zagreb je postao sjediSte
banskoga suda nakon $to je banska Cast sjedinjena u osobi hrvatsko-slavonsko-dalmatinskoga
bana.

45 Dezs6 Markus, ur., Corpus Juris Hungarici - Magyar Torvénytar, 1657-1740. évi térvénycikkek,
1Il. Karoly 1723. évi decretuma (Budimpesta: Franklin, 1900.), 589; Usp. Zak. ¢lanak 1659.:
LXXXVIIL i 1741.: LVIIL.

46 Zak. ¢lanak vidi u: Zbornik zakona i naredaba valjanih za Kraljevinu Hrvatsku i Slavoniju,
godina 1869., br. 5, (Zagreb: Tiskarski zavod Narodnih novina, 1889.), 7-12. te Zakonski
¢lanak ob ustrojstvu autonomne hrvatsko-slavonsko-dalmatinske zemaljske vlade, Dnevnik
Sabora Trojedne kraljevine Dalmacije, Hrvatske i Slavonije, drzana u gl. gradu Zagrebu
godine 1868.-1871. (Zagreb: Tiskara Narodnih novina, 1869.), 574-582; Rajka Bucin,
,Predsjednistvo Zemaljske vlade za Hrvatsku i Slavoniju (1869.-1921.): razvoj poslovanja i
»pismare”, Arhivski vjesnik 56, br. 1 (2013): 28.



L. HEKA, Hrvatski ban: prava i ovlasti tijekom tisuégodisnje opstojnosti...
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 435-454 (2023) 449

skladu s njima ban je odredivao unutarnje ustrojstvo i rad zemaljske vlade; imenovao
je sluzbenike zemaljske uprave, ako to pravo nije bilo pridrzano kralju ili drugom
nadleznom tijelu te je uz kraljevu suglasnost koristio ustavne ovlasti autonomne
vlade (sazivanje Sabora, odgadanje saborskih sjednica, raspusStanje Sabora itd.).
Bez njegova supotpisa bili su nevazeci svi kraljevi akti, uredbe i naredbe koje se
ti¢u Hrvatskog sabora i uprave (trebao je i potpis hrvatsko-slavonsko-dalmatinskog
ministra bez lisnice). Zbog sprijeCenosti ili njegova opoziva privremeno ga je
zamjenjivao predstojnik ureda za unutarnje poslove zemaljske vlade.

Premda je doista imao Siroke ovlasti, ipak je izgubio dio svojih povijesnih
zadaca. Ponajprije se to odnosi na ulogu vojskovode (od 1868. ban je mogao biti samo
civilna osoba), zatim na kaznenopravnu odgovornost koju je imao prema Hrvatskom
saboru, kao i na ¢injenicu da je kandidata za bana nakon 1868. predlagao ugarski prvi
ministar, koji je potom imenovanoga bana potvrdivao svojim supotpisom.*’ Isto tako
ban viSe nije mogao stupiti u neposredan kontakt s kraljem, nego tek preko ugarske
vlade i hrvatsko-slavonsko-dalmatinskoga ministra bez lisnice (novoga ministarstva
uvedenog voljom Zagreba). Tako je ugarska vlada posrednim putem dobila pravo
nadzora nad radom hrvatske vlade, bana i Sabora. U skladu s tim Ugarska je imala
velik utjecaj na donoSenje Zakona ob ustrojstvu autonomne Hervatsko-slavonsko-
dalmatinske zemaljske viade.®® Na Celu hrvatske vlade stajao je ban odgovoran
Saboru. Njega je imenovao kralj na prijedlog i uz supotpis zajedni¢koga ugarskoga
ministarskoga predsjednika”. Samo civilna osoba mogla je biti imenovana banom
(gradanskoga stalisa) Ciji je naslov bio Ban kraljevinah Dalmacije, Hrvatske i
Slavonije. Cinjenica da je kandidata za hrvatskoga ministra i bana kralju predlagao
madarski premijer, a zatim je vladarevo imenovanje supotpisivao, svjedoCi o
velikom utjecaju koji je Ugarska imala na Hrvatsku. S obzirom na to da je nagodbom
propusteno urediti prava i ovlasti hrvatskoga ministra, u praksi je to dovelo do
sukoba nadleznosti izmedu njega, kao ministra ugarske (zajednic¢ke) vlade i bana kao
predstojnika hrvatske vlade.*

To je bio jedan od glavnih razloga da Hrvati zatraze reviziju nagodbe do koje je
doslo 1873. godine.” Pravni odnosi izmedu obnasatelja ovih dviju funkcija kona¢no
su definirani ¢lankom 5. revizije nagodbe (Zak. ¢lanak 1873.: XXXIV.), slijedom
koje je ministar hrvatske predstavke bez promiene i bez odvlake dostavljao kralju na

47 Vidi: Dalibor Cepulo, ,,0dgovornost i poloZaj bana i &lanova hrvatske Zemaljske vlade 1868.-
1918. i ministarska odgovornost u Europi”, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 49, br. 2
(1999): 244-272. O odgovornosti bana vidi jos i hrvatski zakon od 10. sije¢nja 1874.

48 Magyar Nemzeti Levéltar (Madarski drzavni arhiv) MNL OL MJ 1. K27 - 1869.04.05.-1 iilés.
(21. iilés) 5. Zakonski prijedlog o ustrojavanju hrvatsko-slavonske autonomne vlade.

49 Dalibor Cepulo i Mirela Kregié, ,,Hrvatsko-ugarska nagodba: institucije i stvarnost®, u: Mint
nemzet a nemzettel [Kao narod s narodom), ur. Dinko Sok&evié (Budimpesta: Croatica, 2011.),
149.

50 KI-1872-476 (1872-VIII-237). Spisi Zastupni¢kog doma [Képvisel6hazi iromanyok],
1872. VIIIL. Kotet; 463-477. sz. 1872-476.; F1-1872-162 (1872-111-15). Spisi Doma velikasa
[Férendihazi iromanyok], III. Svezak, br. 157-204. br. spisa: 1872-162. 15-17. Zapisnik s prve
zajednicke sjednice odbora Ugarskoga i Hrvatskoga sabora odrzane, 1872. (I11. kétet 157-204.
sz. 1872-162.), navedeno dostupno na: Knjiznica Madarske - parlamentarni dokumenti, pristup
25. srpnja 2022., https://library.hungaricana.hu/hu/collection/orszaggyulesi _dokumentumok.
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sankciju. Ministar je, medutim, zadrzao pravo ocjene svake zakonske osnove vezano
za to je li ona u skladu s ,,drzavnom i interesnom zajednicom Ugarske i Hrvatske”.

Ban je odgovarao za svaku povredu hrvatske ustavnosti, posebno za namjernu
teSku povredu nagodbenog zakona, za svaku radnju ili propust kojim je namjerno
povrijedena ili dovedena u opasnost samostalnost Hrvatske ili njezina zajednica s
Ugarskom. Kazne u slucaju utvrdene kaznene odgovornosti bile su opoziv ili gubitak
sluzbe. U potonjem slucaju nije vise bilo moguce njegovo zaposljavanje u drzavnoj
sluzbi. Za kaznenu odgovornost (povredu hrvatskoga kaznenog zakonodavstva) bio
je nadlezan redovni sud. O pokretanju kaznenoga postupka odluc¢ivao je Hrvatski
sabor dvotre¢inskom vecinom prisutnih zastupnika (uz uvjet da je na sjednici
prisutno barem 70 zastupnika). Sudbenost je pripadala 12-¢lanom, tzv. regnikolarnom
sudu ¢iji ¢lanovi su bili: 1. suci Stola sedmorice (ako ih nije bilo dvanaest, onda su
pozivali predsjednike Banskog stola, zagrebackog i osjeckog viseg suda, odnosno
dva najstarija sudca banskog stola) i 2. dvanaest pravnih strucnjaka koje je izabrao
Hrvatski sabor (zastupnici su bili isklju¢eni od sudjelovanja u tom sudu). Tuzitelj i
tuzenik su imali pravo veta na po Sest predlozenih sudaca, pa je tako od predlozena
24 kandidata sudenje povjereno preostaloj dvanaestorici.

Zakon od 10. sije¢nja 1874. propisao je da su Saboru odgovorni samo ban i
njegov zamjenik, dok odjelni predstojnici odgovoraju banu, a Saboru samo za
sudjelovanje u odredenome ¢inu, ako se nisu ogradili u pisanome obliku. Ban Ivan
Mazurani¢ u Saboru je izrazio zadovoljstvo ovim zakonom, jer po njemu ban vise
nije bio ,,feudalni dostojanstvenik”, nego odgovorni vrsitelj ,,slozne volje” kralja i
naroda.

9. ZAKLJUCAK

Hrvatski ban je uz instituciju Sabora tijekom tisucljetne povijesti hrvatske
drzavnosti bio glavni nositelj vlasti, ali 1 simbol hrvatske samobitnosti tijekom
osamstoljetne drzavne zajednice s Ugarskom. Iako je Hrvatsko-ugarskom nagodbom
ban izgubio izvornu vojnu funkciju, ipak je ostao zemaljski poglavar u Hrvatskoj
i jedini svjetovni dostojanstvenik koji je sve do 1918. satuvao znatne prerogative
vlasti. Naime, palatin je nakon 1848. imao tek reprezentativnu ulogu, a cesto nije bio
ni imenovan, dok drzavni sudac na temelju Zak. ¢lanka XXXVIII. iz 1884. vise nije
sudjelovao u sudenju, premda je u skladu sa Zak. ¢lankom LIV. iz 1896. formalno
bio predsjednik jednoga odjela Kraljevske kurije kao vrhovnoga suda. To je bilo
razlogom $to su Madari u poslijenagodbenome razdoblju nastojali ozakoniti njegov
poloZzaj posebno u odnosu prema hrvatskom ministru i ugarskoj vladi. Madari su bana
dozivljavali kao organ zajednicke (ugarske) vlade u Hrvatskoj, ¢iji naslov ne svjedoci
o njegovoj hrvatskoj narodnosti, podrijetlu ili nekakvom autonomnom poloZaju, jer
je on uvijek bio ugarski drzavni dostojanstvenik.®' Slijedom toga su ga u Budimpesti
dozivljavali kao duznosnika u rangu ugarskoga ministra, dok su nacionalisticki
Celnici Stranke neovisnosti htjeli ozakoniti da je ban ispod ministarskog ranga,
jer je u poslovima iz zajedni¢ke nadleznosti bio duzan provoditi odluke Ugarskog

51 BOolonyi, Magyarorszag kormanyai 1848-1975.,421.
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(zajednickog, srediSnjeg) Ministarskog vije¢a. Na tom je tragu Imre Palugyay tvrdio
da je banu glavna zadaca bila obrana granica, pozivajuci se pri tom na Johannesa
Leunclaviusa, koji je naslov bana izvodio od rije¢i bando, a ona je pak sinonim za
gréku funkciju flamular, za tursku flambular ili sandzakbeg, odnosno za njemackog
markgrofa.> Tako su po Palugyayu, ugarski kraljevi, po uzoru na Bansku Hrvatsku,
u srednjem vijeku (od 13. do 16. stoljeca) na jugu zemlje ustrojili viSe banovina.
Na njihovu su céelu stajali banovi sa zadacom obrane granica od vanjskih napada.
Najpoznatija od njih bila je Macvanska banovina (od 1247. do 1496.) koju je na desnoj
obali Save te granicnom podrucju Srbije i Bosne ustrojio kralj Bela IV. i dodijelio ju
svome zetu halickome knezu Rastislavu Mstislavicu (u pocetku je nosio naslov dux
de Macho). Teritorijalno, ali i po znacenju bio joj je ravan Severinski banat koji je
postojao od 1228. do 16. stoljeca, a vaznu su ulogu imale i banovine Usora i Soli
juzno od Save. U madarskoj ustavnopravnoj povijesti spominju se u tom povijesnom
razdoblju jos$ i Branicevska, Kucevska i Vidinska banovina.>® Habsburgovcei su 1718.
ustrojili Tamiski banat (Temesi Bansag, Temeschwarer/Temescher Banat, Banatus
Temesvariensis, Banatul Timigoarei) koji medutim, osim naziva ,,banat” nije imao
nikakve veze s ovim srednjovjekovnim pograni¢nim teritorijalnim jedinicama.
Medutim, sve te banovine i njihovi banovi u ustavnopravnom pogledu imali su
sasvim razli¢iti status od hrvatskoga bana i ne mogu se usporedivati s njim.

Na temelju navedenoga razvidno je kako je funkcija bana bila jedan od temelja
hrvatske ustavnosti, ali i neizostavan element ugarske drzavnosti.** Ustanova bana
nije dokinuta nestankom Austro-Ugarske Monarhije, nego je postojala do donosenja,
tzv. Vidovdanskog ustava Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1921. godine.
Obnovljena je 1939. uspostavom Banovine Hrvatske i trajala je do donosenja prvoga
Ustava socijalisticke Jugoslavije 1946. godine.
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Summary

THE CROATIAN BAN: RIGHTS AND POWERS DURING
A MILLENNIUM OF EXISTENCE: THE HUNGARIAN
CONSTITUTIONAL-HISTORICAL PERSPECTIVE

During a millennium of the Croatian statehood, Ban (viceroy) and the Croatian
Parliament were the holders of the highest power in the country. While the Parliament
as a legislative body, apart from a brief interruption during the Kingdom of SCS and
the Kingdom of Yugoslavia, continues its function even today, the institution of the
Croatian ban was abolished by the Yugoslav Federal Constitution in 1946 and by the
Constitution of the People’s Republic of Croatia in 1947. In this paper, relaying on
legal regulations, the work of Croatian ban is analyzed, its appointment and recall, its
rights and obligations from the period of Croatian kings of the noble line, through the
Arpads, Angevins, and Habsburgs. The changes in legal regulations are examined in
this study that were introduced by the Croatian-Hungarian Settlement (Leg. Article
L. from 1868), i.e., the revision of the settlement (Leg. Article XXXIV. from 1873).
Since Croatia was in a state alliance with Hungary from 1102 to 1918, the Croatian
ban is also an institution of Hungarian constitutional history, and therefore will be
presented through that prism.

Keywords: Croatian ban; appointment and recall; ban’s powers; legal
regulations according to the Croatian-Hungarian Settlement.
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Pregledni rad

Sazetak

U Republici Hrvatskoj ne postoji jedinstveni propis koji bi regulirao postupak
i uvjete polaganja podmorskih kabela i cjevovoda, veé su relevantne odredbe
sadrzane u vise pravnih akata. Stoga je jedan od ciljeva ovoga rada prikazati
i analizirati zakonske i podzakonske akte koji izravno ili neizravno ureduju
pitanje polaganja i odrzavanja podmorskih kabela i cjevovoda kako bi se
utvrdilo je li postojeci pravni okvir odgovarajuci. U radu se razmatra i u kojoj
mjeri postoji terminoloSka i sadrzajna ujednacenost kljucnih pojmova polaganja
i odrzavanja podmorskih kabela i cjevovoda s obzirom na to da izostanak
ujednacene terminologije dovodi do pravne nesigurnosti i raznolike primjene
i postupanja u praksi pojedinih dionika. Posebna je pozornost posvecena
postupku izdavanja odobrenja za polaganje podmorske kabelske infrastrukture
te dobivanju koncesije za polaganje podmorskih kabela i cjevovoda. S obzirom
na to da je bitna transparentnost i dostupnost podataka o izdanim koncesijama
i ovlastenicima koncesija, autor ¢e dati kriticki osvrt na svojevrsni dualizam
u primjeni Pravilnika o Registru koncesija i Pravilnika o Upisniku koncesija
na pomorskom dobru. Zakljucno se daje ocjena pravne uredenosti polaganja
i odrzavanja podmorske kabelske infrastrukture te prijedlozi mogucih novih
pravnih rjeSenja za unaprjedenje podrucja istraZivanja.

Kljucne rijeci: podmorski kabeli i cjevovodi; odobrenje, koncesija za posebnu
upotrebu pomorskog dobra; upisnici.

1. UVOD

Od polaganja prvoga podmorskog kabela proslo je vise od 150 godina i u
meduvremenu se znatno promijenila tehnologija njihova polaganja i odrzavanja.!

Dr. sc. Biserka Rukavina, izvanredna profesorica, Sveucili§te u Rijeci, Pomorski fakultet;
biserka.rukavina@pfri.uniri.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-4522-7087.

1 Prvi kabel poloZen je 1845. godine u rijeci Hudson, a 1885. poloZzena je prva kabelska
linija izmedu Engleske i Francuske, od Dovera u Engleskoj preko La Mancha do Calaisa u
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O njihovoj vaznosti za ¢ovjecanstvo svjedoCi i Cinjenica da se vise od 99 % svih
podataka prenosi podmorjem.> Podmorski kabeli i cjevovodi poloZeni na morsko dno
izlozeni su razli¢itim ugrozama bilo da je rije¢ o ribarskoj djelatnosti, vremenskim
neprilikama ili namjernom i nenamjernom osteé¢enju ili otudenju.? Njihovo o$te¢enje
ili otudenje znadi, osim privremenog prekida prijenosa signala, elektricne energije,
vode i sl., i velike financijske gubitke za investitore koji zahtijevaju od pravnog
sustava da im osigura odgovaraju¢u pravnu zastitu. O vaznosti pravne zastite
ovih infrastrukturnih objekata govori i podatak da je ve¢ 1884. godine donesena
Medunarodna konvencija o zatiti podmorskih telegrafskih kabela* u Parizu koja
obuhvaca odredbe o zastiti brodova koji polazu kabele, ali i o zastiti ve¢ polozenih
kabela. Drzave ¢lanice su se obvezale da ¢e kaZznjavati pocinitelje kaznenih djela
pocinjenih bilo pri polaganja kabela ili na ve¢ polozenim kabelima. Protekom
vremena rjeSenja sadrzana u Konvenciji o zastiti podmorskih telegrafskih kabela su
zastarjela te je ona izgubila na svojoj prvotnoj vaznosti. Najznacajniji medunarodni
pravni izvor koji ureduje pravo drzava na polaganje i odrzavanje podmorskih kabela
i cjevovoda je Konvencija Ujedinjenih naroda o pravu mora iz 1982. godine, koja
osim prava, propisuje i odgovarajuce obveze i odgovornosti drzava ¢lanica ovisno o
tome u kojem se morskom rezimu kabeli polazu.

Republika Hrvatska uskladila je odredbe o polaganju podmorskih kabela i
cjevovoda s odredbama Konvencije UN-a o pravu mora. Valja istaknuti kako u
Republici Hrvatskoj nema jedinstvenog propisa koji bi regulirao uvjete i postupke
polaganja i odrzavanja podmorskih kabela i cjevovoda te kontrolu provedbe
propisanih mjera. Tako se pojedine odredbe o pravu i uvjetima za polaganje
podmorskih kabela i cjevovoda nalaze u Pomorskom zakoniku® i Pravilniku o
uvjetima za izdavanje odobrenja za polaganje cjevovoda i odrZzavanje podmorskih
kabela i cjevovoda u epikontinentalnom pojasu Republike Hrvatske (u daljnjem
tekstu: Pravilnik o uvjetima za izdavanje odobrenja).® Pritom se odredbe Zakona
o pomorskom dobru i morskim lukama (u daljnjem tekstu: ZPDML)’ i Uredbe o
postupku davanja koncesije na pomorskom dobru® primjenjuju u dijelu koji se odnosi

Francuskoj. Prvi kabel izmedu Europe i SAD-a uspje$no je polozen 1866. godine nakon niza
bezuspjesnih pokusaja. O povijesti polaganja podmorskih kabela vidi: Pavao Gabre, ,,Sloboda
polaganja i zastita podmorskih kabela“, Nase more 15, br. 1-2 (1968): 27.

2 Ramski Internet portal, pristup 27. sije¢nja 2022., https://www.rama-prozor.info/clanak/ovim-
kablovima-se-prenosi-99-posto-svih-podataka/23054.

3 Vidi viSe: Irena Jurdana, Biserka Rukavina i Sandra Tominac Coslovich, ,,Sustainable
Development of Submarine Optical Cable Infrastructure: Technical and Legal Aspects”,
u: Nase more, Proceedings of the 15! International Conference of Maritime Science and
Technology, ur. Zarko Koboevié (Dubrovnik: Sveugiliste u Dubrovniku, 2019.), 229.

4 Medunarodni odbor za zastitu kabela, pristup 27. sije¢nja 2022., https://www.iscpc.org.

Pomorski zakonik, Narodne novine, br. 181/04., 76/07., 146/08., 61/11., 56/13., 26/15., 17/19.

6  Pravilnik o uvjetima za izdavanje odobrenja za polaganje cjevovoda i odrZzavanje podmorskih
kabela i cjevovoda u epikontinentalnom pojasu Republike Hrvatske, Narodne novine, br.
126/07.

7  Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama, Narodne novine, br. 158/03., 100/04., 141/06.,
38/09., 123/11., 56/16., 98/19.

8 Uredba o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru, Narodne novine, br. 23/04.,

(94
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na dobivanje koncesije za polaganje podmorskih kabela i cjevovoda.

S obzirom na opisano, u radu se nastoji odgovoriti na pitanje je li i koliko je
pravno uredenje polaganja podmorskih kabela i cjevovoda de lege lata u hrvatskom
pravnom sustavu odgovarajuce.

2. PRAVO POLAGANJA I ODRZAVANJA PODMORSKIH KABELA I
CJEVOVODA U HRVATSKOM ZAKONODAVSTVU

2.1. Polaganje i odriavanje podmorskih kabela i cjevovoda u odredbama
Pomorskog zakonika

2.1.1. Pravni status podmorskih kabela i cjevovoda

Kako bi se uspostavio odgovaraju¢i pravni okvir i pruzila pravna zastita
koriStenja podmorske kabelske i cjevovodne infrastrukture, bitno je odrediti njihov
pravni status, odnosno postaviti definiciju i bitne elemente tih objekata. U nastavku
¢e se rada analizirati relevantne odredbe Pomorskog zakonika i drugih propisa kako
bi se utvrdilo je li ispunjen opisani uvjet. Pomorski zakonik kao temeljni pomorski
propis sadrzi nekoliko odredbi o podmorskim kabelima i cjevovodima, ali medu
definicijama obuhvacenim u ¢l. 5 ne postoji i ona koja bi se odnosila na podmorske
kabele i cjevovode.

Prema Pomorskom zakoniku pomorski objekti dijele se na plovne objekte,
nepomicne odobalne objekte i plutajuce objekte (¢l. 5. st. 1. t. 31.). Postavlja se
pitanje kojoj kategoriji pomorskih objekata podmorski kabeli mogu pripadati s
obzirom na svoja tehnicka i uporabna svojstva. Prema ¢l. 5. st. 1. t. 23. Pomorskog
zakonika nepomi¢nim odobalnim objektom smatra se: pomorski objekt u potpunosti
ili djelomicno ukopan u morsko dno ili polozen na morsko dno, koji nije namijenjen
za plovidbu (npr. nepomicni odobalni objekt za istraZivanje i eksploataciju
podmorja, podmorski cjevovod i sl.), osim podmorskog kabela i objekata prometne
infrastrukture (npr. podmorski tunel, most oslonjen na morsko dno i sl.). Na temelju
navedene odredbe proizlazi kako se podmorski kabeli ne smatraju nepominim
odobalnim objektima jer su izri¢ito izuzeti iz definicije, iako ispunjavaju bitne
elemente: a) potpuno ili djelomicno ukopavaju se u morsko dno, odnosno polazu se
na morsko dno i b) nisu namijenjeni za plovidbu. Druga mogucnost kategorizacije
odnosi se na svrstavanje podmorskih kabela u plutaju¢e objekte. Prema ¢l. 5. st. 1.
t. 29. Pomorskog zakonika plutaju¢i objekt jest: pomorski objekt stalno privezan
ili usidren na moru, koji nije namijenjen za plovidbu (npr. plutajuci dok, plutajuce
skladiste, plutajuci restoran, plutajuca elektrana, pontonski most, pontonska marina
i sl.). Ras€lambom sadrZajnih komponenti ove definicije razvidno je da se podmorski
kabeli s obzirom na svoju namjenu ne mogu svrstati u kategoriju plutajuéih objekta
jer nisu privezani ili usidreni na moru.

Osim Pomorskog zakonika odredbe o podmorskim kabelima sadrzi i Pravilnik o
uvjetima za izdavanje odobrenja. U skladu s ¢l. 2. Pravilnika o uvjetima za izdavanje

101/04., 39/06., 63/08., 125/10., 102/11., 83/12., 10/17.
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odobrenja podmorski kabeli su telekomunikacijski ili energetski kabeli polozeni ispod
morske povrsine na morsko dno ili ukopani u morsko dno. lako se ovom odredbom
ne daje izricita kategorizacija ovih infrastrukturnih objekata ve¢ se opisuje tehnika
njihovog polaganja i polozaj u odnosu na morsko dno, ona daje odredene smjernice za
definiranje pravnog statusa podmorskih kabela kao nepomi¢nih pomorskih objekata.
Vidljivo je da Pravilnik o uvjetima za izdavanje odobrenja kao bitan element za
definiranje podmorskih kabela ukljucuje i namjenu tih objekata infrastrukture koji su
predmet regulacije.

Drugo se pitanje odnosi na pravni status podmorskih cjevovoda. Prema ¢l.
5. st. 1. t. 23. Pomorskog zakonika podvodni cjevovodi smatraju se nepomi¢nim
odobalnim objektima jer su u definiciji nepomi¢nog odobalnog objekta navedeni kao
jedan od mogucéih primjera.

Medutim u odredbi ¢l. 811. st. 1. Pomorskog zakonika podmorski cjevovodi
okarakterizirani su kao plutaju¢i objekti ¢ime je takva kategorizacija dovedena
u koliziju s odredbom iz €l. 5. st. 1. t. 23. Pomorskog zakonika. Kao i u slucaju
definiranja podmorskih kabela, Pravilnik o uvjetima za izdavanje odobrenja sadrzi
definiciju podmorskih cjevovoda, ali ih ne podvodi pod odredenu kategoriju
pomorskih objekata. Podmorskim cjevovodima smatraju se cjevovodi polozeni
ispod morske povrsine koji su djelomic¢no ili potpuno postavljeni na osloncima iznad
morskog dna, poloZzeni na morsko dno ili ukopani u morsko dno, a koji mogu sluziti
u svrhu istrazivanja, iskoriStavanja ili obavljanja gospodarske djelatnosti transporta
plina, ugljikovodika ili vode. Ova odredba moze biti vazna pri kategorizaciji
podmorskih cjevovoda u odredenu skupinu pomorskih objekata jer opisuje njihovu
svrhu i nacine polaganja.

Definicija podmorskih cjevovoda nalazi se u jo§ jednom skupu pravila, a to su
Pravila za statutarnu certifikaciju brodova, Opéi propisi® na temelju kojih Hrvatski
registar brodova odlucuje o izdavanju Svjedodzbe o sigurnosti podmorskih cjevovoda
i ona sadrzajno slijedi onu iz Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja. U
tocki 2.2.31., podtocka 2. navodi se da je podmorski cjevovod: opceniti pojam koji
obuhvaca dio podmorskog cjevovoda polozen ispod morske povrSine, a koji moze
biti postavljen u potpunosti ili djelomicno na osloncima iznad morskog dna, polozen
na morsko dno ili ukopan u morsko dno. Isto tako podmorski cjevovodi izri¢ito se
podvode pod kategoriju ,,nepomiéni odobalni objekt” te samim time prate rjesenja i
Pomorskog zakonika.

Kako bi se izbjegle pravne rasprave o pravnom statusu podmorskih kabela i
cjevovoda autor predlaze da se u odnosu na podmorske kabele definicija nepomi¢nog
odobalnog objekta u Pomorskom zakoniku izmijeni tako da se brisu rijeci ,,0sim
podmorskog kabela®“ te se medu primjere nepomicnih odobalnih objekata izrijekom
navedu podmorski kabeli ¢ime bi nedvojbeno stekli status nepomi¢nog odobalnog
objekta. U odnosu na pravni status podmorskih cjevovoda autor smatra potrebnim da
se izmijeni odredba ¢l. 811. st. 1. Pomorskog zakonika tako da se medu primjerima
plutaju¢ih objekata briSu podmorski cjevovodi kako bi se otklonila kolizija s
odredbom iz €l. 5. st. 1. t. 23., kojom je odredeno da se podmorski cjevovodi smatraju

9  Pravila za statutarnu certifikaciju brodova, Op¢i propisi, Narodne novine, br. 15/19.
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nepomi¢nim odobalnim objektima. Jasno i nedvosmisleno definiranje pojma
,»podmorski kabel” i ,,podmorski cjevovod* iznimno je vazno kako bi se osigurala
odredena pravna zastita, definirala odgovornost za nastalu Stetu tim objektima te
pozicionirala nadleznost odgovarajucih tijela.

2.1.2. Ovlasti nadleznog tijela za polaganje podmorskih kabela i cjevovoda

Pomorski zakonik sadrzi odredbu kojom se propisuju ovlasti nadleznog
ministarstva pri polaganju podmorskih kabela i cjevovoda u epikontinentalnom
pojasu (Cl. 45. st. 3. Pomorskog zakonika). Ovlasti ministarstva ovise o tome na
kojem se dijelu morskoga prostora polazu podmorski kabeli i cjevovodi te o tome je
li rije¢ o podmorskim kabelima ili o cjevovodima.

Za podmorske kabele koji se polazu u epikontinentalnom pojasu Republike
Hrvatske te prelaze u podrucje teritorijalnog mora Republike Hrvatske, nadlezno
ministarstvo izdaje odobrenje za polaganje tih kabela. Ministarstvo ima ovlasti i
nadzora nad polaganjem i odrZzavanjem tih podmorskih kabela. Slijedom iznesenoga
moze se zakljuciti kako resorno ministarstvo ima dvojaku ovlast u pogledu polaganja
podmorskih kabela, a to je davanje odobrenja te pravo nadzora polaganja i odrzavanja.

Drugi se dio odredbe odnosi na polaganje podmorskih cjevovoda koji se
mogu poloZiti u epikontinentalnom pojasu Republike Hrvatske i prelaziti u podrucje
teritorijalnog mora. U tom slucaju nadlezno ministarstvo odobrava i nadzire polaganje
1 odrzavanje podmorskih cjevovoda. Ako se oni polazu u epikontinentalnom pojasu
Republike Hrvatske, a ne prelaze u podrucje teritorijalnog mora Republike Hrvatske,
nadlezno ministarstvo nije ovlasteno davati odobrenje za polaganje, ve¢ iskljucivo
daje suglasnost o smjeru polaganja (kako je definirano ¢l. 79. st. 3. Konvencije UN-a
o pravu mora). Prikaz sadrzajnih neuskladenosti odredbe ¢l. 45. st. 3. Pomorskog
zakonika i Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja u dijelu koji se odnosi na
definiranje ovlasti pojedinih tijela iznesen je u 3. dijelu ovoga rada.

O prihvaéanju ili odbijanju zahtjeva za odobrenjem polaganja podmorskih
kabela i cjevovoda nadlezno ministarstvo donosi rjeSenje protiv kojeg nije dopustena
zalba, ali se moze pokrenuti upravni spor (¢l. 45. st. 4. Pomorskog zakonika).

Autor skreée pozornost na podatak kako je tek izmjenama i dopunama
Pomorskog zakonika iz 2019. godine propisana izriita zabrana polaganja i
odrzavanje podmorskih kabela i cjevovoda bez odobrenja nadleznog ministarstva,
odnosno dobivanja suglasnosti o smjeru polaganja te je propisana odgovarajuca
prekrsajna odgovornost. Autor smatra kako je donosSenje ove odredbe pozitivan
i pozeljan pomak ka pruzanju odgovaraju¢e pravne zastite podmorskih kabela i
cjevovoda.

Odredbom iz €l. 45. st. 6. Pomorskog zakonika propisana je obveza nadleznog
ministra da donese: propis o suzbijanju onecisé¢enja uzrokovanog djelatnostima na
morskom dnu i morskom podzemlju radi istrazivanja ili iskoristavanja prirodnih
bogatstava epikontinentalnog pojasa, ukljucujuci onecis¢enja s umjetnih otoka,
sprava, uredaja i cjevovoda poloZenih na morskom dnu, kao i uvjete na temelju kojih
se daje odobrenje, pri cemu se zahtijeva i suglasnost ministra nadleznog za poslove
zaStite okoliSa. Iz same stilizacije odredbe moze se zakljuciti kako je rije¢ o donosenju
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viSe propisa. Postavlja se pitanje je li ispunjena ta obveza. Dio obveze koji se odnosi
na donosenje propisa kojim ¢e se propisati uvjeti za izdavanje odobrenja polaganja
podmorskih kabela i cjevovoda ispunjen je 2007. godine donoSenjem Pravilnika
0 uvjetima za izdavanje odobrenja. Drugi propis koji bi obuhvacao preventivne
mjere zastite mora od djelatnosti koristenja podmorskih cjevovoda nije donesen, ali
odgovaraju¢e odredbe sadrzane su u Planu intervencija kod iznenadnih onecisS¢enja
mora!® koji propisuje postupke i mjere za predvidanje, sprjeavanje, ograni¢avanje
i reagiranje na iznenadna oneciS¢enja mora. Tako su medu vrstama rizika i prijetnji
od onecis¢enja mora navedene i nezgode na podmorskim cjevovodima (t. 7. Plana
intervencija kod iznenadnih onecis¢enja mora). Misljenje je autora kako te mjere
nisu dostatne te bi trebalo donijeti poseban podzakonski akt ili dopuniti Pravilnik o
uvjetima za izdavanje odobrenja uz prilagodbu i samog naslova te definirati mjere
i postupke sprjecavanja oneciS¢enja sa sprava, uredaja i cjevovoda polozenih na
morskom dnu.

2.1.3. Pravna zastita podmorskih kabela i cjevovoda

Radi zastite podmorskih kabela od moguéih oStec¢enja Pomorskim zakonikom
uredeno je pitanje postavljanja i odrzavanja objekata sigurnosti plovidbe kojima se
obiljezavaju objekti, sredstva ili drugi zahvati na moru ili na obali koji su stalne ili
privremene zapreke na plovnom putu, medu kojima su navedeni i podmorski kabeli.
U skladu s ¢l. 52. st. 4. Pomorskog zakonika odgovornom osobom za postavljanje
i odrzavanje objekata sigurnosti plovidbe smatra se investitor, vlasnik ili korisnik
tog objekta ili sredstva, odnosno nositelj zahvata. Pomorskim zakonikom rijeseno
je 1 pitanje postupanja ako odgovorna osoba ne ispuni svoju obvezu. Tako se
odredbom ¢l. 54. st. 5. propisuje da ¢e u tom slucaju Plovput na zahtjev nadlezne
lucke kapetanije, a na teret odgovorne osobe postaviti objekt sigurnosti plovidbe ili
ga dovesti u ispravno stanje.

Podmorski kabeli i cjevovodi izloZeni su i odredenim opasnostima, odnosno
prijetnjama oSteCenja koje mogu potjecati od broda. Medu odredbama koje se
odnose na izvanugovornu odgovornost vlasnika broda i brodara sadrzane u glavi
IV. Pomorskog zakonika, nalazi se i odredba o naknadi Stete koju pretrpi vlasnik,
odnosno korisnik podmorskoga kabela i cjevovoda. Nuzno je istaknuti kako
odredbom ¢l. 811. st. 1. Pomorskog zakonika nije izri¢ito propisana odgovornost
broda za Stete na podmorskim kabelima i cjevovodima ve¢ se regulira odgovornost
broda za Stetu koju nanese operativnim obalama, lukobranima, lu¢kim uredajima
1 postrojenjima te plutajuéim objektima pri ¢emu su podmorski kabeli i cjevovodi
navedeni kao plutajuci objekti. Bez obzira na to §to se ta odredba ne bavi pitanjem
kategorizacije podmorskih kabela i cjevovoda, navodenje tih objekata kao primjera
plutaju¢ih objekata moze dovesti do pogresnoga zaklju¢ka da se podmorski kabeli
1 cjevovodi smatraju plutaju¢im objektima. Nadalje, u navedenom c¢lanku koristi se
izraz ,,podvodni kabeli“ koji se ne koristi u ostalim odredbama Pomorskog zakonika,
tako da se moZe smatrati odredenom jezicnom pogreskom i kao takvom ju treba

10 Plan intervencija kod iznenadnih one¢i$¢enja mora, Narodne novine, br. 92/08.
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ispraviti.

Na temelju navedenoga autor predlaze izmjenu odredbe iz ¢l. 811. st. 1.
Pomorskog zakonika na nacin da ona glasi: Brod odgovara za Stetu koju nanese
operativnim obalama, lukobranima, luckim uredajima i postrojenjima, plutajucim
i odobalnim nepomicnim objektima (balisaznim oznakama, plutacama za vez,
podmorskim kabelima, cjevovodima i sl.) te drugim objektima u luci ili na moru.

Odgovarajuca zastita podmorskih kabela i cjevovoda propisana je i ¢l. 840.1
Pomorskog zakonika koja dovodi u meduodnos podrtinu koja moze biti opasna i
utjecati za sigurnost plovidbe, ali i za druge objekte kao $to su podmorski kabeli
i cjevovodi. Naime, podmorski kabeli i cjevovodi jedan su od kriterija, odnosno
elemenata koji nadlezna lucka kapetanija uzima u obzir pri utvrdivanju c¢ini li
odredena podrtina opasnost ¢ime se pridonosi zastiti podmorskih kabela i cjevovoda
od moguéih oste¢enja.!!

Odredbe o podmorskih kabelima i cjevovodima nalaze se i u dijelu koji se
odnosi na prekrsaje. Clankom 993. st. 1. t. 9. Pomorskog zakonika propisana je
prekrsajna odgovornost pravne osobe koja polozi i odrzava podmorske kabele i
cjevovode bez odobrenja nadleznog ministarstva, odnosno suglasnosti o smjeru
polaganja kako je propisano ¢l. 45. st. 5. Pomorskog zakonika.

Odredenoj se kritici moze izloziti propisani raspon visine kazne od 10.000,00
do 500.000,00 kn koji je predviden ne samo za polaganje podmorskih kabela i
cjevovoda bez pribavljanja odobrenja i suglasnosti, ve¢ i za osam drugih prekrsaja.

Misljenje je autora da se prekrSajna odredba o podmorskim kabelima i
cjevovodima treba regulirati kao izdvojena odredba s odgovaraju¢om prekrsajnom
mjerom.

2.2. Polaganje i odriavanje podmorskih kabela i cjevovoda prema
odredbama Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja

Odredba ¢l. 45. st. 6. Pomorskog zakonika propisuje obvezu nadleznog ministra
za pomorstvo da donese provedbeni akt kojim ¢e se, medu ostalim, propisati uvjeti
za davanje odobrenja za polaganje i odrzavanje podmorskih kabela i cjevovoda u
epikontinentalnom pojasu. Tako je 2007. godine donesen Pravilnik o uvjetima za
izdavanje odobrenja. Osim uvjeta za davanjem odobrenja za polaganje podmorskih
kabela i cjevovoda, Pravilnik o uvjetima za izdavanje odobrenja propisuje i uvjete
za nadzor nad njihovim polaganjem i odrzavanjem. Valja istaknuti kako je to prvi
podzakonski akt koji ureduje pitanje prava polaganja podmorskih kabela i cjevovoda.
Prema misljenju autora sam naslov Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja
podloZan je kritikama jer iz njega proizlazi kako se uvjeti za odobrenje odnose samo
na cjevovode, a ne i na kabele. Vidljivo je kako je rijec o jezi¢noj pogresci vec iz
prvoga Clanka Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja u kojem stoji: Ovim
Pravilnikom propisuju se uvjeti za izdavanje odobrenja za polaganje podmorskih
cjevovoda i kabela u epikontinentalnom pojasu Republike Hrvatske, kao i uvjeti za

11 Jurdana, Rukavina i Tominac Coslovich, ,,Sustainable Development of Submarine Optical
Cable Infrastructure: Technical and Legal Aspects®, 225.
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nadzor nad njihovim polaganjem i odrzavanjem.

Daljnja je kritika usmjerena na dio odredbe u kojoj stoji da se Pravilnikom o
uvjetima za izdavanje odobrenja propisuju uvjeti za nadzor nad njihovim polaganjem
i odrzavanjem, s obzirom na to da Pravilnik ne sadrzi odredbe o tome te je kao takav
manjkav. Jedina odredba o nadzoru obuhvacena je u ¢l. 4. st. 1. kojim se pravo
nadzora, ali samo nad podmorskim cjevovodima, dodjeljuje Hrvatskom registru
brodova.

Izmjene Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja trebale bi obuhvatiti
najmanje tri elementa, a to su: a) promijeniti sam naslov Pravilnika tako da glasi:
Pravilnik o uvjetima za izdavanje odobrenja za polaganje i odrzavanje podmorskih
kabela i cjevovoda u epikontinentalnom pojasu Republike Hrvatske, b) dodati odredbe
o nacinu provodenja nadzora nad polaganjem i odrzavanjem podmorskih kabela i
cjevovoda te ¢) definirati nadlezno tijelo za nadzor nad polaganjem i odrzavanjem
podmorskih kabela.

Odredba iz ¢l. 1. Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja odreduje i polje
primjene Pravilnika, tako da se on odnosi na polaganje podmorskih cjevovoda i
kabela u epikontinentalnom pojasu Republike Hrvatske, s tim da se razlikuje ovisno
o tome ulaze 1i poloZeni kabeli i cjevovodi u teritorijalno more Republike Hrvatske
ili ne ulaze.

O sadrzaju dijela Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja koji se odnosi na
izdavanje odobrenja vise ¢e se govoriti u dijelu koji se odnosi na izdavanje odobrenja
za polaganje podmorskih kabela i cjevovoda.

3. ODOBRENJE ZA POLAGANJE PODMORSKIH KABELA 1
CJEVOVODA

Polaganje podmorskih kabela i cjevovoda uvjetovano je brojnim radnjama
koje trebaju obaviti investitori, ali i brojni dionici toga postupka kao $to su lucka
kapetanija, resorno ministarstvo, klasifikacijsko drustvo, Hrvatski hidrografski
institut, Plovput, ministarstvo nadlezno za financije i dr. Da bi se zapoceo
postupak polaganja podmorskog kabela ili cjevovoda nuzno je pribaviti odobrenje.
Odgovaraju¢e odredbe nalaze se u Pomorskom zakoniku (odnose se iskljuc¢ivo na
definiranje tijela ovlastenog za izdavanje suglasnosti za utvrdivanje koridora), dok su
razradeni uvjeti i postupak izdavanja odobrenja propisani Pravilnikom o uvjetima za
izdavanje odobrenja. Ovisno o tome na koje se dijelove morskog prostora polazu, i
polaze li se podmorski kabel ili cjevovod, Pravilnik razlikuje tijela koja su ovlaStena
dati odobrenje za polaganje, odnosno suglasnost na koridor polaganja.

U slucaju polaganja podmorskih kabela to moze biti resorno ministarstvo ili
nadlezna lucka kapetanija, a kod podmorskih cjevovoda Hrvatski registar brodova,
nadlezno ministarstvo i lu¢ka kapetanija. U skladu s ¢l. 6. Pravilnika o uvjetima
za izdavanje odobrenja nadlezno ministarstvo izdaje suglasnost ako je rije¢ o
podmorskom kabelu koji se polaze u epikontinentalnom pojasu, a nadlezna lucka
kapetanija ako je rije¢ o podmorskom kabelu koji ulazi u teritorijalno more Republike
Hrvatske.
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Kao $to je prije navedeno, Pomorski zakonik nudi druk¢ije rjeSenje i ta
neuskladenost temeljnoga propisa i provedbenog akta mozZe stvarati odredene
poteskocée u primjeni.

Prema ¢l. 45. st. 3. Pomorskog zakonika resorno ministarstvo jedino je tijelo
koje ima odredene ovlasti pri polaganju podmorskih kabela i cjevovoda i ono ima
razlicite ovlasti ovisno o tome je li rije¢ o podmorskim kabelima ili cjevovodima.
Kada je rije¢ o podmorskim kabelima ovlasti resornog ministarstva propisane su samo
za podmorske kabele koji se polazu u epikontinentalnom pojasu i prelaze u podrucje
teritorijalnog mora Republike Hrvatske (odobrava i nadzire njihovo polaganje).
Pomorski zakonik ne daje rjeSenje o ulozi nadleznog ministarstva u slucaju polaganja
podmorskih kabela koji se polazu u epikontinentalnom pojasu i ne prelaze u podrucje
teritorijalnog mora Republike Hrvatske.

U slucaju polaganja podmorskih cjevovoda ovlasti nadleznog ministarstva idu
u dva smjera, a to su: a) odobravanje i nadziranje polaganja podmorskih cjevovoda,
ako se polazu u epikontinentalnom pojasu i prelaze u podrucje teritorijalnog mora
Republike Hrvatske te b) izdavanje suglasnosti o smjeru polaganja podmorskih
cjevovoda koji ne prelaze u podrucje teritorijalnog mora.

Kada je rije¢ o polaganju podmorskih cjevovoda, Pravilnik o uvjetima
za izdavanje odobrenja propisuje ovlasti resornog ministarstva, nadlezne lucke
kapetanije te Hrvatskog registra brodova (za razliku od Pomorskog zakonika gdje
jedino resorno ministarstvo ima odredene ovlasti u slucaju polaganja podmorskog
cjevovoda). Hrvatski registar brodova ima prevladavajucu ulogu u cijelom postupku
polaganja cjevovoda jer provodi nadzor ne samo nad izradbom i polaganjem
podmorskih cjevovoda, ve¢ i nad njihovim odrzavanjem kao svoju kontinuiranu
djelatnost. Ako su podmorski cjevovodi polozeni u skladu s propisanim tehnickim
pravilima, Hrvatski registar brodova izdaje posebnu ispravu, a to je Svjedodzba o
sigurnosti podmorskog cjevovoda. Naziv svjedodzbe sadrzan u Pravilniku o uvjetima
za izdavanje odobrenja (Cl. 4. st. 2.) razlikuje se od onoga koji se koristi u Pravilima
za statutarnu certifikaciju pomorskih brodova, Op¢i propisi, a koji glasi Svjedodzba
o sigurnosti nepomicnog odobalnog objekta - podmorski cjevovod. Stoga bi svakako
trebalo ujednaciti nazive, pri ¢emu autor smatra kako bi se naziv u Pravilniku o
uvjetima za izdavanje odobrenja trebao voditi nazivom u Pravilima za statutarnu
certifikaciju pomorskih brodova, Op¢i propisi.

Poslovi lucke kapetanije 1 resornog ministarstva u postupku pribavljanja
uporabne dozvole za polozeni podmorski cjevovod definirani su ¢l. 5. Pravilnika
0 uvjetima za izdavanje odobrenja koji propisuje sljedece: Po zavrsetku polaganja
podmorskog cjevovoda u postupku izdavanja uporabne dozvole prema posebnim
propisima nadlezna lucka kapetanija, odnosno Ministarstvo izdaje potvrdu o
sukladnosti s odobrenom suglasnoséu za koridor polozenog cjevovoda. Ova je
odredba manjkava i nejasna jer nije vidljivo u kojem slu¢aju djeluje nadlezna lucka
kapetanija, a u kojem resorno ministarstvo. Takoder iz ove odredbe nije razumljivo
§to bi bila potvrda o sukladnosti koju izdaje luCka kapetanija, odnosno resorno
ministarstvo u odnosu na suglasnost za odredivanje koridora polaganja cjevovoda.
Kako bi se otklonile opisane manjkavosti autor predlaze izmjenu odredbe iz ¢l. 5.
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na nacin da ona glasi: Po zavrSetku polaganja podmorskog cjevovoda u postupku
izdavanja uporabne dozvole prema posebnim propisima nadlezna lucka kapetanija
za cjevovod koji se polaze u epikontinentalnom pojasu i ulazi u teritorijalno
more Republike Hrvatske, odnosno Ministarstvo za cjevovod koji se polaze u
epikontinentalnom pojasu i ne ulazi u teritorijalno more Republike Hrvatske
izdaje potvrdu o sukladnosti kojom se potvrduje da je cjevovod polozen sukladno s
odobrenom suglasnoscu za koridor polozenog cjevovoda.

4. KONCES1JA ZA POSEBNU UPOTREBU POMORSKOG DOBRA
ZA POLAGANJE PODMORSKOG KABELA I CJEVOVODA

Pravo investitora na polaganje podmorskog kabela ili cjevovoda na odobrenom
koridoru temelji se na dobivenoj koncesiji. Osim provodenja postupka dodjele
koncesije nuzno je pribaviti odgovaraju¢e dokumente iz podrucja prostornog uredenja
kao sto su lokacijska dozvola, gradevinska dozvola te uporabna dozvola. S obzirom
na to da su uvjeti i postupak pribavljanja navedenih dokumenata propisani razli¢itim
propisima te u nadleZnosti razliCitih ministarstava i ovlastenih tijela, polaganje
podmorskih infrastrukturnih objekata vrlo je slozen i zahtjevan postupak.

U ovom dijelu rada autor ¢e analizirati uvjete 1 postupak davanja koncesije
za polaganje podmorskih kabela i cjevovoda u skladu s odredbama ZPDML-a
te Uredbom o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru, ne ulazeé¢i u
raspravu o postojanju kolizije odredbi ZMPML-a i Zakona o koncesijama.!> Medu
teoreti¢arima, ali i prakticarima podijeljena su misljenja o prvenstvu primjene,'? a iz
odluka o dodjeli koncesije vidljivo je da se davatelji koncesije istodobno pozivaju na
oba zakona.!'* Tim je vi$e donoSenje novoga ZPDML-a prioritet i neodgodiva obveza
Republike Hrvatske. Misljenje je autora kako prednost primjene treba dati ZPDML-u
kao specijalnom zakonu ¢ija se rjeSenja trebaju uskladiti s pravom Europske unije te
Zakonom o koncesijama.

4.1. Tijelo ovlasteno za donoSenje odluke o koncesiji

Cl. 17. st. 2. ZPDML-a propisano je da se koncesija za posebnu upotrebu
pomorskog dobra daje na zahtjev, pri ¢emu se posebnom upotrebom smatra: /.
gradnja na pomorskom dobru gradevina za potrebe vjerskih zajednica, za obavljanje
djelatnosti na podrucju kulture, socijalne skrbi, odgoja i obrazovanja, znanosti,

12 Zakon o koncesijama, Narodne novine, br. 69/17., 107/20.

13 O meduodnosu Zakona o koncesijama i ZPDML-a viSe u: Frane Stani¢i¢ i Maja Bogovic,
,Koncesije na pomorskom dobru - odnos Zakona o koncesijama i Zakona o pomorskom dobru
i morskim lukama®, Pravni vjesnik 33, br. 1 (2017): 84-86, te u: Iva Tuhtan Grgi¢, ,,Postupak
dodjele koncesije za luku nautickog turizma u hrvatskom pravu®, u: Novi pravni reZim za
marine, Modernizacija prava, Knjiga 47, ur. JakSa Barbi¢, Adriana Vicenca Padovan i Vesna
Skorupan Wolff (Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2019.), 53-55.

14 Odluka o davanju koncesije za posebnu upotrebu pomorskog dobra za polaganje podmorskog
kabela 110 kV za dionicu od uvale Mali bok na otoku Krku do morske granice luke otvorene
za javni promet Merag, otok Cres od 28. svibnja 2020. godine.
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informiranja, Sporta, zdravstva, humanitarnih djelatnosti i druge djelatnosti koja
se ne obavlja radi stjecanja dobiti; te 2. gradnja na pomorskom dobru gradevina i
drugih objekata infrastrukture (ceste, pruge, vodovodna, kanalizacijska, energetska,
telefonska mreza i sl.), gradevine i drugi objekti za potrebe obrane, unutarnjih
poslova, regulaciju rijeka i drugih slicnih infrastrukturnih objekata (¢l. 19. st. 1.
ZPDML-a). Polaganje podmorskih kabela i cjevovoda ulazi u drugu kategoriju jer
oni predstavljaju infrastrukturu potrebnu za opskrbu vodom, elektricnom energijom
i telefonskom mrezom. Samim time podvode se pod primjenu pravila za dobivanje
koncesije za posebnu upotrebu pomorskog dobra. Da bi se odredilo tijelo koje je
nadlezno za donosSenje odluke o koncesiji pri ¢emu to moze biti Vlada Republike
Hrvatske, zupanijska skupstina te gradsko ili opéinsko vijece, nuzno je utvrditi kojoj
kategoriji odredena gradevina ili zahvat u prostoru pripada.’> Koje se gradevine ili
zahvati u prostoru, odnosno povrsine imaju smatrati objektima odredene kategorije
znacaja definirano je posebnim pravnim aktom, a to je Uredba o odredivanju
gradevina, drugih zahvata u prostoru i povrsina od drzavnog i podru¢nog (regionalnog)
znadaja.'® Cl. 3. ove Uredbe propisano je da se medu povriine drzavnog znacaja
ubrajaju i infrastrukturni koridori podmorskih kabela i cjevovoda u teritorijalnom
moru Republike Hrvatske koji prelaze granice epikontinentalnog pojasa i koji prelaze
granice dviju ili viSe zupanija, dok se infrastrukturni koridori podmorskih kabela i
cjevovoda u teritorijalnom moru Republike Hrvatske koji ne prelaze granice Zupanije,
smatraju povrsinom od Zupanijskog znacaja (¢l. 5. Uredbe o odredivanju gradevina,
drugih zahvata u prostoru i povrsina drzavnog i podruc¢nog (regionalnog) znacaja).
Stoga se moze zakljuciti kako je Vlada Republike Hrvatske nadlezna za donoSenje
odluke o koncesiji za polaganje podmorskog kabela ili cjevovoda u teritorijalnom
moru Republike Hrvatske koji prelaze granice epikontinentalnog pojasa i koji prelaze
granice dviju ili viSe zupanija, dok je Zupanijska skupstina nadleZzna za donoSenje
odluke o koncesiji za polaganje podmorskog kabela i cjevovoda u teritorijalnom
moru Republike Hrvatske koji ne prelaze granice Zupanije. Odredenoj se kritici izlaze
dio odredbe koji opisuje koridore od drzavnog znacaja u dijelu u kojem se navodi da
oni prelaze granice dvije ili vise Zupanija, jer bi bilo ispravno pisati prelaze granicu
Jedne ili vise Zupanija. Odredena manjkavost pripisuje se i nepostojanju definicije i
kategorizacije gradevina, zahvata i prostora od lokalnog znacaja s obzirom na to da bi
se time slijedila rjesenja iz ZPDML-a. Moguce rjeSenje moze se temeljiti na zakljucku
kako se sve druge gradevine, zahvati i prostori koji nisu odredeni kao objekti od
drzavnog i Zupanijskog znacaja imaju smatrati gradevinama, zahvatima i prostorima
od lokalnog znacaja. Ipak, bilo bi uputno izrijekom propisati takvo rjesenje u samoj
Uredbi o odredivanju gradevina, drugih zahvata u prostoru i povrsina od drzavnog i
podrucnog (regionalnog) znacaja.

Davatelj koncesije moze biti i nadlezna lucka uprava ako se podmorska

15 Ako je rije¢ o objektima od drzavnog znacaja odluku o koncesiji donosi Vlada Republike
Hrvatske, za objekte od Zupanijskog znacaja Zupanijska skupstina, a za objekte lokalnog
znacaja gradsko ili op¢insko vijece (€. 19. st. 2. ZPDML-a).

16 Uredba o odredivanju gradevina, drugih zahvata u prostoru i povr$ina od drZzavnog i podru¢nog
(regionalnog) znacaja, Narodne novine, br. 37/14., 154/14., 30/21., 75/22.
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kabelska i cjevovodna infrastruktura polaze na lu¢kom podrucju (¢l. 66., 67. 1 79.
ZPDML-a).

4.2. Postupak davanja koncesije

Detaljne odredbe o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru za
posebnu upotrebu sadrzane su u Uredbi o postupku davanja koncesije na pomorskom
dobru'? te se kao takve primjenjuje i u slucaju polaganja podmorskih kabela i
cjevovoda. Uredba o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru donesena je
2004. godine i do sada je mijenjana sedam puta pri ¢emu je zadnja izmjena donesena
2017. godine. Pravila koja se primjenjuju u slucaju provodenja postupka dodjele
koncesije za posebnu upotrebu sadrzana su u glavi III. Uredbe o postupku davanja
koncesije na pomorskom dobru. Clankom 24. Uredbe o postupku davanja koncesije
na pomorskom dobru definirani su davatelji koncesije, rok na koji se koncesija daje te
tijela nadlezna za provodenje prethodnog postupka. Bitno je istaknuti kako Uredba o
postupku davanja koncesije na pomorskom dobru (osim odredbe o nadleznom tijelu)
ne sadrzi daljnje odredbe kojima bi se pobliZe regulirala svrha provodenja prethodnog
postupka te duznosti, odnosno ovlasti nadleznih tijela u tom postupku.

Dodjela koncesije na pomorskom dobru uvjetovana je ispunjenjem odredenih
pripremnih radnji. U skladu s ¢l. 2. st. 2. Uredbe o postupku dodjele koncesije nuzno
jeutvrditi je li granica pomorskog dobra utvrdena i provedena u zemlji$nim knjigama.
Izmjenama Uredbe o postupku davanja koncesije iz 2011. godine dodana je odredba
kojom se izri¢ito propisuje obveza upisa granice pomorskog dobra u zemljiSne
knjige najkasnije do donoSenja odluke o koncesiji ako je rije¢ o dodjeli koncesije na
pomorskom dobru za koju je davatelj Vlada Republike Hrvatske (¢l. 2. st. 3. Uredbe).
S obzirom na to da je rije¢ o koncesijama koje se daju na dugi vremenski period i
za objekte drzavnog znacaja razumljivo je zaSto je zakonodavac donio ovu odredbu.
S druge strane, treba imati u vidu kako uvjetovanje dodjele koncesije utvrdivanjem
granice pomorskog dobra i upisom u zemlji$ne knjige moze otezati provedbu u praksi
s obzirom na dugotrajnost postupka.!®

Drugi se uvjet odnosi na pribavljanje odredenih dokumenata prostornog
uredenja (Cl. 2. st. 1. i 4. Uredbe). Postupak izdavanja lokacijske dozvole pokrece
tijelo nadlezno za provodenje postupka koncesije, pri ¢emu je predvidena moguénost
prijenosa ovlasti na podnositelja inicijative da u ime i za racun davatelja pribavi
lokacijsku dozvolu (Cl. 2. st. 5. Uredbe).

Posebno je vazna odredba iz ¢l. 29. st. 1. Uredbe o postupku davanja koncesije

17 Uredba o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru, Narodne novine, br. 23/04.,
101/04., 39/06., 63/08., 125/10., 102/11., 83/12., 10/17.

18 Jedan od razloga slozenosti i dugotrajnosti postupka odredivanja granica pomorskog dobra
svakako je nedostatak sustavnog odredivanja granice pomorskog dobra, tako da svaka Zupanija
u skladu sa svojim moguénostima planira u kojoj ¢e mjeri pokrenuti postupak utvrdivanja
granice pomorskog dobra. Drugi se razlog moze pripisati ¢injenici da o svim slucajevima
odlucuje povjerenstvo nadleznog ministarstva koje se sastoji od svega tri ¢lana. O problematici
odredivanja granice pomorskog dobra vidi: Snjezana Frkovi¢, Odredivanje pomorskog dobra,
pristup 20. sije¢nja 2023., https://www.hgk.hr/documents/predavanje-frkovic5al3ed4b58c94.
pdf, 73-86.
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na pomorskom dobru koja kaze: ukoliko je rijec o koncesiji za posebnu upotrebu koja
se daje u svrhu gradnje na pomorskom dobru, odluka o koncesiji mora sadrzavati
rok u kojem je ovilastenik koncesije duzan ishoditi gradevinsku dozvolu ukoliko je ista
potrebna po posebnim propisima. Polaganje podmorskih kabela i cjevovoda smatra se
gradnjom na pomorskom dobru tako da odluka o koncesiji svakako mora obuhvatiti i
taj podatak. Ako ovlastenik koncesije u zadanom roku ne ishodi gradevinsku dozvolu,
odluka o koncesiji prestaje vrijediti (€1. 29. st. 2. Uredbe).

Koncesija za posebnu upotrebu daje se na temelju pisanog zahtjeva. U skladu
s ¢l. 26. Uredbe o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru zahtjev mora
sadrzavati: a) ime, prezime i prebivaliSte, odnosno naziv i sjediSte podnositelja
zahtjeva, b) idejno rjeSenje i/ ili izjavu o namjeni upotrebe pomorskog dobra te c)
ocitovanje nadleznog tijela za prostorno uredenje o vaznosti objekta za koji se trazi
posebna upotreba i ocitovanje o uskladenosti idejnog rjeSenja s prostorno-planskom
dokumentacijom.

Uredbom je propisan rok od 30 dana od dana zaprimanja zahtjeva unutar kojeg
je nadlezno tijelo duzno provijeriti je li podru¢je odredeno i upisano kao pomorsko
dobro. Autor smatra kako je propisani rok predug te predlaze da on bude 15 dana,
¢ime bi se pridonijelo ubrzanju donosenja odluke. Skradivanje roka posebno je
opravdano ako se usporedi s rokom propisanim za obavjeStavanje podnositelja
zahtjeva o nemoguénosti davanja koncesije za posebnu upotrebu za Sto je predviden
rok od osam dana.

Autor smatra kako je odredba ¢l. 27. st. 2. Uredbe manjkava jer: a) ne propisuje
formu akta kojim se podnositelj izvjeStava o nemogucnosti prihvacanja zahtjeva
ili nedostatku odredene dokumentacije, b) ne propisuje rok za donosenje odluke o
dodjeli koncesije te ¢) nije jasno znacenje rijeci ,,prijedlog odluke* s obzirom na to da
nije predviden postupak u slucaju prihvacanja ili odbijanja prijedloga odluke.

Uredbom o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru definiran je
sadrzaj zahtjeva za dodjelu koncesije, ali ne i sadrzaj odluke o koncesiji. Tu pravnu
prazninu treba popuniti primjenom ¢&l. 24. ZPDML-a koji eksplicitno navodi $to
odluka o koncesiji treba sadrzavati.'”

Pravna zastita u postupku dodjele koncesije prema ZPDML-u nije odgovarajuce
regulirana jer nije imenovano neovisno tijelo koje bi odlucivalo u povodu zalbe, veé
se propisuje nadleznost Ministarstva koje u povodu zalbe donosi rjesenje, a protiv
kojeg se moze pokrenuti upravni spor (¢l. 27.). Uredba o postupku dodjele koncesije
upuéuje na primjenu Zakona o opéem upravnom postupku (Cl. 11.) te time slijedi
rjesenje iz ZPDML-a.?’

19 Prema ¢l. 24. ZPDML-a odluka o koncesiji sadrzi podru¢je pomorskog dobra koje se daje
na upotrebu ili gospodarsko koriStenje; nacin, uvjete i vrijeme upotrebe ili gospodarskog
koriStenja pomorskog dobra, stupanj iskljuenosti opée upotrebe, naknadu koja se placa za
koncesiju, ovlastenja davatelja koncesije, popis objekata podgradnje i nadgradnje koji se nalaze
na pomorskom dobru i daju se u koncesiju, prava i obveze ovlastenika koncesije ukljuc¢ujudi i
obvezu odrzavanja i zastite pomorskog dobra te zastite prirode ako se pomorsko dobro nalazi
na zaSticenom dijelu prirode.

20 Tuhtan Grgié, ,,Postupak dodjele koncesije za luku nautickog turizma u hrvatskom pravu®, 82.
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4.3. Ugovor o koncesiji

Kako Uredba o postupku davanja koncesije ne sadrzi odredbe o ugovoru
o koncesiji, sva pitanja vezana za sadrzaj, stupanje na snagu te prestanak ugovora
rjesSavaju se primjenom ZPDML-a. Ugovor o koncesiji sadrzajno treba pratiti odluku
o koncesiji. Njime se ureduje bliza namjena za koju se daje koncesija, uvjeti kojima
tijekom trajanja koncesije mora udovoljavati ovlastenik koncesije, visina i nacin
plac¢anja naknade za koncesiju, jamstva ovlastenika koncesije te druga prava i obveze
davatelja i ovlastenika koncesije (¢l. 25. st. 2. ZPDML-a).?!

ZPDML i Uredba o postupku davanja koncesije ne propisuju rok unutar kojeg
bi davatelj koncesije i1 ovlastenik koncesije bili duzni zakljuciti ugovor o koncesiji
kao ni posljedice propustanja toga roka. Autor smatra kako bi odredbu o roku trebalo
uvrstiti u zakonski tekst, odnosno u Uredbu o postupku dodjele koncesije kako je
to, primjerice, propisano za koncesije u lukama otvorenim za javni promet koje se
daju u svrhu obavljanja luckih djelatnosti i ostalih gospodarskih djelatnosti koje ne
zahtijevaju koriStenje postojecih i / ili izgradnju novih gradevina i drugih objekata
podgradnje i nadgradnje na luckom podrucju. U tom slucaju davatelj koncesije i
ovlastenik koncesije duzni su zakljuciti ugovor o koncesiji u roku od osam dana od
dana donos$enja odluke. Ako u tom roku ovlastenik koncesije ne pristupi potpisivanju
ugovora smatra se da je odustao od koncesije (Cl. 42. st. 3. Uredbe).

Prema raspolozivim podatcima i analizom odluka davatelja koncesije proizlazi
kako se u nedostatku zakonske odredbe rok za sklapanje ugovora odreduje za svaki
slu¢aj samom odlukom o dodjeli koncesije koji moze biti i do 60 dana od dana objave
odluke u Narodnim novinama.??

Odluka o koncesiji i ugovor o koncesiji definiraju visinu i nacin placanja
koncesijske naknade. ZPDML iz 2003. godine propisivao je da se naknada za
koncesije dane radi posebne upotrebe pomorskog dobra odreduje u simboli¢nom
iznosu. Medutim, izmjenama ZPDML-a iz 2006. godine mijenja se navedena odredba
tako da se izuzimaju koncesije gradnje infrastrukture (vodovodna, kanalizacijska,
energetska 1 telefonska). U tom se sluc¢aju naknada utvrduje kao za gospodarsku
upotrebu pomorskog dobra c¢ija se visina odreduje polaze¢i od gospodarske
opravdanosti, odnosno profitabilnosti gospodarskoga koriStenja pomorskog dobra
koja se dokazuje studijom gospodarske opravdanosti, procijenjenom stupnju
ugrozenosti prirode, ljudskog okolisa i zdravlja ljudi te zastite interesa i sigurnosti
Republike Hrvatske.?

Pri utvrdivanju koncesijske naknade davatelj koncesije osim ZDPML-a treba
primijeniti i posebne propise ovisno o predmetu koncesije. Tako se u slu¢aju davanja

21 [Irena Jurdana, Biserka Rukavina i Sandra Tominac Coslovich, ,,Legal Regime Regulating the
Laying and Protection of Submarine Cables in the Republic of Croatia®, Pomorstvo 35, br. 1
(2021): 122, https://doi.org/10.31217/p.35.1.13.

22 Cl. VIIL Odluke o davanju koncesije za posebnu upotrebu pomorskog dobra u svrhu izgradnje
podmorskog ispusta sanitarnih otpadnih voda u akvatoriju otoka Zut, Opéina Murter - Kornati,
Narodne novine, br. 63/21.

23 Jurdana, Rukavina i Tominac Coslovich, ,,Legal Regime Regulating the Laying and Protection
of Submarine Cables in the Republic of Croatia®, 122.
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koncesije za polaganje i koriStenje elektroenergetskog kabela primjenjuje Zakon
o trziStu elektri¢ne energije.?* U skladu s ¢l. 5. st. 11. Zakona o trziStu elektri¢ne
energije koncesijska naknada za elektroenergetsku infrastrukturu na pomorskom
dobru placa se iskljucivo po kvadratnom metru zauzetoga pomorskog dobra. Iznos
naknade odreduje se odlukom ministra gospodarstva i odrzivog razvoja uz suglasnost
ministra nadleznog za pomorstvo. Tako je u ozujku 2022. godine donesena Odluka
o odredivanju iznosa koncesijske naknade za elektroenergetsku infrastrukturu na
pomorskom dobru?® kojom je odredena visina koncesijske naknada za energetske
kabele te iznosi 2,00 kune za jednozilne kabele i 5,00 kuna po metru kvadratnom
zauzetoga pomorskog dobra za trozilne energetske kablove (¢l. 2. Odluke).

Nacini prestanka koncesije propisani su ¢l. 31. ZPDML-a,?® dok Uredba o
postupku dodjele koncesije ureduje pitanje oduzimanja koncesije.

4.4. Pracenje izvrSavanja odluka o dodjeli koncesije i ugovora o koncesiji

Za pracenje izvrSavanja odluka i ugovora o koncesiji, davatelj koncesije duzan
je imenovati posebno povjerenstvo (¢l. 7. st. 1. Uredbe o postupku davanja koncesije
na pomorskom dobru). Uredbom je propisan sastav te duznosti povjerenstva. U
povjerenstvo se imenuju predstavnici iz podru¢ja pomorstva (predstavnik nadlezne
lucke kapetanije), iz podrucja prostornog planiranja (struénjak iz upravnog tijela
nadleZnog za izdavanje dokumenata na temelju kojih je obavljen zahvat u prostoru)
te iz podrucja financija (strucnjak za financije iz nadlezne porezne uprave). Autor
napominje kako su duznosti povjerenstva smanjene izmjenama Uredbe o postupku
davanja koncesije na pomorskom dobru iz 2017. godine tako da povjerenstvo vise
nije duZno podnositi izvjeS¢e davatelju koncesije (najmanje jednom godisnje) niti
je duzno predlagati mjere za otklanjanje uocenih nepravilnosti, odnosno uocenih
razloga za oduzimanje koncesije. Prema miSljenju autora razlog donoSenja takvog
rjeSenja treba traziti u nedostatku administrativnoga kapaciteta nadleznih tijela.

24 Zakon o trziStu elektriéne energije, Narodne novine, br. 111/21.

25 Odluka o odredivanju iznosa koncesijske naknade za elektroenergetsku infrastrukturu na
pomorskom dobru, Narodne novine, br. 46/22.

26 Koncesija prestaje: 1. istekom vremena za koje je dana, 2. odreknu¢em ovlastenika koncesije
prije isteka vremena odredenog u odluci o koncesiji, 3. smréu ovlastenika koncesije, odnosno
prestankom pravne osobe ako nasljednici, odnosno pravni sljednici ne zatraze pravodobno
potvrdu koncesije, 4. oduzimanjem koncesije od davatelja te 5. sporazumnim raskidom
ugovora o koncesiji.
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5. UPIS PODMORSKIH KABELA I CJEVOVODA U
ODGOVARAJUCE UPISNIKE

5.1. Evidencija polaganja podmorskih kabela i cjevovoda u upisnike
koncesija

Transparentnost podataka o dodijeljenim koncesijama postize se njihovom
objavom. Tako je obveza evidencije i objave podataka o koncesijama na pomorskom
dobru propisana ¢l. 36. st. 1. ZPDML-a i oni se upisuju u upisnik koncesija. Detaljna
pravila o sadrZaju i nac¢inu vodenja upisnika propisana su posebnim podzakonskim
aktom, a to je Pravilnik o Upisniku koncesija na pomorskom dobru koji je donesen
2004. godine. Ovim Pravilnikom nije uspostavljeno jedinstveno tijelo koje bi bilo
odgovorno za vodenje Upisnika, ve¢ se obveza vodenja Upisnika veze za davatelja
koncesije. Ako je rije¢ o koncesijama koje daje Vlada Republike Hrvatske, Upisnik
vodi resorno ministarstvo, a za koncesije koje daje Zupanijska skupstina Upisnik vodi
nadlezno upravno tijelo u Zupaniji. Za koncesije koje se dodjeljuju za obavljanje
pojedinih luckih djelatnosti, Upisnik koncesija vodi nadlezna lucka uprava (¢l. 72.
st. 1. ZPDML-a).?’ Upisnik koncesija javna je knjiga te je ustrojen po uzoru na
zemljisne knjige.?® Kako se Pravilnik o Upisniku koncesija na pomorskom dobru
nije uskladio s izmjenama i dopunama ZPDML-a iz 2009. godine u dijelu koji
se odnosi na definiranje tijela nadleZznog za dodjeljivanje koncesija, on jo$ uvijek
sadrzi odredbu prema kojoj Zupanijsko poglavarstvo (umjesto Zupanijska skupstina)
dodjeljuje koncesije (Cl. 2. st. 1. t. 3.) i kao takva nije odgovarajuca.

Postupak upisa u Upisnik koncesija jednak je za sve vrste koncesija bez
obzira na to je li rije¢ o koncesijama za gospodarsko koriStenje pomorskog dobra ili
koncesijama za posebnu upotrebu. Jedina je razlika u oznacavanju uloska, kojem se u
slucaju koncesije za gospodarsko koristenje pomorskog dobra, osim broja, pridruzuje
i oznaka GU (gospodarska upotreba), a za koncesije za posebnu upotrebu koristi se
oznaka PU (posebna upotreba) (€l. 3. st. 4. Pravilnika).

Usporedno s Upisnikom koncesija na pomorskom dobru koristi se i Registar
koncesija koji je uspostavljen 2018. godine i djeluje pod okriljem Ministarstva
financija.?® Registar koncesija jedinstveni je registar u kojeg se unose sve koncesije
izdane na podruc¢ju Republike Hrvatske neovisno o njihovoj vrsti i1 djelatnostima
za koje se daju, pa se tako u njega unose i koncesije za polaganje podmorskih

27 Jurdana, Rukavina i Tominac Coslovich, ,,Legal Regime Regulating the Laying and Protection
of Submarine Cables in the Republic of Croatia®, 123.

28 Upisnik koncesija sastoji se od Glavne knjige (list A, list B i list C), Zbirke isprava i Dnevnika
upisnika.

29 Registar koncesija prvi put je uspostavljen 2004. godine donosenjem Pravilnika o ustroju i
vodenju registra koncesija, Narodne novine, br. 164/04. Ovaj se Pravilnik primjenjivao do
2009. godine kada se donosi novi Pravilnik o ustroju i vodenju Registra koncesija, Narodne
novine, br. 9/09., da bi se 2013. godine donio novi Pravilnik o Registru koncesija, Narodne
novine, br. 26/13. Registar koncesija kako je danas ureden uspostavljen je Pravilnikom o
Registru koncesija koji je donesen 2018. godine, Narodne novine, br. 1/18.
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kabela i cjevovoda. U Registru koncesija kao vrsta koncesije navedena je koncesija
pomorskog dobra za posebnu upotrebu u svrhu gradnje kabelske veze te posebna
upotreba pomorskog dobra. Za razliku od Upisnika koncesija na pomorskom dobru
gdje je vodenje Upisnika razdijeljeno na viSe tijela (resorno ministarstvo, upravno
tijelo Zupanije, grad / opéina), Registar koncesija vodi Ministarstvo financija pri ¢emu
ono njegovo vodenje moze povjeriti i drugoj pravnoj osobi (¢l. 3. st. 2. Pravilnika o
Registru koncesija).

Subjekti upisa u Registar koncesija obje su strane potpisnice ugovora o
koncesiji, a obveznik unosa podataka u Registar koncesija je davatelj koncesije. Rok
za unoSenje podataka iz ugovora o koncesiji je relativno kratak i iznosi deset dana od
dana sklapanja ugovora o koncesiji. Ako se ovo rjeSenje usporedi s onim iz Pravilnika
o Upisniku koncesija na pomorskom dobru, uocava se da je rok znatno kraci s
obzirom na to da Pravilnik o Upisniku koncesija na pomorskom dobru propisuje rok
od trideset dana od dana zakljucenja ugovora o koncesiji, odnosno dodatka ugovoru
o koncesiji (¢l. 5.).3°

Ono po ¢emu se Registar koncesija razlikuje od Upisnika koncesija na
pomorskom dobru su odredbe o naknadi za koncesiju te propisivanje obveze unosa
podataka o placanju koncesijske naknade $to autor pozdravlja kao dobro rjesenje.

Zakljucno se istice kako je pitanje evidencije koncesija na pomorskom dobru
u hrvatskom pravnom sustavu istodobno regulirano s dva podzakonska propisa.
Pravilnik o Upisniku koncesija na pomorskom dobru donesen je 2004. godine na
temelju ZPDML-a i do danas nije mijenjan. S druge je strane Pravilnik o Registru
koncesija (koji se donosio viSe puta) koji je op¢i pravni akt i koji se kao takav
primjenjuje na sve ugovore o koncesijama, pa i na one koji se odnose na pomorsko
dobro. S obzirom na to da Pravilnik o Upisniku koncesija na pomorskom dobru nije
stavljen izvan snage, on je i dalje dio pozitivnoga hrvatskog pravnog sustava, tako da
se uocava odredeni dualitet pravnog uredenja evidentiranja koncesija na pomorskom
dobru.3!

Kako je donoSenje novoga ZPDML-a prioritet ne samo radi uskladivanja
s relevantnim direktivama Europske unije, ve¢ i Zakonom o koncesijama, za
ocekivati je da ¢e se podredno, nakon donoSenja krovnoga zakona, pristupiti reviziji
podzakonskih akata, kako bi se otklonila postojeca preklapanja i neujednacenosti u
podrucju dodjeljivanja koncesija na pomorskom dobru.

5.1.1. Upis podmorskih kabela i cjevovoda u upisnik brodova

Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture donijelo je 2020. godine Pravilnik
o vodenju upisnika brodova, najvisSoj dopustenoj starosti i tehnickim uvjetima za upis
u upisnik brodova (u daljnjem tekstu: Pravilnik o vodenju upisnika brodova)3? kojim
se definira nacin vodenja upisnika brodova, podatci koji se unose u glavnu knjigu

30 Jurdana, Rukavina i Tominac Coslovich, ,,Legal Regime Regulating the Laying and Protection
of Submarine Cables in the Republic of Croatia®, 123.

31 Jurdana, Rukavina i Tominac Coslovich, ,,Legal Regime Regulating the Laying and Protection
of Submarine Cables in the Republic of Croatia®, 123.

32 Pravilnik o vodenju upisnika brodova, Narodne novine, br. 13/20.
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upisnika brodova, obrasci isprava, izvadaka i ispisa iz upisnika brodova te nacin
pristupa drzavnih tijela i tijela s javnim ovlastima podatcima iz upisnika. Pravilnikom
o vodenju upisnika brodova propisano je da se odredbe koje se odnose na brodove
mutatis mutandis primjenjuju i na druge pomorske objekte, osim ratnog broda, ako
samim Pravilnikom nije druk¢ije odredeno (El. 4. 1. Pravilnika).

Za investitore koji su dobili koncesiju za posebnu upotrebu pomorskog dobra
posebno je vazna odredba iz Pravilnika o vodenju upisnika brodova, kojom se
propisuje koje dodatne isprave i dokumente treba priloziti pri prvom upisu, a to je
ugovor o koncesiji na pomorskom dobru s preslikom lokacijske dozvole ili preslikom
izvatka iz detaljnog plana uredenja. Iz priloZenih isprava mora biti vidljivo da
podnositelj zahtjeva upravlja podrué¢jem na kojem se plutajuci objekt ili nepomicni
odobalni objekt postavlja te da je postavljanje plutajuéeg objekta ili nepomicnog
odobalnog objekta planirano lokacijskom dozvolom ili detaljnim planom uredenja
(¢l. 41. Pravilnika o vodenju upisnika brodova).

Pravilnikom o vodenju upisnika brodova definiran je nacin kreiranja i
dodjeljivanja oznaka plutaju¢im i nepomi¢nim odobalnim objektima tako da se
oznaka plutajuéeg objekta sastoji se od oznake luke upisa, slova PLO i nacionalnog
identifikacijskog broja (Cl. 57. st. 6.). Oznaka nepomic¢nog odobalnog objekta sastoji
se od oznake luke upisa, slova NOO i nacionalnog identifikacijskog broja (¢l. 57. st.
7.).

Pravilnik o vodenju upisnika brodova pridonosi zastiti podmorskih kabela i
cjevovoda jer propisuje obvezu koriStenja oznaka i njihovih isticanja na propisani
nacin, ¢ime se omogucuje laks$a i brza identifikacija pomorskog objekta kao i provjera
podataka korisnika odnosno osobe koja ima pravni interes nad tim objektom posebno
u sluéaju njegovog ostecenja ili otudenja. Clankom 83. st. 3. Pravilnika o vodenju
upisnika brodova propisano je da pomorski objekt ¢ija je konstrukcija takva da nema
pramac i krmu, oznaka i ime moraju biti ispisani na objektu na nacin da se mogu
dobro uoditi s mora i iz zraka.

5.2. Evidencija podmorskih kabela i cjevovoda u pomorskim publikacijama

Hidrografska djelatnost obuhvaca brojne djelatnosti koje se vezu za
hidrografsku izmjeru mora i podmorja te druga snimanja objekata u priobalju, a
obavlja je Hrvatski hidrografski institut.33> Medu poslove Hrvatskog hidrografskog
instituta ulazi i ucrtavanje koridora polaganja podmorskih kabela i cjevovoda
kako je propisano Pravilnikom o uvjetima za izdavanje odobrenja. U skladu s ¢l.
8. Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja investitor koji je dobio uporabnu
dozvolu za polaganje podmorskog kabela ili cjevovoda na odredenom dijelu morskog
dna, odnosno podmorja duzan je dostaviti Hrvatskom hidrografskom institutu
kopije izvedbene dokumentacije radi ucrtavanja podmorskog kabela ili cjevovoda u

33 Hrvatski hidrografski institut javna je ustanova koja obavlja hidrografske djelatnosti od
interesa za Republiku Hrvatsku. Osigurava razvoj sigurnosti plovidbe na moru tako Sto
provodi hidrografske ili batimetrijske izmjere te prikuplja podatke o objektima u moru. Uz to,
vodi i hidrografski informacijski sustav gdje se mogu vidjeti prostorni podatci na odredenim
podruéjima.
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pomorske karte i upisa u pomorske publikacije. Pravilnikom o uvjetima za izdavanje
odobrenja nije predvidena izravna predaja dokumentacije Hrvatskom hidrografskom
institutu ve¢ putem nadlezne lucke kapetanije. Postavlja se pitanje $to ako investitor
ne postupi u skladu s ¢l. 8. Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja i ne dostavi
trazenu dokumentaciju. Posljedice propustanja predaje dokumentacije propisane
su ¢l. 9. Pravilnika o uvjetima za izdavanje odobrenja, ali samo za korisnike veé
polozenih podmorskih kabela i cjevovoda u trenutku stupanja na snagu samog
Pravilnika. Naime, ako korisnici u roku od godinu dana od dana stupanja na snagu
Pravilnika ne dostave zahtijevanu dokumentaciju smatrat ¢e se da podmorski kabeli i
cjevovodi za koje nije predana dokumentacija nisu u upotrebi. Autor svakako smatra
nuznim propisati posljedice u slucaju propustanja dostave dokumentacije investitora,
odnosno korisnika u sluc¢aju polaganja novih podmorskih kabela i cjevovoda.
Jedno je od mogucih rjesenja donosenje odgovarajuce prekrsajne odredbe u samom
Pomorskom zakoniku.

Obveza obiljezavanja pozicije polozenih podmorskih kabela i cjevovoda
propisana je Pravilnikom o sustavu obiljezavanja plovnih putova i objektima sigurnosti
plovidbe.3* Clankom 18. toga pravilnika propisano je da se poloZeni podmorski
kabeli, cjevovodi i ispusti oznadavaju, tzv. posebnim oznakama.’> Za oznacavanje
mjesta ulaza podmorskog kabela, cjevovoda i ispusta u more na obali postavlja se
oznaka zabranjenog sidrenja (¢l. 28. st. 2. Pravilnika o sustavu obiljezavanja plovnih
putova i objektima sigurnosti plovidbe). Ova je odredba iznimno vazna jer pridonosi
zastiti podmorskih kabela i cjevovoda i to na onim dijelovima gdje su najvise izlozeni
raznim ugrozama zbog obavljanja drugih aktivnosti na moru i obali.

Vidljivost postojanja objekata sigurnosti plovidbe i podataka o njima
omoguéena je uspostavom jednoga novog registra koji vodi Plovput,*® a rije¢
je o Registru objekata sigurnosti plovidbe. Obveza uspostava Registra objekata
sigurnosti plovidbe propisana je Pravilnikom o sustavu obiljezavanja plovnih putova
i objektima sigurnosti plovidbe. Obveznici odrzavanja objekata sigurnosti plovidbe
kako su definirani ¢l. 52. Pomorskog zakonika, duzni su elektroni¢kim putem

34 Pravilnik o sustavu obiljeZzavanja plovnih putova i objektima sigurnosti plovidbe, Narodne
novine, br. 39/20.

35 Podru¢ja na moru na kojima se nalaze polozeni podmorski kabeli, cjevovodi i ispusti moraju
biti ucrtani i opisani u sluZzbenim pomorskim navigacijskim kartama i publikacijama te
objavljeni u Oglasu za pomorce. Posebne oznake obojene se Zutom bojom, a po obliku
moraju biti razlic¢ite od ostalih oznaka predvidenih Pravilnikom. Posebne oznake mogu nositi
zuti znak ,,X* na vrhu oznake te se mogu upisivati brojevi, odnosno slova da bi se istaknula
njihova namjena. Svjetlo posebnih oznaka zute je boje bilo kojeg ritma, ali razli¢itog od ritma
odredenog za oznake kardinalnog (osnovnog) sustava, oznake usamljene opasnosti i oznake
sigurnih voda.

36 Plovput d.o.o0. vodi brigu o postavljanju posebnih oznaka zbog osiguravanja plovnih puteva
radi sigurnosti plovidbe, ali i zastite svih objekata, pa tako i podmorskih kabela i cjevovoda.
Najcesca ostecenja podmorskih kablova i cjevovoda nastaju od ribarskih brodova i mreza.
Postotak o$tecene podmorske infrastrukture penje se gotovo do 45 %, a samo ostecenje dovodi
do prekida prijenosa signala ili opskrbe, kao i do znatnih materijalnih troskova. Kao mogucéi
izvor o$tecenja podmorskih kabela svakako je i sidrenje brodova.
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dostaviti Plovputu podatke o objektima sigurnosti plovidbe.?’ Plovput odgovara za
vjerodostojnost evidentiranja unesenih i preuzetih podataka te za odredivanje osobe
ovlastene za upis podataka u Registar, dok je odgovornost za to¢no i pravodobno
unoSenje podataka pripisana obveznicima odrzavanja objekata sigurnosti plovidbe.
Clankom 50. Pravilnika o sustavu obiljezavanja plovnih putova i objektima sigurnosti
plovidbe propisan je postupak prijave neispravnosti objekta sigurnosti plovidbe ili
neto¢nih podataka. Obveza prijave odnosi se na svaki plovni objekt, odnosno na
osobu koja je utvrdila nepravilnost. Prijava se podnosi nadleznoj luckoj kapetaniji, s
tim da je Pravilnikom o sustavu obiljezavanja plovnih putova i objektima sigurnosti
plovidbe propisana mogucnost izravne predaje luckoj kapetaniji (¢l. 50. st. 3.) ili
uz posredovanje Plovputa koji ju je duzan bez odgode dostaviti nadleznoj luckoj
kapetaniji (¢l. 50. st. 2.).

Valja istaknuti kako je uspostava ovoga registra jo$ jedan korak prema
ostvarivanju transparentnog evidentiranja objekata u moru i djelatnosti koje se
obavljaju u pojedinim morskim prostorima radi izbjegavanja njihove premrezenosti
te Sto bolje zastite morskog okolisa.

6. ZAKLJUCAK

Iako u Republici Hrvatskoj postoji pravni okvir polaganja podmorskih
kabela i1 cjevovoda, odredena pravna rjeSenja zahtijevaju poboljSanja. Analizom
pojmovnog odredenja podmorskih kabela i podmorskih cjevovoda utvrdena je
kolizija u odredbama unutar Pomorskog zakonika kao i Pomorskog zakonika i
podzakonskih akata. Autor stoga predlaze donoSenje izri¢ite definicije podmorskih
kabela i cjevovoda unutar Pomorskog zakonika uzimaju¢i u obzir definicije u
drugim relevantnim aktima radi njihova uskladivanja. Drugo rjeSenje ide u smjeru
kategorizacije podmorskih kabela i cjevovoda u odredenu kategoriju pomorskih
objekata.

Pravna zastita podmorskih kabela i cjevovoda osigurana je dopunama
Pomorskog zakonika iz 2019. godine u dijelu prekrSajnih odredbi. Medutim, misljenje
je autora da se prekrSajna odredba o podmorskim kabelima i cjevovodima trebala
regulirati kao izdvojena odredba s odgovaraju¢om prekrSajnom mjerom (postojeca
odredba obuhvaca jo§ osam drugih prekrSaja sa Sirokim rasponom iznosa novcéane
kazne).

Analizom odredbi sadrzanih u Pomorskom zakoniku i Pravilniku o uvjetima
za izdavanje odobrenja pokazalo se da postoje razliCita rjeSenja u definiranju ovlasti
resornog ministarstva i lucke kapetanije pri izdavanju odobrenja za polaganje
podmorskih kabela. U slucaju polaganja podmorskih cjevovoda i uocava se i
neujednaceno nazivlje dokumenata, stoga autor smatra nuznim uskladiti predmetne
odredbe te jasno definirati ulogu lucke kapetanije i nadleZznog ministarstva kao

37 Registar objekata sigurnosti plovidbe sadrZi osnovne atributne, navigacijske i administrativne
podatke o svakom objektu sigurnosti plovidbe u unutarnjim morskim vodama, teritorijalnom
moru i gospodarskom pojasu Republike Hrvatske. Navigacijski i administrativni podatci javno
su dostupan sadrzaj Registra koji se prikazuje na mreznoj stranici u GIS pregledniku.
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i nazive i svrhu izdavanja isprava koje se izdaju u postupku polaganja podmorske
infrastrukture.

Postupak dodjele koncesije za posebnu upotrebu pomorskog dobra u svrhu
polaganja i odrzavanja podmorskih kabela i cjevovoda reguliran je ZPDML-om
i Uredbom o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru ¢ija rjeSenja nisu
uskladena s pravom Europske unije i Zakonom o koncesijama. Stoga autor smatra
neophodnim i1 neodgodivim donoSenje novoga ZPDML-a te podredno reviziju
odgovarajucih podzakonskih akata.

Pitanje evidencije izdanih koncesija za pravo polaganja i odrzavanja podmorskih
kabela i cjevovoda uredeno je razli¢itim pravilnicima koji su doneseni pod okriljem
razli¢itih ministarstava, a to su Pravilnik o Upisniku koncesija na pomorskom dobru
i Pravilnik o Registru koncesija, tako da postoji odredeni dualitet pravnog uredenja
evidentiranja koncesija na pomorskom dobru. Autor pozdravlja aktivnosti Republike
Hrvatske koje su usmjerene na stvaranje odredenih baza podataka o polozenim
podmorskim kabelima i cjevovodima §to ¢e svakako pridonijeti njihovoj zastiti, kao i
boljem morskom prostornom planiranju pri ¢emu treba teziti uskladenosti podataka i
nacina vodenja tih upisnika.
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Biserka Rukavina*

Summary

CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION ON THE LEGAL
REGULATION OF LAYING SUBMARINE CABLES AND
PIPELINES IN THE REPUBLIC OF CROATIA

In the Republic of Croatia, there is no unique regulation on the procedure and
conditions for laying submarine cables and pipelines. However, several legal acts
contain the relevant provisions. Therefore, one of the objectives of this paper is to
present and analyze laws and bylaws that directly or indirectly regulate the issue of
laying and maintenance of submarine cables and pipelines, indicating whether the
existing legal framework is appropriate. The paper also discusses the extent to which
there is the terminological and substantive uniformity of the key terms of laying and
maintaining submarine cables and pipelines. The lack of uniform terminology leads
to legal uncertainty and diverse application and practices by individual stakeholders.
A special attention is given to the procedure of issuing permit for the installation
of submarine cable infrastructure and obtaining a concession for the installation of
submarine cables and pipelines. Considering that transparency and availability of
data on issued concessions and concession holders are crucial, the author will provide
a critical review of a certain dualism in applying the Ordinance on the Register of
Concessions and the Ordinance on the Register of Concessions on Maritime Domain
with indications of possible improvements. The conclusion provided an assessment
of the legal regulation of laying and maintaining submarine cable infrastructure, as
well as proposals for possible new legal solutions to improve the research area.

Keywords: submarine cables and pipelines, permit; concession for special use
of maritime domain; registers.
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Pregledni rad

Sazetak

Datio in solutum, ispunjenje obveze davanjem umjesto isplate, vazan je institut
ugovornog obveznog prava. Duznik Ce tim putem ispuniti svoju ugovornu
obvezu na drukciji nacin od ugovorenoga, no uvijek uz suglasnost i pristanak
vjerovnika. Datio in solutum je, stoga pravmi posao, ugovor. Ispunjenjem
ovoga drugog (drugotnog) predmeta obveze - obveza prestaje kada vjerovnik
to primi. No, nije svako primanje uvijek isto i problem nastaje kada to primanje
nije i fizicko primanje novca (na Sto najcescée glasi izvorna, prvotna obveza).
Slucajevi davanja mjenice, zemljisnoknjiznoga prijenosa prava vlasnistva na
nekretninama ili stjecanja dionica kao primjera ispunjenja drugotnih obveza
vrlo zorno pokazuju nastali problem. Ne bi se, naime, smjelo dogoditi da je
ugovor izvrSen, da je vjerovnik primio drugotnu obvezu, a da efektivno nije
dobio nista.

Kljucéne rije¢i: datio in solutum, novacija (obnova), prvotna obveza,; drugotna
obveza, ispunjenje ugovora,; prestanak ugovora.

1. UVOD

U gradanskom je pravu vise povijesno pravno zanimljivih fenomena. Jedan od
njih svakako je i datio in solutum, institut koji je u svojoj temeljnoj pravnoj strukturi
uspostavljen jo$ u rimskom pravu, ali je kroz povijest dobivao, a i danas dobiva, neke
suptilne i vrlo specificne dodatke.

Rimsko je pravo, najopéenitije receno, predvidjelo kao datio in solutum
davanje bilo kojega drugog predmeta ispunjenje obveza umjesto izvorno ugovorenog
predmeta. Kako, u tom smislu, u danasnje vrijeme navodi talijanska pravnica
Valentina Zafarana' njemacki BGB (Biirgerliches Gesetzbuch) i talijanski CC (Codice
Civile) 1 dan danas stoje na istoj pravnoj poziciji, ali ($to je vrlo zanimljivo s mnogo

*  Dr. sc. Oliver Radolovi¢, docent, Sveuciliste Jurja Dobrile u Puli, Fakultet ekonomije i turizma
,,Dr. Mijo Mirkovi¢*; oradol@unipu.hr. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-9490-7978.

1 Valentina Zafarana, Datio in solutum - prospettive storico-comparatistiche (Roma: Diritto
civile e commerciale, 2011.).



0. RADOLOVIC, Ispunjenje davanjem umjesto isplate - datio in solutum...
480 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 479-489 (2023)

aspekata) austrijski OGZ/ABGB (Allgemeines biirgerliches Gesetzbuch) kao prvu
(izvornu, prvotnu) ugovornu obvezu predvida samo novcanu obvezu. U talijanskom
se pravu stoga govori o prestazione in luogo dell'adempimento,® u njemackom o
leistung erfiillungs statt,® a u austrijskom o leistung an zahlungs statt.*

No, bez obzira na opisane razlike (razlike u nijansama) socioloska je ¢injenica
da je prva (prvotna, izvorna) obveza naj¢eS¢e novcana obveza. Nacelo je gradanskoga
prava da duznik ima ugovornu obvezu vratiti vjerovniku bas ono (onaj predmet) Sto
(koji) je od njega dobio. To pravilo vrijedi i danas i ono je sastavni dio nacela duznosti
ispunjenja ugovora (lat. pacta sunt servanda). Ono je, medutim, lako provedivo u
obvezama manje vrijednosti i krac¢ih rokova ispunjenja, ali je ozbiljan problem kod
obveza vece vrijednosti i dugotrajnijeg ispunjenja.

Institut datio in solutum zamiSljen je kao izlaz iz nuzde (njem. Ausweg aus
der Notwendigkeit) kada duznik ne moze ispuniti obvezu onako kako je ugovoreno.
Predmet ispunjenja koji je ugovoren, duznik ne moze dati, ali moze dati nesto drugo.
Cilj je datio in solutum biti u podjednakom interesu vjerovnika i duznika (a ne samo
jednoga od njih). Vjerovnik dobiva ispunjenje svoje trazbine, a duznik se oslobada
duga.

No, datio in solutum ipak nije tako idili¢no jednostavna pravna konstrukcija
jer je vrlo relevantna intervencija u prvotni® ugovorni odnos i stoga otvara dosta
novih pravnih pitanja kako bi se na prihvatljiv i primjeren nacin i u novonastaloj
(drugotnoj)® situaciji zastitili opravdani interesi vjerovnika i duznika.

Vjerovnik putem datio in solutum dobiva ispunjenje trazbine iz prvotnog posla
i u vrijednosnom smislu nacelno ne bi smio nista izgubiti. S druge strane, opet samo
nacelno gledano, ne smije nista izgubiti ni duznik, jer ne daje (i ne bi smio dati) vise
nego S§to vrijedi njegova prvotna obveza.” Vrijednosti su predmeta obveza, medutim,
dosta relativna i osciliraju¢a ekonomsko-pravna kategorija i to nalaze poveéani oprez
u pravi¢no zamisljenoj pravnoj konstrukciji da se obveza duznika uredno ispunjava
davanjem nekoga drugog predmeta umjesto onog ugovorenog.

Cl. 1197. talijanskog Gradanskog zakonika.

Para. 364. njemackog Gradanskog zakonika (u daljnjem tekstu: BGB).

Para. 1414. (austrijskog) ABGB-a (OGZ-a).

Rije¢i prvotna, izvorna, inicijalna, odnosno drugotna, naknadna obveza pravni su sinonimi i

mogu se, bez rizika pogreske, podjednako koristiti. U daljnjem tekstu opis je njihova koristenja

u literaturi i u zakonodavstvu.

6  Drugotna (nova, naknadna i sli¢no) obveza, ¢ak i uz najbolju volju ugovornih stranaka,
nije i ne moze biti nekakav besprijekoran i matematicki to¢an nadomjestak prvotne obveze.
Odredena oscilacija u vrijednosti moze se pojaviti ne samo u budu¢em tijeku vremena, veé
moze biti ¢ak i u trenutku sklapanja drugotne obveze. Ugovori gradanskog i trgovackog prava
u pravilu nisu aleatorni poslovi pa ni kod datio in solutum nova obveza ne smije biti neka
lutrija, odnosno neka igra aleatornosti. Ni za koju od ugovornih strana.

7  Vilim Gorenc, ur., Komentar ZOO-a (Zagreb: Narodne Novine, 2014.), 249. U hrvatskoj

pravnoj literaturi pojam prvotne obveze nalazi se, npr. u navedenom Komentaru ZOO-a. U

zakonodavstvu se navodi i u ¢l. 167. st. 3. Zakona o obveznim odnosima, Narodne novine,

br. 35/05. Rije¢ prijasnja (obveza), ZOO spominje uz vrlo srodan pojam novacije (¢l. 145. st.

3. Zakona o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05., 41/08., 125/11., 78/15., 29/18.,

126/21., u daljnjem tekstu: ZOO).

(S VS S ]
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Gradansko (ugovorno obvezno) pravo tijekom stolje¢a je razvilo i finim
nijansama obogatilo institut datio in solutum. No, tu su povijesnu idilu radikalno
razbila dogadanja u 20. i 21. stoljecu i njihove pravne posljedice, gdje su napose
Cesti, veliki i1 iznenadni inflatorni udari doslovno razbili ili barem znatno uzdrmali
jedan tako pomirljiv mehanizam kao §to je institut datio in solutum. Ne bi bilo dobro
iz toga traziti izlaz u hipertrofiji propisa gradanskog, odnosno ugovornog obveznog
prava. Cini se u potpunosti dostatnim samo racionalno primjenjivati opéa pravila i
napose bogatu sudsku i poslovnu praksu iz toga podrucja.

2. DATIO IN SOLUTUM U OBVEZNOM PRAVU REPUBLIKE
HRVATSKE

Hrvatsko je povijesno nasljede austrijski ABGB (OGZ). Taj je zakonik u
paragrafu 1414. institut datio in solutum uredio ovako: Ako se na mjesto isplate daje
ino Sto, a to radi toga Sto su se vjerovnik i duznik tako sporazumjeli ili stoga jer
ugovorena isplata nije mozna, tad se djelanje smatra kao posao za placu.®

Suvremena austrijska gradanskopravna teorija’® datio in solutum definira kao
Leistung an Zahlungs Statt, tj. kao radnju (prestaciju) umjesto duzne isplate, Sto
su ugovorne stranke naknadno dogovorile i ¢ijim se ispunjenjem duznik oslobada
obveze (njem. die den Schuldner befreit). Ve¢ je ranije navedeno da je po austrijskom
pravu prvotna obveza samo nov¢ana obveza (po talijanskom i njemackom pravu je
svaka obveza).

Hrvatski Zakon o obveznim odnosima iz 2005. godine!® ne slijedi austrijsko
nego njemacko i talijansko pravo. Clanak 167. ZOO-a glasi: (1) Obveza prestaje ako
vjerovnik u sporazumu s duznikom primi nesto drugo umjesto onoga Sto mu se duguje.
(2) U tom slucaju duznik odgovara isto kao prodavatelj za materijalne nedostatke
stvari dane umjesto onoga Sto je dugovao. (3) Ali vjerovnik umjesto zahtjeva
po osnovi odgovornosti duznika za materijalne i pravne nedostatke stvari moze
zahtijevati od duznika, ali ne viSe od jamca, ispunjenje prvotne trazbine i naknade
Stete."! ZOO ne spominje ni mogucnost sklapanja datio in solutum kada ispunjenje
prvotne obveze nije moguce.'? No, ipak slijedi ABGB kada drugotnu obvezu ureduje
kao naplatnu obvezu, priblizavajuéi je pravnom poslu kupoprodaje kao najvaznijem i

8 Adolfo Rusnov i Stjepan Posilovi¢, Tumac OGZ-a, Knjiga II (Zagreb: Knjizara Hartman,
1910.), 739.

9  Helmut Koziol i Rudolf Welser, Biirgerliches Recht, Band I1: Welser (Wien: Manz, 2007.), 99-
100.

10 CI. 167.ZOO-a.

11 Odredba je sli¢na odredbi ,,starog™ ZOO-a iz 1978. (1991.) iz ¢l. 305. (Zakon o obveznim
odnosima, Sluzbeni list SFRJ br. 29/78., 39/85., 46/85., 57/89., Narodne novine br. 53/91.,
73/91.,3/94., 111/93., 107/95., 7/96., 91/96., 112/99., 88/01., 35/05.)

12 U teoriji gradanskog prava u Hrvatskoj pojam obveze cilja nije posebno razvijen. Obveza cilja
je, npr. gradnja kuce (jer ono §to ima nastati mora biti kuca, ne $tala, inace ugovor nije izvrSen).
Suprotno, obveza (samo) sredstva je, npr. ugovor o lije¢enju ili odvjetnickom zastupanju gdje
je obveza izvr$ena ako je duznik postupio savjesno, bez obzira na to §to Zeljeni cilj (zdravlje,
sloboda) nije ostvaren. Datio in solutum svakako spada u prvu grupu.
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najpoznatijem naplatnom pravnom poslu.'

I po austrijskom ABGB-u (OGZ-u) i po nasem ZOO-u datio in solutum pravni
je posao cilja,"* tj. cilj (efektivno, realno) mora biti ostvaren samim tim poslom.
Vjerovnik to drugo (drugotni predmet, drugotnu obvezu) mora primiti (dobiti).
Primiti, odnosno dobiti ve¢ samim sklapanjem drugotnoga posla.

Cini se, medutim, da nije (barem ne do kraja) to¢an zakljuéak da je drugotna
obveza iz datio in solutum realna obveza (realni ugovor),” jer realnost i ciljnost
ugovora nisu isti pojmovi. Ugovor, naime, moze biti realan i kada cilj nije ispunjen.
Ako se predaje klasi¢na pokretna stvar to se doista podudara, ali ve¢, npr. kod mjenice
(isto pokretnine) moze do¢i do njezine nenaplativosti, a kod nekretnina je taj proces
jo§ mnogo izrazeniji.

Slucaj mjenice (kao drugotne obveze) izazivao je prijepore i u proslosti i danas.
Autori Rusnov i Posilovi¢'® navode da davanje mjenice za pokrice nije u slucaju
dvojbe ni platez ni datio in solutum ako se ne utjera mjeni¢na svota. Po tom stajalistu
datio in solutum je tek (i samo onda) kad vjerovnik efektivno primi duzni mu novac.

U njemackom je pravu jos strozi stav, da je obveza finalizirana samim davanjem
mjenice,!” a da je rizik (ne)naplate mjenice op¢i rizik koji ima svaki stjecatelj mjenice.
Tu se mora primijetiti da takvo stajaliSte odudara od odredbe iz ¢l. 364. st. 2. BGB-a
u kojem se navodi: zum Zwecke der Befriedigung des Gldubers.

Kako se ¢ini, gledistu Palandta prikljuuju se i autori Komentara domaceg
Z00-a pa se u tom smislu pozivaju na jednu rjesidbu Visokog trgovackog suda RH,
br. PSP - 24/93 od 18. listopada 1993." Tu je sudsku odluku, zapravo valjalo izloziti
kritici, a ne pozivati se na nju kao opravdanje toga stajalista.

Takvo (neaustrijsko) stajaliSte Cini se neprihvatljivim. Vjerovnik ima pravo
iz dva posla (prvotnog i drugotnog), ali iz oba efektivno nije dobio nista! Treba
inzistirati na ciljnosti drugotnog ugovora jer je samo to u prirodi (lat. causai) instituta
datio in solutum. Analogan je problem i kada, npr. drugotni posao glasi na prijenos
prava vlasnistva nepokretne stvari. Kombinacija nepokretna stvar umjesto duznog
novca u praksi je najcesci slucaj datioae in solutum pa tu valja pregledati sve moguce
ishode.

Misljenje je autora da se ciljnost takvoga drugotnog posla postize tek (i samo)
kada vjerovnik dobije pravomoc¢nu i definitivhu odluku o upisu zemljiSnoknjiznoga
prava (prava vlasnistva) i kada na relevantan nacin stupi u posjed odnosnih nekretnina.

Po vazec¢em Zakonu o zemljisnim knjigama!® brisovna tuzba zastarijeva protiv
postenoga stjecatelja za 60 dana, odnosno tri godine (ovisno o tome je li on primio

13 1 dikcija ZOO-a upucuje da bi drugotni posao kod datio in solutum najéesce bio kupoprodajni
posao, ali moze biti i svaki drugi naplatni posao.

14 Talijansko pravo, npr. navodi da (izvorna) obveza prestaje ...quando la diversa prestazione é
eseguita (Cl. 1197. st. 1. CC-a), a takoder i u njemackom pravu (¢l. 364. st. 1. BGB-a: wenn der
Gldubiger eine andere Leistung... annimmt).

15 Gorenc, ur., Komentar ZOO-a, 250.

16 Rusnov i Posilovié, Tumacé OGZ-a, Knjiga II, 790.

17 Otto Palandt, Biirgerliches Gesetzbuch (Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2002.), 469.

18 Visoki trgovacki sud Republike Hrvtaske, PSP - 24/93 od 18. listopada 1993.

19 Cl. 150. Zakona o zemljisnim knjigama, Narodne novine, br. 63/19. (u daljnjem tekstu: ZZK).
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z.k. rjeSenje ili nije), ali je protiv nepostenog stjecatelja rok neograni¢en. Nade 1i se
stjecatelj prava vlasniStva, iz bilo kojeg razloga, u poloZaju neposStenoga stjecatelja,
na njemu ¢e vjecno biti rizik gubitka tako steCene nekretnine. Ne¢e mu pomoci
ni pozivanje na dosjelost jer neposteni posjednik ne moze ste¢i pravo vlasnistva
dosjeloscu.

Pitanje je 1 moze li onda reaktivirati prvotnu obvezu, osobito stoga Sto cijeli
pravni odnos komplicira i pitanje zastare potrazivanja.

Kod datio in solutum drugotni je posao naplatan. Ne moze i¢i darovanje ili
zakup bez zakupnine (premda bi mogao uz razmjerno smanjenu zakupninu).
Darovanje ne sadrzi imovinski razmjer izmedu prvotne i drugotne obveze, a moZe se
pod nekim pretpostavkama i opozvati. Tu je nemoguce konstruirati odgovornost za
pravne i materijalne nedostatke.

Drugotni posao moze biti i neformalan ako su u pitanju pokretnine, ali mora
biti formalan ako je rije¢ o nekretninama.

Kao §to je u ovom radu veé¢ navedeno, drugotni posao mora biti realan (da
vjerovnik stvarno dobije ispunjenje, da ga primi kako se navodi u ZOO-u), ali i vise
od toga, mora biti ciljan, tj. da vjerovnik ostvari sva prava koja je imao iz prvotnog
posla.

Sli¢an problem poput navedenih s prijenosom mjenice, odnosno prijenosom
prava vlasnis§tva na nekretninama moze, mutatis mutandis, nastati i kod prijenosa
dionicarskih udjela u trgovackim drustvima.

Kada drugotnim poslom stje¢e daleko vise od pripadajuceg (Sto odgovornost
za pravne i materijalne nedostatke uvijek ne pokriva) moguce je pribjeci djelomicnoj
niStetnosti (Cl. 324. ZO0-a), odnosno primjeni pravila o stjecanju bez osnove (¢l.
1111. - 1120. ZOO-a).

3. GRADANSKOPRAVNE KARAKTERISTIKE DATIO IN SOLUTUM

Bez obzira na to §to se datio in solutum, u pravilu, ureduje jednim, eventualno
s dva zakonska ¢lanka, pravna priroda ovog instituta mnogo je sloZenija, obuhvaca
dosta razliCitih karakteristika 1 zahtijeva cjelokupno poznavanje gradanskog
(ponajprije ugovornog obveznog) prava.

3.1. Datio in solutum i novacija

Novacija (obnova) kao promjena glavne ¢indibe ili pravne osnove uredena je u
ugovornom obveznom pravu kao promjena sadrzaja obveze, ali i kao oblik prestanka
obveze (Cl. 147. st. 1. ZOO-a iz 2005.).

Kod datio in solutum prijasnja (prvotna) obveza i dalje Zivi (jer se u svakom
slucaju, ako drugotna obveza propadne, vjerovnik opet vraca na trazbinu iz prvotne
obveze (argument iz ¢l. 167. st. 3. ZOO-a)).

Nije, medutim, uvijek lako razlikovati je li rije¢ o novaciji ili je u pitanju datio
in solutum. Opisane bitne razlike izmedu ova dva instituta kao da se katkada izgube.
One jednostavno toliko izblijede da ih je ¢ak i vrlo tesko razlikovati.
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I jedno i drugo pravno rjesenje (tj. novacija ili solucija) u pravilu se traze kada
je ispunjenje prvotne obveze postalo neizvjesno ili ¢ak nemoguce.

Njemacki BGB (€. 364. st. 2.) odreduje da se u sumnji (je li rije¢ o novaciji ili
datio in solutum) uzima da je rije¢ o novaciji, tj. uzima se (presumira se) da je rije¢
0 novaciji, a ne o datio in solutum (... so ist im Zweifel micht anzunehmen das er die
Verbindlichkeit an Erfiillungs Statt tibernimmt).

I komentatori austrijskog ABGB-a (OGZ-a) naglasavaju da je katkada tesko
razlikovati je li rije¢ o nekom konkretnom slucaju o novaciji ili o datio in solutum.
Oni naglasavaju da, kada duznik preuzima novu obvezu, ne nastaje datio in solutum
nego novacija, a ako se daje ekvivalent za protutrazbinu, nastaje kompenzacija.?

Koziol i Welser?! posebno isti¢u da razliku izmedu novacije i datio in solutum
napose ¢ini to $to se kod datio in solutum odmabh i predaje predmet drugotne obveze,
odnosno vjerovnik taj drugotni predmet prima (¢ega nema kod novacije).

Datio in solutum stoga je oblik ispunjenja obveze, a novacija to nije. Novacija
samo umjesto prijasnje (prvotne) obveze stvara novu obvezu koja ¢e se pro futuro
ispunjavati prema pravilima obveznog prava.

Da bi, dakle, doista bila rije¢ o datio in solutum (a ne o novaciji), drugotna
obveza iz pravnog posla datio in solutum ne samo da stvarno mora nastati, nego mora
biti odmah i izvr§ena.”? Nastanak drugotne obveze je kod datio in solutum ujedno i
njen prestanak.

Datio in solutum stoga je oblik ispunjenja obveze, a time i oblik prestanka
obveze jer obveza uvijek prestaje ispunjenjem.

Novacija, odnosno obnova ugovora (samo) je oblik promjene prvotne
(prijasnje) obveze i to tako da se prvotna obveza gasi, a nastaje nova koja ¢e trajati
kroz ugovoreno vrijeme i (u redovitoj situaciji) biti ispunjena na vrijeme i nacin kako
je ugovoreno. Nema razloga da se kod novacije ova drugotna (nova) obveza ne ispuni
upravo putem datio in solutum, ako, dakako, izostane redovito ispunjenje.

S jedne strane, usporedujuci datio in solutum i novaciju, nema dvojbe da je,
barem u pravilu, novacija manje otegotna za duznika i on time dobiva predah i moze
se pripremiti za ispunjenje koje je odgodeno za neko vrijeme.

S druge strane, gotovo je samo po sebi razumljivo, da vjerovniku vise odgovara
datio in solutum. Drugotna obveza odmah se ispunjava, odnosno on ju odmah prima.

Zbog toga katkada vjerovnik neée biti potpuno zadovoljan, jer bi on najradije
dobio ispunjenje one prvotne obveze, ali se u naknadno pogorSanoj situaciji
zadovoljio s drugotnom obvezom kao jedinim stvarno mogu¢im rjeSenjem.

3.2. Datio in solutum pravni je posao (ugovor)

Dikcija €l. 167. st. 1. ZOO-a iz 2005. godine (...u sporazumu s duznikom) jasno
upucuje na to da je rije¢ o ugovoru izmedu vjerovnika i duznika kojim oni utvrduju
(ali 1 razrjeSavaju) svoj prvotni ugovor kojeg duznik ili ne moZze ispuniti ili obje

20 Rusnov i Posilovi¢, Tumac OGZ-a, Knjiga 11, 790.

21 Koziol i Welser, Biirgerliches Recht, 100.

22 Palandt, Biirgerliches Gesetzbuch, 469. (Der Schuldner erlischt nur, wenn das neue
Schuldenverhdltnisse wirks enstanden ist).
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strane iz nekoga drugog razloga Zele da se ispuni drukcije.

Austrijsko pravo inzistira na tome da se drugotna obveza sklapa i kada se prva
ne moze ispuniti.

Potreba za sklapanjem drugotne obveze svakako nastupa (barem u pravilu)
kada zbog nekoga razloga ispunjenje prvotno ugovorene obveze postane neizvjesno.

Nemogucnost ispunjenja prvotne obveze ponesto je 1 dvojbena. Zbog
nemogucnosti ispunjenja obveze u pravilu slijedi ovrha ili ste¢aj duznika. Duznik je,
dakako, slobodan sklopiti i drugotnu obvezu, ali ga se na to ne moze siliti. Ugovor
prvotni, pa i drugotni, stvar je slobodne odluke duznika. To je pravilo koje vrijedi za
svaki ugovor.

Duznik koji ne moze ispuniti svoj dug (u pravilu nov¢ani dug) sam odlucuje
hoée 1i se prepustiti primjeni pravila o ovrsi, odnosno stecaja ili ¢e to izbjeci
sklapanjem drugotne obveze putem datio in solutum.

U ¢l 167. st. 2. ZOO-a ni domaci redaktori nisu odoljeli staroj napasti da institut
datio in solutum vezu ili ga ¢ak i poistovjete s kupoprodajom (...duznik odgovara isto
kao prodavatelj).

Datio in solutum, doduse, vrlo Cesto sli¢i na kupoprodaju, ali nije kupoprodaja
u punom smislu te rije¢i.”® Prijenos prava vlasniStva (na temelju kupoprodaje kao
drugotnoga pravnog posla) nije jedini mogucéi sadrzaj datio in solutum.

Po hrvatskom pravu, naime, nije samo nov¢ana obveza potencijalna prvotna
obveza u datio in solutum. Zbog toga je nedosljedno kao drugotnu obvezu projicirati
(samo ili makar i pretezno) prodajnu obvezu duznika, odnosno putem kupoprodaje
prijenosa prava vlasnistva na vjerovnika.

Svaki naplatni pravni posao moze biti drugotni posao (drugotna obveza), ali
socioloski gledano, najcesca je situacija da je prvotna obveza novc¢ana obveza, a da je
drugotna obveza prijenos prava vlasnistva neke duznikove stvari na vjerovnika.

Duznik (ako drugotni posao ipak ne Zelimo nazvati kupoprodajom) prenosi
na vjerovnika svoje pravo vlasniStva neke stvari (pokretne ili nepokretne) u cilju
placanja duga iz prvotne obveze. Neplacena novcana svota cijena je koju vjerovnik
(sada u novoj obvezi) placa kao cijenu za dobivenu stvar.

U biti, rijec je o pravnom poslu, odnosno ugovoru kupoprodaje.

Drugotni posao, drugotna obveza u citavoj konstrukciji datio in solutum
treba istoga trenutka sklapanjem, biti i ispunjena. Simboli¢ki re¢eno, rodenje i smrt
drugotnoga posla nastupaju istoga trenutka.

No, kod mjenice i ¢eka (pa i dionickih prava) uoCene su ve¢ neke pukotine
u tom smislu. Vjerovnik je mjenicu primio, ali nov€anu trazbinu jo$ nije utjerao, a
mozda i nece.

Po jednom rjeSenju, primanjem mjenice duznik je drugotnu obvezu (pa onda i
prvotnu obvezu) ispunio.

Po drugom? se ukljucuje novi pojam, Zahlungshalber (hrv. prijevod: polovicni

23  Markus Wimmer, ,,Das Kaufmodell bei der datio in solutum und seine Folgen im modernen
Recht®, Zeitschrift der Savigny-Stiftung fiir Rechtsgeschichte: Romanistische Abteilung 129,
br. 1 (2012): 364-391.

24 Koziol i Welser, Biirgerliches Recht, 100-101.
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platitelj). Primanjem mjenice vjerovnik je primio samo polovicu obveze, a druga bi
polovica trebala uslijediti kada se potrazivanje iz odnosne mjenice stvarno naplati.

To bi onda bilo, u odredenom smislu, datio in solutum pod suspenzivnim
uvjetom, a moglo bi se govoriti i o subjektivnom pravu in nascendi.

Inzistirati na pravilu da je vjerovnik podmiren ve¢ samim primanjem mjenice
(a bez naplate te mjenice) znacilo bi tesko oSte¢ivanje vjerovnika. On gubi sva prava
iz prvotnoga, ali i iz drugotnoga posla. To je, naime, redoviti u€inak svake datio in
solutum. Rezultat bi bio da vjerovnik ne dobije nista.

3.3. Datio in solutum kao alternativna obveza, facultas alternativa ili
oblik pojacanja obveznopravnog odnosa

Datio in solutum 1ima nekih sli¢nosti sa svim upravo navedenim
gradanskopravnim institutima iz naslova poglavlja, ali se ipak bitno razlikuje od njih.
Te razlike valja istaknuti upravo da bi se institut datio in solutum do kraja i ispravno
razumio.

Alternativna obveza (lat. due res in obligazione una res in soluzione) ima za
objekt dvije ili viSe €inidbi, ali je duznik (u pravilu on bira koju ¢e ispuniti) obvezan
izvrSiti samo jednu i njenim ispunjenjem obveza prestaje (¢l. 32. ZOO-a iz 2005.).

Kod datio in solutum nema viSe Cinidbi, prva je (u pravilu) otpala, a druga nije
stvar izbora. Prvotna obveza ozivi ako se drugotna ne moze ostvariti (¢l. 167. st. 3.
Z00-a), ali nikada istodobno ne postoje obje ¢inidbe. Dosljedno tomu nema, kao
mogucnost kod alternativnih obveza, ni pravo izbora.

Sli¢no je i s fakultativnim obvezama (lat. facultas alternativa - una res in
obligazione due res in soluzione, ¢l. 38. ZOO-a iz 2005.). Duznik moze ispuniti
obvezu davanja nekoga drugog predmeta, ali vjerovnik moZze traziti ispunjenje samo
prvotne ¢inidbe (€l. 39. st. 1. ZOO-a).

Nema ni relevantne sli¢nosti s poznatim oblicima pojacanja obveznopravnog
odnosa. Nekih sli¢nosti, dakako ima (npr. odgovornost za materijalne i pravne
nedostatke po ¢l. 167. st. 3. ZOO-a iz 2005.), ali temeljna razlika ostaje u tome S§to se
ugovor pojacava na pocetku, a datio in solutum se dogada negdje pri kraju odnosa.

Neki oblici pojacanja (npr. ugovorna kazna) ve¢ po naravi stvari, ne idu uz
datio in solutum. Mogu uz novaciju, ali nikako ne uz datio in solutum. Pojacava se
ugovor koji tek treba izvrsiti, a kod datio in solutum ugovor se vec i ispunjava.

Izvjesne, mada ne prevelike, sli¢nosti su i s datio solvendi causa, davanjem
radi isplate (€l. 168. ZOO-a iz 2005.). Zakon to naziva predaja radi prodaje. Tu, za
razliku od datio in solutum, nema prijenosa prava (napose ne prava vlasnistva), a
cijeli se institut ograni¢ava na namirenje vjerovnika, s tim §to ¢e predanu mu stvar
prodati i iz postignutog iznosa naplatiti svoju trazbinu.

Od toga je nesto visi pojam fiducijarni prijenos prava vlasniStva, ali je opet
nizi od datio in solutum. Tu je prijenos prava vlasnistva, ali samo kao osiguranje
trazbine® (¢l. 309. - 327. OvrSnoga zakona).

25 Gabrijela Mihel¢i¢, Komentar Ovrsnog zakona (Zagreb: Organizator, 2015.), 914-972.
26 Ovrsni zakon, Narodne novine, br. 112/12., 25/13., 93/14., 55/16., 73/17., 131/20. (u daljnjem
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Navedene je sli¢nosti valjalo uociti, no kako bi se podvukle bitne razlike
izmedu navedenih instituta. Pritom valja imati na umu da je datio in solutum nacin
ispunjenja, prestanka obveze.

Samo slucaj zahlungshalber donekle muti ovako jasnu i Cistu konstrukciju, ali
ipak ne do mjere da i u tom slucaju ne bila rije¢ o datio in solutum.

Predmetni institut, hrvatski ZOO naziva zamjena ispunjenja (naslov ¢l. 167.).
To je nesto drugo od izvorno ugovorene obveze. Moze biti bilo koji naplatni pravni
posao, a najcescée je kupoprodaja.?’

4. ZAKLJUCAK

Datio in solutum stari je institut gradanskog, odnosno ugovornog obveznog
prava. Tijekom povijesti nije ¢ak ni pretrpio bitne promjene, a u radu autor upozorava
na one koje su se ipak dogodile i koje su u tijeku.

To $to propisi (pa i ZOO) datio in solutum ureduju u jednom ili dva ¢lanka nije
izraz nekakve ispodnormiranosti na koje bi trebali upozoriti.

Stolje¢a primjene, svakako u dobroj i kreativnoj primjeni i drugih (srodnih
ili sli¢nih) instituta gradanskog prava, stvorila su ¢vrstu poslovnu i sudsku praksu i
institut zapravo Zivi bez nekih vecih poteskoca.

Valja, medutim, upozoriti, na opasnost da je rije¢ i sudi se samo po tom jednom
¢lanku Zakona. Problem, naprotiv, valja sagledavati u primjeni drugih pravila i nacela
obveznog prava.

U svojoj temeljnoj biti je datio in solutum oblik ispunjenja ugovorne obveze, i to
tako da duznik daje (a vjerovnik konsenzualno prima) neki drugi predmet ispunjenja
obveze. Svako drugo poimanje bilo bi protivno samoj naravi toga instituta.

No to ne znaci da je sraz izmedu prvotne i drugotne obveze kod datio in solutum
sasvim jednostavan. Vrijednost bilo kojega predmeta ispunjenja obveze katkada
je vrlo relativna, a vjerovnik je u pravilu u opasnosti da mora prihvatiti drugotnu
obvezu, a pitanje je, odgovara li ta obveza vrijednosno potpuno prvotnoj. Mutatis
mutandis isti je problem i na duznickoj strani.

Realnost, kauzalnost i ciljnost (kao causa finalis) temeljne su gradanskopravne
karakteristike datio in solutum. Svi zakonici traze da vjerovnik primi drugotnu
¢inidbu 1 da je tek onda posao zavrSen, a ugovor ispunjen.

Prakti¢ne dvojbe nastanu onda kada to primanje nije u punom fizickom
smislu (vjerovnik efektivno ne dobiva novac, a prvotna je obveza naj¢e$ée novcana

tekstu: Ovrsni zakon).

27 Davanjem neceg drugog duznik ne bi smio dati vise no §to stvarno duguje. Odgovornost
za materijalne i pravne nedostatke pritom nije dostatna zastita i po stajaliStu autora, koje je
tijekom ovog rada ve¢ izrazio, nuznost je u ja¢oj mjeri naglasiti ciljnost drugotnog ugovora i
dosljedno tome svaki visak smatrati niStetnim. Zanimljivo je da po talijanskom pravu drugotna
obveza smije biti nove vrijednosti (¢l. 1197. st. 1. CC-a). No na to je bitno upozoriti jer su
u praksi uoCene neke sliéne tendencije, gdje se, npr. na ime tobozZnje zastite vjerovnika za
trazbinu od nekoliko stotina kuna blokira bankovni ra¢un duznika od 100.000,00 EUR. Sve
bez provjere utemeljenosti trazbine i mnogostruko nize od samog reklamiranoga duga! Takvu
pogresku institut datio in solutum ne bi smio ponoviti.



0. RADOLOVIC, Ispunjenje davanjem umjesto isplate - datio in solutum...
488 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 479-489 (2023)

obveza). Prikazani slucaj s mjenicom to zorno prikazuje, a pravi problem nastaje
kada je vjerovnik primio mjenicu, ali novac nije uplatio. Mjenica je vrijednosnica,
najpoznatiji vrijednosni papir i u njoj je sadrzano samo pravo.

Jedna je moguénost da je davanjem mjenice posao dovrSen, a po drugoj
ipak nije ili je samo polovi¢an (njem. zahlungshalber). Autor se priklonio drugom
rjeSenju, jer mu se ¢ini da u protivnom vjerovnik moze lako ostati bez ikakvog prava
(prvotna je obveza prestala, a drugotna nije ostvarila cilj), $to nije i ne moze biti
smisao datio in solutum.

Pritom je bitno istaknuti da datio in solutum nije novacija (obnova), iako su
izmedu njih odredene sli¢nosti. Novacija otvara novu #rku s novom ugovornom
obvezom i tek ¢e se u predvidenoj buducnosti otvoriti pitanje ispunjenja. Kod datio
in solutum je, naprotiv, posao gotov jer je vjerovnik namiren, a obveza ispunjena.
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Summary

FULFILLMENT BY GIVING INSTEAD OF PAYMENT -
DATIO IN SOLUTUM IN CONTRACTUAL
OBLIGATORY LAW

Datio in solutum - fulfillment of an obligation by giving instead of payment - is
an important institute of contractual obligatory law. The debtor will thus fulfill their
contractual obligation in a different way than agreed, but always with the agreement
and consent of the creditor. Datio in solutum is, therefore, a legal act, a contract. By
fulfilling this second (secondary) subject of the obligation - the obligation ends when
the creditor "receives" it. However, not every receiving is always the same, and a
problem arises when the receiving is not the physical receiving of money (which is
usually the original, primary obligation). The cases of bill of exchange transfers, land
registry of real estate ownership, or acquisition of shares as examples of fulfillment
of secondary obligations clearly show the problem. Namely, it should not happen
that the contract is "executed" but that the creditor "received" a secondary obligation
without effectively receiving anything.

Keywords: datio in solutum, novation (renewal); original (primary)
obligation; secondary obligation; fulfillment of the contract;
termination of the contract.
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OTVORENA BILATERALNA PITANJA DRZAVA CLANICA
I DRZAVA KANDIDATKINJA U POSTUPKU PRISTUPANJA
EUROPSKOJ UNIJI

Dr. sc. Stjepan Novak* UDK 34::061.1(4)
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Ur.: 27. rujna 2022.
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Pregledni rad

Sazetak

Cilj je ovoga rada istraziti dvije inacice blokiranja postupka pristupanja neke
drzave Uniji od drzave clanice koja s tom drzavom ima otvorena pitanja. S
jedne strame, takvo ponasanje mozZe predstavijati zloupotrebu poviastenoga
polozaja drzave ¢lanice i povredu nacela lojalne suradnje. S druge, ono moze
predstavijati i zastitu temeljnih vrijednosti Unije ako drzava kandidatkinja iste
vrijednosti ocito ne poStuje. Ocjenu u tom smislu trebao bi donijeti Sud EU-
a. Stoga je cilj rada i analizirati i konkretni odnos Hrvatske i Srbije u smislu
nesuradnje Srbije po pitanju rjesavanja pitanja nestalih i smrtno stradalih u
Domovinskom ratu te adekvatne reakcije Hrvatske na takvu suradnju.

Kljucne rijeci: pristupanje Uniji; temeljne vrijednosti Unije; nacelo lojalne
suradnje,; pitanje nestalih i smrtno stradalih u Domovinskom
ratu.

1. UVOD

Politicka dimenzija postupka prosirenja Unije, odnosno postupka pristupanja s
aspekta drzava Clanica, Uniji znaci da ¢e na postupak pristupanja neke drzave utjecati
1 politicka situacija svake drZave Clanice, a posebno eventualna otvorena pitanja
koja neka drzava ¢lanica ima s drzavom kandidatkinjom. Uvjetovanost postupka
pristupanja drzave Uniji jednoglasno$¢u drzava clanica omogucuje svakoj drzavi
¢lanici da, zbog otvorenih, nerijeSenih pitanja prema nekoj drzavi blokira postupak
pristupanja te drzave Uniji. Primjeri za takvu zloupotrebu povlastenog poloZaja
drzava Clanica postoje od prvoga kruga prosirenja Unije pa do danas. Rijec je, kao §to
¢e se pokazati u nastavku rada, o krenju nacela i obveze lojalne suradnje iz ¢I. 4. st.
3. Ugovora o Europskoj uniji (u daljnjem tekstu: UEU).! S druge strane, svaka drzava
kandidatkinja mora poStovati temeljne vrijednosti Unije. O ovoj nuznosti svakog

*  Dr. sc. Stjepan Novak, Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske; stjepannovak@

hotmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-6600-4974.
1 Ugovor o Europskoj uniji (pro¢iséena inacica), SL C 202, 07.06.2016.
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pristupanja Uniji mora voditi racuna i Unija, ali i drzave ¢lanice.

Slijedom navedenoga, u ovom radu istrazit ¢e se granica izmedu situacije
u kojoj drzava clanica zloupotrebljava povlasteni polozaj koji ima u postupku
pristupanja neke drzave Uniji radi rjeSavanja otvorenih, bilateralnih pitanja koja
ima s tom drzavom kandidatkinjom i situacije kada drzava ¢lanica blokira postupak
pristupanja drzavi koja ne postuje temeljne vrijednosti Unije, neovisno o tome $to s
tom istom drzavom ima otvorena bilateralna pitanja.

U tom smislu, nakon uvoda, u drugom poglavlju izlozit ¢e se primjeri
dosadasnjih postupaka proSirenja Unije s naglaskom na slucajeve u kojima su
drzave cClanice iskoristile svoj status kako bi rijesile otvorena pitanja s drZzavama
kandidatkinjama.

U tre¢em poglavlju istrazit ¢e se kako takva iskoriStavanja polozaja statusa
drzave ¢lanice mogu predstavljati zloupotrebu polozaja te samim time i povredu
obveze lojalne suradnje o kojoj treba odlucivati Sud EU-a. Takoder, izlozit ¢e se i
kako ta ista obveza zahtijeva od drzava ¢lanica da ne dopusti pristupanje Uniji drzavi
koja ne postuje temeljne vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a.

U Cetvrtom poglavlju glavne postavke ovoga rada primijenit ¢e se na konkretan
slucaj Srbije kao drzave kandidatkinje s obzirom na pitanje nestalih i smrtno stradalih
osoba u Domovinskom ratu, nakon ¢ega ¢e uslijediti zakljucak.

2. POSTUPAK PRISTUPANJA UNIJI I ODNOS DRZAVA CLANICA I
DRZAVA KANDIDATKINJA

Postupak pristupanja drzave Uniji definiran je ¢l. 49. UEU-a kojim je propisano:

»Svaka europska drzava koja poStuje vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a i koja se
obvezuje promicati ih, moze podnijeti zahtjev za ¢lanstvo u Uniji. O zahtjevu se
obavjeséuju Europski parlament i nacionalni parlamenti. Drzava podnositeljica
zahtjeva svoj zahtjev upuéuje Vijecu, koje odlucuje jednoglasno nakon savjetovanja
s Komisijom i1 nakon dobivene suglasnosti Europskog parlamenta, koji odlucuje
vecinom svojih ¢lanova. Uzimaju se u obzir uvjeti prihvatljivosti koje je dogovorilo
Europsko vijece®.

0Od 1993. Europsko vijeée uspostavilo je 1, tzv. kopenhagenske kriterije kojima
drzava kandidatkinja mora udovoljiti. Konkretno, to su stabilnost institucija koje
jamc¢e demokraciju, vladavinu prava, ljudska prava te poStovanje i zaStitu manjina,
funkcioniranje trziSnoga gospodarstva i sposobnost noSenja s konkurentskim
pritiscima 1 trziSnim zakonitostima unutar EU-a te sposobnost preuzimanja obveza
¢lanstva, ukljucujuéi ucinkovitu provedbu pravila, standarda i politika koje Cine
zakonodavstvo EU-a, kao i pridrzavanje ciljeva politi¢ke, gospodarske i monetarne
unije.’

Iz odredbi UEU-a ne proizlazi stvarna uloga Komisije. Prvi put Komisija daje
misljenje o zahtjevu drZave za pristupanjem Uniji odmah po njegovu podnosenju o
¢emu se obavjestava i Europski parlament. Nakon povoljnoga misljenja Komisije,

2 Vidi npr. Kriteriji za pristupanje (Kopenhaski kriteriji), pristup 7. travnja 2022., https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=LEGISSUM%3 Aaccession_criteria_copenhague.
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Europsko vijece drzavi dodjeljuje status kandidatkinje. Nakon $to Komisija donese
preporuku, Vijeée opet jednoglasno odlucuje treba li zapoceti pregovore o pristupanju
koji obuhvacaju vise od trideset razli¢itih poglavlja razvrstanih prema odgovaraju¢im
politikama Unije. Prije otvaranja svakoga poglavlja, po preporuci Komisije, Vijece
jednoglasno odlucuje hoée li otvoriti nova pregovaracka poglavlja. Po preporuci
Komisije jednoglasno odlucuje i o zatvaranju poglavlja u odnosu na koje je
drzava kandidatkinja postigla odgovaraju¢i napredak, odnosno ostvarila ocekivane
rezultate. Nakon dovrSetka pregovora, Komisija ponovno upucéuje savjetodavno
misljenje Vijecu te priprema Ugovor o pristupanju. Vijece jo§ jednom donosi odluku
o pristupanju drzave Uniji te, uz uvjet postignute jednoglasnosti te suglasnosti
Europskog parlamenta, potpisuje Ugovor koji trebaju ratificirati sve drzave ¢lanice.’

U skladu s navedenim, prvi je uvjet primanja drzave u Uniju da je drzava
kandidatkinja europska drzava. Drugi su uvjet zajednicke vrijednosti. Zapravo,
govoreéi o postupku proSirenja Unije moze se govoriti o dijeljenju zajednic¢kih
vrijednosti, normi i interesa Unije s jedne i drzava kandidatkinja s druge strane.*
Spomenute vrijednosti su postovanje ljudskog dostojanstva, slobode, demokracije,
jednakosti, vladavine prava i postovanje ljudskih prava, ukljucujuci i prava pripadnika
manjina. Kako se navodi u ¢l. 2. UEU-a te su: ,,vrijednosti zajednicke drZzavama
¢lanicama u drustvu u kojem prevladavaju pluralizam, nediskriminacija, tolerancija,
pravda, solidarnost i jednakost Zzena i muskaraca“. Treci je uvjet jednoglasna odluka
Vije¢a nakon suglasnosti Europskog parlamenta te zatvaranja svih poglavlja po
preporuci Komisije. S ovim je uvjetom povezana i odredba st. 2 ¢l. 49. koja navodi i
cetvrti uvjet, a to je sporazum izmedu drzava Clanica i drzave podnositeljice zahtjeva
koji se podnosi na ratifikaciju svim drzavama ugovornicama u skladu s njihovim
ustavnim odredbama. Predmet su sporazuma uvjeti primanja u ¢lanstvo i prilagodbe
Osnivackih ugovora koje su nuzna posljedica toga primanja.

Dakle, dva od &etiri uvjeta iz ¢l. 49. UEU-a neposredno ovise o odluci drzava
¢lanica, neovisno je li rije¢ o njihovim izvr$nim ili zakonodavnim vlastima. Postupak
funkcionira tako da drzave kandidatkinje moraju zadovoljiti uvjete koje im postavlja
Unija kako bi ostvarila svoj cilj.’ S obzirom na relativnu povrsnost citiranoga ¢l. 49.
UEU-a, Uniji, a posebno drzavama ¢lanicama ruke su, u postupku prosirenja, prili¢no
odrijesene.® Drzave Clanice postupak proSirenja mogu uciniti uvelike ovisnim o

3 Frank Emmert i SiniSa Petrovi¢, ,,The Past, Present, and Future of EU Enlargement®,
Fordham International Law Journal 37, br. 5 (2014): 1357, https://ir.lawnet.fordham.edu/cgi/
viewcontent.cgi?article=2350&context=ilj. Vidi i Europski parlament, Informativni ¢lanci o
Europskoj uniji, Prosirenje unije, pristup 7. travnja 2022., https://www.europarl.europa.eu/
factsheets/hr/sheet/167/prosirenje-unije.

4 Sonia Piedrafita i José 1. Torreblanca, ,,The Three Logics of EU Enlargement: Interests
Identities and Arguments®, Politique européenne 1, br. 15 (2005): 32.

5 Sonja Grimm, ,,Democracy Promotion in EU Enlargement Negotiations: More Interaction,
Less Hierarchy*, Democratization 26, br. 5 (2019): 851, https://doi.org/10.1080/13510347.201
9.1590701.

6  Frank Schimmelfennig i Ulrich Sedelmeier, ,,Theorizing EU Enlargement: Research Focus,
Hypotheses, and the State of Research®, Journal of European Public Policy 9, br. 4 (2002):
513; Mirna Vlasi¢ Feketija i Adam Lazowski, ,,The Seventh EU Enlargement and Beyond: Pre-
Accession Policy Vis-A-Vis the Western Balkans Revisited”, Croatian Yearbook of European
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vlastitim unutarnjim situacijama.” One se nalaze u poloZaju u kojem mogu isticati i
promicati vlastite nacionalne interese, unato¢ zajedni¢kim vrijednostima koje drzave
¢lanice pa i kandidatkinje dijele ili kojima barem streme, kao i ponaSanju koje se od
drzava €lanica oc¢ekuje.® Kroz povijest proSirenja drzave kandidatkinje upravo su to
i Cinile.

U prva Cetiri proSirenja s jedne strane stajala je Unija s tek nekoliko ¢lanica, a
s druge europske drzave sa slicnom nedavnom politickom povijeséu te zajednickim
vrijednostima, stabilne demokracije s iste strane nekadasnje Zeljezne zavjese
koje su mogle razviti zajedni¢ki europski identitet bez sukobljenja nacionalnih
identiteta te jasnim videnjem koristi koje ¢lanstvo u Uniji moze donijeti.’ Ipak,
ve¢ je i ovdje dolazilo do iskoriStavanja povlaStenog polozaja drzava Cclanica.
Francuska je, iz politickih razloga, bojkotirala pristupanje Ujedinjenog Kraljevstva
Europskoj uniji tijekom Sezdesetih godina proslog stolje¢a.!” U slu¢aju pristupanja
Spanjolske i Portugala, Francuska je potrebnu jednoglasnost pri donosenju odluke
o pristupanju novih ¢lanica iskoristila za rjeSavanje neslaganja oko proracunskih
pitanja s Ujedinjenim Kraljevstvom. Grcka, s druge strane, takoder je iskoristila
kako bi ublazila posljedice pojave nove konkurencije koju su predstavljali $panjolski
poljoprivredni i ribarski proizvodi, s obzirom na povoljnije klimatske uvjete,
geografski polozaj i jeftiniju radnu snagu Spanjolske."

Veliko isto¢noeuropsko prosirenje bilo je drukcije. Ovdje je rijec bila o
mladim demokracijama gdje su temeljne vrijednosti, koje su drzave ¢lanice Unije
ve¢ godinama dijelile, bile tek u povojima.'”? U proSirenjima 21. stolje¢a puno je
izrazenija razlika u ekonomskom pogledu kao i razlika izmedu drzava ¢lanica koje
¢e pridonijeti u prora¢un Unije i onih koje ¢e imati koristi od njega."* Ipak, rije¢ je
bila o europskim drzavama koje su se odlucile postovati iste temeljne vrijednosti kao
i ¢lanice Unije vracajuci se na taj nacin europskoj obitelji."* Time su drzave ¢lanice,

Law & Policy 10, br. 1 (2014): 13, https://hrcak.srce.hr/file/194476.

7  Vidi i Christophe Hillion, ,,The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy*,
Swedish Institute for European Policy Studies br. 6 (2010): 30, https://www.sieps.se/en/
publications/2010/the-creeping-nationalisation-of-the-eu-enlargement-policy-20106/
Sieps 2010 _6.pdf i Emmert i Petrovié, ,,The Past, Present, and Future of EU Enlargement®,
1414.11415.

8  Piedrafita i Torreblanca, ,,The Three Logics of EU Enlargement®, 32.

9  Schimmelfennig i Sedelmeier, ,,Theorizing EU Enlargement*, 519.

10 Emmert i Petrovi¢, ,, The Past, Present, and Future of EU Enlargement®, 1364.

11  Emmert i Petrovi¢, ,, The Past, Present, and Future of EU Enlargement®, 1367. i dalje.

12 U tom smislu vidi Dimitry Kochenov, ,,An Argument for Closer Cooperation between the
European Union and The Council of Europe in the Field of EU Enlargement Regulation®,
Croatian Yearbook of European Law & Policy 2, br. 1 (2006): 316.

13 Konrad Lammers, ,,How Will the Enlargement Affect the Old Members of the European
Union?“, Intereconomics Review of European Economics Policy 39, br. 3 (2004): 132. i dalje.

14 Schimmelfennig i Sedelmeier, ,,Theorizing EU Enlargement”, 519. i 520; Piedrafita i
Torreblanca, ,,The Three Logics of EU Enlargement™, 47. Specifi¢no je pitanje Turske kao
drzave kandidatkinje. Kod Turske se najmanje moZe govoriti o zajedniCkom identitetu,
povijesnom razvoju ili pripadnosti kulturnom krugu pa razlozi proSirenja mogu biti isklju¢ivo
ekonomski. Ipak, uvjet postovanja temeljnih vrijednosti nezaobilazan je uvjet koji bi i Turska
trebala ispuniti.
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na neki nacin, ispunile svoju ,,moralnu obvezu” prema drzavama istoc¢ne Europe,
pomazuci im u demokratskoj tranziciji prema EU integracijama.

I u ovim prosirenjima Unije dolazilo je do sli¢nih pojava kao i u ranijim. U
postupku ciparskog pristupanja Uniji, Francuska je otvaranje pristupnih pregovora
uvjetovala rjeSavanjem teritorijalnog spora Cipra s Turskom. Time je Europska unija
poslala jasnu poruku grckim i turskim zajednicama na Cipru da je postizanje rjeSenja
u smislu okoncanja situacije u kojoj je Cipar podijeljen, nuznost. Gréka je, medutim,
uvjetovala davanje Turskoj statusa zemlje kandidata upravo ciparskim pristupanjem
Uniji. Tako je Cipar pristupio Uniji, unato¢ ¢injenici postojanja Turske Republike
Sjeverni Cipar koja zauzima prili¢no veliki dio otoka. I Italija je pristupanje Slovenije
iskoristila kako bi rijesila odredena bilateralna pitanja s njom koja su se odnosila
na odredene zahtjeve talijanskih drzavljana koji su nakon Drugoga svjetskog rata
napustili Istru."

Nekoliko godina poslije, kako bi rijesila grani¢ni spor s Hrvatskom tijekom
njenog pristupanja Uniji, Slovenija je iskoristila'® svoj status drzave ¢lanice te blokirala
hrvatske pristupne pregovore od prosinca 2008. do studenog 2009.!” To je rezultiralo
propalim arbitraznim postupkom od kojeg je Hrvatska odustala zbog nesluzbene
komunikacije izmedu arbitra kojeg je imenovala Slovenija i agenta te drzave pred
arbitraznim sudom. Slovenija je zbog ovog postupka Hrvatske pokrenula postupak
pred Sudom EU-a i to, izmedu ostalog, i zbog povrede nacela lojalne suradnje iz ¢l. 4.
st. 3. UEU-a. Sud EU-a donio je, medutim, odluku o vlastitoj nenadleznosti s obzirom
na akcesorni karakter navodnih povreda prava EU-a te nedovoljnu povezanost
predmeta s pravom EU-a. Jo$ jedan primjer drzave kandidatkinje Cije je pristupanje
blokirano zbog odnosa s drzavom ¢lanicom jest Sjeverna Makedonija, koja je do
2019. nosila ime Republika Makedonija, odnosno Bivsa Jugoslavenska Republika
Makedonija. Promjena imena bila je rezultat grékoga pritiska blokiranjem pristupa
Makedoniji i Uniji i NATO-u.'® Grcka je takav pritisak uéinila iskoristivsi svoj status
drzave c¢lanice unato¢ svojoj obvezi iz Privremenog sporazuma s Makedonijom
da nece blokirati makedonski put prema bilo kojoj medunarodnoj organizaciji®® te
presudi Medunarodnog suda prema kojoj je Gréka povrijedila ovu obvezu u odnosu

15 Emmert i Petrovi¢, ,, The Past, Present, and Future of EU Enlargement®, 1409.

16 Emmert i Petrovi¢, ,,The Past, Present, and Future of EU Enlargement®, 1410; Elena Basheska,
»The Good Neighbourliness Condition in EU Enlargement”, Contemporary Southeastern
Europe 1, br. 1 (2014): 101, http://www.contemporarysee.org/sites/default/files/papers/
Basheska The Good Neighbourliness Condition _in EU Enlargement 0.pdf; Hillion, ,,The
Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy*, 21. i 22.

17 Emmert i Petrovi¢, ,, The Past, Present, and Future of EU Enlargement®, 1410.

18 Emmert i Petrovié, ,,The Past, Present, and Future of EU Enlargement®, 1411; Basheska, ,,The
Good Neighbourliness Condition in EU Enlargement®, 103.

19  Privremeni sporazum izmedu Grcke i Bivse Jugoslavenske Republike Makedonije, pristup
7. travnja 2022., https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/MK 950913
Interim%20Accord%20between%20the%20Hellenic%20Republic%20and%20the%20
FYROM.pdf.
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na makedonsko pristupanje NATO-u, kao i preporukama Komisije.! Nadalje,
Bugarska je 2020. otvaranje pregovora sa Sjevernom Makedonijom uvjetovala
priznavanjem bugarskoga podrijetla makedonskog jezika od Sjeverne Makedonije.

Razvidno je, dakle, da je proSirenje, odnosno pristupanje neke drzave Uniji,
u velikoj mjeri ovisno o politickim prilikama i politi¢koj situaciji u svakoj ¢lanici
Unije. Isto je tako ¢injenica da su drzave ¢lanice EU-a iskoristavale svoj polozaj mo¢i
u odnosu na drzave kandidatkinje te ¢esto konkretna prosirenja koristile za postizanje
svojih nacionalnih interesa, kao $to to ¢ine i danas.

3. ZLOUPOTREBA POLOZAJA PRI PROSIRENJU ILI LOJALNA
SURADNJA U OBRANI TEMELJNIH VRIJEDNOSTI UNIJE

Kada drzava kandidatkinja ocito ne postuje vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a, Unija
bi morala posegnuti za najtezim oruzjem koje joj stoji na raspolaganju. Sud EU-a
u svojoj je praksi ne samo zastitio ,.temeljna prava“ kao dio vrijednosti iz ¢l. 2.
UEU-a? ustvrdivsi da temeljna prava tvore integralni dio op¢ih nacela prava Cije
postovanje osigurava taj sud,?® ve¢ ih je postavio iznad sekundarnog prava Unije pa
i medunarodnog prava.?* Time je potvrdio ono §to propisuje i ¢l. 2. UEU-a danas,
kao i ranije,” a to je da Unija prepoznaje odredene vrijednosti kao temelj i uvjet
svoga postojanja i1 djelovanja, Cije odsustvo predstavlja apsolutnu zapreku ¢lanstvu
u Uniji. DuZnost je Unije inzistirati na njihovom postovanju ne samo medu svojim
¢lanicama, veé i kod drzava kandidatkinja u postupku pristupanja. Stovise, u
postupku pristupanja drzave Uniji gdje je propisana jednoglasnost pri odlucivanju,
ovo nije samo duznost Unije, odnosno njenih institucija, nego i svih drzava ¢lanica.

Mogucée je, medutim, da i druge drzave Clanice pa i same institucije Unije
propuste primjereno reagirati na krSenje temeljnih vrijednosti koje proizlazi iz
nekoga bilateralnog sukoba izmedu kandidatkinje i drzave c¢lanice koja blokira

20 Application of the Interim Accord of 13 September 1995 (The Former Yugoslav Republic of
Macedonia v. Greece), Judgment, 1CJ Reports 2011, General List, br. 142 od 5. prosinca 2011.
U tom smislu vidi Basheska, ,,The Good Neighbourliness Condition in EU Enlargement*, 105.

21 Basheska, ,,The Good Neighbourliness Condition in EU Enlargement®, 106; Europska komisija,
Enlargement Strategy Paper 2013 - 2014, pristup 23. ozujka 2023., https://neighbourhood-
enlargement.ec.europa.cu/enlargement-strategy-paper-2013-2014_en. U navedenom smislu
vidi i Hillion, ,,The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy*, 22.

22 Presuda od 3. rujna 2008., Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Foundation
protiv Vijeéa Europske unije i Komisije Europskih zajednica, spojeni predmeti C-402/05 P i
C-415/05, ECLI:EU:C:2008:461, para. 304.

23 Presuda od 3. rujna 2008., Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Foundation
protiv Vijeéa Europske unije i Komisije Europskih zajednica, spojeni predmeti C-402/05 P i
C-415/05, ECLI:EU:C:2008:461, para. 283.

24 Presuda od 3. rujna 2008., Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Foundation
protiv Vijeéa Europske unije i Komisije Europskih zajednica, spojeni predmeti C-402/05 P i
C-415/05, ECLI:EU:C:2008:461, para. 306. - 309.

25 Raniji ¢l. 6. Ugovora o Europskoj uniji iz Maastrichta takoder je propisivao kako se Unija
temelji na nacelima slobode, demokracije, postovanja ljudskih prava i temeljnih sloboda i
vladavine prava.
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postupak pristupanja te kandidatkinje. U tom slucaju, i dalje je duznost te drzave
Clanice reagirati i blokirati pristupanje te kandidatkinje, imajuci u vidu ¢l. 4. UEU-a,
prema kojem drZave ¢lanice pomazu Uniji u obavljanju njezinih zadaca i olakSavaju
ostvarivanje tih zada¢a. Sve dok takvo blokiranje svoj izvor ima u zastiti temeljnih
vrijednosti Unije, makar ono i bilo sadrzano u bilateralnom odnosu drzave ¢lanice
koja blokira pristupanje neke kandidatkinje i te kandidatkinje, ono je legitimno. Kada
je medutim blokiranje rezultat isklju¢ivo pojedina¢nih nacionalnih interesa te drzave
¢lanice, tada mozemo govoriti o zlouporabi povlastenog polozaja te drzave ¢lanice
koji ona ima u odnosu na drzavu kandidatkinju. Dakle, blokiranje pristupanja drzavi
kandidatkinji od drzave ¢lanice zbog nekog bilateralnoga spora, moZze i ne mora biti
zloupotreba povlastenoga polozaja, odnosno nelojalna suradnja te drzave ¢lanice.
To ¢e ovisiti samo o tome je li u temeljima toga sukoba neposStovanje temeljnih
vrijednosti Unije od drzave kandidatkinje.

Pritom je nuzno napomenuti jo§ jednu okolnost. Kako navodi Kochenov,
Unija na raspolaganju ima nekoliko mehanizama kada zeli utjecati na reforme u
drzavama kandidatkinjama radi priblizavanja politic¢kim kriterijima iz Kopenhagena
od povremenoga spominjanja odredenog problema u odgovarajuéim izvjeséima
pojedinih tijela Unije pa do =zahtijevanja konkretnih reformi Ccije ispunjenje
izravno utjeCe na nastavak postupka pristupanja.’® Blokiranje o kojem je rije¢ nece
predstavljati zloupotrebu tek ako je povreda temeljnih vrijednosti toliko ocita i jasna
da manje intenzivni, odnosno blazi mehanizmi ne bi predstavljali adekvatnu reakciju.
Neovisno o normativnoj slobodi koju drzave ¢lanice uistinu imaju u ovom postupku,
zloupotreba povlastenog polozaja u odnosu na drzave koje zele pristupiti Uniji nije
nesto Sto bi Unija smjela ignorirati.

Zloupotreba polozaja drzave clanice na Stetu drzave kandidatkinje koja
udovoljava svim uvjetima za pristupanje te koja usporava proces proSirenja Unije
Steti Uniji u cjelini. IskoriStavanje povlastenoga polozaja koji drzava ¢lanica ima
u postupku prosirenja kako bi rijesila bilateralna pitanja s potencijalnom drzavom
¢lanicom moze predstavljati krSenje nacela lojalne suradnje. Cilj je Unije, u skladu
s ¢l. 3. UEU-a, promicanje mira, njezinih vrijednosti i dobrobiti njezinih naroda.?’
Pristupanje Uniji europske drzave koja postuje vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a svakako
pridonosi ostvarivanju navedenoga cilja.?® Pritom drZava koja stoji na putu pristupanju
takve drzave ¢lanice, ne postuje svoju obvezu olakSavanja ostvarivanja zadac¢a Unije
te suzdrzavanja od svake mjere koja bi mogla ugroziti postizanje ciljeva Unije iz ¢l.
4. st. 3. UEU-a. Takva drzava ¢lanica stavlja vlastite interese ispred suradnje koja
je neophodna u odnosima Unije i njezinih drzava Clanica za ostvarivanje ciljeva
Unije.” Tako djeluje suprotno konstruktivistiCkom pristupu, prema kojem drzave u

26 Dimitry Kochenov, ,,EU Enlargement: Flexible Compliance with the Commission’s Pre-
Accession Demands and Schnittke’s Ideas on Music”, BGU-CSEPS Working Paper br. 2
(2006): 5.

27 U tom smislu u preambuli Ugovora o funkcioniranju Europske unije pozivaju se ostali europski
narodi koji dijele ideale drzava ¢lanica Unije da im se pridruZe u njihovim nastojanjima.

28 Hillion, ,,The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy*, 37.

29 U tom smislu vidi, npr. Caterina Molinari, ,,Sincere Cooperation between EU and Member
States in the Field of Readmission: The More the Merrier?*, Cambridge Yearbook of European
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svojim djelovanjima ne bi trebale biti motivirane vlastitim interesima, ve¢ nac¢elima,
normama te identitetima®® koje ih povezuju s drugim ¢lanicama Unije u tu istu
Uniju. Obvezu lojalne suradnje Sud EU-a je prvi puta postavio®' u presudi Deutsche
Grammophon kada je utvrdio da odredba da se drzave ¢lanice suzdrzavaju od svake
mjere koja bi mogla ugroziti postizanje ciljeva Unije podrazumijeva opcenitu obvezu
¢iji stvarni smisao ovisi, u svakom slucaju, o odredbama Ugovora ili pravilima koja
proizlaze iz njega.** Tako Siroko tumacen doseg instituta lojalne suradnje, za kojim se
Sud EU-a u svojoj praksi vodio i kasnije, odredio je to nacelo kao gotovo sveprisutno
u svim odnosima drzava ¢lanica i Unije s potencijalno vrlo Sirokim i snaznim
utjecajem na ponasanje drzave ¢lanice.”® Nema nikakve zapreke da se ono, u tom
smislu, primjenjuje i na postupak pristupanja drzave Uniji. Zapravo, to bi bio logican
nastavak i dosadasnje prakse Suda EU-a koji je i ranije Sirio doseg prava Unije
koristeci se upravo alatom lojalne suradnje. Tako je, primjerice, u predmetu Pupino
Sud EU-a nacelo lojalne suradnje prosirio i na tadasnji treci stup,* a u predmetu Segi
i na zajednic¢ku vanjsku i sigurnosnu politiku.*® Sud EU-a je u navedenim predmetima
isticao da bi Unija teSko mogla ispunjavati svoje zadace bez obvezujuéeg ucinka
nacela lojalne suradnje pa i na podrucjima koja su, u konkretnom trenutku, ostajala u
nadleznosti drzava ¢lanica.

Zastita nacela lojalne suradnje je, dakle, nacin®® na koji bi se Sud EU-a mogao
ukljucditi u konkretni postupak pristupanja drzave Uniji. Pritom bi mogao utjecati na
drzavu clanicu koja bi pokusala zloupotrijebiti svoj poloZaj u postupku pristupanja
neke drzave Uniji radi rjeSavanja otvorenih pitanja s tom drzavom kada ta drzava
kandidatkinja zadovoljava sve uvjete propisane za c¢lanstvo u Uniji. Postupak
bi se mogao pokrenuti i na temelju ¢l. 258. i na temelju ¢l. 259. UFEU-a, a zbog
povrede nacela lojalne suradnje iz ¢l. 4. st. 3. UEU-a u vezi s ¢l. 49. UEU-a. I dok
je, s obzirom na to da je rije¢ o dosta osjetljivom politiCkom pitanju, upitno bi li se
Komisija upustila u takav postupak, nije teSko zamisliti da bi jedna drzava clanica,
kao svojevrsni zastitnik neke drzave kandidatkinje, pokrenula postupak protiv druge
drzave ¢lanice koja bi blokirala postupak pristupanja te drzave kandidatkinje. Ovdje
ne bi bila rije¢ o uvjetima pristupanja, ve¢ o ponasanju drzave ¢lanice, odnosno
postovanju obveze suzdrzavanja od svake mjere koja bi mogla ugroziti postizanje
ciljeva Unije, $to pristupanje neke drzave jest kada je postupak konkretnog prosirenja

Legal Studies 23 (2021): 270, https://doi.org/10.1017/cel.2021.10.

30 Piedrafita i Torreblanca, ,,The Three Logics of EU Enlargement®, 32.

31 Desiree van lersel i Carlos Gabriel Ramaglia Mota, ,,Federalising Tendencies of the Principle
of Sincere Cooperation in the Area of Common Foreign and Security Policy®, Warwick
Undergraduate Law Journal br. 1 (2021): 26.

32 Presuda od 8. lipnja 1971., Deutsche Grammophon Gesellschaft mbH protiv Metro-SB-
Grofimdrkte GmbH & Co. KG, C-78/70, ECLLI:IEU:C:1971:59, para. 5.

33 Vidi npr. lersel i Mota, ,,Federalising Tendencies*, 16.

34 Presuda od 16. lipnja 2005., Kazneni postupak protiv Maria Pupino, C-105/13,
ECLI:EU:C:2005:386, para. 42.

35 Presuda od 27. veljace 2007., Segi, Araitz Zubimendi Izaga i Aritza Galarraga protiv Vijeca
Europske unije, C-355/04, ECLI:EU:C:2007:116, para. 52.

36 Za nacine sudske kontrole postupka pristupanja drzave Uniji vidi Hillion, ,,The Creeping
Nationalisation of the EU Enlargement Policy*, 36.
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ve¢ zapocet. U tom smislu, Sud EU-a uzeo bi u obzir i ¢injenice proporcionalnosti
i adekvatnosti blokiranja kao mjere koja drzavi ¢lanici stoji na raspolaganju, kao
i Cinjenice jesu li postojale i jesu li bile dostatne adekvatne reakcije drugih drzava
¢lanica, ali i institucija Unije. Bitno je spomenuti i da se, u skladu s praksom Suda
EU-a ,,povreda opée obveze lojalne suradnje koja proizlazi iz ¢l. 4. st. 3. UEU-a moze
utvrditi samo ako se odnosi na radnje razli¢ite od onih koje predstavljaju povredu
specifiénih obveza koja se stavlja na teret drzavi ¢lanici“.*’” U ovom hipotetskom
sluc¢aju povreda obveze lojalne suradnje mogla bi se utvrditi i po ovom kriteriju, s
obzirom na to da se drzavi koja nije ¢lanica ne bi, istodobno, na teret stavljale i neke
druge, specifi¢ne povrede prava Unije.

Nuzno je spomenuti i da je Sud EU-a u presudi Mattheus od 22. studenog 1978.
konstatirao svoju ograni¢enu nadleznost u postupku pristupanja drzave Uniji.*® U
konkretnom slucaju, njemacki poduzetnik Mattheus i njemacko trgovacko drustvo
Doego, sklopili su ugovor o poslovnoj suradnji te mogucnost raskida ugovora koji su
sklopili, vezali su uz eventualno pristupanje Portugala i Spanjolske Uniji. Kada je do
raskida ugovora doslo, nadlezni se njemacki sud za odgovor na pitanje o mogucénosti,
tocnije, provedivosti pristupanja navedenih drzava Uniji obratio Sudu EU-a. Sud EU-a
utvrdio je da odredbe o pristupanju Uniji propisuju precizan postupak obuhvacen jasno
definiranim granicama pristupanja drzave Uniji, tijekom kojeg ¢e uvjete pristupanja
definirati subjekti odredeni tim odredbama. Dakle, ti uvjeti, koji ¢e tek biti definirani
u sklopu postupka pristupanja ne mogu se unaprijed odrediti i stoga se Sud EU-a nije
smatrao nadleznim odgovoriti na postavljeno pitanje. Hillion navodi da bi te jasno
definirane granice pristupanja drzave Uniji mogle biti i u primarnom pravu Unije.*
Nacelo lojalne suradnje svakako bi predstavljalo dio tih granica kojima bi i postupak
pristupanja morao biti obuhvacen te bi Sud EU-a trebao biti nadlezan donijeti odluku
0 obvezi poStovanja nacela lojalne suradnje i u tom postupku.* To vrijedi i za drzave
Clanice i za institucije.*! S druge strane, Sirenje Unije na drZave koje ne udovoljavaju
svim kriterijima, a pogotovo na one koje ne postuju vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a bila bi
ne samo propast najuspjesnije vanjske politike Unije,* ve¢ i krenje odredbi UEU-a.

37 Presuda od 14. srpnja 2022., Europska komisija protiv Kraljevine Danske, C-159/20,
ECLI:EU:C:2022:561, para. 75.

38 Presuda od 22. studenog 1978., Lothar Mattheus protiv Doego Fruchtimport und Tiefkiihlkost
eG, C-93/78, ECLLI:EU:C:1978:206, para. 8.

39 Hillion, ,,The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy*, 38.

40 Vidi npr. Peter Van Elsuwege, ,,The Duty of Sincere Cooperation and Its Implications for
Autonomous Member State, Action in the Field of External Relations: Member State Interests
and European Union Law®, u: Between Compliance and Particularism: Member State
Interests and European Union Law, ed. Marton Varju (Cham: Springer, 2019.), 283-298. i
tamo navedenu praksu Suda EU-a o vazenju nacela lojalne suradnje i na podruc¢ju zajednicke
vanjske i sigurnosne politike.

41 U tom smislu vidi i Hillion, ,,The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy*, 35.

42 Frank Schimmelfennig, ,,EU Political Accession Conditionality after the 2004 Enlargement:
Consistency and Effectiveness”, Journal of European Public Policy 15, br. 6 (2008):
918; Hillion, ,,The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy®, 39; Feketija i
Lazowski, ,,The Seventh EU Enlargement and Beyond”, Revisited, 2; Aleksandra Cavoski,
,ldealism or Realism in the Process of EU Enlargement: The Case of Serbia“, Fast European
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Takoder, ocekivanja da ¢e se nezadovoljavajuca situacija u nekoj drzavi kandidatkinji
poboljsati nakon pristupanja ¢lanstvu mogu se okarakterizirati kao nerealna.* Poljska
i Madarska navode se kao primjer ¢lanica kod kojih je doslo do degradacije u smislu
postovanja temeljnih vrijednosti Unije nakon pristupanja u kojoj etapi Unija vise nije
imala toliki utjecaj u tom smislu kao u postupku pristupanja.*

Cinjenica je da ni Unija ni drzava kandidatkinja ne mogu jamé¢iti da do
navedene degradacije nece uistinu i do¢i nakon pristupanja Uniji. lako kako je Sud
EU-a zaklju¢io u presudi Repubblika, drzava Elanica ne moze, nakon pristupanja
Uniji, izmijeniti svoje zakonodavstvo tako da to dovede do opadanja zastite temeljnih
vrijednosti, konkretno vladavine prava,* odnosno naknadno odustati od postovanja
temeljnih vrijednosti.

Ve¢ na samom pocetku postupka pristupanja, svakako se mora inzistirati na
postovanju i prianjanju uz vrijednosti na kojima se ona temelji. Prianjanje uz nacela
postovanja ljudskog dostojanstva, slobode, vladavine prava i poStovanja ljudskih
prava u tom bi kontekstu moralo biti temelj djelovanja u postupku prosirenja Unije i
nezaobilazni uvjet koji drzave kandidatkinje moraju zadovoljiti. Kako bi poslala jasnu
poruku drzavama kandidatkinjama u tom smislu, Unija bi trebala upotrijebiti najjaca
oruzja koja joj stoje na raspolaganju. Unija na raspolaganju ima nekoliko mehanizama
kada Zeli utjecati na reforme u drzavama kandidatkinjama radi priblizavanja
politi¢kim kriterijima iz Kopenhagena. Tako primjerice od povremenoga spominjanja
odredenog problema u odgovaraju¢im izvjes¢ima pojedinih tijela Unije pa do
zahtijevanja konkretnih reformi ¢ije ispunjenje izravno utjece na nastavak postupka
pristupanja.*® Potonje je Unija, kao i Nizozemska, upotrijebila u postupku pristupanja
Hrvatske Uniji kada je nastavak pregovora uvjetovan uhiéenjem generala Gotovine.
Ovo je predstavljalo dosta neproporcionalnu i neadekvatnu uporabu toga mehanizma.
Naime, tu nije bila rije¢ o sustavnom problemu koji zahtijeva provodenje opseznih
reformi, a koji bi problem opravdavao primjenu istoga mehanizma.*’ Ipak, to ne bi
bio ociti primjer zloupotrebe polozaja drzave ¢lanice kao §to je to, primjerice, gréko
i bugarsko blokiranje Sjeverne Makedonije. Naime, u tom bi se sluc¢aju tesko moglo
govoriti o zastiti temeljnih vrijednosti, ve¢ o isklju¢ivo nacionalnim interesima.
Sliéno i1 odluka Suda EU-a o vlastitoj nenadleznosti u sporu koji je Slovenija
pokrenula protiv Hrvatske, govori o tome da je Slovenija zloupotrijebila svoj polozaj
drzave ¢lanice u postupku hrvatskoga pristupanja Uniji.

Quarterly 43, br. 4 (2015): 270.

43 U tom smislu vidi npr. Feketija i Lazowski, ,,The Seventh EU Enlargement and Beyond”, 5.

44 U tom smislu vidi Christophe Hillion, ,,Adaptation for autonomy? Candidates for EU
Membership and the CFSP“, Global Affairs 3, br. 3 (2017): 271; Ivan Damjanovski,
Christophe Hillion i Denis Preshova, ,,Uniformity and Differentiation in the Fundamentals of
EU Membership: The EU Rule of Law Acquis in the Pre- and Post-accession Contexts“, EU
Integration and Differentiation for Effectiveness and Accountability 4 (2020): 3.

45 Presuda od 20. travnja 2021., Repubblika protiv [I-Prim Ministru, C-896/19,
ECLI:EU:C:2021:311, para. 63.

46 Kochenov, ,,EU Enlargement*, 5.

47 Kochenov, ,,EU Enlargement*, 8.
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4. ODNOS HRVATSKE I SRBIJE U KONTEKSTU PRISTUPANJA
SRBIJE EU-U I PITANJA NESTALIH I SMRTNO STRADALIH
OSOBA U DOMOVINSKOM RATU

Hrvatski je sabor 2011. donio Deklaraciju o promicanju europskih vrijednosti u
jugoisto¢noj Europi u kojoj se navodi kako je ¢vrsto stajaliste Republike Hrvatske da
otvorena pitanja izmedu drzava, koja su bilateralnog karaktera, kao $to su, na primjer,
grani¢na pitanja, ne smiju kociti pristupanje drzava kandidatkinja u Europsku uniju,
od pocetka procesa do stupanja na snagu Ugovora o pristupanju.*®

U tom smislu, Hrvatska je jasno dala do znanja da nece zloupotrebljavati svoj
povlasteni polozaj koji uziva kao drzava ¢lanica u odnosu na drzave kandidatkinje
radi rjeSavanja bilateralnih nerijeSenih pitanja s tim kandidatkinjama. Medutim,
upitno je, je li pitanje nestalih osoba u Domovinskom ratu samo otvoreno pitanje
bilateralnoga karaktera.

Zakonom o osobama nestalim u Domovinskom ratu ureduje se =zastita,
unaprjedenje i promicanje prava i interesa osoba nestalih u Domovinskom ratu i
smrtno stradalih osoba u Domovinskom ratu za koje nije poznato mjesto ukopa i
¢lanova njihovih obitelji te se ureduje postupak, nadleZnost, vodenje evidencija
i ostalo u vezi s trazenjem, ekshumacijom i identifikacijom osoba nestalih u
Domovinskom ratu i smrtno stradalih osoba u Domovinskom ratu za koje nije poznato
mjesto ukopa.” Analizirajuéi vrijednosti koje se $tite navedenim zakonom, jasno
je da je rije¢ o vrijednostima koje se mogu svrstati medu vrijednosti ¢l. 2. UEU-a,
ali i medunarodnog prava. Naime, zakon je provedbeni mehanizam temeljen®® na
Zenevskoj konvenciji o zastiti gradanskih osoba u vrijeme rata od 12. kolovoza 1949.
i Dopunskog protokola iz 1977.,%' koje su izvor medunarodnog prava.’? Jasno je da
se vecina, ako ne i svi, bilateralni sporovi izmedu drzava €lanica i kandidatkinja
mogu dovesti u vezu s nekom od vrijednosti iz ¢l. 2. UEU-a. Medutim, povezanost
s temeljnim vrijednostima Unije mnogo je ocitija, negoli u slucaju grani¢noga spora
koji je isticala Slovenija.

Konkretno, navedeni zakon $titi vrijednosti ljudskoga dostojanstva, slobode i
postovanja ljudskih prava, ali i jednakosti. Zaklju¢ak da se zakonom §titi vrijednost
ljudskog dostojanstva proizlazi ve¢ iz teksta citirane odredbe. Trazenje osoba nestalih
u Domovinskom ratu i posmrtnih ostataka smrtno stradalih osoba u Domovinskom
ratu za koje nije poznato mjesto ukopa kao obveza Republike Hrvatske,*® odraz je
teznje ne samo citiranog propisa, ve¢ i Republike Hrvatske i njezinoga pravnog
sustava da zastiti ljudsko dostojanstvo kao najvisu vrijednost prava Europske unije,

48 Deklaracija o promicanju europskih vrijednosti u jugoisto¢noj Europi, Narodne novine, br.
121/11.

49 (. 1. Zakona o osobama nestalim u Domovinskom ratu, Narodne novine, br. 70/19.

50 Ministarstvo hrvatskih branitelja, pristup 8. travnja 2022., https://branitelji.gov.hr/mjere-14/
nestale-osobe/nestale-osobe-u-domovinskom-ratu-834/834.

51 Zenevske konvencije i dopunski protokoli, Narodne novine, br. 5/94.

52 Juraj Andrassy et al., Medunarodno pravo I (Zagreb: Skolska knjiga, 2010.), 17.

53 Cl. 3. Zakona o osobama nestalim u Domovinskom ratu, Narodne novine, br. 70/19.
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ali i prava dana$njice uopée.>* I Povelja Europske unije o temeljnim pravima ve¢ u
prvom clanku propisuje kako je ljudsko dostojanstvo nepovredivo te kako se ono
slobode i posStovanja ljudskih prava. Uzme li se Europska konvenciju za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda (u daljnjem tekstu: EKLJP)*® kao najrelevantniji
katalog ljudskih prava, moze se zakljuciti da zakon S§titi vrijednosti prava na Zivot
iz €l. 2., prava na slobodu i sigurnost iz ¢l. 5., ali i prava na poStovanje privatnog i
obiteljskog Zivota iz ¢l. 8. EKLJP-a s obzirom na ¢injenicu da je neznanje o sudbini
¢lanova obitelji svakako povreda toga prava. Takoder, zakonom se Stite i1 vrijednosti
jednakosti te postovanja pripadnika prava manjina, buduéi da ¢l. 2. zakona propisuje:
,,Osobe nestale u Domovinskom ratu i smrtno stradale osobe u Domovinskom ratu za
koje nije poznato mjesto ukopa te ¢lanovi njihovih obitelji, u smislu ovoga Zakona,
imaju jednaka prava bez ikakve razlike prema tome jesu li bili pripadnici oruzanih
snaga ili civili, prema rasi, spolu, jeziku, vjeroispovijesti, politickom miSljenju,
nacionalnom ili socijalnom podrijetlu, imovinskom stanju ili bilo kojem drugom
osobnom statusu®.

Do danas jos je uvijek nepoznata sudbina 1.443 osobe kao i mjesto ukopa
posmrtnih ostataka 397 smrtno stradale osobe, odnosno ukupno je nerijeSeno 1840
slucajeva.’” U odgovoru na parlamentarno pitanje od 20. veljaée 2018.°® Hahn,
tadasnji povjerenik Komisije za Europsku susjedsku politiku i pitanja proSirenja u
ime je Komisije odgovorio kako se u kontekstu pregovora o pristupanju Srbije EU-u,
a osobito u skladu s poglavljem 23. o pravosudu i temeljnim pravima, od Srbije trazi
konstruktivna suradnja sa susjednim drzavama u pogledu traZenja i identifikacije,
odnosno utvrdivanja sudbine nestalih osoba ili njihovih ostataka, ukljuc¢ujuéi putem
brze razmjene informacija. Pritom je istaknuo da je u izvjeséu od 17. travnja 2018.
Komisija navela kako nije postignut napredak u suradnji Srbije i Hrvatske te da je
zadnji sluzbeni sastanak povjerenstava tih dviju zemalja odrzan u lipnju 2015. T u
izvjeséu Komisije od 6. listopada 2020. navodi se kako Srbija mora pojacati napore
po tom pitanju, ukljucujuéi i brzu razmjenu podataka. Pritom se naglasava kako je
obiteljima nestalih osoba potrebna opseznija potpora od trenutacno postojece te kako
je potrebno ojacati drzavne mehanizme za traZenje nestalih osoba.®” U izvjeséu od
19. listopada 2021. Komisija navodi kako je tijekom 2020. rijeSeno tek 10 slucajeva

54 Vidi npr. Dubravka Hrabar, ,,Deontoloska prosudba ljudskog dostojanstva u obiteljskom
pravu‘, Bogoslovska smotra 77, br. 1 (2007): 30.

55 Cl. 1. Povelje Europske unije o temeljnim pravima, SL L C 202/389, 07.06.2016.

56 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, Narodne novine - Medunarodni
ugovori, br. 18/97., 6/99. - pro¢isceni tekst, 8/99., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06., 2/10., 13/17.

57 Ministarstvo hrvatskih branitelja, pristup 8. travnja 2022., https://branitelji.gov.hr/mjere-14/
nestale-osobe/nestale-osobe-u-domovinskom-ratu-834/834.

58 Europski parlament, Odgovor na parlamentarno pitanje od 4.5.2018., pristup 29. rujna 2022.,
https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/E-8-2018-001048-ASW_HR .html.

59 Europska komisija, Izvjes¢e Komisije iz 2018., pristup 29. rujna 2022., https://ec.europa.eu/
neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/20180417-serbia-report.pdf, 49.

60 Europska komisija, pristup 29. rujna 2022., https://ec.europa.cu/neighbourhood-enlargement/
serbia-report-2020 _en, 65.
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te je odrzan jedan sastanak hrvatskih i srpskih tijela, dok je tijekom 2019. rijeSen 51
slucaj.®! U rezoluciji Europskog parlamenta od 25. ozujka 2021. istice se: ,,vaznost
regionalne suradnje u pogledu ratnih zlocina i istrage u slucajevima nestalih osoba,
ukljucujuéi ulaganje viSe napora u priznavanje i poStovanje sudskih presuda o
ratnim zlo¢inima, istraZivanje groblja, odbacivanje govora mrznje i veli¢anja ratnih
zlo¢inaca, te podupiranje domacih tuzitelja u privodenju pocCinitelja pravdi; pozivaju
se srbijanske vlasti da nastave sa svojim nastojanjima za suzbijanje tih problema“.%*

Takav intenzitet rjeSavanja spornog pitanja suprotan je ¢l. 6. Sporazuma o
normalizaciji odnosa izmedu Republike Hrvatske i Savezne Republike Jugoslavije
kojim je propisano kako se ugovorne stranke obvezuju da se bez odgode ubrza
proces rjesavanja pitanja nestalih osoba, pri ¢emu ¢e obje ugovorne stranke odmah
razmijeniti sve raspolozive podatke o tim osobama.*

Nesuradnja drzave kandidatkinje u rjeSavanju opisanog pitanja nepostovanje
je vrijednosti ljudskoga dostojanstva, slobode i postovanja ljudskih prava, ali i
jednakosti. Uvjetovanje rjeSavanja toga pitanja na putu Srbije Uniji od Hrvatske nije
iskoriStavanje polozaja drzave Clanice, ve¢ zastita temeljnih vrijednosti Unije koje
drzave ¢lanice zasigurno dijele® i osiguravanje provodenja primarnog prava Unije,
konkretno UEU-a.

Unija je svojedobno odlucila ne otvoriti pregovore s Hrvatskom sve dok
Hrvatska ne poduzme odlucujuce korake po pitanju dovodenja generala Gotovine pred
Medunarodni sud za ratne zlo¢ine poéinjene na podru¢ju bivse Jugoslavije u Haagu.
Imajuéi u vidu takvu ostru i neproporcionalnu reakciju,® nesuradnja pa i nedostatna
suradnja Srbije u rjeSavanju pitanja nestalih i smrtno stradalih u Domovinskom ratu,
takoder bi trebala izazvati snaznu reakciju Unije, ali i drZava ¢lanica. Pritom, takva
reakcija Hrvatske ne bi nikako bila zloupotreba povlastenoga polozaja Hrvatske kao
drzave ¢lanice u odnosu na Srbiju kao drzavu kandidatkinju za ¢lanstvo u Uniji, veé
zastita vlastitih interesa, ali i temeljnih vrijednosti Unije. To potvrduje i navedeni stav
Komisije o istom pitanju.

5. ZAKLJUCAK

U postupku pristupanja europske drzave Europskoj uniji drzave ¢lanice imaju
presudnu ulogu. Ne samo da je za donoSenje takve odluke potrebna jednoglasnost
Vijeca, ve¢ Ugovor o pristupanju trebaju ratificirati sve drzave ¢lanice. To znaci da
svaka drzava c¢lanica moze blokirati postupak prosirenja Unije, odnosno postupak
pristupanja drzave kandidatkinje Uniji. Drzave c¢lanice kroz povijest su cesto

61 Europska komisija, pristup 29. rujna 2022., https://ec.europa.ecu/neighbourhood-enlargement/
serbia-report-2021_en, 76.

62  Europski parlament, Rezolucija od 25. ozujka 2021. o izvjeséima Komisije o Srbiji za 2019. i
2020., pristup 24. ozujka 2021., https://www.europarl.europa.ecu/doceo/document/TA-9-2021-
0115_HR.html.

63 Sporazum o normalizaciji odnosa izmedu Republike Hrvatske i Savezne Republike Jugoslavije,
Narodne novine, br. 70/96.

64 Schimmelfennig i Sedelmeier, ,,Theorizing EU Enlargement*, 514.

65 Kochenov, ,,EU Enlargement®, 8.



S. NOVAK, Otvorena bilateralna pitanja drzava clanica i drzava kandidatkinja...
504 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 491-508 (2023)

zloupotrebljavale svoj povlasteni polozaj iskoristavajuéi navedeno pravo kako bi
postigle odgovarajuée rjeSenje u odredenim bilateralnim otvorenim pitanjima s
pojedinim drzavama kandidatkinjama za clanstvo. Takva zloupotreba clanstva u
Uniji bila bi krSenje nacela lojalne suradnje Cije je poStovanje obveza svake drzave
¢lanice i koje bi Sud EU-a trebao utvrditi, s obzirom na to da je prosirenje Unije na
europske drzave koje postuju temeljne vrijednosti Unije uistinu i cilj Unije.

S druge strane, ako drzava kandidatkinja ne poStuje temeljne vrijednosti iz
¢l. 2. UEU-a, duznost je Unije upotrijebiti sve raspolozive mehanizme,® kako bi se
utjecalo na tu drzavu kandidatkinju prije njezina stupanja u ¢lanstvo. Isto je duznost
i drzava Clanica upravo u svjetlu lojalne suradnje. U tom smislu, ako je ponaSanje
drzave kandidatkinje iz kojeg proizlazi nepostovanje temeljnih vrijednosti Unije
usmjereno prema konkretnoj ¢lanici, tada se reakcija te iste ¢lanice ne mora smatrati
zloupotrebom povlastenoga polozaja i krSenje nacela lojalne suradnje, veé, upravo
suprotno, moze se smatrati realizacijom navedenoga nacela.

Hrvatska je u svojoj Deklaraciji o promicanju europskih vrijednosti u
jugoisto¢noj Europi® iznijela stav da otvorena pitanja izmedu drZava, koja su
bilateralnoga karaktera, kao §to su, na primjer, grani¢na pitanja, ne smiju kociti
pristupanje drzava kandidata u Europsku uniju. Suprotno, uostalom, kao §to je i
navedeno, ne bi bilo prihvatljivo niti s obzirom na relevantne odredbe UEU-a.

U slucaju pristupanja Srbije Uniji, postavlja se pitanje nestalih i smrtno
stradalih osoba u Domovinskom ratu. To je pitanje nesporno otvoreno bilateralno
pitanje s Hrvatskom, ali ono nije samo to. S obzirom na nedovoljnu suradnju Srbije
po ovom pitanju, a koju je utvrdila i sama Komisija,® rije¢ je i o nepoStovanju
vrijednosti ljudskog dostojanstva, slobode i postovanja ljudskih prava, ali i jednakosti
kao temeljnih vrijednosti Unije iz ¢l. 2. UEU-a. To znaci i neispunjavanje uvjeta za
pristupanje iz ¢l. 49. UEU-a.

Duznost je Unije utjecati na Srbiju, kao drzavu kandidatkinju za ¢lanstvo u
Uniji, da poduzme odgovarajuée pomake u suradnji u rjeSavanju pitanja nestalih
i smrtno stradalih u Domovinskom ratu pa, ako je potrebno, i uvjetovati nastavak
pregovora poboljSanjem navedene suradnje. U slucaju izostanka adekvatne reakcije
Unije, svaka drzava clanica, pa i Hrvatska, ima pravo i duznost utjecati na Srbiju
upotrebom odgovaraju¢eg mehanizma koji joj stoji na raspolaganju. Blokiranje
pregovora od drzave ¢lanice zbog takvoga nepoStovanja temeljnih vrijednosti Unije,
pa i od Hrvatske, ne bi bila zloupotreba povlastenoga polozaja, ve¢ ozivotvorenje
nacela lojalne suradnje i obrana temeljnih vrijednosti Unije, o ¢emu, po potrebi, moze
odlucivati i Sud EU-a jednako kao i, istom prigodom, o adekvatnosti reakcija Unije.

66 Kochenov, ,,EU Enlargement®, 5.

67 Deklaracija o promicanju europskih vrijednosti u jugoisto¢noj Europi, Narodne novine, br.
121/11.

68 Vidi npr. Europska komisija, Izvjes¢e Komisije iz 2018., pristup 8. travnja 2022., https://
ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/system/files/2019-05/20180417-serbia-report.pdf,
49.
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Summary

UNRESOLVED BILATERAL ISSUES BETWEEN MEMBER
AND CANDIDATE STATES IN THE PROCESS OF
ACCESSION TO THE EU

This paper aims to explore blocking of a country’s accession to the EU by
a member state which has unresolved bilateral issues with the same country. That
kind of the member state’s behaviour could easily be understood as an abuse of
its privileged position, as well as a violation of its duty of sincere cooperation.
Conversely, it can also represent an act of protection of the Union’s fundamental
values in the case in which a candidate country clearly does not respect those values.
The final word in this sense should have the CJEU. Consequently, this paper will
explore the relationship between Croatia as a member state and Serbia as a candidate
country in terms of Serbia’s lack of cooperation regarding the resolution of the issue
of missing and deceased persons during the Croatian War of Independence.
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CIVIL PROTECTION CODE AND PRIME MINISTERIAL
DECREES
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Pregledni rad

Summary

Almost three years after the outbreak of the pandemic, it seems to be possible
to identify some trends and draw some concluding remarks concerning the
legal response to the pandemic crisis in Italy. While the constitutional system
was probably successful in safeguarding the core content of the rule of law,
the question to be asked might well be another one. Namely, did the legal
framework, based on the combination of the use of decree-laws and prime
ministerial decrees, and greatly diverged from the Civil Protection Code, really
prove to be the most suitable response, or, on deeper analysis, did it end up
generating more problems than it solved?

Keywords: COVID-19; Italy; regulatory policy; governance capacity.

1 FOREWORD

Constitutionalist doctrine has amply demonstrated that in Italy, despite some
undeniable twists and turns, “the response of our institutions has not been that typical
of an authoritarian democracy” and “the Constitution, once again, has demonstrated
that it is able to offer a solid and effective regulatory framework, disproving all those
who complain about the absence of an explicit rule on states of emergency”.! There

*  Andrea Conzutti, Mag. iur.,, Ph.D. Candidate, Department of Legal Sciences, Language,
Interpreting and Translation Studies, University of Trieste; andrea.conzutti@phd.units.it.
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-4434-2945.

1 An earlier version of the article was presented at the international scientific conference on
“Life in the Time of COVID-19 - Social Implications on the Security and Well-being of
Vulnerable Groups in the European Context”, held in at the Faculty of Law in Rijeka on July
7 and 8, 2022. I would like to thank the conveners for giving me the opportunity to discuss my
draft paper with an extremely qualified and inspiring group of scholars and for their insightful
comments. [ would further like to thank the conference’s participants for the fruitful debate that
contributed greatly to improving my article. In particular, I am profoundly grateful to Sanja
Bari¢ who provided valuable comments on the present article. Here as everywhere, the usual
disclaimer applies: nobody but the author can be taken to account for the many omissions and



A. CONZUTTI, The Italian Response to COVID-19...
510 Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 509-529 (2023)

is no need to recall the ancient theoretical explanations of “necessity” as a source
of law? or to listen to the appeals, de iure condendo, of those who would like to
constitutionalise the emergency through the introduction of a so-called emergency
clause,’ arguments which periodically re-emerge at times when exceptional situations
become more pressing. It is thus true to say that, without changes, the Italian
Constitution still proved itself to be resilient.*

imperfections that remain, in spite of all the support received.
Massimo Luciani, “Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza,” Rivista AIC,
no. 2 (2020): 140.

2 Santi Romano, “Sui decreti-legge ¢ lo stato di assedio in occasione del terremoto di Messina e
di Reggio Calabria,” Rivista di diritto pubblico e della pubblica amministrazione in Italia, no.
1 (1909): 251-272.

3 In fact, the Italian Constitution does not provide for any specific constitutional basis for
emergency legislation and does not have any “emergency clause”, such as that present in the
Constitutions of other legal systems (e.g. the United States, Germany, France, Spain). This
is historically explained by the fear of the framers of the Constitution - stemming from the
inauspicious episode that the rules on the state of exception had in the Weimar Republic -
namely, that such a constitutionalisation of power would end up legitimising its liberticidal
abuses. The constitutional text contains only two references to emergency. On the one hand,
Article 78 of the Constitution states that “The Houses deliberate the state of war and confer the
necessary powers on the Government”. On the other hand, Article 77 (2) of the Constitution
states that “When in extraordinary cases of necessity and urgency the Government adopts
provisional measures having the force of law, it must on the same day present said measures
for confirmation to the Houses which, even if dissolved, shall be summoned especially for
this purpose and shall convene within five days”. As far as Article 78 of the Constitution is
concerned, although a misplaced parallelism with wartime has often been part of the public
debate, the use of this provision as a constitutional basis for issuing emergency measures
to deal with the health crisis has never been seriously considered. Precisely for this reason,
the response of the Italian constitutional system can in no way be compared to the theory -
mentioned by some scholars during the pandemic - on the “state of emergency” put forward by
Rossiter, since the author identifies precisely in war, as well as internal rebellion and economic
depression, the threats legitimising the proclamation of “Constitutional dictatorship”. See,
Clinton Rossiter, Constitutional Dictatorship.: Crisis Government in the Modern Democracies
(Princeton: Princeton University Press, 1948). As for the use of decree-laws governed by
Article 77 of the Constitution (i.e. decrees adopted by the Government in extraordinary cases
of necessity and urgency, which must be ratified by Parliament within the peremptory term
of 60 days), the practical use of these acts has been anything but extraordinary in the Italian
constitutional experience. In fact, a massive use of decree-laws as an instrument of ordinary
legislation has traditionally been justified by reasons of political discretion. Since it is up to
Parliament to decide on the ratification of decree-laws through their legislative ratification
within a set deadline, Parliament’s decision to adopt an extensive interpretation of the
constitutional requirements of extraordinary necessity and urgency has long been considered
a matter of political discretion beyond judicial control. Only since 1996 has the Constitutional
Court increasingly marginalised the abuse of decree-laws. However, “this act is far from an
‘extraordinary’ act, at least if we understand something extraordinary as the pandemic has
been”. For such a reconstruction, see Pietro Faraguna, “Covid-19 and the Constitution in
Italy”, accessed May 15, 2021, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=4338535.
On the “emergency clause”, see Bruce Ackerman, Before the Next Attack: Preserving Civil
Liberties in an Age of Terrorism (New Haven: Yale University Press, 2006), 116.

4 For some comparative evaluations of the regulatory response to the Covid 19 pandemic in the
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Therefore, if the Italian constitutional order, despite some stress tests to which
it has been subjected, can be said to be, at least formally, safe, one cannot on the other
hand be exempt from formulating some reservations regarding the appropriateness
of the choices made to fight the pandemic in Italy. In other words, the true center of
gravity of the reflection must be found not in an alleged breach of the constitutional
order, in an alleged violation of the hierarchy of sources or in an alleged excessive
compression of fundamental freedoms, all approaches repeatedly excluded by the
most attentive scholars, but rather in a careful evaluation of the degree of efficiency
demonstrated by the ad hoc emergency scheme that was put into practice.’

From this point of view, a brief reconstruction of the “regulatory chain” of the
epidemic will highlight how the Government’s practice has departed significantly
from the general discipline of emergency situations contained in the recent Civil
Protection Code.® In fact, in the face of a consolidated national civil protection
system, which is also the result of the incessant work of jurisprudence, both
constitutional and administrative, the flood of acts that have marked the evolution of
the pandemic, relying as much on the power to issue ordinances of the Minister for
Healthcare as on the unusual combination of decree-law and decree of the President
of the Council of Ministers, has led to a considerable deviation from the provisions of
the aforementioned Civil Protection Code.

Starting from these premises, an attempt will be made to examine, through
the argumentative scheme of the comparative evaluation, the use of this regulatory
channel which was chosen concretely, whilst abandoning the typical paradigm of civil
protection, which would have been usable in the abstract but which the Executive
preferred to leave dormant in its toolbox.

Perhaps, almost three years after the beginning of the health crisis and the
consequent declaration of a national emergency, having passed the most acute phase
of the fight against this “invisible enemy”, it is possible to attempt to draw a balance
of the way in which the Italian constitutional system has responded to this clearly
sudden and unpredictable upheaval. In other words, we believe that the time is ripe to

Croatian context, see Dorde GardaSevi¢, “Business as Unusual: Pandemic Concentration of
Executive Powers in Croatia,” Pravni zapisi 12, no. 1 (2021): 91-122. For further comparative
considerations, see Joelle Grogan, “States of Emergency,” Verfassungsblog, accesed May
26, 2020., https://verfassungsblog.de/states-of-emergency; Joelle Grogan, “Power, Law and
the COVID-19 Pandemic - Part I: The Year of Pandemic,” Verfassungsblog, accessed May
15, 2021., https://verfassungsblog.de/power-law-and-the-covid-19-pandemic-part-i-the-year-
of-pandemic/. For a more general overview of emergency situations, see Oren Gross, and
Fionnuala Ni Aolain, Law in Times of Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice
(Cambridge: Cambridge University Press, 2006).

5 Antonio Ruggeri, “Il coronavirus, la sofferta tenuta dell’assetto istituzionale e la crisi palese,
ormai endemica, del sistema delle fonti,” Consulta Online, no. 1 (2020): 214; Enrico Grosso,
“Legalita ed effettivita negli spazi e nei tempi del diritto costituzionale dell’emergenza. E
proprio vero che ‘nulla potra piu essere come prima’?”, Federalismi.it, no. 16 (2020), iv-xvi.

6  Legislative decree no. 1, Official Gazette, no. 17/18. (hereinafter: Civil Protection Code): a
legislative and, therefore, subconstitutional framework designed to tackle issues of civil
protection in cases of emergency. The Civil Protection Code replaced the previous Law no.
225/1992, which established the National Civil Protection Service.
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try to test, de iure condito, whether the strategies put in place during this exceptional
period of time have been the most appropriate, that is to say, whether the alternative
management of the emergency, which has imposed itself overwhelmingly in practice
and was marked by a rather nonchalant way of using sources, was the preferable
solution, or whether, on closer inspection, it did not end up generating more problems
than it actually solved.

2 THE LEGAL REACTION TO THE VIRUS IN ITALY

In order to reconstruct the practice followed in the attempt to combat the
COVID-19 pandemic, and in the parallel impossibility of taking a census of the entire
sequence of individual measures adopted, it can be noted from the outset that the
Government’s approach to containing the spread of the virus was rooted in three
main pieces of regulation:

1) Article 32 of Law no. 833/1978;

2) the Civil Protection Code;

3) an unusual combination of decree-laws and prime ministerial decrees.

The very first Government interventions started when the epidemic was only
affecting faraway countries and thus still appearing as a distant problem. In fact,
on January 25, 2020, a first ordinance was issued by the Minister for Healthcare
- followed only five days later by a second one - under Article 32 of the National
Healthcare Service Act,” which provided for surveillance measures with respect to
passengers coming from the areas affected by the first outbreaks of the virus, on the
one hand, and the strengthening of the recruitment of healthcare personnel, on the
other.®

Subsequently, on the day immediately following the declaration by which, on
January 30, 2020, the World Health Organisation defined the Coronavirus epidemic
as a public health emergency of international proportions, the Government, for
its part, declared a state of national emergency, pursuant to Article 24 of the Civil
Protection Code, initially for a period of six months.® On the basis of this declaration,
a whole series of ordinances of the Head of the Civil Protection Department were then
adopted, starting on February 3, 2020. The recourse to this measure was accompanied

7  Article 32 of National Healthcare Service Act, Law no. 833/1978, Official Gazette, no. 360/78,
last amended with Legislative decree no. 66/10, Official Gazette, no. 106/10. Under this
provision, the Minister for Healthcare is enabled to issue exceptional ordinances for public
hygiene and health purposes. Such instruments are traditionally deemed exceptional in that
they can temporarily derogate from ordinary legislation provided that they do not infringe the
core content of fundamental rights.

8 Ordinance of the Ministry for Healthcare, Official Gazette, no. 21/20; Ordinance of the
Ministry for Healthcare, Official Gazette, no. 26/20.

9  Deliberation of the Council of Ministers, Official Gazette, no. 26/20. The declaration, which
did not involve Parliament, empowered the Head of the Civil Protection Department to adopt,
under Article 25 of the Civil Protection Code, exceptional civil protection ordinances aimed at
preventing the spread of the virus, even derogating from the provisions of the law - which must
be expressly indicated - as long as the general principles of public law and the norms of the
European Union were respected.
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by the indication of the main derogations to the regulatory provisions - for the most
part covered by the Procurement Code - necessary to coordinate the various relief
and assistance interventions to the population, as well as to guarantee the functioning
of the public services and to establish a special Scientific Technical Committee to
assist the Head of the Civil Protection Department. '

In the meantime, despite the commendable activation of the civil protection
system, the use of ordinances on health matters continued in parallel. This is so true
that, between the declaration of the state of national emergency and February 22,
2020, three more ordinances were issued by the Minister for Healthcare, pursuant to
the aforementioned Article 32 of Law no. 833/1978. In particular, these ordinances
provided a whole series of operational instructions as well as precautionary measures
- such as the suspension of work and school activities and the closure of non-essential
commercial establishments - aimed at enabling the containment of the pandemic in
the municipalities that were the first to be hit hard by COVID-19.

As the spread of the virus suddenly worsened, in the space of a few weeks,
namely on February 23, 2020, a day that marked a real change of pace on the part of
the Government in its response to the pandemic, the Council of Ministers adopted the
first in a long series of decree-laws.!! This decree-law, no. 6/2020, provided, in Article
1 (1), for the competent authorities to adopt, in areas where there were positive cases
of COVID-19, “any containment and management measure that is appropriate and
proportionate to the evolution of the epidemiological situation”. The subsequent,
and hotly debated, Article 2 then authorised the same competent authorities to adopt
“further emergency containment and management measures [...] also beyond the
cases of Article 1 (1)”.

But what attracted the critical attention of the constitutionalist doctrine,
especially from the point of view of the sources, was in particular Article 3 (1) which
provided that the aforesaid measures were to be adopted “by one or more decrees
of the President of the Council of Ministers, at the proposal of the Minister for
Healthcare, having consulted the Minister of the Interior, the Minister of Defence,
the Minister for Economy and Finance and the other Ministers with jurisdiction in
this field, as well as the Presidents of the competent Regions, in the event that they
concern only a single Region or certain specific Regions, or the President of the
Conference of Presidents of the Regions, in the event that they concern the national
territory”.!?

10 See Ordinance of the Head of the Civil Protection Department no. 630/2020, Official Gazette,
no. 32/20.

11 Based on Article 77 (2) of the Constitution of the Republic of Italy, Official Gazette, no.
298/47, last amended with Constitutional Law no. 2/2022, Official Gazette, no. 267/22.

12 Decrees adopted by the President of the Council of Ministers are administrative acts, possibly
bearing normative content, however they are certainly and entirely subject to law. See Ludovico
A. Mazzarolli, “‘Riserva di legge’ e ‘principio di legalita’ in tempo di emergenza nazionale.
Di un parlamentarismo che non regge e cede il passo a una sorta di presidenzialismo extra
ordinem, con ovvio, conseguente strapotere delle pp.aa. La reiterata e prolungata violazione
degli artt. 16, 70 ss., 77 Cost., per tacer d’altri,” Federalismi.it, no. 1 (2020): 13-15, who
criticised the use of decrees of the President of the Council of Ministers instead of decree-
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Thus, relying on the formal coverage provided, upstream, by the decree-
law, specific restrictive measures were, downstream, adopted through a flood of
decrees from the President of the Council of Ministers: namely, those of February
23, February 25, March 1, March 4, March 8, March 9, March 11 and March 22,
2020." Medio tempore, however, pursuant to Article 122 of decree-law no. 18/2020,
a decree of the President of the Council of Ministers of March 18, 2020 appointed
the Commissioner for the Enactment and Coordination of the Measures to Tackle and
Contain COVID-19.

Furthermore, the path laid out by decree-law no. 6/2020, and based on the
decrees of the President of the Council of Ministers and authorised by previous
decree-laws, once started, continued to be followed throughout the fight against the
pandemic. So much so that, as the health crisis evolved, when the first decree-law
(with the exception of some specific provisions) was abrogated, the subsequent decree-
law no. 19/2020, following this peculiar regulatory scheme for the management of
the epidemic, authorised the adoption of different and more stringent measures to
respond to the emergency, yet again by means of special Prime Ministerial Decrees.
Therefore, in implementation of this second decree-law, which expressly referred,
unlike the previous one, to the resolution of the state of national emergency of
January 31, the Prime Ministerial Decrees of April 1, April 10 and April 26,'* among
others, were adopted.

Moreover, even when, from April 2020, the spread of the virus came to a
gradual halt, the modus operandi remained exactly the same.!® That is to say, the
Government continued, always within the framework of primary sources, i.e. decree-
laws, to issue, in rapid succession, a flurry of decrees of the President of the Council
of Ministers, some of rather short duration, also reflecting a certain pressure, in truth
already evident in the first phase of managing the emergency. From this angle, it

laws, since the use of the former, by not providing for any formal intervention and control by
Parliament, ended up undermining the separation between legislative and executive power on
which the Italian form of government is based.

13 Decree of the President of the Council of Ministers of February 23, 2020, Official Gazette,
no. 45/20; Decree of the President of the Council of Ministers of February 25, 2020, Official
Gazette, no. 47/20; Decree of the President of the Council of Ministers of March 1, 2020,
Official Gazette, no. 52/20; Decree of the President of the Council of Ministers of March 4,
2020, Official Gazette, no. 55/20; Decree of the President of the Council of Ministers of March
8, 2020, Official Gazette, no. 59/20; Decree of the President of the Council of Ministers of
March 9, 2020, Official Gazette, no. 62/20; Decree of the President of the Council of Ministers
of March 11, 2020, Official Gazette, no. 64/20; Decree of the President of the Council of
Ministers of March 22, 2020, Official Gazette, no. 76/20.

14 Decree of the President of the Council of Ministers of March 18, 2020, Official Gazette, no.
188/20.

15 Decree of the President of the Council of Ministers of April 1, 2020, Official Gazette, no.
88/20; Decree of the President of the Council of Ministers of April 10, 2020, Official Gazette,
no. 97/20; Decree of the President of the Council of Ministers of April 26, 2020, Official
Gazette, no. 108/20.

16 Gian Paolo Dolso, Circolare liberamente. Principi, interpretazioni e disciplina emergenziale
(Napoli: Editoriale Scientifica, 2021), 102.
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seemed emblematic that even the new Government,'” which took over the leadership
of the country, had, at least initially, perpetuated the same regulatory structure that
had previously been used in the emergency practice, as demonstrated by the issuance
by the then newly elected President of the Council of Ministers, Mario Draghi, of the
prime ministerial decree of March 2, 2021.'8

In this unprecedented and chaotic background, in parallel with the rapid and
incessant acceleration of the disease, it is still worth noting that the aforementioned
state of national emergency, with a special resolution of the Council of Ministers, was
extended on several occasions, until March 31, 2022.

Having thus briefly reconstructed the practice developed by the Government
since the end of January 2020, and beyond the individual measures adopted, one
can attempt to highlight a regulatory trend that has characterised the regulatory
management of the epidemic in Italy. In particular, what we wish to adequately
highlight is that, as the pandemic worsened, the strategy of containment and
management of the spread of the virus shifted from initial interventions centred on the
civil protection system to a new path of emergency governance, in truth, completely
different with respect to the system outlined by the Civil Protection Code. Indeed, the
Civil Protection Code, although never entirely - at least formally - abandoned, was
initially affected by a functional hybridisation at the hands of the concurring power
of necessity and urgency embodied in the head of the Minister for Healthcare. This
overlapping reached its climax with decree no. 414/2020 of the Head of the Civil
Protection Department by which the Secretary General of the Ministry for Healthcare
was identified as the implementing party “for the management of activities connected
to the management of the emergency relating to the health risk”.

Later on, the Civil Protection Code was substantially replaced by a new
parallel channel which hinged on decree-laws instituting a decree-making power
of the President of the Council of Ministers. Thus, a new system for implementing
emergency measures was introduced, represented by the decrees of the President of
the Council of Ministers, something which seems to be totally outside of the national
civil protection system.

Ultimately, what is evident is how the trend followed by the Government in
the management of the pandemic has resulted, from the point of view of the use of
sources, in a strong deviation from the traditional paradigm of regulating emergency
situations.

17 In fact, on January 26, 2021, due to internal disagreements within the Government, the second
Government to have been headed by Giuseppe Conte resigned; on February 2, 2021, the
President of the Republic, Sergio Mattarella, intervened publicly, giving the task of forming a
new Government to Mario Draghi: former Governor of the Bank of Italy as well as President
of the European Central Bank.

18 On closer inspection, there was a change of course from the previous emergency governance,
only following the adoption of decree-law no. 44/2021, Official Gazette, no. 79/21, instead
of a special decree of the President of the Council of Ministers. In this way, the measures to
combat the health emergency were dictated directly by a primary source, which provided an
express legal basis for them. However, while this certainly appeared to be a good choice, what
continued to be lacking was an effective realignment of the Government’s response to the firm
provisions of the Civil Protection Code.
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3 LAW DECREE / PRIME MINISTERIAL DECREE V. CIVIL
PROTECTION CODE

Having described the practice followed in Italy in the regulatory management
of the pandemic, it is now necessary to ask whether the decision to derogate from
the system of civil protection sources, although undoubtedly left up to the free
assessment of the decision maker, proved to be the most appropriate, at least in terms
of systematicity and coordination of the various interventions, among those that,
theoretically, could have been taken."

Starting from the principle, i.e. the declaration of a state of national emergency,
which constitutes the substantial prerequisite for the activation of the Government’s
extra ordinem power, it is important to point out that this, if it was preceded by a
number of ordinances of necessity and urgency issued by the Minister for Healthcare,
lacked a prior declaration of the state of mobilisation of the National Civil Protection
Service, even though it is foreseen as a preliminary measure by the Civil Protection
Code.? The decision to reach, omisso medio, the declaration of a state of national
emergency, however, is not at all persuasive. In fact, at a very early stage, prior to
the discovery of the first viral outbreaks, and even before witnessing a deepening
nationwide health emergency, it would have been possible to proceed with a
declaration of a state of mobilisation that would have guaranteed some initial support
to the territorial bodies originally involved, in line with the requirements of adequacy
and subsidiarity.!

The formal declaration of the state of national emergency, moreover, in addition
to having been preceded by the aforementioned ordinances of the Minister for
Healthcare, was also anticipated by a note from him declaring “the need to proceed
with the declaration of the state of national emergency referred to in Article 24 of
legislative decree no. 1/2018”.22 The discrepancy with respect to the provisions of
the Code appears, also here, evident insofar as, according to the aforementioned
Article 24, the deliberation of the Council of Ministers should, at least theoretically,
have been based on an “expeditious assessment carried out by the Civil Protection
Department”, at the proposal of the President of the Council of Ministers, at the
possible request of the President of the Region involved and in any case once having

19 For further details on these developments, see Stefano Civitarese Matteucci et al., “Italy: Legal
Response to Covid-19,” in The Oxford Compendium of National Legal Responses to Covid-19,
eds. Jeff King, and Octavio Luiz Motta Ferraz (Oxford: Oxford University Press, 2021), 1-29;
Michele Massa, “A General and Constitutional Outline of Italy’s Efforts Against COVID-19 -
With the Best Face On,” in Coronavirus and the Law in Europe, eds. Ewoud Hondius, Marta
Santos Silva, Andrea Nicolussi, Pablo Salvador Coderch, Christiane Wendehorst, and Fryderyk
Zoll (Cambridge: Intersentia Ltd, 2021), 25-54.

20 In particular, under Article 23 of the Civil Protection Code, a state of “mobilisation” can be
ordered by decree of the President of the Council of Ministers alone - instead of the entire
Government - in order to allow an initial, albeit more limited, support to any affected regional
systems.

21 Article 23 of the Civil Protection Code.

22 The quotation refers to the premises of the Deliberation of the Council of Ministers (January
31, 2020).
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acquired his agreement. In the preamble of the resolution of the Council of Ministers,
however, there is no trace of any preliminary assessment by the aforementioned
Department.

And yet, the setting in motion of the structures of the National Civil Protection
Service implies the involvement of a very heterogeneous apparatus, characterised by
a breadth of vision undoubtedly greater than that of the Minister for Healthcare alone.
Therefore, it would perhaps have been preferable to combine the assessment of the
Minister for Healthcare with a diagnostic analysis of the calamitous impact carried
out by a specialist body such as the Civil Protection Department, so as to provide an
operational framework and a technical basis, as complete as possible, on which to
base the declaration of the state of national emergency.

Moreover, the civil protection ordinance no. 630/2020, as mentioned above,
provided for the appointment, under Article 2 (1), of the Scientific Technical
Committee to be used by the Head of the Civil Protection Department to overcome
the health emergency. However, the unusual decision to include such a provision
in an ordinance is particularly perplexing, not only because the reason for using a
provision of necessity and urgency to prepare a merely organisational act cannot be
discerned, but also because, since it is a secondary source, the principle of legality
could not be said to be fully respected. This is all the more true if one bears in mind
that, as things stand, a suitable and sufficient legal basis for the formation of the
aforementioned Committee could well have been found in the Civil Protection Code.
In fact, the Code, with regard to emergencies of national importance, provides for the
convening of the National Civil Protection Operational Committee.”

That is to say, a body which, according to the combined provisions of Articles
13 and 14 of the Civil Protection Code, is made up of, among others, the operational
structures of the National Civil Protection Service, i.e.: “the professional orders and
colleges and their respective National Councils [...] and the national bodies, institutes
and agencies carrying out functions in the field of civil protection and companies,
societies and other public or private organisations carrying out functions useful
for civil protection purposes”. In the case in question, if one looks at the above-
mentioned operational structures of the National Civil Protection Service, one can
clearly see that the National Civil Protection Operational Committee referred to in
Article 14 could certainly have been structured in a way that would have tended to
be analogous, if not entirely superimposable, to the Scientific Technical Committee,
thus avoiding the institution of a pleonastic ad hoc body.

Similar considerations can also be made with respect to the appointment, by
decree of the President of the Council of Ministers of March 18, 2020, on the basis
of the provisions of Article 122 of decree-law no. 18/2020, of the Extraordinary
Commissioner for the implementation and coordination of the measures necessary to
contain and combat the epidemiological emergency. In this regard, it is by now well
established that in Italy administrative law increasingly encounters exceptions due
to the constant recourse to the phenomenon of the commissioners, which, inevitably,
contributes to the expansion of an emergency governance derogatory to ordinary

23 Article 14 of the Civil Protection Code.
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law. In fact, the establishment of extraordinary administrative bodies to deal with
situations of objective difficulty in providing for ordinary administration or the need
to achieve priority and specific results is becoming increasingly frequent in practice.

It is necessary, however, to remember that the civil protection system already
contemplated the possibility for the Head of the Civil Protection Department to
appoint, by means of his own ordinances, special Delegated Commissioners in order
to better coordinate the implementation of the ordinances themselves.?* In the light
of these regulations, therefore, it is difficult to understand the need nor, even less, the
point of appointing, by prime ministerial decree authorised by a prior decree-law, a
third and totally separate figure with respect to the provisions of the Civil Protection
Code, which indeed appears to be that of the aforementioned Extraordinary
Commissioner.

More generally speaking, both the institution of the Scientific Technical
Committee, on the one hand, and the appointment of the Extraordinary Commissioner,
on the other, certainly show the gap that exists between the legislative paradigm and
the real situation.” In other words, they both represent the figure of a more general
and peculiar modus operandi that, forgetting the consolidated forecasts foreseen by
the Civil Protection Code, inevitably ended up creating a gap with the national civil
protection structure, intrinsically organic and self-sufficient, whose heterointegration,
with the consequent overlapping of additional and different figures, has done nothing
but generate issues regarding the cohenrence of the system.

In an attempt to close the circle opened with these initial considerations, one
can now ask oneself whether the sui generis regulatory procedure followed by the
convulsive governmental practice, precisely because it resulted in a macroscopic
departure from the firm framework of the National Civil Protection Service, was not
itself the reason why the acts adopted turned out to be so problematic from the point
of view of the sources involved, leading to considerable difficulties of interpretation.

On the level of the formal relations between the sources of law, the emergency
management scheme, rooted in the sequence decree-law / decree of the President
of the Council of Ministers, raised some eyebrows. First of all, the carte blanche
delegation contemplated by Articles 1 and 2 of decree-law no. 6/2020 seemed to
provide only formal coverage regarding the legality of the administrative measures
concretely adopted to respond to the emergency.

In truth, this was a mechanism that did not meet the criteria established by the
Italian Constitutional Court with regard to the sufficiently detailed content of the
legislative provision attributing powers to the administration, in compliance with the
principle of legality. If, on the other hand, the regime outlined by the Civil Protection
Code had been followed, the President of the Council of Ministers could have issued
civil protection ordinances that, finding their legal basis in the Code itself, would

24 Article 25 of the Civil Protection Code.

25 Paolo Giangaspero, “La normativa ‘speciale’ sulla gestione della pandemia da covid-19 sotto il
profilo dei rapporti tra competenze statali e regionali,” in Virus in fabula. Diritti e Istituzioni ai
tempi del covid-19, eds. Gian Paolo Dolso, Maria Dolores Ferrara, and Davide Rossi (Trieste:
Eut, 2020), 113.
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undoubtedly have escaped the same doubts of legality advanced by many against
prime ministerial decrees.

Moreover, the decrees of the President of the Council of Ministers, having
to be subject to the principle of typicality, show a certain structural inadequacy in
dealing with contingent situations because of the difficulty they have in attempting
to maintain the exercise of power within the framework of decree-laws.?® If the
decree-law / decree of the President of the Council of Ministers represents, in effect,
a framework whose functionality is dependent on the capacity of the decree-laws to
typify the measures that can be adopted with prime ministerial decrees, on the other
hand it is undeniable that the discretional characteristic of every emergency situation
is, precisely, the impossibility of predetermining ex ante the interventions necessary
to overcome it. And it was, therefore, the extraordinary nature of the pandemic, such
as to require measures that were barely susceptible to being defined a priori, that was
yet another of the many reasons why the use of extra ordinem ordinances would have
proved more suited to a flexible and effective Government response.?’

But, on closer inspection, there is perhaps more. The model based on decree-
laws as the institutive sources of the power to adopt subsequent decrees of the
President of the Council of Ministers, embodying the choice of ad hoc management of
each emergency and, at the same time, abandoning the idea of following the previous
legal framework dedicated to the generality of calamitous events, has ended up
putting the very regulatory nature of the decree-law institution under great stress. In
fact, it has been argued®® that decree-laws, and in particular those that have provided
for measures to contain and manage the epidemic, have improperly operated as a
sort of “rule of recognition” with respect to a whole series of regulatory typologies
already existing in the legal system.

The impression is, therefore, that the emergency decree-laws, in initiating an
unprecedented emergency microsystem, have lost their nature as a source directly
containing measures to deal with the emergency, in order to become rather strangely
a rule of recognition of other legal acts - decrees of the President of the Council of
Ministers - by which to deal with the emergency. This have allowed the tendency to
dilute the regulatory function of the decree-law that has led it to move away from its

26 In fact, although in the first decree-law no. 6/2020, Official Gazette, no. 45/20 the list of
measures that could be adopted by decree of the President of the Council of Ministers was
merely illustrative, as early as the subsequent decree-law no. 19/2020, Official Gazette, no.
79/20, on the other hand, a list was provided that was not only exhaustive but also rather
detailed of measures that could be concretely adopted by decree of the President of the Council
of Ministers.

27 See Diletta Tega, and Michele Massa, “Fighting COVID 19 - Legal Powers and Risks: Italy,”
Verfassungsblog, accessed March 23, 2020, https://verfassungsblog.de/fighting-covid-19-
legal-powers-and-risks-italy/.

28 Giuseppe Mobilio, “La decretazione d’urgenza alla prova delle vere emergenze. L’epidemia
da Covid-19 e i rapporti tra decreto-legge e altre fonti,” Osservatorio sulle fonti, Special issue
(2020): 370.

29 In the sense indicated by Hart of a rule defining criteria for the identification of valid legal
sources in a given legal system: Herbert Lionel Adolphus Hart, The Concept of Law (Oxford:
Oxford University Press, 1961).
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nature outlined in Article 77 of the Constitution.*

The dubious appropriateness of the use of decree-laws typifying subsequent
decrees adopted by the President of the Council of Ministers cannot be overcome
even by accepting the thesis, supported, among others, by the former President of
the Council of Ministers, Giuseppe Conte, in expounding the choices of method
that have inspired the regulatory strategy of his Government, according to which
the recourse to that alternative governance was linked to the particular urgency
due to the pandemic.>! The former President, in fact, after stating that “it would not
have been possible to entrust the entire regulation to decree-laws alone, since the
unpredictability of the pandemic evolution [...] has forced us to intervene several
times, even a few days apart and [...] the conversion of decree-laws into laws must be
carried out by Parliament within 60 days, with the consequence that this conversion
would take place, more often than not, when the effects had passed or in any case
superseded by the subsequent decree”, revealed how recourse to prime ministerial
decrees was inspired precisely by the “need to equip oneself with a particularly agile
tool, so as to intervene promptly according to the evolution of the disease”.

In fact, the purported justification that prime ministerial decrees were
indispensable for the reasons of speed is not at all persuasive and does not seem to be
decisive for preferring these acts to the ordinances of necessity and urgency provided
for by the Civil Protection Code. The characteristics proper to decrees adopted by the
President of the Council of Ministers, which contribute to making them rather agile
instruments, are also predictable with respect to the extra ordinem measures of the
Civil Protection Code.*?

Both the adoption by a monocratic body, without the need to pass the scrutiny
of a plenum in which different political sides are expressed, and the absence of
intervention and formal controls by the President of the Republic, who does not issue
these acts, and by the Parliament, which does not have to convert them, accompany
the procedure for the formation of both types of regulation in question. Indeed, to
put it bluntly, the civil protection ordinances, unlike the decrees of the President of
the Council of Ministers, are also exempt from the preventive control of the Court of
Auditors and do not require a proposal from the Minister for Healthcare or to hear the
competent Ministers, as well as the Scientific Technical Committee for the aspects
which are more closely related to the assessments of adequacy and proportionality.

We must therefore accept that not even the alleged greater speed of the prime
ministerial decrees could have justified all the twists and turns that the system of
sources has undergone, which in the face of the resources that the system already
knew of for responding to emergencies, could not and should not appear necessary.

30 Rather than conferring on other authorities the power to adopt further acts, decree-laws should
rather contain “measures of immediate application”, as provided for in Article 15 (3) of Law
no. 400/1988, Official Gazette, no. 214/88 (hereinafter: Government Discipline Act).

31 Consider, in this regard, the full transcript of the lectio magistralis delivered at the University
of Florence on February 26, 2021 by former President of the Council of Ministers Giuseppe
Conte, available at www.firenze.repubblica.it.

32 Compare Article 25 of the Civil Protection Code, which refers to civil protection ordinances,
and Article 17 of Law no. 400/1988, which refers to ministerial decrees, including decrees
adopted by the President of the Council of Ministers.
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4 CONCLUDING REMARKS

Drawing inspiration from the deviation of Government practice from the Civil
Protection Code, we can sketch some conclusive reflections on the governance of the
pandemic phenomenon in Italy.

If the formal legitimacy of the free choice to resort to decree-laws typifying
subsequent decrees adopted by the President of the Council of Ministers can hardly
be doubted, except to then verify, from time to time, the merits of the individual
measures adopted, it is undeniable that the greatest perplexities connected to this
unusual regulatory strategy have, rather, developed around the low degree of
systematicity and, therefore, efficiency of the response that the Government, in a very
difficult context, was forced to provide.** With this, however, we do not intend to go
so far as to believe that any perplexity that might have arisen regarding the regulatory
sequence, decree-law and prime ministerial decree, could have been avoided by
the mere fact of resorting to the Civil Protection Code and, consequently, to the
instrument of civil protection ordinances. And this for the pre-eminent reason that not
even such ordinances could be completely exempt from criticism.

In this regard, one could, first of all, raise some reservations as to the
actual preordination of the codified system to govern a peculiar emergency such
as a pandemic. In fact, the Code, for the very fact that it is configured as a civil
protection discipline, has an intrinsic limitation: that is, it offers as its main scope,
natural disasters, such as seismic, volcanic, hydrological and adverse meteorological
events, which are rather different from the pandemic emergency. So, although within
the Code public health risks are covered by the National Civil Protection Service
and therefore no doubts could be raised as to the formal legitimacy of its use in the
management of the pandemic, strictly speaking, among the various disasters that the
2018 legislator had in mind when regulating the possible content of the orders under
Article 25 of the Civil Protection Code, a pandemic was not envisaged.

33 The pandemic did not, therefore, lead to the “state of exception” theorized by Carl Schmitt:
see Carl Schmitt, Political Theology: Four Chapters on the Concept of Sovereignty (Chicago:
University of Chicago Press, 2006). In fact, assuming that this is a legal and not a merely
political category, it presupposes that a single political or institutional subject takes charge of
it and manages it, whereas during the pandemic in Italy, on the one hand, the chain of sources
adopted corresponded to a chain of multiple competent institutions - Parliament, Government,
President of the Council of Ministers, Minister for Healthcare, Head of the Civil Protection
Department etc. - and, on the other hand, none of the acts adopted could escape judicial review.
In particular, the Italian Constitutional Court already had occasion to express its view. In fact,
in a decision issued in October 2021, the Constitutional Court upheld the legal framework
illustrated above, providing for a combination of a decree-law with a list of possible restrictive
measures, and administrative acts implementing the specific measures according to the current
state of affairs (decision in a case no. 198/2021 of October 22, 2021). In short, the Court held
that the contested legislative framework vested the President of the Council of Ministers with
the task to execute, with general administrative acts, sufficiently detailed measures. For an
analysis of this judgment, see Pietro Faraguna, “Covid-19 and the Constitution in Italy.” See
also Italian Constitutional Court, decision in a case no. 278/2020 of December 23, 2020; Italian
Constitutional Court, decision in a case no. 4/2021 of January 14, 2021; Italian Constitutional
Court, decision in a case no. 37/2021.
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It has been argued, secondly, that the Code, in drawing the limit of the extra
ordinem power of civil protection attempts to respect not only of the general principles
of the legal system, but also of the norms of the European Union, and would obstruct
the proper management of the pandemic. Indeed, the belief that a/l/ European Union
norms impose a rigid limitation on civil protection ordinances, they would not seem
at all to be in tune with the needs they aim to fulfil. Actually, the provisions subject
to the most frequent derogations during the pandemic were precisely those strictly
derived from the European Union on which the Italian Procurement Code is based.*

Once more, a certain astonishment is aroused by the second part of Article 25
(1) of the Civil Protection Code where it specifies that civil protection ordinances
must “contain an indication of the main rules from which they intend to derogate”.
To tell the truth, this is a provision that may appear of doubtful usefulness, as well
as applicability. In fact, the listing of the main provisions susceptible to derogation
could prove difficult to implement in practice, considering that, due to the very
unpredictable nature of the emergency, the rules to which it would be necessary to
derogate would not a priori be easy to identify.

But the perplexities do not end there. One could, therefore, continue to scrutinise
the architecture of the Code in an attempt to track down further structural aporias,
but it would not be worth it since such a search would represent a mere stylistic
exercise. It seems, in fact, all too evident that the Code is not without its limitations
and flaws. And although, in this regard, one might wonder what discipline of an
entire sector, even if consolidated in a single unitary corpus, can really be said to be
free of inconsistencies, what, however, is important to highlight are two distinctive
features of the Civil Protection Code that contribute to making it undoubtedly
appreciable: its aspiration to be systematic, combined with its attention to internal
coherence, characteristics that could have led to its being preferred as an instrument
for governing emergencies.

It may well have been more appropriate, therefore, to try to widen the meshes
of the civil protection discipline, even - admittedly - with some forcing of the text,
rather than creating ex novo a parallel model of emergency management, decidedly
less rigorous and lacking the same internal coherence. In fact, it is certainly no
mystery that, in the Italian experience, the strings of the civil protection legislation
have been stretched so tightly as to include the most disparate and, perhaps, most
distant objects from the Code’s guiding rationale.*

Over the years we have witnessed the use of civil protection legislation for
the most diverse reasons: from the election of the Pope to the organisation of the
G8 summit, including even the management of the Olympics.* If, therefore, the

34 See ordinance of the Head of the Civil Protection Department, no. 655/2020, Official Gazette,
no. 82/20.

35 Roberto Zaccaria, and Enrico Albanesi, “Le ordinanze di protezione civile ‘per I’attuazione’ di
decreti-legge (ed altri scostamenti dalla 1. n. 225 del 1992),” Giurisprudenza costituzionale 54,
no. 3 (2009): 2231-2248.

36 See decree of the President of the Council of Ministers of April 5, 2005, Official Gazette, no.
78/05, concerning the funeral of the Holy Father John Paul II and the election of the new Pope;
decree of the President of the Council of Ministers of September 21, 2007, Official Gazette,
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legislation in question was repeatedly bent, in total disregard of the most elementary
requirements of necessity and urgency, as well as the temporary nature of calamitous
situations, for the main purpose of derogating from the rules in force on public
contracts, for the management of events that went far beyond the catastrophes
referred to in the Code, it is hard to understand why the same thing could not have
been done to deal with a contingency, this time truly urgent, such as the pandemic.?’
In other words, one cannot help wondering whether one would not have remained
more within the constitutional perimeter by resorting to a systematic application of
the civil protection regulatory framework as a whole, which already offered fertile
ground on which to graft a prompt emergency reaction, rather than deciding to
derogate from it by abandoning it in practice.

In fact, the emergency would certainly have lent itself, especially at times of
acute spread of the epidemic over the entire national territory, to a quick, specific and
consolidated legal regulation, which the Code, even with all its shortcomings and
imperfections, would have been able to offer. Any urgent intervention could thus have
been carried out through the use of civil protection ordinances, the initial declaration
of a state of national emergency which would have determined the course of action,
already imposing an initial discipline, while any further operation, albeit still relevant
but less pressing, could have been entrusted to ordinary laws or, at most, to decree-
laws, thus allowing Parliament to regain possession of its lost legislative function.*®

Faced with a national emergency, following the Civil Protection Code, the
measures to deal with it would also have been characterised by a marked coherence,
something which in its absence was often lamented. Using a tried and tested system,
rather than experimenting with an ad hoc one, would also have avoided all those
significant distortions of the framework of sources produced by the use of prime
ministerial decrees.

But this was not done and the micro-system of sources started by decree-law
no. 6/2020 continued to be procrastinated throughout the emergency period. This
led to considerable hermeneutical uncertainties that ended up generating inevitable
bewilderment even among the citizens.*

A further question arises, therefore, spontaneously: why was the structure
envisaged by the Civil Protection Code, although not without its flaws and
limitations, not allowed to deploy all its unifying force in the face of the pressures of
the pandemic? The prevailing answer to this question, in justifying the setting aside

no. 222/07, concerning the Italian G8 Presidency in the year 2009; decree of the President of
the Council of Ministers of June 10, 2005, Official Gazette, no. 139/05, concerning the Winter
Olympic Games held in Turin in 2006.

37 See Zaccaria and Albanesi, “Le ordinanze di protezione civile ‘per 1’attuazione’ di decreti-
legge (ed altri scostamenti dalla 1. n. 225 del 1992).”

38 This would also have helped to limit the concentration of powers in the hands of the executive
branch, at the expense of the legislative branch. See Elena Griglio, “Parliamentary Oversight
under the Covid-19 Emergency: Striving Against Executive Dominance,” The Theory and
Practice of Legislation 8, no. 1-2 (2020): 49-70.

39 Stefano Civitarese Matteucci, “Italy - The Italian Response to Coronavirus Was Constitutionally
Legitimate - Was it Suitable as Well?,” Public Law no. 4 (2020): 796-798.
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of the Civil Protection Code, has been based on the widespread idea that the civil
protection system has not “stood the test of the current emergency situation”.*°

In fact, we believe that the Government’s choice of regulatory policy was
dictated not by a judgement of the inadequacy of civil protection legislation to deal
with an epidemic of this magnitude, but, on the contrary, precisely by a profound
awareness of the state of the art - existing until the recent pandemic - of emergency
governance in our legal system. The reasons for the misalignment from the legislative
paradigm are, therefore, most likely to be found in the desire to depart, as far as
possible, from a discipline that would have strongly tied the Government’s response
as it would have been rooted in a model, not only legislative but also jurisprudential,
that had long surrounded the power of ordinance with special precautions so as to
harmonise it with the constitutional system.*

There is, therefore, a well-founded suspicion that governmental practice began
to favour the use of the alternative model, when it perceived that the previous civil
protection framework (which was initially resorted to but soon relegated to a merely
marginal role) would have found itself facing the developing emergency with a series
of severe limits to the civil protection ordinance power. In fact, these limits had
been long since highlighted both by the Constitutional Court, which had reviewed
in a general way, the legitimacy of the individual provisions attributing ordinance
power, and by the administrative judges, that had scrutinised the specific derogation
ordinances.

The alternative model exhibited, evidently, a greater malleability and a
considerable degree of flexibility, which stemmed precisely from the absence of
a clear legal regime that could somehow channel the prime ministerial normative
powers into the groove of the Constitution. The agility of the decrees of the President
of the Council of Ministers, testified moreover by the same divisions that have
provoked a lively doctrinal debate on their uncertain and debatable nature and,
therefore, on their necessary contents, has inevitably led to greater vagueness about
the limits they had to encounter as well as the jurisdictional controls to which they
had necessarily been subject.*?

40 Gian Paolo Dolso, “Coronavirus: nota sulla dichiarazione dello stato di emergenza per rischio
sanitario,” AmbienteDiritto.it, no. 1 (2020): 17.

41 See Article 25 of the Civil Protection Code; Italian Constitutional Court, decision in a case
no. 8/1956 of July 2, 1956.; Italian Constitutional Court, decision in a case no. 26/1961 of
December 19, 1968; Italian Constitutional Court, decision in a case no. 4/1977 of January 5,
1977, Italian Constitutional Court, decision in a case no. 201/1987 of May 28, 1987; Italian
Constitutional Court, decision in a case no. 127/1995 of April 14, 1995; Italian Constitutional
Court, decision in a case no. 44/2019 of March 13, 2019, which define the legal framework,
compliance with which is required for civil protection ordinances to be compatible with the
Constitution.

42 The legal nature of decrees of the President of the Council of Ministers has fuelled a lively
debate among scholars. See Maria Cristina Grisolia, “Brevi spunti introduttivi e qualche
domanda su ‘emergenza e governo-pubblica amministrazione,”” Rivista AIC, no. 1 (2021):
433-442. In particular, Laura Buffoni, “L’ufficio di giurista: la forza/valore di legge e lo
Stato d’eccezione,” Osservatorio sulle fonti, Special Issue (2020): 496, considers that they
are administrative acts without normative content; according to Antonio Mitrotti, “Salus rei
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This is ultimately the reason why it was decided not to take the main route,
but rather to inaugurate an undoubtedly singular modus agendi that marked a clear
departure from previous legislation. In other words, the National Civil Protection
Service has been deliberately left “quiescent” in order to have a discipline that
tends to be more agile, unencumbered by penetrating controls, as well as a clear and
consolidated regulatory statute expressive of what has been called the “normalisation
of the emergency”.*
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Sazetak

ODGOVOR ITALIJE NA BOLEST COVID-19: IZMEDU
ZAKONA O SUSTAVU CIVILNE ZASTITE I UREDBI
PREDSJEDNIKA VLADE

Gotovo tri godine nakon izbijanja bolesti COVID-19, moguce je identificirati
neke trendove i1 donijeti zakljucke u svezi s pravnim odgovorom na krizu prouzro¢enu
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Summary

In numerous cases related to adoption, the European Court of Human Rights
(hereinafter: ECtHR) emphasized the importance of a comprehensive approach
to the adoption procedure as well as the best interest of the child, taking into
account all the circumstances of the case. The denial of the right to consent to
adoption leads to the violation of human rights, which is especially manifested
to vulnerable social groups. The ECtHR also determined this type of violation of
rights in the “Croatian cases” - X. v. Croatia and A.K. and L. v. Croatia, which
dealt with the violation of the rights of persons with mental disabilities, more
precisely, parents deprived of legal capacity and the right to parental care. The
shortcomings determined by the ECtHR influenced the change of the adoption
paradigm in the new Croatian family legislation from 2015. Therefore, the
paper highlights the importance of a comprehensive approach to the adoption
procedure by analyzing the Croatian family legislation and jurisprudence of
the ECtHR related to “Croatian cases”. Likewise, newer cases decided by
the ECtHR are analyzed, from which guidelines for further improvement of
the adoption procedure and the protection of fundamental human rights are
derived.
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1 INTRODUCTION

Adoption is undoubtedly one of the most difficult family law measures, but
also the most controversial measure which denotes a break of (legal) ties between
biological parents and the child.! Thus, in the procedural sense it is necessary to carry
out the procedure in a way that respects the rights of all participants. Adoption is most
often initiated in cases of dysfunctional families, in cases when the biological parents
are unable to take (appropriate) care of the child, so a comprehensive approach is
necessary.

The ECtHR jurisprudence shows that procedural violations in adoption
(mostly) refer to the biological parents, namely those deprived of legal capacity and
exposed to social risks. The consent of the aforementioned category of biological
parents is indicated as particularly problematic aspect of the adoption procedure.
The competent national authorities were mainly guided by the fact that the mental
incapacity of the biological parents makes them incompetent to give consent, that
it delays the procedure, and ultimately acts against the best interests of the child.
However, this kind of treatment violates fundamental human rights stipulated by
the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms?
(hereinafter: ECHR), firstly the right to family life* and, in this context, the right to
be heard.* Regardless of the obstacles that exist in certain adoption procedures, it is
important to emphasize that biological parents are still biologically connected to the
child, which is why it is necessary to give them the right to be heard in the adoption
procedure. Therefore, the existence of proportionality is essential, so it is the duty of
the state to take all necessary measures to preserve family life, with adoption without
consent being measure of last resort. However, the best interest of the child, in that
case, is unquestionable.

The judgments of the ECtHR, with other international standards, constituted
the guidelines for the reform of Croatian family legislation in 2015 in the area of
adoption, especially for biological parents deprived of legal capacity and the right to
parental care. It should be noted that the obligation to adapt legislation did not come
only from ECtHR decisions but also from international documents, in particular, the

1  In modern legal systems, adoption is defined in two ways, as a legal method: i) creating
(artificial) family ties between the child and adoptive parents and ii) providing a safe home
for the child. Kerry O’Halloran, The Politics of Adoption: International Perspectives on
Law, Policy and Practice (Fourth Edition) (Dordrecht: Springer, 2021), 4. See also: Kerry
O’Halloran, Adoption Law and Human Rights: International Perspectives (New York:
Routledge, 2018), 23.

2 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, Official Gazette -
International Agreements, no. 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10, 13/17.

3 “The right to family life” is stipulated in Art. 8, para. 1 of the ECHR - “Everyone has the right
to respect for his private and family life (...).”

4 “Right to be heard” is stipulated in Art. 6, para. 1 of the ECHR - “In the determination of
his civil rights and obligations or of any criminal charge against him, everyone is entitled to
a fair and public hearing within a reasonable time by an independent and impartial tribunal
established by law (...).”
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UN Convention on the Rights of Persons with Disabilities® (hereinafter: CRPD),
which emphasizes the importance of an inclusive approach.® This paper aims to
point out the importance of a comprehensive approach to the adoption procedure and
highlight the example of Croatia, which reformed family legislation in the field of
adoption, especially in the part of consent to adoption. After the introduction, the
second chapter focuses on the theoretical analysis of the right to respect for family
life, the best interests of the child and consent to adoption, as well as “previous
questions” important for understanding this issue. The third chapter focuses on the
analysis of Croatian cases decided by the ECtHR, while the fourth chapter seeks to
answer the extent to which the ECtHR jurisprudence has influenced the new Croatian
legislation, with special emphasis on the regulation of consent to adoption. Also,
an attempt is made to answer the question whether the interests of the biological
parents outweigh the interests of the child in the adoption procedure according to the
new family legislation. In the fifth chapter, the ECtHR’s guidelines for the adoption
procedure, which derive from previous jurisprudence, are emphasized. Finally,
before the concluding remarks, the sixth chapter analyzes recent jurisprudence of the
ECtHR related to consent to adoption, i.e. in which a violation of procedural rights
was determined concerning certain vulnerable social groups.

2 “PREVIOUS QUESTIONS” RELATED WITH ADOPTION

Adoption is primarily aimed at protecting the rights and interests of the child so
the purpose of adoption is to provide the child with a family.” In legal sense adoption
can be defined as a kind of method of “artificial” creating a family, or artificial
family relationship between the child (adoptee) and persons who are not the child’s
biological parents (adoptive parents). Practically, adoption enables a child to have a
fresh start and a positive family environment,® as well as (normal) further emotional
development.® Therefore, adoption enters the corpus of the right to respect for family
life. Although the interests of three parties are expressed in the adoption procedure
— the child, the biological parents and the adoptive parent — the focus of this
procedure is on the child.!” This indicates to the fact that adoption is a comprehensive
social service too, through which support is provided before, during, and after the
procedure.!! Considering the social significance of adoption and its complexity, it is

5 UN Convention on the Rights of Persons with Disabilities, Official Gazette - International
Agreements, no. 6/07, 3/08, 5/08.

6  The Republic of Croatia has been a party to this Convention since 2007. “Treaty Collection,”
United Nations, accessed September 21, 2022, https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.
aspx?src=TREATY &mtdsg no=IV-15&chapter=4&clang=_en.

7  O’Halloran, Politics of Adoption, 207.

O’Halloran, Adoption Law and Human Rights, 23.

9  Nigel Lowe, and Gillian Douglas, Bromley's Family Law (Tenth Edition) (New York: Oxford
University Press, 2007), 819.

10 Lowe and Douglas, Bromley s Family Law, 79.

11 Kathy P. Zamostny et al., “The Practice of Adoption: History, Trends, and Social Context,” The
Counseling Psychologist 20, no. 10 (2003): 652.

o]
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necessary to analyze the right to respect for family life, the best interest of the child
and, consequently, consent to adoption as a particularly delicate aspect of adoption,
which is also the central topic of this paper.

2.1 The Right to Respect for Family Life

The right to respect for family life covers a wide area of family relationships,
where the existence of family life depends on each case, more precisely, the existence
of close family relations.!> 1* Speaking about the right to respect for family life, states
have positive and negative obligations. The positive obligation generally refers to
the duty of the state to respect family life, while the negative obligation refers to
the protection of the individuals from (arbitrary) interference in family life. In other
words, in the case of a negative obligation, even if there is interference in family life,
it must be legal, legitimate, and necessary.'*

The right to respect for family life is related to adoption in several aspects. Thus,
relations between adoptive parents and adopted child constitute family relations (they
also enjoy protection). Family life also includes the relationship between the adopter
and the adopted child if the adoption procedure was legal and properly carried out,
regardless of the actual relationship between the adopter and the adopted child.!s
However, the ECtHR decided on numerous adoption cases, which related to respect
for family life, such as the marital status of the adopter and adoption by persons
of homosexual orientation, but cases of adoption without parental consent were
particularly represented.'® It is certainly emphasized that adoption represents the most
severe form of state interference in family life, which can only be justified if such
treatment was in the child’s best interest.!”” When it comes to adoption procedures, it
should be pointed out that anyone who has rights according to Art. 8 of the ECHR has
the right to be involved in the adoption procedure,'® which would consequently also
refer to biological parents deprived of legal capacity and the right to parental care.

When the ECtHR decides on cases related to adoption, it is mainly focused on
procedural issues related to the right to respect for family life, with an emphasis on
the comprehensiveness of the procedure, which also includes actions that precede

12 “Guide on Article 8 of the European Convention on Human Rights,” European Court of Human
Rights, accessed October 10, 2022, https://www.echr.coe.int/documents/guide art 8 eng.pdf.

13 The interpretation of the concept of “family life” was contributed by the jurisprudence of the
ECtHR. For example, in the ECtHR case Marckx v. Belgium, no. 6833/74 of July 13, 1979 it
was pointed out that the right to cohabitation is an important determinant of family life, while
in Paradiso and Campanelli v. Italy, no. 25358/12 of January 24, 2017 it is emphasized that the
existence of family life in practice depends on the existence of close ties.

14 Iris Govi¢ Penié, Izabrana praksa Europskog suda za ljudska prava i gradanski postupci pred
hrvatskim sudovima (Zagreb: Organizator d.o.0., 2022), 757.

15 ECtHR, “Guide on Article 8.”

16 ECtHR, “Guide on Article 8.”

17 Branka Resetar, Komentar Obiteljskog zakona (Knjiga I.) (Zagreb: Organizator d.o.o., 2022),
34, 37.

18 Shazia Choudhry, and Jonathan Herring, Furopean Human Rights and Family Law (Oxford
and Portland, Oregon: Hart, 2010), 323.
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adoption.” 2° Comprehensiveness could be interpreted as a restrictive factor of the
“margin of appreciation” that most often leads to a violation of the right to respect
for family life, especially in adoption procedures. This protects the right to respect for
family life and, in a practical sense, enables adoption to be the measure of last resort.

2.2 The Best Interest of the Child

The best interest of the child is a fundamental principle by which the competent
authorities must be guided in every action related to the child. Thus the 1989
UN Convention on the Rights of the Child* (hereinafter: CRC) stipulates that all
proceedings concerning children undertaken by public or private social welfare
institutions, courts, public administration bodies, or legislatures, must take into
account the best interests of the child.?> Likewise, the state parties of the CRC are
required to provide legislative and administrative measures to ensure the protection
and care of the child essential to his or her well-being, respecting the rights and duties
of parents, guardians, or other persons legally responsible for the child.? This principle
is interpreted as 7) substantive right, considering that states have to implement this
standard into national legislation, i7) a fundamental interpretative principle, and iii)
a procedural rule.** Emphasizing the principle of the best interests of the child in the
context of adoption, the state has to establish appropriate legislation to regulate the
adoption procedure.?> 26 The CRC provisions related to adoption?’ clearly stipulate
that adoption must be in the best interests of the child, i.e. that competent authorities
must take into account child’s well-being, which means a broader term relating to
the physical, social, emotional and moral well-being.?® ?° Figuratively, the competent

19 Resetar, Komentar Obiteljskog zakona, 697.

20 The comprehensiveness of proceedings, in the context of social work, would refer to the duty
of notification of parents about their “parental disadvantages” and advise how to (preventively)
correct the shortcomings. Choudhry and Herring, European Human Rights and Family Law,
312.

21 Convention on the Rights of the Child, Official Gazette of the SFRY - International Agreements,
no. 15/90, Official Gazette - International Agreements, no. 12/93, 20/97, 4/98, 13/98.

22 Art. 3, para 1 of the CRC.

23 Art. 3, para. 2 of the CRC.

24 Roberta Ruggiero, “Article 3: The Best Interest of the Child,” in Monitoring State Complience
with the UN Convention on the Rights of the Child: An Analysis of Attributes, eds. Ziba Vaghri,
Jean Zermatten, Gerison Lansdown, and Roberta Ruggiero (Cham: Springer, 2022), 26, 27,
Nikolett Takacs, “The Threefold Concept of the Best Interests of the Child in the Immigration
Case Law of the ECtHR,” Hungarian Journal of Legal Studies 62, no. 1 (2021): 96, 100.

25 Gerison Lansdown, “Article 21 - Adoption,” in Monitoring State Complience with the UN
Convention on the Rights of the Child: An Analysis of Attributes, eds. Ziba Vaghri, Jean
Zermatten, Gerison Lansdown, and Roberta Ruggiero (Cham: Springer, 2022), 176.

26 About the adoption relationship and Art. 8 of the ECHR see: Ursula Kilkelly, The Child and
the European Convention on Human Rights (New York: Routledge, 2016), 297, 298.

27 Art. 20 and 21 of the CRC.

28 Samanta M. Davey, A Failure of Proportion: Non-Consensual Adoption in England and Wales
(Oxford, New York: Hart, 2020), 12.

29 About the welfare of the child in adoption procedures, see: O’Halloran, Politics of Adoption,
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authorities are required to put themselves in the child’s position.

The best interests of the child is closely related to the right to respect for family
life stipulated by Art. 8 of the ECHR. As they are interconnected, it is possible to
violate both articles, one of them or neither.*® Although the best interest of the child is
interpreted in such a way that when making a decision, it is necessary to examine its
positive and negative effects on all family members and to finally choose the solution
that causes the least harm to all adults, without any harm to the child,’! in adoption
procedures, the best interest of the child is interpreted differently. Namely, in adoption
procedures, the best interest of the child is the exclusive and mandatory criterion,
which means that the decision is made by assessing its effect only in relation to the
child. Adoption, in the best interest of the child, implies, among other things, the right
of the child to help his or her family and the right (of the child) to participate in the
procedure.*

Therefore, what represents the best interest of the child depends on each case,
and in order to determine this, a comprehensive approach is necessary. The best
interest of the child is an unparalleled principle, and although following contemporary
standards of human rights protection in the adoption procedure, an effort is made to
achieve a balance between the interests of the child and the biological parents, the
best interest of the child always prevails.

2.3 Consent to Adoption

The issue of consent to adoption was especially relevant in the jurisprudence of
English courts, which have interpreted the term “best interests of the child” in such a
way that the rights of biological parents in the adoption procedure can be neglected.
Thus, their consent to adoption would be unnecessary*® which was a consequence of
a very narrow interpretation of the best interests of the child.** Consent to adoption is
related to the parents’ right to participate in the adoption procedure, i.e. the protection
of their interests.*® CRC, as the most important international document related to
the protection of children’s rights, stipulates that state parties which recognize or
allow adoption, shall ensure that the best interest of the child shall be the paramount
consideration and determine that the interested parties in adoption procedure have
given their consent to the adoption after counselling.*

95, 96.

30 Jonathan Collinson, “Making the Best Interests of the Child a Substantive Human Right at the
Centre of National Level Expulsion Decision,” Netherlands Quarterly of Human Rights 38,
no. 3 (2020): 179.

31 Resetar, Komentar Obiteljskog zakona, 16, 17.

32 Resetar, Komentar Obiteljskog zakona, 701.

33 Sonia Harris-Short, “Making and Breaking Family Life: Adoption, the State, and Human
Rights,” Journal of Law and Society 35, no. 1 (2008): 35, 36.

34 Karen Broadhurst, and Claire Mason, “Birth Parents and the Collateral Consequences of
Court-ordered Child Removal: Towards a Comprehensive Framework,” International Journal
of Law, Policy and The Family 31, no. 1 (2017): 44.

35 Kilkelly, The Child and the European Convention on Human Rights, 310, 311.

36 Art. 21 of the CRC.
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The ECtHR has decided on the issue of consent to the adoption in several
cases’” and found that denying this possibility to biological parents violates the
right to respect for family life. By preventing biological parents of their right to
consent or at least give an opinion on adoption, their other rights are violated
such as the right to respect for family life or the right to a fair trial (hearing).*®
Speaking of consent to adoption from the aspect of international documents, it is
guaranteed by the Convention on Protection of Children and Co-operation in Respect
of Intercountry Adoption** which emphasizes the obligation to inform persons
about the consequences of consent to adoption, based on the termination of legal
ties with the child, free consent, prohibition of any compensation for consent, the
obligation to give the mother’s consent after the birth of the child and the child’s
consent, depending on his or her age and the possibility of understanding consent to
adoption.** *' Consent to adoption is also regulated by the 2008 European Convention
on the Adoption of Children (revised version)*> ** (hereinafter: ECA). ECA stipulates
that adoption cannot be established if the parents or other persons, the child, the

37 Some of the cases in which the ECtHR decided on adoption without consent are: ECtHR, Aune
v. Norway, no. 52502/07 of October 28, 2010; ECtHR, R.P. and others v. United Kingdom,
no. 38245/08 of October 9, 2012; ECtHR, Keegan v. Ireland, no. 16969/90 of May 26, 1994;
ECtHR, P., C. and S. v. United Kingdom, no. 56547/00 of July 16, 2002; ECtHR, R.M.S. v.
Spain, no. 28775/12 of June 18, 2013; ECtHR, Zhou v. Italy, no. 33773/11 of January 21,
2014; ECtHR, S.H. v. Italy, no. 52557/14 of October 15, 2015; ECtHR, Haddad v. Spain, no.
16527/17 of June 18, 2019. More about that: Dijana Jakovac-Lozi¢, “Posvojenje u praksi
Europskog suda za ljudska prava,” in Europsko obiteljsko pravo, eds. Aleksandra Koraé¢
Graovac, and Irena Majstorovi¢ (Zagreb: Narodne novine, 2013.), 77-92; Claire Fenton-Glynn,
Children and the European Court of Human Rights (Oxford: Oxford University Press, 2021),
357-360; Davey, Failure of Proportion, 133.

38 Sylvain Vité, and Hervé Boéchat, “Article 21: Adoption,” in A Commentary on the United
Nations Convention on the Rights of the Child, eds. André Alen, Johan Vande Lanotte, Eugeen
Verhellen, Fiona Ang, Eva Berghmans, and Mieke Verheyde (Leiden: Martinus Nijhoff
Publishers, 2008), 39.

39 Convention on Protection of Children and Co-operation in Respect of Intercountry Adoption,
Official Gazette - International Agrements, no. 5/13.

40 Vité and Boéchat, “Article 21: Adoption,” 41.

41 The child’s consent to adoption is related to the fact that children are a vulnerable social group,
and also, their vision of a certain issue is different from adults. It is also about the procedural
rights of the child. By doing so, children are allowed to be active participants in procedures
related to their rights and position. Hanita Kosher, Asher Ben-Arich, and Yael Hendelsman,
Children s Rights and Social Work (Cham: Springer, 2016), 42, 43; Noam Peleg, “International
Children’s Rights Law: General Principles,” in International Human Rights of Children, eds.
Ursula Kilkelly, and Ton Liefaard (Singapore: Springer, 2019), 148.

42 European Convention on the Adoption of Children (Revised), Council of Europe Treaty Series
- no. 202, Strasbourg, November 27, 2008.

43 The European Convention on the Adoption was adopted in 1967, but due to social changes,
it was necessary to revise it. It is also important to point out that the Republic of Croatia is
not a party to this Convention. “Chart of Signatures and Ratifications of Treaty 202,”” Council
of Europe, accessed September 20, 2022, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-
list?module=signatures-by-treaty&treatynum=202.
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spouse, or the registered partner have not given their consent to the adoption.** The
obligation to inform persons who consent to the adoption of the legal consequences
of the adoption is also emphasized, while parents deprived of the right to parental
care or if there are other reasons stated in national legislation do not have to give
consent to adoption.*’ Referring to the previously highlighted obligation of states
to regulate the issue of consent to adoption, there is also an obligation to regulate
certain restrictions.* In general, denying parents the right to consent to adoption
violates the state’s positive obligation to protect family life and reintegrate the
family. Adoption without parental consent is the measure taken only in exceptional
circumstances.*’ In other words, adoption without parental consent is possible only
if the state has provided adequate prior support to the parents for involvement in
the adoption procedure.*® Contemporary Croatian Family Act 20154 (hereinafter:
FA 2015) regulates the substantive and procedural assumptions for adoption
emphasizing the welfare of the child.”® Considering that Croatia is a member of the
Council of Europe - the umbrella organization for the protection of human rights
and freedoms in Europe - adoption should be viewed from a broader aspect of the
right to respect for family life with emphasis on nature and purpose rather than the
form of relationship.’' With its judgments, the ECtHR highlights the importance of
the ECHR as the “living” instrument,*? and due to the expanded formulation, there
is enough space to define family relationships in all circumstances.>® > Speaking
about the right to family life in the context of adoption, it is important to point out

44  Art. 5, para. 1 of the ECA.

45 Art. 5, paras. 2 and 4 of the ECA.

46 “Explanatory Report to the European Convention on the Adoption of Children (Revised),”
Council of Europe Treaty Series, accessed October 12, 2022, available: https://rm.coe.
int/16800d3833.

47 “Adoption without Consent (update 2016),”” European Parliament - Directorate-General for
Internal Policies, accessed October 15, 2022, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2016/556940/IPOL_STU(2016)556940 EN.pdf; Kilkelly, The Child and the European
Convention on Human Rights 302.

48 O’Halloran, Adoption Law and Human Rights, 102.

49 Croatian Family Act, Official Gazette, no. 103/15, 98/19, 47/20.

50 Leon Zganec-Brajia, “Anticipirane naredbe i roditeljska skrb,” Hrvatska pravna revija 18, no.
4 (2018): 70, 73.

51 Andrea Biichler, “The Right to Respect for Private and Family Life: The Case Law of the
European Court of Human Rights on Parenthood and Family Forms,” in Family Forms and
Parenthood: Theory and Practice of Article 8 ECHR in Europe, eds. Andrea Biichler, and
Helen Keller (Cambridge, Antwerp, Portland: Intersentia, 2016), 30, 31.

52 Daniel Thym, “Respect for Private and Family Life Under Article 8 ECHR in Immigration
Cases: A Human Right to Regularize Illegal Stay?,” International and Comparative Law
Quarterly 57, no. 1 (2008), 92; Masa Marochini Zrinski, “Pravo ofeva na postovanje
obiteljskog Zivota: presude Europskog suda za ljudska prava protiv Republike Hrvatske,”
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu 56, no. 77 (2017): 19.

53 Uros§ Novakovi¢, “Pravo na postovanje porodi¢nog Zivota u praksi Evropskog suda za ljudska
prava,” Strani pravni Zivot no. 3 (2007): 177.

54 There is no “right to adoption”, but only the obligation of the state to provide a safe (family)
home for the child. O’Halloran, Adoption Law and Human Rights, 323.
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that it includes the right to family reunification, i.e. the child’s right to a family and
the prohibition of illegal separation.” Regarding the lack of consent to adoption, the
jurisprudence of the ECtHR indicates the complexity of such treatment, considering
that it is related mainly to parents deprived of legal capacity, the right to parental care
or other vulnerable groups of parents. The ECtHR decided on two adoption cases
against Croatia concerning procedural aspects of adoption. The central issue in these
cases was the position of parents deprived of legal capacity and the right to parental
care, more precisely, the denial of the possibility of their participation in the adoption
procedure and giving consent to the adoption, which de facto terminates the right of
parents to parental care.’

Therefore, the issue of consent to adoption is presented below, which was
decided by the ECtHR in the “Croatian cases” by analyzing the factual situation,
shortcomings in the formerly family legislation and the changes that occurred in the
new family legislation.

3 CASES AGAINST CROATIA BEFORE THE ECTHR
CONCERNING ADOPTION

The cases against Croatia before the ECtHR regarding adoption and persons
deprived of legal capacity point to the complexity of this issue. It is clear that in this
case it is necessary to protect the double interests - the child and the person deprived of
legal capacity. Following international legal obligations, primarily the CRPD, as well
as the jurisprudence of the ECtHR, it is important to respect the fundamental human
rights of persons deprived of legal capacity. In the context of adoption, deprivation of
the right to parental care has a dual effect - on the one hand a parent deprived of the
right to parental care is not required to consent to the adoption of a child, while on
the other hand he cannot be an adoptive parent.’’” Considering that the new Croatian
family legislation is in force since 2015, it is necessary to compare the measure of
deprivation of the right to parental care with the former family legislation. Namely,
the 2003 Family Act® (hereinafter: FA 2003) and FA 2015 as a general presumption
for deprivation of the right to parental care allege abuse or gross violation of parental
responsibility, duties, and rights.> In addition to listing other, special presumptions,
FA 2015 also stipulates special presumptions for deprivation of the right to parental

55 Jasna Omejec, “Znacaj i doseg prava na postovanje obiteljskog zivota u praksi Europskog
suda za ljudska prava,” in Presude o roditeljskoj skrbi Europskog suda za ljudska prava protiv
Republike Hrvatske, ed. Dubravka Hrabar (Zagreb: Pravni fakultet Sveucili§ta u Zagrebu,
2021), 18, 19.

56 Dijana Jakovac Lozi¢, “Posvojenje,” in Obiteljsko pravo, ed. Dubravka Hrabar (Zagreb:
Narodne novine, 2021), 313.

57 Dubravka Hrabar, “Obiteljskopravni odnosi roditelja i djece,” in Obiteljsko pravo, ed.
Dubravka Hrabar (Zagreb: Narodne novine, 2021), 256.

58 Family Act, Official Gazette, no. 116/03, 17/04, 136/04, 107/07, 57/11, 61/11, 25/13, 75/14,
5/15, 103/15.

59 Art. 114 of the FA 2003; Art. 170 of the FA 2015.
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care.®

The ECtHR jurisprudence has significantly influenced changes in Croatian
family legislation regarding the regulation of adoption. The basis for these changes
derives from two cases - X. v. Croatia® and A.K. and L. v. Croatia.** The common
features of these cases are that the ECtHR found a violation of the Convention right
- the right to respect for family life under Art. 8 of the ECHR, in procedural aspect.
The applicants before the ECtHR as biological parents were not recognized as parties
to the proceedings, but ECtHR did not analyze the justification of the adoption.
Although these were violations of fundamental human rights, the Croatian legislature
did not promptly act on the necessary changes to the legislation. Namely, the decision
in cases X. v. Croatia and A.K. and L. v. Croatia was made in 2008 and 2013,
respectively. It was not until 2015 that the (new) Family Act come into force, which
corrected the shortcomings in the adoption procedure pointed out by the ECtHR
decisions. Following the decision in the case of X. v. Croatia, there was no prompt
reaction from the legislature, but the ministry competent for social policy issued in
2009 a mandatory instruction according to which social welfare centers were required
to include parents deprived of legal capacity in adoption procedure.® According
to the mandatory instruction, social welfare centers in the adoption procedure in
which biological parents deprived of legal capacity were involved should state their
consent/opinion in the minutes, which would then be part of the case file."* The
competent authorities have to ensure that all participants in the adoption procedure
meet the adoption criteria, determine that consent is given, ensure the child’s welfare
and establish compliance with legal regulations and procedures.® In other words, it
was an inappropriate application of the provisions of the FA 2003, which left the
possibility of hearing the child’s close relatives (therefore, including the parents).®
It is clear that the mandatory instruction was not effective as expected, so a second
judgment was handed down against Croatia before the ECtHR, which influenced the
legislator to make serious legal adjustments in the area of adoption as one of the most
difficult interventions in family life.

60 Art. 171 of the FA 2015.

61 ECtHR, X. v. Croatia, no. 11223/04 of July 17, 2008.

62 ECtHR, A.K. and L. v. Croatia, no. 37956/11 of January 8, 2013.

63 Morana Briski, “Sudjelovanje roditelja liSenih roditeljske skrbi u postupku posvojenja -
pozitivne obveze drzave iz ¢lanka 8. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,”
accessed October 9, 2022, https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/34083.

64 Kristijan Grdan, “SkrbniStvo za odrasle osobe iz perspektive prava osoba s duSevnim
smetnjama u Hrvatskoj,” in Poslovna sposobnost i skrbnistvo - raskorak izmedu Konvencije o
pravima osoba s invaliditetom i prakse, ed. Branka Mei¢ (Zagreb: Pravobraniteljica za osobe s
invaliditetom, 2012), 44.

65 Kerry O’Halloran, The Politics of Adoption: International Perspectives on Law, Policy &
Practice (First Edition) (Dordrecht: Springer, 2006), 76.

66 Art. 139 of the FA 2003.
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3.1 Factual Description of the Cases

In the case of X. v. Croatia, proceedings were instituted to deprive of legal
capacity the applicant who was suffering from schizophrenia, and her mother
was appointed as temporary representative. In the meantime, the proceedings for
deprivation of legal capacity were terminated and the applicant gave birth to a
daughter. However, as the applicant’s condition significantly deteriorated after the
birth of the child, the proceedings for deprivation of legal capacity were reopened,
while the applicant’s mother was appointed as foster parent for the child. The expert
examination established that the applicant, due to mental disease, is not capable of
taking care of her rights, interests and needs and that she endangers the rights of
others. The child was subsequently placed under guardianship and such treatment
was explained by the fact that the child was without parental care, considering that
the father had died and the mother had been completely deprived of legal capacity.
Finally, the child was adopted. It is important to point out that the applicant, the mother
of a child who was completely deprived of legal capacity was not informed - neither
about decision relating to the placement of the child nor to adoption. Furthermore,
the applicant had only been informed by telephone that the adoption procedure was
ongoing, and that procedure had been initiated without her knowledge, consent or
opinion. The applicant applied for restoring her legal capacity, since she had been
deprived of her parental rights ex lege, but her claim was not granted.’”

In the case of A.K. and L. v. Croatia, the court, by the request of the social
welfare center, deprived the first applicant (mother) of the right to parental care to
the second applicant - her son. This decision is supported by inappropriate living
conditions in which the child lives with the mother who suffered of milder form of
mental retardation. Her son was then placed in a foster family, without consent. In
the proposal for restoring parental care to the first applicant, the lawyer stated that
living conditions had significantly improved, which indicated that conditions had
been created for adequate childcare. However, in a conversation with the child’s
guardian, the first applicant found that the adoption procedure had been initiated,
and the child was eventually adopted. Therefore, the applicant was not informed
about previously stated proceedings, with the explanation that she was not a party
to the proceedings. Likewise, the first applicant was also prevented from finding
out any further information with the explanation that the principle of secrecy of the
proceedings applied to the adoption.*

67 X.v. Croatia, paras. 5-20; Grdan, “Skrbni$tvo za odrasle osobe,” 51.

68 See also: Vesna Batisti¢ Kos, Pozitivne obveze prema Europskoj konvenciji za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda (Zagreb: Narodne novine, 2012), 253-260.

69 A.K.and L. v. Croatia, paras. 4-16; Natasa Luci¢, “Adoption of a Child Without Consent of its
Parent With an Intellectual Disability - Case of A.K. and L. v. Croatia,” in New Development
in EU Labour, Equality and Human Rights Law, ed. Mario Vinkovi¢ (Osijek: J. J. Strossmayer
University of Osijek, Faculty of Law, 2015), 361-363.
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3.2 Family Law Legislation and Identified Shortcomings by the ECtHR

The analysis of the factual situation of these two cases reveals the problems
of former Croatian family legislation on two levels - on the one hand, to persons
deprived of legal capacity and the right to parental care, and on the other hand on the
procedural provisions of the adoption procedure. The rights and interests of children
are also directly emphasized in this sense. According to the FA 2003, an adult who
was unable to take care of his or her rights and duties or endangered the interests of
others due to mental disabilities or other causes could be deprived of legal capacity
completely or partially by the court decision.” The problem arose with the possibility
of complete deprivation of legal capacity because in that case, the person would lose
every right including the right to exercise parental care. In general, total deprivation
of legal capacity has led to inequality among persons deprived of legal capacity in
many areas of life.”! It was explicitly determined when parental consent was not
required - when parents were i) deprived of the right to parental care, if) completely
deprived of legal capacity, and iii) in the case of minor parents who were incapable
of understanding the meaning of adoption.” It should be noted that the issue of
complete deprivation of legal capacity has proved problematic to the exercise of the
right to parental care. Thus, if the parent was completely deprived of legal capacity,
he or she could not perform any content of parental care - in that case, there was a
cessation of parental care ex lege, although the FA 2003 provided that parental care
could be taken away or limited only by the decision of the competent body,” i.e.
deprivation of right to parental care occurred in case of abuse or gross neglect of
parental rights and duties.” As the ECtHR pointed out, by restricting a biological
parent deprived of the legal capacity to express his or her consent or opinion for
adoption, the relationship with the child is terminated.” In the context of the issues
raised in the factual description of the case, the ECtHR examined the violation of the
right to respect for family life under Art. 8 of the ECHR which protects individuals
from unjustified state interference in family relations. Therefore, a “’test of necessity”
was conducted to examine the legality, legitimacy, and necessity of the adoption.”

3.2.1 Case of X. v. Croatia

In the case of X. v. Croatia, the ECtHR pointed out that adoption was one of
the measures affecting family life, stressing that it is legal and legitimate, since it
aims to protect the best interest of the child which is why it focused on the validity

70  Art. 159 of the FA 2003.

71 Bozena Horvat Alajbegovi¢, “Uskladivanje uloge centra za socijalnu skrb u postupku liSenja
poslovne sposobnosti s Konvencijom UN-a o pravima osoba s invaliditetom,” in LiSenje
poslovne sposobnosti: smjernice za suce, vjestake i socijalne radnike, ed. Sladana Strkalj
Ivezi¢ (Zagreb: Udruga Svitanje, 2012), 49.

72 Art. 130 of the FA 2003.

73  Art. 91, para. 3 of the FA 2003.

74 Art. 114, para. 1 of the FA 2003.

75 X. v. Croatia, para. 39.

76 ECtHR, “Guide on Article 8.”
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of the procedural actions taken.”” However, the problematic part of this procedure
was the necessity of its implementation in a democratic society defined as “acting in
proportion to the legitimate goal to be achieved”.” Therefore, the ECtHR emphasizes
that in the adoption procedure, due to complexity, it is necessary that the competent
authorities conducting this procedure are aware of all the circumstances, the views of
the parties and enable the use of available legal remedies.” However, the ECtHR also
points out that a delicate matter such as adoption means that the competent authorities
carry out the procedure with a certain degree of discretion. Therefore, parents have
the right to be heard and to receive all relevant information about the procedure, as
well as any restrictions that may be imposed.®® The procedural actions that led to the
violation of the right to respect for family life were as follows. The ECtHR points
out that the competent authorities for carrying out the adoption procedure did not
assess the relationship between the applicant (biological mother) and the child,"
which makes it clear that biological parents also need to be involved in the procedure,
notwithstanding that family law legislation does not determine them as the parties
to the proceedings.® As a contentious procedural aspect of the adoption procedure,
the ECtHR also cited the automatism of deprivation of parental care related with
deprivation of legal capacity.®® In general, the ECtHR highlighted the applicant’s lack
of involvement as a fundamental problem considering that the adoption decision had
determined the future relationship between the child and the biological parent, which
had violated the right to respect for family life.’ In other words, the state allowed
the applicant, the mother of a child deprived of legal capacity, to be excluded from
the adoption procedure of her biological child.’> Among other things, the insufficient
involvement of the applicant in the adoption procedure is evident by the fact that
the applicant was only notified of the adoption by telephone.’ In its decision in
the case of X. v. Croatia, the ECtHR pointed to the fact that the right to respect for
family life under Art. 8 of the ECHR consists of material and procedural elements.
Namely, the applicant also referred to the violation of Art. 6 (right to a fair trial)
due to the impossibility of participating in the proceedings and Art. 13 (right to an

77 X.v. Croatia, paras. 45, 46, 50.

78 Ana Radina, “Izdvajanje djeteta iz obitelji u praksi Europskog suda za ljudska prava,”
Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske 8, no. poseban broj (2017): 96.

79 X.v. Croatia, para. 48.

80 X.v. Croatia, paras. 47, 48.

81 X.v. Croatia, para. 51.

82 When proceedings related to children are carried out, social workers are required to inform
parents about perceived shortcomings and help them overcome these problems. At the same
time, the duty to inform the parents is especially emphasized if children are separated from the
family. Choudhry and Herring, Furopean Human Rights and Family Law, 312.

83 X.v. Croatia, para. 52.

84 Deciding on adoption makes the biological parents “legal strangers” to the child. Cynthia R.
Mabry, and Lisa Kelly, Adoption Law: Theory, Policy, and Practice (Second Edition) (Buffalo,
New York: William S. Hein & Co., Inc., 2010), 503.

85 Ivana Milas Klari¢, “Reforma skrbnickog zakonodavstva i europski pravni okvir,” Godisnjak
Akademije pravnih znanosti Hrvatske 5, no. 1 (2014): 105.

86 X.v. Croatia, paras. 53, 54.
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effective remedy) and the ECtHR pointed out that this did not raise new issues, but
that violations of these rights overlapped with the right to respect for family life.?” 88

3.2.2 Case of A.K. and L. v. Croatia

In the case of A.K. and L. v. Croatia, the ECtHR emphasized that a fundamental
feature of family life is the enjoyment of children and parents in each other’s
company and that the placement of a child in public care does not end the (natural)
family relationship.® In addition, it should be noted that the ECtHR referred several
times to the case of X. v. Croatia, which it had previously ruled on (especially in
the part of the procedural rights of biological parents in the adoption procedure).
Conducting a “test of necessity”, the ECtHR found that the adoption in this case was
lawful and legitimate, emphasizing the importance of a certain degree of discretion of
the competent bodies.” However, a key issue addressed by the ECtHR concerned the
proper application of Art. 8 of the ECHR. It, therefore, emphasizes that the situation
needs to be seen as a whole in which the links between the biological parent and the
child have gradually been severed, thereby violating the right to respect for family
life.”! In this decision, the ECtHR did not address the (in)compliance of participation
of parents deprived of legal capacity in the adoption procedure with the right to respect
for family life but examined the sufficiency of other, alternative mechanisms to protect
the right to family life.”? Since the present case concerned an applicant suffering from
a mild form of mental retardation, it was necessary to provide her with assistance
so that she could make decisions, as well as participate in the proceedings.” The
ECtHR considered that the applicant had been insufficiently involved in the adoption
procedure,” which also resulted from the fact that she had not been informed about
the adoption procedure or heard.”® In principle, the ECtHR pointed out that separating
a child from the family solely on the basis of the mental illness of the parents is
considered as impermissible practice. Considering that the issue of poor financial
situation was highlighted in the case as aggravating circumstance, this should also
not be a reason for separating the child from the family. Moreover, the state has to
provide material assistance to the family to preserve the right to family life, so there
should be only an exceptional reason for separation.”® The ECtHR pointed out that it

87 X.v. Croatia, paras. 56, 59.

88 In this sense, it should be pointed out that the adoption procedure is guaranteed a greater degree
of independence when it is entrusted to the jurisdiction of judicial bodies to administrative
bodies. More information in: O’Halloran, Adoption Law and Human Rights, 310.

89 A.K.and L. v. Croatia, para. 51.

90 A.K.and L. v. Croatia, para. 62.

91 A.K.and L. v. Croatia, para. 67.

92 AK.and L. v. Croatia, para. 70.

93 AK. and L. v. Croatia, paras. 74, 75; Fenton-Glynn, Children and the European Court of
Human Rights, 333.

94 AK.and L. v. Croatia, para. 79.

95 A.K.and L. v. Croatia, para. 77.

96 Davey, Failure of Proportion, 65; Fenton-Glynn, Children and the European Court of Human
Rights, 316; see also: ECtHR, Wallova and Walla v. the Czech Republic, no. 23848/04 of
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is necessary to take into account the emotional ties between the child and the parents,
while poor financial situation is a factor in which national authorities act otherwise
than by separating the child from the family, ultimately by adoption.”” Due to the
fact that the applicant was not notified of the initiation of the adoption procedure, the
applicant was denied the possibility to restore her right to parental care, which the
ECtHR interpreted as her exclusion from the adoption procedure.”® As the applicant
was formally deprived of the right to parental care, the violation of the right to respect
for family life is also based on the fact that she did not have the opportunity to claim
the restoration of the right to parental care before adoption proceedings.”

These two judgments, rendered five years apart, indicate that the ECtHR already
in the judgment in X. v. Croatia left sufficient time to adapt family legislation. On the
other hand, it is also clear that it took the ECtHR five years to reaffirm the seriousness
of the adoption problem with another judgment.'® There is no doubt that the entire
adoption procedure should be primarily directed towards the child, but the fact that
biological parents, regardless of health or social difficulties, have guaranteed rights
under international law should not be overlooked either (prescribed by the ECA,
ECHR and other international documents). In other words, adoption is a complex
procedure that affects the fundamental human rights of all participants and therefore
requires a comprehensive approach taking into account all the circumstances of the
case.

4 CHANGES IN CROATIAN LEGISLATION

The ECtHR judgments in cases of X. v. Croatia and A.K. and L. v. Croatia
pointed to serious shortcomings in Croatian family legislation and consequently
influenced its amendments.

4.1 Deprivation of Legal Capacity and Parental Care

Compared to the FA 2003, which provided for the possibility of complete or
partial deprivation of legal capacity,'”' the FA 2015 provides only for the possibility
of partial deprivation of legal capacity.!” Namely, if a person would be completely

October 26, 2006, paras. 73-74; ECtHR, Saviny v. Ukraine, no. 39948/06 of December 18,
2008, para. 57; ECtHR, R.M.S. v. Spain, no. 28775/12 of June 18, 2013, paras. 85-86; ECtHR,
Soares de Melo v. Portugal, no. 72850/14 of February 16, 2016, para. 106.

97 Branka Resetar, and Neven Grigi¢, “Smjernice za izdvajanje djece iz obitelji u praksi
Europskog suda za ljudska prava (II. dio),” Pravo i porezi 28, no. 5 (2019): 106, 107.

98 Radina, “Izdvajanje djeteta iz obitelji u praksi Europskog suda za ljudska prava,” 110, 111.

99 A.K.and L. v. Croatia, para. 78.

100 The judgment in the case of X. v. Croatia and A.K. and L. v. Croatia was passed in 2008 and
2013, respectively.

101 Art. 159 of the FA 2003.

102 According to available statistical data from 2016 to 2020, the ratio of the number of persons
(partially) deprived of legal capacity and the number of persons whose legal capacity was
restored is as follows: 2016: 8 398 - 68; 2017: 8 774 - 91; 2018: 10 056 - 135; 2019: 9 799 -
191; 2020: 11 437 - 203. On average, 9,693 people are deprived of legal capacity in Croatia
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deprived of legal capacity, due to the threat to their rights and/or interests and
those of other persons, they would not be able to perform parental care. In general,
the deprivation of legal capacity of a person who is a parent, should also result in
assessing the impact of health difficulties on the exercising of parental care.'®®
According to international documents that are part of the Croatian legal system,
there is an obligation to take measures to include persons with disabilities (and those
deprived of legal capacity) in society and move away from the usual approach to
their protection.!® For parents deprived of legal capacity and parental care, the FA
2015 provides the possibility of professional assistance and support, the institute
of parental care is reformed,'® as well as the participation of parents deprived of
legal capacity in the adoption procedure.'” The FA 2015 also points out the impaired
mental abilities of parents as a special presumption for deprivation of the right to
parental care. Therefore, a parent may be deprived of the right to parental care if
the mental capacities are so limited that i) he or she is unable to realize the contents
of parental care where ii) the welfare of the child is endangered.'”” In this way, the
legislator explicitly separated the procedure of deprivation of legal capacity and the
procedure of deprivation of the right to parental care, at the same time preventing a
person deprived of legal capacity due to mental difficulties from being automatically
deprived of the right to parental care which was contentious in practice. It should also
be noted that the measure of deprivation of the right to parental care is reversible,
which means that its return can be requested if the conditions for it are met, i.e. the
reasons why the parent is deprived of the right to parental care cease.!”® Thus, a
proposal for the restoration of the right to parental care can be submitted by a child,
a parent deprived of the right to parental care, or a social welfare center.!” It also
follows that, if it strives to preserve the family as a fundamental social unit, the state
should proactively remove the obstacles that led to the deprivation of the right to

per year, while on average 138 people regain legal capacity. “Strategije, planovi, programi,
izvje$c¢a,” Ministry of Labour, Pension System, Family and Social Policy, accessed September
22, 2022, https://mrosp.gov.hr/strategije-planovi-programi-izvjesca-statistika/4165.

103 Anica Culo Margaleti¢, “Presuda u predmetu X. protiv Hrvatske,” in Presude o roditeljskoj
skrbi Europskog suda za ljudska prava protiv Republike Hrvatske, ed. Dubravka Hrabar
(Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2021), 168.

104 Branka ResSetar, “Utjecaj prakse Europskog suda za ljudska prava na reformu obiteljskopravne
zaStite osoba s invaliditetom u Republici Hrvatskoj,” in Suvremeno obiteljsko pravo i
postupak, eds. Branka Regetar, Sladana Aras Kramar, Natasa Lucié, Ines Medi¢, Dinka Sago,
Ivana Tucak, and Petra Mio¢ (Osijek: Pravni fakultet Sveucilista Josipa Jurja Strossmayera u
Osijeku, 2017), 211.

105 Thus, parental care is suspended when the parent is deprived of legal capacity in the part
in which they are unable to exercise parental care. A parent deprived of legal capacity may,
together with a guardian or another parent, take care of the child on a daily basis - parent
cannot represent the child in the part in which they are deprived of legal capacity, but the
parent’s opinion is taken into account. Art. 114, paras. 1, 2 and 3 of the FA 2015.

106 Resetar, “Utjecaj prakse Europskog suda za ljudska prava,” 213.

107 Art. 171 of the FA 2015; Luci¢, “Adoption of a Child,” 377.

108 Mateja Cop and Iva Svalina, “Obiteljskopravni aspekt izdvajanja djeteta iz obitelji,” Pravnik
48, no. 1 (2015): 139, 146.

109 Art. 176 of the FA 2015.
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parental care and enable the reintegration of the family. Exercising the right to respect
for family life from Art. 8 of the ECHR is also strengthened in procedural terms by
the obligation to hear a person deprived of legal capacity when it comes to exercising
parental care.!!% 11!

While the FA 2003, in defining adoption, pointed out that adoptive parents are
thus allowed parenthood,''? the FA 2015 emphasizes the creation of a lasting parent-
child relationship,'* which is confirmation that the adoption is solely in the interest
of the child.

4.2 Consent to Adoption

The most important changes in the new Croatian family legislation relate to
consent to adoption, which is required from the child’s parents, guardian, the child,
and the spouse or extramarital partner.''* It can be said that consent to adoption is the
central point of the procedure since it is a presumption for establishing adoption.!!®
In general, parental consent is required for adoption, except in cases where FA 2015
stipulates that consent is not required, with the right of parents to revoke consent
within 30 days of signing the minutes of consent.!' It is also the right of parents to
refuse to give consent for adoption, in which case the social welfare center warns
the parents that their consent may be replaced by a court decision three months after
the day they were warned of this possibility. In addition to the warning about the
replacement of consent, the social welfare center also informs the parents about
the possibility of imposing a measure of intensive professional assistance and
supervision'!” for three months.!"® In the case when a parent is deprived of legal

110 The (new) Croatian legislation also affected the issue of deprivation of the right to parental
care. In the period from 2016 to 2020, data on the number of decisions on the right to parental
care and decisions on the return of the right to parental care are as follows: 2016: 147 - 1;
2017: 148 - 4; 2018: 173 - 6; 2019: 237 - 3; 2020: 228 - 6; 2021: 218 - 2. On average, 192
decisions on deprivation of the right to parental care and 4 decisions on restoring the right to
parental care are made in Croatia annually. Ministry of Labour, Pension System, Family and
Social Policy, “Strategije, planovi, programi, izvjesca, statistike.”

111 Sladana Aras Kramar, “Polozaj osoba s invaliditetom u sudskim postupcima: liSenje poslovne
sposobnosti te djelotvoran pristup pravosudu,” in Suvremeno obiteljsko pravo i postupak, eds.
Branka Resetar, Sladana Aras Kramar, Natasa Lucié¢, Ines Medi¢, Dinka Sago, Ivana Tucak,
and Petra Mio¢ (Osijek: Pravni fakultet Sveucilista Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku,
2017), 251.

112 Art. 123, para. 1 of the FA 2003.

113 Art. 180, para. 1 of the FA 2015.

114 Dubravka Hrabar, Obiteljsko pravo u sustavu socijalne skrbi (Zagreb: Narodne novine, 2019),
205.

115 Jakovac Lozi¢, “Posvojenje,” 307.

116 Art. 188, para. 1 and 6 of the FA 2015.

117 Pursuant to Art. 145 of the FA 2015, this measure is imposed on parents when the child’s
development is seriously threatened, and the parents are: i) able and ready to change their
behavior in a short period of time with the purpose of preventing the separation of the child
from the family and #7) obey the instructions and enable supervision of the child. It is crucial
for this measure that the life and health of the child in the family are not endangered.

118 Art. 189, paras. 1 and 2 of the FA 2015.
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capacity, there are two preconditions for giving their consent: i) they must understand
the meaning of consent (and thus adoption), and i) the social welfare center has
to inform them of the consequences of giving consent.!"* 2 In case when a parent
deprived of legal capacity does not understand the consequences of giving consent
to adoption, and to avoid the establishment of adoption without consent, consent to
adoption is substituted by the court. According to the FA 2015, parental consent to
adoption is not required only if the parent i) has died, disappeared, or is unknown, and
if) when the parent is deprived of the right to parental care.'?' Thus, adoption without
the consent (of parents) is only an exception and it is necessary to find an alternative.
It is therefore pointed out that the most appropriate alternative to adoption without
consent would, in fact, be early state intervention to reduce the likelihood of negative
implications for the child.'” The procedure for replacement consent for the adoption
of a child is initiated by the social welfare center, a non-contentious procedure is
conducted and parents, other persons related to the child, as well as the child, have
the right to express their opinion.'” These are situations when a parent violates or
abuses parental responsibility, rights, and duties by showing disinterest in the child
and in such cases there is a possibility that care will no longer be entrusted to them
or they are so incapable that they cannot exercise any content of parental care.!** This
procedure envisages the full implementation of the right to respect for family life
considering that court informs the parents deprived of legal capacity in an appropriate
manner of the consequences of adoption, both legal and factual.!*® Although the
child and the most appropriate potential adoptive parent are explicitly determined as
parties in the adoption procedure,'?® the standard of “parental involvement” has been
introduced into Croatian legislation, which implies the possibility of considering the
views of biological parents by the competent authorities.'””” The parent who gave
consent to the adoption of the child (to unknown adoptive parent) loses the status of
the party within 30 days from the day of signing the minutes of consent to adoption.'?®
On the other hand, a parent whose consent is replaced by a court’s decision or whose

119 Art. 188, para. 2 of the FA 2015.

120 Analyzing statistical data for the period from 2016 to 2020, the number of parents deprived of
legal capacity who gave their consent for adoption, meeting the necessary assumptions, is as
follows: 2016: 10 parents; 2017: 7 parents; 2018: 8 parents; 2019: 5 parents; 2020: 3 parents;
2021: 3 parents. On the other hand, in the same period, the following number of court rulings
were passed, replacing consent for adoption: 2016: 10; 2017: 20; 2018: 8; 2019: §8; 2020: 18;
2021: 17. In Croatia, on average, 6 parents deprived of legal capacity give consent for adoption
per year, while on average 14 decisions are passed per year replacing the parents’ consent to
adoption. Ministry of Labour, Pension System, Family and Social Policy, “Strategije, planovi,
programi, izvjesca, statistike.”

121 Art. 188 of the FA 2015.

122 Davey, Failure of Proportion, 142, 146.

123 Art. 493, paras. 1, 2 and 4 of the FA 2015.

124 Art. 190 of the FA 2015.

125 Art. 493, para. 5 of the FA 2015.

126 Art. 209, para. 1 of the FA 2015.

127 Fenton Glynn, Children and the European Court of Human Rights, 332.

128 Art. 209, para. 2 of the FA 2015.
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consent is not needed, is not a party in the proceedings.'” Interests of the child are
also protected by appointing a special guardian,'® because the interests of the child
and the biological parents are in conflict. In accordance with the above, in addition to
the obligation to act according to the ECtHR judgments, it is clear that the legislator
focused on protecting the procedural rights of all parties, emphasizing the best
interest of the child, which is also a reflection of international standards.'3!

In accordance with the legislative reform and the aforementioned guidelines for
the adoption procedure, it seems that the rights of the biological parents are mainly
protected in the adoption procedure rather than the rights of the child, but the reality
is different. Starting from the best interest of the child - this is an interpretative
principle according to which there are several possible interpretations of a legal
provision, but the one that is in the best interest of the child is always chosen.'** The
FA 2015 particularly emphasizes the protection of vulnerable social groups. When
referring to consent to adoption, this right is also provided for minor parents, which
protects the interests of two children - the minor parent and the child being adopted.'3
The protection of the child’s interests in the adoption procedure is also based on the
procedure for substituting consent to adoption which makes the adoption procedure
more efficient,’* preventing the biological parents from jeopardizing the child’s
right to family life with their actions. Due to consent to adoption, the parent loses
the right to parental care,'* but as a party they have the rights to a certain stage of the
procedure.

Consent to adoption confirms the importance of a comprehensive approach in
the adoption procedure and achieving a balance of all participants. As an argument
against this part of the procedure, the impact on the length of the entire procedure
could be highlighted, but ECtHR jurisprudence has shown that the reasonable
duration of the adoption procedure depends on numerous issues related to the best
interests of the child,'*® and which would undoubtedly include consent to adoption,
which results in the loss of the right to parental care. Therefore, the position of the
child in the adoption procedure is not threatened in any way because adoption is
a procedure that ensures the child’s right to a family. However, the legislature also
regulated the situation when a parent, a person deprived of legal capacity, could not
give consent to adoption. In that case, there remains the possibility of expressing
an opinion on the adoption, which is not binding and is taken into account if it is in

129 Art. 209, paras. 4 and 5 of the FA 2015.

130 Art. 493, para. 6 of the FA 2015.

131 Alan Uzelac, “Novo uredenje obiteljskih sudskih postupaka - glavni pravci reforme obiteljskih
parni¢nih postupaka u tre¢em Obiteljskom zakonu,” in Novo uredenje obiteljskih sudskih
postupaka, ed. JakSa Barbi¢ (Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, 2014), 29.

132 Resetar, Komentar Obiteljskog zakona, 16.

133 Resetar, Komentar Obiteljskog zakona, 701, 725.

134 See: Sladana Aras Kramar, Komentar Obiteljskog zakona (Knjiga 11.) (Zagreb: Organizator
d.o.0.,2022), 583, 584.

135 Art. 195, para. 1 of the FA 2015.

136 Kilkelly, The Child and the European Convention on Human Rights, 313.
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the best interests of the child.'*” This solution is suitable in cases when various life
circumstances have made it impossible for parents to exercise parental care for their
child, while the shortcoming is manifested in the fact that the procedure is delayed
and there is no mechanism for stopping the procedure when the parent initiates the
procedure of restoring parental care.'*®

5 THE ECTHR GUIDELINES FOR ADOPTION PROCEDURE

The ECtHR judgments in cases against Croatia concerning adoption, as well as
in its jurisprudence in general, also pointed to procedural guidelines for the reform of
the adoption procedure. Speaking of substantive presumptions, they are manifested
in the “test of necessity”, but as procedural guidelines for the implementation of the
procedure the following is highlighted:

» complete and reasoned determination of all relevant facts,

» prohibition of unilateral implementation of the procedure,

* involvement of children in the adoption procedure and

» comprehensive and in-depth case analysis.'*

In other words, taking into account the elements of the “test of necessity” as
well as the procedural guidelines for the implementation of the adoption procedure,
the ECtHR indicates that this procedure requires an interdisciplinary approach.
Thereby, equal opportunities to participate in the procedure should be provided to
biological parents regardless of their health problems and with the best interests of
the child in mind. It is also clear that the ECtHR emphasizes consent to adoption as
a central point of the proceedings, de facto, a point that marks the legal transition
of parental care from biological parents to adoptive parents. By denying the right
to participate to biological parents deprived of legal capacity or the right to parental
care, by denying their consent or opinion, adoption becomes incomplete, considering
that it does not provide a complete background of the reasons that led to the need for
adoption at all. In fact, such treatment would be contrary to the comprehensiveness
of adoption procedures highlighted by the ECtHR jurisprudence. The regulation of
consent to adoption and the expression of opinions by biological parents deprived of
legal capacity, as well as the right to parental care was necessary because the denial of
this right consequently led to the violation of human rights. In that way, the legislator
consistently implements the standards established by the CRPD and emphasizes the
dignity of persons with disabilities as its guiding principle.'*’ This inclusive approach
prevented further violation of procedural rights protecting the rights and interests of

137 Art. 210 of the FA 2015; Sladana Aras Kramar, “Sto donosi novi Obiteljski zakon,” Pravo i
porezi 24, no. 11 (2015): 27.

138 Aleksandra Kora¢ Graovac, “Presuda u predmetu A.K. i L. protiv Hrvatske,” in Presude o
roditeljskoj skrbi Europskog suda za ljudska prava protiv Republike Hrvatske, ed. Dubravka
Hrabar (Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2021), 84.

139 Resetar and Grigi¢, “Smjernice za izdvajanje djece iz obitelji,” 108, 109.

140 Irena Majstorovi¢, and Ivan Simovi¢, “The Scope of the Deprivation of Legal Capacity as a
Precondition for the Protection of Rights and Dignity of Persons with Disabilities,” Ljetopis
socijalnog rada 25, no. 1 (2018): 69.
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all participants in the procedure. However, it is necessary to emphasize once again
that the best interest of the child has absolute priority.

6 NEW JURISPRUDENCE - OLD PROBLEMS?

Although consent to adoption is highlighted as the central problem in this
paper, it is also related to the position of parents deprived of legal capacity and the
right to parental care in the adoption procedure. The cases before the ECtHR against
Croatia indicated the complexity of the adoption, especially to the “weaker” parties
in the procedure, not only regarding consent to adoption but also in relation to other
aspects. The new ECtHR jurisprudence also points to shortcomings in the decisions
of national authorities, especially concerning biological parents deprived of legal
capacity, i.e. those who have certain mental difficulties, the right to parental care, as
well as other social problems that make them a vulnerable social group.

In the case of Pedersen and Others v. Norway,'! it was about parents who
had mental health problems resulting in the inability to provide adequate care for
the child. As a result, they were deprived of the right to parental care and the child
was subsequently placed into foster care and eventually adopted.'*> As the ECtHR
has repeatedly stated that its role is not to examine the reasons for adoption, in this
decision it pointed out as problematic the fact that the child’s original placement
(separation from the family) was linked to the mental health problems of the biological
parents. All this consequently affected the strict regime of contact between the child
and the biological parents, which abolished the possibility of family reunification as
the ultimate goal of the right to respect for family life. The ECtHR pointed out that
the competent national authorities, instead of trying to reunite the family, had made
it possible to adopt a child as the severe measure (interference in family life). In
addition, as a problematic part of the proceedings, it was pointed out that the adoption
decision did not assess the custodial skills of the biological parents but the child’s
attachment to foster parents. Referring to the aforementioned facts, as well as the
restriction of contact, the biological parents were denied the opportunity to develop
any relationship with the child which violated the right to respect for family life.'*

In the case of Omorefe v. Spain,'** a Nigerian woman with a Spanish address
requested temporary accommodation for her child in a reception center as she did
not have sufficient means of sustenance, had an unregulated position in Spain, was
unemployed, and affected by a marital crisis. According to Spanish law, this treatment
was interpreted as a form of child abandonment, with the possibility of reintegrating
the child into a biological family, with the obligation to provide conditions for the
child’s normal development, ensure socio-economic conditions, and employment of
parents. The regime of visiting the child was very strict, the child was placed in the
care of foster parents, and was eventually adopted without the necessary consent of the

141 ECtHR, Pedersen and others v. Norway, no. 39710/15 of March 10, 2020.
142 Pedersen and others v. Norway, paras. 4, 8.

143 Pedersen and others v. Norway, paras. 66-72.

144 ECtHR, Omorefe v. Spain, no. 69339/16 of June 23, 2020.
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mother with the explanation of the competent court that it is in the best interests of the
child (the child had lived with foster parents almost since birth and the applicant did
not have the necessary parenting skills).'* The ECtHR emphasized in particular that
the possibility of reintegration into the biological family existed considering that the
necessary conditions had to be met, as well as the possibility of maintaining contact
with the child.'* However, in this case, the biological mother was not deprived of
the right to parental care, and the adoption was ultimately made without her consent,
which would be possible only in exceptional situations. It should also be noted that
the competent national authorities did not explain the reasons for placing the child
in a foster family, which also indicated the ultimate intention - adoption. Particularly
problematic was the fact that the applicant had voluntarily requested (temporary)
accommodation for her child and had not been provided with any assistance. In this
sense, the state acted in wrong direction by failing to take appropriate measures to
reunite the family, which resulted in the violation of the right to family life.'¥

In the case of 4. I v. Italy,'® it was about the violation of the right to respect for
family life as a result of the ban on contact between the applicant and her daughter.
Namely, the applicant, a Nigerian citizen, came to Italy as a victim of trafficking, for
which reason, as established by the expert report, she suffered from post-traumatic
stress disorder. One of her two children was diagnosed with HIV, for which she was
deprived of parental care for that child, and shortly afterward, she was deprived
of parental care for the other child, she was forbidden to make contact with the
child, the children were placed in different families and were declared eligible for
adoption.'®* The ECtHR found that the children were not exposed to violence and that
(procedural) rights of the mother were violated during the proceedings. Assessing
the justification of the measure, the ECtHR repeatedly referred to the judgment in
the case of the Strand Lobben and Others v. Norway,'® emphasizing the need to
strike a fair balance between the interests of the child and the parents, as well as the
need for stronger supervision over restrictions."' In this case, the ECtHR determined
guidelines for the competent national authorities which, to make a final decision on
adoption, should examine 7) whether they have facilitated family reunification, i7)
whether they have struck a fair balance between the biological parent and the child
and ii7) whether they provided sufficient reasons to justify the final and complete
termination of the relationship between the biological parent and the child.'* As key
aspects of the proceedings that led to the violation of the right to family life, the
ECtHR pointed out insufficient assessment of the vulnerability of the mother as an
applicant, placement of children in different families, and failure to use appropriate

145 Omorefe v. Spain, paras. 3-24.

146 Omorefe v. Spain, paras. 47, 48.

147 Omorefe v. Spain, paras. 47, 48, 50, 58-60.

148 ECtHR, A.L v. Italy, no. 70896/17 of April 1, 2021.

149 A. 1. v. Italy, paras. 1-42.

150 ECtHR, Strand Lobben and others v. Norway, no. 37283/13 of September 10, 2019.
151 A. 1. v. Italy, paras. 87, 89.

152 A. 1. v. Italy, para. 92.
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safeguards.'™

The ECtHR jurisprudence in recent adoption cases points to previously
identified problems. Thus, competent national authorities conducting the adoption
procedure continue to carry out this procedure lightly. The fact that states are required
to prove in the proceedings before the ECtHR that there was no less severe measure
than adoption available in order to preserve the family life of the child (and parents),
as well as that the best interest of the child is protected in that way, it confirms the
complexity of adoption.'** However, the ECtHR puts special emphasis on vulnerable
social groups, emphasizing that persons deprived of legal capacity or deprived of the
right to parental care should be treated with special caution, and in recent practice,
special attention is paid to third-country nationals. It is also clear that, in some cases,
competent national authorities do not exercise discretion in the conduct of adoption in
favor of all participants, but use discretion to shorten the duration of the proceedings.
Also, it is especially emphasized that in any case it is necessary to determine all the
circumstances that would lead to deprivation of parental care, or when deciding on
adoption, it is necessary to take into account all relevant circumstances and take
measures necessary for family reunification. Although the ECtHR has previously
indicated a positive obligation under Art. 8 of the ECHR, according to which the
state has to protect the right to family life by appropriate measures, the competent
national authorities continue to direct their positive obligation to preserve the family
in a negative direction, exclusively by determining adoption as the ultimate measure
of child protection.

7 CONCLUSION

With its decisions, the ECtHR has influenced the adoption in Croatia,
emphasizing the importance of equal representation of all participants in that
procedure, without calling into question the best interest of the child. However, due to
numerous specifics, adoption needs to be approached comprehensively, guided by the
fact that this procedure irreversibly terminates a family relationship and that a new
family is created “artificially”. Thus, the complexity of this procedure is obvious,
considering the need to take into account the views of all participants for the final
decision on adoption to have long-term effects, primarily for the child who is thus
guaranteed the right to family life. The high level of formalization of the adoption
procedure has led to the degradation of certain groups of parents, primarily those
deprived of legal capacity and the right to parental care. Due to the complexity of the
adoption procedure, the ECtHR requires exceptional precision in its implementation
and an explanation of any action taken, which must be legal, legitimate, and
necessary. Although it pointed out the shortcomings, the ECtHR did not explicitly
determine how the regulation of the adoption procedure should be approached, but it
is left to the legislator to independently regulate that procedure following the given
guidelines. Therefore, the legislator, following contemporary human rights standards,

153 A. 1. v. Italy, paras. 99-104.
154 Resetar, Komentar Obiteljskog zakona, 698, 734.
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has enabled the inclusion of persons deprived of legal capacity in the adoption
procedure by giving consent or opinion regarding the adoption.

It should be noted that current legislation seeks to protect the fundamental
human rights of persons deprived of legal capacity, but the best interests of the child
continues to be a fundamental principle of family legislation, including the adoption
procedure. This is also confirmed by the fact that the child, along with the most
appropriate potential adoptive parent, is well defined as a party to the proceedings,
which is why it has a procedural (and every other) advantage over his or her biological
parents. The interest of the biological parents in the adoption procedure should be
interpreted from an emotional aspect, given that the existing family relationship is
irredeemably terminated. Since consent to adoption has been given the feature of an
important segment of the adoption procedure, it can theoretically be assumed that this
could further prolong the adoption procedure. To prevent such undesirable situations,
the legislator provided for the possibility of replacing the consent by the court in
the case that there would be no possibility of giving that consent by the biological
parent for objective reasons or in case of misusing that possibility. Therefore, the
primary intention of the legislator is to allow the exercise of fundamental rights to
all participants in the adoption procedure, including direct participants (child and
biological parents), but the best interest of the child always prevails. With their
decisions, the ECtHR also improved the position of biological parents in adoption
procedure, especially biological parents deprived of legal capacity and the right
to parental care, giving them at least the possibility of “indirect” participation in
that procedure. Legal capacity enables each individual to take legal action, so the
legislator only provided for the possibility of partial deprivation. The fact that the
previously mentioned category of parents can participate in the adoption procedure
(as well as in the procedures of deprivation of legal capacity or the right to parental
care), enables the use of all procedural tools with which they could protect their
rights and interests, without jeopardizing the fundamental principle of protecting the
best interests of the child.

The ECtHR judgments have changed the paradigm of adoption in Croatia, but
newer jurisprudence points to old problems. In the cases against Croatia concerning
adoption, the ECtHR dealt with the procedural aspects of adoption, primarily the right
to participate in proceedings and the right to effective remedy, which is related to the
right to respect for family life. While in the “Croatian cases” consent to adoption was
denied to biological parents deprived of legal capacity and the right to parental care,
recent ECtHR jurisprudence indicates that the same problem is repeated in relation
to migrants, also as a vulnerable social group. It is clear, therefore, that contemporary
social movements and challenges affect the adoption procedure by emphasizing the
importance of its inclusive approach and guaranteeing fundamental human rights.
This also confirms that adoption goes beyond mere formality and is only one in a
series of (administrative) procedures, and indicates that it is an extremely complex
procedure whose improper implementation could mean a violation of many human
rights.
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Sazetak

UTJECAJ EUROPSKOG SUDA ZA LJUDSKA PRAVA NA
POSTUPAK POSVOJENJA U REPUBLICI HRVATSKOJ

U brojnim predmetima povezanim s posvojenjem, Europski sud za ljudska
prava (u daljnjem tekstu: ESLJP) istaknuo je vaznost sveobuhvatnoga pristupa
postupku posvojenja te najboljeg interesa djeteta, uzimajuci u obzir sve okolnosti
slucaja. Uskracivanje prava na pristanak na posvojenje dovodi do krSenja ljudskih
prava, §to se posebno ocituje u odnosu na ranjive drustvene skupine. Takav oblik
povrede prava ESLJP je utvrdio i u ,,hrvatskim predmetima” - X. protiv Hrvatske
te A.K. i L. protiv Hrvatske. U njima se bavio povredom prava osoba s duSevnim
smetnjama, tocnije roditelja liSenih poslovne sposobnosti i prava na roditeljsku
skrb. Nedostatci koje je utvrdio utjecali su na promjenu paradigme posvojenja u
novom hrvatskom obiteljskom zakonodavstvu iz 2015. godine. Stoga se u radu istice
vaznost cjelovitoga pristupa postupku posvojenja analiziraju¢i hrvatsko obiteljsko
zakonodavstvo i judikaturu ESLJP-a vezanu za ,hrvatske predmete”. Takoder se
analiziraju i noviji predmeti iz kojih proizlaze smjernice za daljnje unaprjedenje
postupka posvojenja i zastite temeljnih ljudskih prava.
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29. MEDUNARODNO SAVJETOVANJE PRAVNIKA
»PETAR SIMONETTI” (VLASNISTVO - OBVEZE - POSTUPAK),
POREC, OD 19. DO 21. TRAVNJA 2023. GODINE

1. OTVARANJE
SAVJETOVANJA

29. Medunarodno savjetovanje
pravnika ‘“Petar Simonetti” (VlasniStvo
- Obveze - Postupak) odrzano je od
19. do 21. travnja 2023. godine u
Hotelu Diamant u Pore¢u. Organizator
savjetovanja ve¢ je tradicionalno Pravni
fakultet u Rijeci, u suradnji s Visokim
upravnim sudom Republike Hrvatske
i Hrvatskom javnobiljezni¢kom
komorom, dok je Novi informator d.o.o.
bio medijski pokrovitelj savjetovanja.
Program savjetovanja obuhvatio je pet
sekcija u sklopu kojih su odrzana tridest i
tri izlaganja te Cetiri okrugla stola.

Savjetovanje je otvorila dekanica
Pravnog fakulteta u Rijeci, prof. dr.
sc. Vesna Crni¢-Groti¢, zahvaljujuéi
se  mnogobrojnim  referentima i
sudionicima na sudjelovanju te isti¢uéi
kako Savjetovanje ve¢ vise od dva
desetlje¢a okuplja pravnike u raspravi
oko aktualnih pravnorelevantnih tema.
Uvodne govore u sliénom su tonu odrzali
i predsjednica Hrvatske javnobiljeznicke
komore, gospoda Zvijezdana Raus-
Klier, zamjenica predsjednice Visokog
upravnog suda Republike Hrvatske,
dr. sc. Sanja Otocan te predsjednik
Ustavnog suda Republike Hrvatske (u
daljnjem tekstu: USRH), dr. sc. Miroslav
Separovié.

2. IZLAGANJA PRVOG DANA

2.1. Sekcija Stvarno pravo i
Okrugli stol Odabrana
pitanja iz sudske prakse
Ustavnog suda

Nakon odrzanih uvodnih govora,
zapocela je sekcija Stvarno pravo koju
je moderirao prof. dr. sc. Zvonimir
Slakoper, predstojnik Katedre za
gradansko pravo na Pravnom fakultetu u
Rijeci. Prof. dr. sc. Tatjana Josipovié¢ s
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu
odrzala je izlaganje Kratkorocno
iznajmljivanje smjestaja i zastita etaznih
vlasnika u kojem je skrenula pozornost
na prava koja prema Zakonu o vlasnistvu
1 drugim stvarnim pravima te pojedinim
posebnim zakonima pripadaju etaznim
vlasnicima preostalih posebnih dijelova
nekretnine prema onom etaznom vlasniku
koji svoj dio nekretnine kratkoro¢no
iznajmljuje, doticu¢i se detaljnije 1
pojma promjene namjene. Potom je
Damir Kontrec, sudac i predsjednik
Gradanskog odjela Vrhovnog suda
Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu:
VSRH) odrzao izlaganje Osnivanje,
obnova i dopuna zemljisnih knjiga nakon
Novele Zakona o zemljisnim knjigama
iz 2022. godine i upozorio na problem
instruktivnosti roka iz ¢l. 185. st. 2.
Zakona o zemlji$nim knjigama u kojem
se mora dovrSiti postupak osnivanja i
obnove zemljiSne knjige, isticuc¢i kako



564

PRIKAZI

Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 563-571 (2023)

nema predvidenih posebnih sankcija za
nepostivanje navedenog roka. Nakon
suca Kontreca, prof. dr. sc. Meliha
Povlakié¢, Sefica Katedre gradanskog
prava na Pravnom fakultetu u Sarajevu,
odrzala je online izlaganje Digitalna
imovina kao sredstvo osiguranja trazbina.
Profesorica Povlaki¢ sudionicima je
predstavila nacionalnopravno uredenje
digitalne imovine te se posebno osvrnula
na njezinu ulogu kao potencijalno
sredstvo osiguranja trazbina, pritom
istiCu¢i prednosti i nedostatke koje
digitalna imovina moZe imati u podruc¢ju
osiguranja trazbina. Prof. dr. sc. Hano
Ernst s Pravnog fakulteta Sveucilista
u Zagrebu odrzao je izlaganje Ovrsno
stjecanje viasnistva u kojem je istaknuo
pojedina ograni¢enja koja se javljaju
pri ovrsnom stjecanju vlasniStva te je
dao i opéeniti pregled pravila Ovr$nog
zakona te recentne sudske prakse koja
se odnosi na ovr$no stjecanje vlasnistva
pokretnina i nekretnina. Izv. prof. dr.
sc. Masa Marochini Zrinski i dr. sc.
Iva Parenta, profesorica i asistentica na
Pravnom fakultetu u Rijeci, izlozile su
rad Konvencijski aspekti “zamrzavanja”
i privremenog oduzimanja imovine koji
su napisale u suautorstvu s prof. dr.
sc. Gabrijelom Mihel¢i¢ s Pravnog
fakulteta u Rijeci. Izlagaice su se
osvrnule na autonomno tumacenje Cl.
1. Protokola br. 1. Konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda (u
daljnjem tekstu: EKLJP), naglasavajuéi
kako je klju¢ konvencijskih zahtjeva
u pogledu kontrole koriStenja imovine
postojanje razmjernosti ograni¢enja te
su izlozile recentnu praksu ESLJP-a u
svezi s navedenim pitanjem. Posljednje
izlaganje Upisi u zemljiSnu knjigu
na temelju wugovora o doZivotnom
uzdrzavanju u stvarnopravnoj sekciji

odrzala je Zinka Bulka, sutkinja na
Zupanijskom sudu u Velikoj Gorici.
Sutkinja Bulka raspravljala je o
pravnim ucincima zabiljezbe ugovora o
dozivotnom uzdrzavanju, napomenuvsi
kako niti Zakon o obveznim odnosima
(u daljnjem tekstu: ZOO) niti ZZK ne
sadrze odredbe o tim wucincima, S§to
sudska praksa kontinuirano nastoji
prevladati.

Nakon sekcije stvarnoga prava,
odrzan je prvi okrugli stol Odabrana
pitanja iz sudske prakse Ustavnog
suda. U sklopu okrugloga stola, dr. sc.
Snjezana Bagi¢, zamjenica predsjednika
USRH-a te Sanja Trgovac, visa
ustavnosudska savjetnica i1 voditeljica
savjetnicke sluzbe, sa sudionicima su
raspravljale o nekolicini tema iz podrucja
ustavnog prava. Raspravi je prethodio
prikaz izlagadica najnovije prakse
USRH-a vezano za institut revizije prema
noveli Zakona o parni¢nom postupku
iz 2022. godine. Izlagadice su skrenule
pozornost i na praksu USRH-a prema
kojoj podnositelji prije podnosenja
ustavne tuzbe moraju podnijeti prijedlog
za  dopustenje  revizije VSRH-u.
Dotaknule su se i aktualnih pitanja u
vezi s troSkovima parni¢nog postupka
te postupka pred USRH-om, pritom
upozorivsi kako se odluka o trosku vise
ne odbija mehanicki, ve¢ se prilagodava
okolnostima svakoga slucaja.

2.2. Sekcija Obvezno pravo
i Okrugli stol Recentna
sudska praksa Vrhovnog
suda Republike Hrvatske

Poslijepodnevni dio  prvoga
dana savjetovanja tradicionalno je
zapoceo sekcijom Obvezno pravo koju
je moderirala prof. dr. sc. Gabrijela
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Mihel¢i¢. Prvo je izlaganje Duzna
paznja u Zakonu o obveznim odnosima
odrzao prof. dr. sc. SaSa NikSi¢ s
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu,
a kojeg je napisao u suautorstvu s prof.
dr. sc. Zvonimirom Slakoperom.
Profesor Niksi¢ istaknuo je na koji se
nacin odreduje paznja postupanja, kao i
koje su posljedice neispunjenja obveze
postupanja s duznom paznjom koja se
zahtijeva u pojedinim slucajevima te
upozorio na probleme koje moze imati
razlikovanje izmedu gospodarstvenika i
stru¢njaka. Doc. dr. sc. Jadranko Jug,
sudac na Vrhovnom sudu Republike
Hrvatske, odrzao je izlaganje Odnos
domaceg i konvencijskog prava kod
protupravnosti. Sudac Jug napomenuo
je kako su u praksi zamjecene situacije u
kojima je neki pravni odnos protupravan
prema domacem pravu, ali nije prema
konvencijskom te obrnuto. Pritom je
prikazao dva prakticna primjera iz
kojih je vidljiv navedeni odnos, od
kojih se prvi odnosio na postupke radi
predaje nekretnine u posjed u kojima
se tuzenik poziva na ¢l. 8. EKLJP-a,
a drugi na ukidanje javnoovrSiteljske
sluzbe. Izv. prof. dr. sc. Sandra
Winkler u suautorstvu s prof. dr. sc.
Majom Bukovac Puvaca s Pravnog
Fakulteta u Rijeci, izlozile su rad
Naknada Sstete prouzrocene povredom
prava na postovanje obiteljskog Zivota.
IzlagacCice su ponajprije  upoznale
sudionike s problematikom definiranja
obiteljskog zivota, odnosno preciznije, s
izostankom jasne definicije u domacem
zakonodavstvu i sudskoj praksi. Potom
su izlaganje usmjerile na odstetnopravne
aspekte povrede prava na poStovanje
obiteljskog Zivota, prikazujuci
sudionicima recentnu sudsku praksu
ESLJP-a koja se odnosi na povrede toga

prava te iznose koje taj Sud dodjeljuje
oStecenicima za utvrdene povrede. Izv.
prof. dr. sc. Iva Tuhtan Grgi¢ s Pravnog
fakulteta u Rijeci odrzala je izlaganje
na temu Ogranicenje odgovornosti
cestovnog prijevoznika za smrt i tjelesnu
ozljedu putnika. Profesorica Tuhtan
Grgi¢ uvodno je prikazala domace i
medunarodne pravne izvore kojima je
uredena ta odgovornost, a u srediSnjem je
dijelu izlaganja raspravljala o tome kako
su razli¢itim pravnim izvorima propisani
razliCiti maksimalni iznosi naknada
zbog smrti i tjelesne ozljede putnika.
Posljednje je izlaganje Kriticki osvrt na
novelu Zakona o obveznim odnosima iz
2022. godine odrzao doc. dr. sc. Ivan
Tot s Ekonomskog fakulteta Sveucilista
u Zagrebu. Docent Tot sudionicima
je najprije prikazao nacine na koje se
od 2000. godine do danas mijenjala
stopa zakonskih zateznih kamata u
Z00-u, pazljivo obrazlazuéi razloge
svih navedenih promjena. Kriticki se
osvrnuo na nedavnu Uredbu Vlade
Republike Hrvatske o izmjeni ZOO-a,
navodeci kako smanjenje stope zateznih
kamata neée zaStitno djelovati na
moguca zakasnjenja duznika u obveznim
odnosima.

Program prvog dana savjetovanja
zavrSio je s Okruglim stolom Recentna
sudska praksa Vrhovnog suda Republike
Hrvatske. Moderatori okrugloga stola bili
su suci Damir Kontrec i Jadranko Jug
s Vrhovnog suda Republike Hrvatske.
Sudac Jug upoznao je sudionike sa svim
pravnim shvacanjima koje je VSRH
zauzeo od posljednjeg do aktualnog
savjetovanja, medu kojima su shvaéanja
u vezi s poveéanjem tuzbenoga zahtjeva
u postupku povodom prigovora protiv
platnog naloga, odlucivanju o prigovoru
naznacene visine vrijednosti predmeta
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spora, sastavu vijeca VSRH-a te vaznosti
zalbe umjesaca. Sudac Kontrec prikazao
je niz pravnih stajaliSta iz najnovijih
revizijskih odluka VSRH-a.

3. IZLAGANJA DRUGOG DANA

3.1. Sekcija Pravo drustava i
financijsko pravo

Drugi dan savjetovanja zapoceo
je sekcijom Pravo drustva i financijsko
pravo koju je moderirala prof. dr. sc.
Natafa Zuni¢ Kovaéevié s Pravnog
fakulteta u Rijeci. Izv. prof. dr. sc.
Loris Belani¢ s Pravnog fakulteta u
Rijeci odrzao je izlaganje Pola stoljeca
europskih  direktiva o  osiguranju
od autoodgovornosti i novi izazovi.
Profesor Belani¢ uvodno je prikazao Sest
dosadasnjih direktiva Europske unije
kojima je uredeno podru¢je osiguranja
od automobilske odgovornosti. Sredi$nji
dio izlaganja usmjerio je na podrucje
primjene Direktive 2021/2118 od 24.
studenog 2021. o izmjeni Direktive
2009/103/EZ u odnosu na osiguranje
od gradanskopravne odgovornosti u
pogledu upotrebe motornih vozila i
izvrSenje obveze osiguranja od takve
odgovornosti. Prof. dr. sc. Dionis
Juri¢ s Pravnog fakulteta u Rijeci
odrzao je izlaganje Iskljucenje clana iz
drustva s ogranicenom odgovornoscu.
U njemu je istaknuo kako pravna
osnova iskljuéenja ¢lana iz takvog
drustva mogu biti personalni elementi u
drustvu ili obveza na lojalno postupanje
¢lana prema drustvu, dok je svrha
iskljuenja zaStita drustva 1 ostalih
¢lanova od ¢lana koji svojim osobnim
svojstvima ili ponaSanjem ugrozava
postizanje cilja drustva. Osvrnuo se i na
aktivnu legitimaciju i1 sadrzaj tuzbe za

iskljucenje ¢lana drustva, kao i vazne
razloge za sudsko iskljucenje. Izv. prof.
dr. sc. Ratko Brnabié¢, dekan Pravnog
fakulteta u Splitu, odrzao je izlaganje
Ugovor o cash-poolu. Pritom je objasnio
kako je cash pooling ili obracunsko
vodenje racuna struktura koju ¢ini veéi
broj racuna cija se stanja objedinjuju, u
cilju upravljanja likvidno$¢u u smislu
optimiziranja aktivnih i pasivnih kamata
te je detaljno predstavio dva osnovna
modela cash poolinga: 1. stvarni pooling,
koji podrazumijeva stvarni prijenos
sredstava te 2. obracunski pooling, zbog
kojeg nema stvarnoga prijenosa sredstava
izmedu poslovnih subjekata, pa se ne
placa PDV na tako ostvarenu kamatu.
Nakon dekana Brnabica, izv. prof. dr. sc.
Antonija Zubovié s Pravnog fakulteta u
Rijeci odrzala je izlaganje Korporativno
izvjeStavanje o odrZivosti - Sto donosi
nova CSRD direktiva. U njemu je
analizirala pravila o obveznicima
korporativnog izvjeStavanja o odrzivosti
te sadrzaj izvjestavanja prema Direktivi o
korporativnom izvjestavanju o odrzivosti.
Izlaganje je zavrSila najavom kako c¢e
se prenosenjem te direktive u hrvatsko
zakonodavstvo izmijeniti regulatorni
okvir Zakona o racunovodstvu, Zakona
o trziStu kapitala i Zakona o reviziji.
Sljedece izlaganje odrzali su izv. prof.
dr. sc. Ana Dujmovi¢ s Pravnog
fakulteta Sveucilista u Mostaru i doc. dr.
sc. Stjepan GadZo s Pravnog fakulteta
u Rijeci, pod naslovom Porezna zastara
u hrvatskom i bosanskohercegovackom
pravu: mogucnost prilagodbe
normativnog sadrzaja opcéim ciljevima i
smislu instituta zastare. U izlaganju su
ocijenili kako je u Republici Hrvatskoj
primjena pravila Op¢eg poreznog zakona
o zastari nezadovoljavajuca, a kako je u
Bosni i Hercegovini prisutno nedoreceno
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i neujednaceno normativno uredenje
instituta porezne zastare. Prikazali su i
propise kojima je porezna zastara uredena
u Bosni i Hercegovini, napominjujuci
kako je normativno uredenje zastare u
poreznom pravu te drzave vrlo sloZeno.
Posljednje izlaganje odrzala je prof. dr.
sc. Natasa Zuni¢ Kovadevié s Pravnog
fakulteta u Rijeci, izlazuéi rad Izazovi
poreznog nadzora izmedu pravilai prakse
u Hrvatskoj i Sloveniji kojeg je napisala
u suautorstvu s prof. dr. sc. Poloncom
Kovaé s Fakulteta za javnu upravu u
Ljubljani. Profesorica Zuni¢ Kovadevi¢
napomenula je kako je predmet rada bio
porezni nadzor u Hrvatskoj i Sloveniji,
skre¢uci pozornost na ¢injenicu da se tim
terminom nerijetko pogresno oznacavaju
razninadzoriu poreznom pravu. Istaknula
je kako porezni nadzor ima Sire znacenje,
obuhvacajuéi i nadzor nad provedbom,
odnosno postovanjem poreznih propisa,
kao i prava EU-a ili nacionalnih zakona
0 pojedinoj vrsti poreza.

3.2. Sekcija Upravno pravo fe
okrugli stolovi Aktualna
pitanja upravnog prava
i Pravna regulativa
sklapanja ugovora o
doZivotnom i dosmrtnom
uzdrZavanju i davanja
punomodi s posebnim
osvrtom primjene u
praksi

Sekciju Upravno pravo moderirao
je prof. dr. sc. Dario Derda s Pravnog
fakulteta u Rijeci. Prvo izlaganje
Nacelo zakonitosti u  hrvatskom i
poredbenom upraviom pravu bilo je
prof. dr. sc. Bosiljke Britvi¢ Vetma s
Pravnog fakulteta Sveucilista u Splitu
nastalo u suautorstvu s dr. sc. Ivanom

Malenicom, ministrom pravosuda i
uprave Republike Hrvatske. Profesorica
Britvi¢ Vetma naglasila je kako je nacelo
zakonitosti temeljno nacelo upravne
procedure, ali i temeljno ustavno nacelo
¢ija je svrha osiguranje vladavine
prava. Ocijenila je kako je potrebno
uloziti napore na povecanju svijesti
javnopravnih tijela o zakonitosti koja
ih prozima, odnosno o zakonitosti koja
mora biti prisutna u odredivanju radnji
koje je potrebno poduzeti i mjera koje se
donose. Potom su prof. dr. sc. Marko
Siki¢ s Pravnog fakulteta Sveuéilidta u
Zagrebu i doc. dr. sc. Ana Pani¢ Ceko
s Pravnog fakulteta u Sveucilista Josipa
Jurja Strossmayera u Osijeku, izlozili
rad PonisStavanje i ukidanje nezakonitog
rjeSenja u upravnom postupku, kojeg
su napisali u suautorstvu. Izlagaci su
zapoceli  definiranjem  izvanrednih
pravnih lijekova 1 usporedbom toga
pojma s pojmom izvanrednih pravnih
sredstava, ocjenjuju¢i potonji pojam
primjerenijim, buduéi da se u upravnom
postupku takva sredstva  pokrecu
ex officio. Potom su iznijeli de lege
ferenda prijedloge uredenja navedenog
izvanrednog pravnog sredstva, istiCuci
kako je u tom kontekstu nuzno razlikovati
obvezujuée od ovlaséujuéih akata. Dr.
sc. Sanja Otocan, sutkinja na Visokom
upravnom sudu Republike Hrvatske,
odrzala je izlaganje (Ne)razmjerno
ogranicavanje legitimnih ocekivanja u
praksi Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske. U uvodnom je dijelu izlaganja
primijetila kako adresati pravnih normi
nemaju legitimno pravo ocekivati trajnu
nepromjenjivost odredenoga pravnog
uredenja te kako se u okolnostima
njegove legitimne promjene ne moze
ocekivati apsolutna zastita postojecih
pravnih odnosa. U nastavku je govorila
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o ograni¢avanju legitimnih oéekivanja u
praksi Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske. Prof. dr. sc. Boris Ljubanovi¢
s Pravnog fakulteta Sveucilista Josipa
Jurja Strossmayera u Osijeku i BoZidar
Horvat, sudac Zupanijskog suda u
Osijeku, privremeno rasporeden na
poslove savjetnika ministra pravosuda i
uprave Republike Hrvatske, odrzali su
izlaganje Perspektive razvoja upravnog
sudovanja u Republici Hrvatskoj. U
izlaganju su raspravljali o buduénosti
razvoja sudenja u upravnim sporovima u
Republici Hrvatskoj, odnosno o prostoru
i potencijalu za napredak upravnog
sudovanja uopce. Isticali su nacine na
koji suci upravnih sudova primjenjuju
odredbe Zakona o upravnim sporovima
te zakljuéno naveli nekoliko podrucja
upravnog sudovanja u kojima postoje
moguénosti poboljSanja. Milan Frani¢,
sudac Upravnog suda u Splitu, odrzao
je izlaganje Pravna priroda gradenja.
U uvodnom je dijelu skrenuo pozornost
na razliku izmedu definicije gradnje
i gradenja prema Zakonu o gradnji, a
potom je detaljno raspravljao o razli¢itim
teorijskopravnim pristupima gradenju te
analizi odgovaraju¢ih odredbi Zakona o
gradnji te Zakona o prostornom uredenju.
Posljednje izlaganje u upravnopravnoj
sekciji odrzao je Tomislav Artukovié,
sudac Upravnog suda u Osijeku, pod
naslovom Neki aspekti osiguranja i
naplate poreza i drugih javnih davanja
u sudskoj praksi. Prvi je dio izlaganja
posvetio pojmu javnih davanja prema
Opéem poreznom zakonu. Ocijenio je
kako dvojbena pravna priroda komunalne
naknade i komunalnog doprinosa dovodi
do nedoumica u sudskoj praksi, posebice
u pogledu zastare prava na naplatu
komunalnog  doprinosa.  Zaklju¢no
se osvrnuo na pitanje dvostrukog

utvrdivanja poreznog duga te normativne
nedorecenosti rjeSenja o ovrsi kao ovrsne
isprave, isti¢uci potrebu za poStovanjem
nacela pravne sigurnosti.

Neposredno nakon sekcije
Upravno pravo, odrzan je Okrugli
stol Aktualna pitanja upravnog prava
kojeg je moderirala mr. sc. Inga
Vezmar Barlek, predsjednica Visokog
upravnog suda Republike Hrvatske.
Sutkinja Vezmar Barlek zanimljivim
je ocijenila pitanje  samostalnog
uredenja dokaznog postupka, odnosno
prestankom uredenja dokaznog postupka
isklju¢ivo  postupovnim  pravilima.
Takoder je pokrenula raspravu o vaznosti
detaljnijega propisivanja bitne povrede
pravila sudskoga postupka kao Zalbenoga
razloga protiv presude upravnog suda.
Naposlijetku se dotaknula i prigovora
kao pravnog lijeka, isticuci kako se tek
nakon deset godina poceo koristiti kao
remonstrativni pravni lijek, pritom se
osvréuéi u tom pogledu na relevantnu
recentnu praksu Europskog suda za
ljudska prava.

Tijekom drugoga dana
savjetovanja, odrzan je Okrugli stol
Pravna regulativa sklapanja ugovora o
dozivotnom i dosmrtnom uzdrzavanju i
davanja punomoci s posebnim osvrtom
primjene u praksi kojeg su moderirali
Vjenceslav Arambasié¢, javni biljeznik
u Osijeku i predsjednik Povjerenstva za
informatizaciju te Bojan Ruzdjak, javni
biljeznik iz Zagreba i ¢lan Povjerenstva
za stalno struéno usavrSavanje. Kao
najvaznije probleme vezano za te
ugovore, moderatori su istaknuli njihovo
sklapanje radi rjeSavanja imovinskih
odnosa u obitelji, a ne potrebe necijeg
uzdrzavanja, zatim prijevarno postupanje
davatelja uzdrzavanja te nemoguénost
njihova  jednostranog raskida bez
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pokretanja parni¢nog postupka, kao i
njihovo serijsko sklapanje, odnosno
davanje uzdrzavanja kao profesije radi
stjecanja imovinske koristi. Kao moguca
rjesenja za neke od navedenih problema,
iznijeli su bolje definiranje njihova
minimalnoga  zakonom  propisanog
sadrzaja, ograni¢enja njihova broja koji
istodobno mogu biti sklopljeni od obje
ugovorne strane, osnivanje njihova
registra u koji bi se upisivalo njihovo
svako sklapanje, izmjena ili raskid, a
koji bi vodila Hrvatska javnobiljeznicka
komora te obvezno ugovaranje stvarnoga
tereta uzdrzavanja kod ugovora o
dosmrtnom uzdrzavanju.

4. TRECI DAN IZLAGANJA

4.1. Sekcija Gradansko
postupovno pravo i
Okrugli stol Aktualna
pitanja gradanskog
postupovnog prava

Zavr$ni dan savjetovanja
tradicionalno je usmjeren na teme iz
podru¢ja  gradanskog  postupovnog

prava. Zapoceo je sekcijom Gradansko
postupovno pravo koju je moderirao
prof. dr. sc. Eduard Kunstek s Pravnog
fakulteta u Rijeci.

Prof. dr. sc. Jozo Cizmié¢ s
Pravnog fakulteta Sveucilista u Splitu,
izlozio je svoj rad Novo uredenje
zapisnika u parnicnom postupku. Pritom
je napomenuo kako ¢e se zapisnici
ubuduce voditi samo za taksativno
navedene slucajeve, budu¢i da se
uvodi obvezno tonsko snimanje rocista
koje ¢e sadrzavati sve radnje, poput
izjava stranaka, ispitivanja svjedoka,
vjestaka i sl. Uputio je pojedine kritike

navedenim izmjenama, poput povecanog
vremena kojem d¢e sudu trebati za
sastavljanje odluka i pripremu rodista.
Prof. dr. sc. Vesna Rijavec s Pravnog
fakulteta SveuciliSta u  Mariboru,
odrzala je izlaganje Europska potvrda
o nasljedivanju - odabrana pitanja.
Profesorica Rijavec naglasila je kako
se Europska potvrda o nasljedivanju
primjenjuje u medunarodnom prometu,
ali kako ucinke proizvodi i u drzavi
podrijetla  pod uvjetom prisustva
medunarodnog elementa te kako ona
predstavlja valjanu ispravu za upis
nasljedivanja u odgovarajuce registre.
Potom je usporedila Europsku potvrdu
o nasljedivanju s nacionalnim naslovom,
isticu¢i kako je Europska potvrda o
nasljedivanju samostalni dokaz koji nije
vezan za nacionalni naslov. Prof. dr. sc.
TomaZ Kereste§ s Pravnog fakulteta
Sveucilistau Mariboru odrzao jeizlaganje
na temu Arbitrazni prigovor u parnicnom
postupku. Profesor Kerestes istaknuo je
stajaliste slovenske sudske prakse prema
kojoj ¢e se sud oglasiti nenadleznim u
sporu za koji postoji ugovor o arbitrazi
samo na prigovor tuzenika koji mora biti
podnesen najkasnije na prvom rocistu
za glavnu raspravu, prije upusStanja u
raspravu oko glavne stvari te je naveo
kako nema samostalne revizije protiv
rjesenja suda drugog stupnja kojim je bila
odbijena zalba protiv rjeSenja suda prvog
stupnja kojim je bio odbijen prigovor
ugovora o arbitrazi. Izlaganje Nacrt
prijedloga Zakona o izvanparnicnom
postupku - neka izabrana pitanja odrzala
je prof. dr. sc. Aleksandra Magani¢ s
Pravnog fakulteta Sveucili§ta u Zagrebu
u suautorstvu s prof. emer. dr. sc.
Mihajlom Dikom s Pravnog fakulteta
SveuciliSta u Zagrebu. Profesorica
Magani¢ uvodno je istaknula kako ce



570

PRIKAZI

Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 44, br. 2, 563-571 (2023)

se Zakon o izvanparniénom postupku
primjenjivati na sve izvanparni¢ne
postupke ako nije drukéije odredeno
tim ili drugim zakonom, kao i na
gradanskopravne stvari iz nadleznosti
sudova za koje nije izrijekom odredeno
da ¢e se rjesavati po pravilima nekoga
drugog postupka, ako bi to odgovaralo
pravnoj prirodi tih stvari. Zakljuéno
je ocijenila nacrt zakona  bitno
invalidiziranim te naglasila kako se, ako
bude prihvacéen, opée stanje uredenja
izvanparni¢ne jurisdikcije nece bitno
poboljsati te kako gradanima nece biti
pruzena odgovarajuca kvaliteta pravne
zastite. Izv. prof. dr. sc. Dejan Bodul
s Pravnog fakulteta u Rijeci odrzao
je izlaganje Utjecaj otvaranja (pred)
stecajnog postupka na upravne ugovore.
U njemu je istaknuo kako Ste¢ajni zakon
ne navodi posljedice otvaranja (pred)
steCajnog postupka na upravne ugovore.
Takoder je iznio shvacanje kako uvjete
izmjene upravnog ugovora odreduje
javnopravno tijelo $tite¢i javni interes,
u onoj mjeri koja je nuzna da se Sto
manje ugroze prava stranaka. Zakljucno
je naglasio kako stranka upravnog
ugovora moze izjaviti prigovor tijelu
koje obavlja nadzor nad javnopravnim
tijelom zbog neispunjavanja ugovornih
obveza toga tijela te zahtijevati naknadu
Stete nastalu neispunjavanjem ugovora.
Prof. dr. sc. Marinko Ucur, profesor
u mirovini s Pravnog fakulteta u Rijeci,
odrzao je izlaganje Direktiva EU o
radu na platformana (izmjena Zakona
o radu). Istaknuo je kako je Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o radu (u
daljnjem tekstu: ZOR) uredio i rad putem
digitalnih radnih platformi, odnosno
prava radnika koji rad obavljaju putem
njih. Naveo je kako je taj novi sadrZaj
ZOR-a odreden Direktivom Europskog

parlamenta i Vijeca o poboljSanju radnih
uvjeta u radu putem platformi, a stupit
¢e na snagu 1. sijecnja 2024. godine.
Ocijenio je kako su odredbe o radu putem
tih platformi mogle biti izostavljene iz
ZOR-a i uredene posebnim zakonom,
budu¢i da je u pitanju potpuno novi
oblik organizacije rada. Nakon njega su
izv. prof. dr. sc. Dinka Sago s Pravnog
fakulteta Sveucilista u Splitu te izv.
prof. dr. sc. Viktorija Haubrich s
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Mostaru
odrzale izlaganje Ocjena dokaza u
sjednici vijeca drugostupanjskog
suda. Profesorica Sago i profesorica
Haubrich raspravljale su o dokazivanju
kroz prizmu nacela neposrednosti
kod izvodenja i ocjene dokazne snage
dokaza pred drugostupanjskim sudom
u zakonodavstvu Republike Hrvatske
i Federacije Bosne 1 Hercegovine.
Istaknule su razliite moguénosti ocjene
dokaza u sjednici vije¢a bez odrzavanja
glavne rasprave pred drugostupanjskim
sudom. Takoder su analizirale odluke
drugostupanjskoga suda o ocjeni dokaza
u sjednici vijeCa i1 navele nekoliko
prijedloga potencijalnih zakonodavnih
izmjena u navedenom podrucju. Prof.
dr. sc. Sladana Aras Kramar s Pravnog
fakulteta Sveudilista u Zagrebu odrzala
je izlaganje Mirno rjesavanje radnih
sporova - dvojbe u praksi. Profesorica
Aras Kramar upozorila je kako Ce,
prema nacrtu prijedloga Zakona o
mirnom rjeSavanju sporova, stranke
prije pokretanja parni¢nog ili drugoga
sudskog postupka u kojem se odlucuje
o spornim zahtjevim stranaka, one biti
duzne pokusati svoj spor rijesiti mirnim
putem. Ako sud u parni¢énom postupku
utvrdi da stranke nisu to pokuSale bez
opravdanog razloga, uputit ¢e ih da u
roku od osam dana od primitka odgovora
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na tuzbu sudjeluju na prvom sastanku
medijacije ili poduzmu neku drugu
radnju radi mirnog rjeSenja spora. Doc.
dr. sc. Marko Bratkovi¢ s Pravnog
fakulteta Sveucilista u Zagrebu odrzao
je izlaganje na temu Troskovi parnicnog
postupka: pogled iz Strasbourga. Docent
Bratkovi¢ podsjetio je sudionike na
presudu ESLJP-a u predmetu Klauz
protiv Hrvatske, gdje je utvrdeno kako je
doslo do povrede ¢l. 6. st. 1. Konvencije
u slucaju u kojem su troskovi postupka
za podnositelja iznosili 79 % naknade
koja mu je dodijeljena na ime naknade
Stete. Osvrnuo se i na recentnu praksu
ESLJP-a o navedenom pitanju i istaknuo
kako sudovi u svjetlu te prakse ne bi
trebali mehanicki primjenjivati odredbe
ZPP-a o troSkovima postupka, bez
uzimanja u obzir svih posebnih okolnosti
slucaja. Posljednje izlaganje u sekciji
pod naslovom Obvezni pokusaj mirnog
rjeSenja spora uoci pokretanja parnicnog
postupka odrzao je dr. sc. Juraj
Brozovié, asistent na Pravnom fakultetu
Sveucilista u Zagrebu. U izlaganju
je napomenuo kako se od stranaka
moze zahtijevati pristupanje prvom
informativnom  sastanku  medijacije
u svrhu obveznog pokuSaja mirnog
rjesenja spora, u skladu s ¢l. 186.d st. 1.
ZPP-a te da taj postupak vodi izmiritelj
s odredene liste izmiritelja koju utvrduje
predsjednik suda. Zaklju¢no je istaknuo
kako je hrvatsko rjeSenje upuéivanja na
medijaciju zadovoljavajuée, ali kako
jo§ ima prostora za njegovo prakti¢no
unaprjedenje.

Nakon sekcije Gradansko
postupovno pravo odrzan je Okrugli
stol Aktualna pitanja  gradanskog
postupovnog prava kojeg je takoder
moderirao  prof. dr. sc. Eduard
KunStek. Profesor Kunstek u uvodnom

dijelu okrugloga stola odrzao je izlaganje
Dopustenje revizije radi vjerojatne
povrede ustavnog i konvencijskog
prava. Njegovo se izlaganje dijelom
nastavilo i na okrugli stol odrzan
prvoga dana savjetovanja o aktualnim
ustavnopravnim pitanjima, stoga je i na
ovom okruglom stolu najistaknutijim
predmetom rasprave bila vaznost
podnoSenja prijedloga za dopustenje
revizije prije podnoSenja ustavne tuzbe
USRH-u u odnosu na drugostupanjsku
presudu. Na okruglom stolu govorilo se
i 0 obvezi redovitih sudova da utvrduju
povrede ustavnih i konvencijskih prava
u etapi postupka prije negoli se predmet
pojavi pred USRH-om. Primijeceno je
kako, zbog nedostatka utvrdivanja takvih
povreda od niZestupanjskih sudova,
oni nerijetko ispustaju iz vida da pored
zakona, prema vazeCem normativnom
poretku, sude i na temelju Ustava
i medunarodnih ugovora. Stoga su
sudionici zakljucili kako ne iznenaduje
da USRH prednja¢i u pozivanju na
praksu Europskog suda za ljudska prava
i utvrdivanju konvencijskih povreda.
Nakon zavrSetka navedenoga
okruglog stola, profesor Kunstek je,
popracen pljeskom svih prisutnih
sudionika, zatvorio 29. Medunarodno
savjetovanje pravnika ,,Petar Simonetti”
(Vlasnistvo - Obveze - Postupak).

dr. sc. socio. Armando Demark
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UPUTE SURADNICIMA

Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci objavljuje znanstvene i struéne
radove. Glavni je cilj Casopisa unaprijediti znanstvenu komunikaciju u podrucju
prava i doprinijeti razvoju i proucavanju pravne znanosti u Hrvatskoj, Europskoj
uniji i Siroj akademskoj zajednici. Zbornik objavljuje radove iz podruc¢ja pravnih i
srodnih drustvenih znanosti, ako tematikom doprinose podrugju prava. Casopis prima
rukopise na hrvatskom, engleskom, talijanskom i njemackom jeziku, a moze prihvatiti
za objavljivanje rukopis i na drugom stranom jeziku.

Urednistvo prima iskljucivo neobjavljene rukopise i one koji nisu u postupku u
drugom casopisu.

Opseg rada je najvise do dva autorska arka (do 32 kartice teksta; kartica = 1.800
slovnih mjesta s prazninama, u $to su ukljuc¢ene i podrubne biljeske / fusnote), tj. do
60.000 znakova ne ukljucujuci sazetke, kljucne rijeci i popis literature. Radu treba biti
prilozeni popis literature te sazeci i kljucne rije¢i na hrvatskom, engleskom jeziku i
izvornom jeziku na kojem je rad pisan ako se razlikuje od engleskog i hrvatskog. Za
rad pisan na stranom jeziku potrebno je dostaviti potvrdu o lekturi.

Zajedno s naslovom rada, autori trebaju priloziti njihovo ime i prezime, titulu,
ime i adresu institucije, e-mail adresu i ORCID. SaZetak ne smije prelaziti 200 rijeci
upucujudi na svrhu rada, metodologiju, najvaznije rezultate i zakljucak. Sazetak mora
sadrzavati do pet kljucnih rijeci, te biti oznacen kao SaZetak / Summary.

Tekst rada trebao bi biti pisan fontom 7imes New Roman, veli¢ine 12, proreda
1,5; podrubne biljeske trebale bi biti pisane fontom Times New Roman, veli¢ine 10, a
proreda 1. Stranice trebaju biti obrojcane. Rukopis koji se predaje za objavu treba biti
pisan u skladu s pravilima citiranja literature. Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista
u Rijeci koristi, tzv. Chicago stil (Chicago Manual of Style - CMS) sustav tekucih
bibliografskih biljeski.

Svi radovi podlijezu anonimnom recenzentskom postupku. Radi anonimizacije
rukopisa, koja se obavlja uklanjanjem imena autora, neprihvatljivo je da autor u radu
piSe na nacin da je identitet autora moguce otkriti iz nacina na koji upucuje na vlastite
radove.

Uredni$tvo pridrzava pravo rukopis redakcijski prilagoditi propozicijama
Casopisa i radove predane na hrvatskom jeziku lektorirati sukladno sa standardima
hrvatskoga knjizevnog jezika.

Prikazi knjiga, osvrti i ocjene ne podlijezu recenziji, ne smiju biti dulji od tri
kartice i potpisuju se na kraju.

Radovi se prijavljuju putem Open Journal Systems - OIS sustava, dostupnog na:
https://hrcak.srce.hr/ojs/index.php/zpfsr/about.
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INSTRUCTIONS FOR AUTHORS

Collected Papers of the Faculty of Law University of Rijeka publishes scientific
and professional papers. The main aim of the Journal is to improve scientific
communication in the area of law and contribute to the development of legal science in
Croatia, European Union and academic community at large. Journal publishes papers
in the area of law and related social sciences if they thematically contribute to the area
of law. Papers in the journal are published in Croatian, English, Italian and German.
Papers in other languages can be taken into consideration for publishing.

The Editorial Board strictly accepts unpublished manuscripts and manuscripts
that are not in consideration before another journal.

Submitted papers should not exceed more than 32 text cards (1 text card equals
1.800 characters with spaces, which includes footnotes) i.e. 60.000 characters not
including summary, keywords and bibliography. The paper should have bibliography,
summary in English and in the original language of the paper. If the paper is written in
language other than Croatian, author is obliged to provide official confirmation that the
text is proof - read (after the paper has been accepted for publishing).

Together with the title of the paper, the authors should submit their name, family
name and title, name and address of the institution as well as their ORCID and e-mail
address. The summary should encompass no more than 200 words and should inform
about the purpose of the paper, methodology, the most important results and conclusion.
The summary should state no more than five key words and a denotation Summary.

The text must be written in the font Times New Roman, size 12, spacing 1,5.
Footnotes should be quoted with continuous numbering at the bottom of the text as
they appear in the text. They must be written in the font Times New Roman, size 10,
line spacing single. Pages of the paper should be numbered.

The paper which is submitted for publication in the Collected Papers of the
Faculty of Law University of Rijeka must be written and structured according to the
Chicago Manual of Style - CMS.

All papers will be subjected to an anonymous review procedure. Due to paper
anonymity, which is ensured by removing the author’s name, it is unacceptable to
submit a paper written in a way revealing the author’s identity by citations of his own
previous written works.

The Editorial Board holds the right to editorially adjust the paper to the journal’s
propositions and to language-edit written works in that foreign language according to
the standards of that foreign language.

Book reviews, comments and surveys are not subjected to review. They should
not exceed three typed text cards. Authors are expected to sign them before submitting.

The papers should be submitted electronically through the Open Journal Systems,
available at: https://hrcak.srce.hr/ojs/index.php/zpfsr/about.
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BIBLIOTEKA PRAVNOG FAKULTETA SVEUCILISTA U RIJECI
UREDNIK: PROF. DR. SC. MIOMIR MATULOVIC

Biblioteka Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci utemeljena je 1995. godine. Glavni
je cilj Biblioteke objavljivanje pravne literature prijeko potrebne studentima za pravni
studij i pravnicima za stru¢nu djelatnost, ali i pristupacne Sirem Citateljstvu koje se
zanima za aktualne pravne probleme i temeljna pitanja prava i drzave opcéenito te
hrvatskog prava i drzave napose. Biblioteku Cine nizovi: udzbenici, monografije,
godis$nja predavanja, zbornici sa znanstvenih skupova, komentari, prijevodi strane
pravne literature i prirucnici. U Biblioteci su objavljeni ovi naslovi:

UDZBENICI:

*  Vladimir . Degan, Medunarodno pravo mora u miru i u oruzanim sukobima,
2002. (cijena 27,87 EUR)

« Dorotea Cori¢, Oneciséenje mora s brodova - Medunarodna i nacionalna
pravna regulativa, 2009. (cijena 76,65 EUR)

*  Anamari Petranovié, Obligationes iuris romani: (breviarum), 2010. (cijena

20,90 EUR)

* Dario Perda, Osnove upravnog prava Europske unije, 2012. (cijena 15,33
EUR)

*  Milovan Jovanovi¢ i Ivo Eskinja, Osnove ekonomske politike, 2012. (cijena
20,90 EUR)

+ Edita Culinovié-Herc, Dionis Juri¢, Mihaela Braut Filipovi¢ i Nikolina
Grkovié, Pravno uredenje UCITS fondova na trzistu kapitala, 2013. (cijena
39,82 EUR)

«  Velinka Grozdanié, Marissabell Skori¢ i Igor Martinovi¢, Kazneno pravo -
op¢i dio, 2013. (cijena 9,06 EUR)

* Berislav Pavisi¢ i Tadija Bubalovi¢, Medunarodno kazneno pravo, 2013.
(cijena 12,54 EUR)

e Teodor Anti¢, Ustrojstvo i djelokrug javnog sektora, 2014. (cijena 19,91
EUR)

» Berislav Pavisi¢ 1 suradnici, Kazneno postupovno pravo, 6. izdanje, 2014.
(cijena 18,58 EUR)

* Ivan Padjen, Metodologija pravne znanosti, 2015. (cijena 15,93 EUR)

*  Milovan Jovanovi¢, Osnove ekonomike javnog sektora, 2016. (cijena 7,96
EUR)

»  Dario DPerda, Upravni spor, 2017. (cijena 15,93 EUR)

*  Milovan Jovanovi¢, Ekonomska politika, 2017. (cijena 10,62 EUR)

*  Dionis Juri¢, Pravo drustava, 2019. (cijena 26,54 EUR)

*  Robert Blazevi¢, Upravna znanost, VII izdanje, 2021. (cijena 18,58 EUR)
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MONOGRAFILJE:

Edita Culinovi¢-Herc, Ugovorno osiguranje trazbina zalaganjem pokretnih
stvari bez predaje stvari u posjed vjerovnika, 1998. (cijena 9,76 EUR)

Lujo Margeti¢, Hrvatska i crkva u srednjem vijeku, 2000. (cijena 13,94 EUR)
Vesna Crni¢-Groti¢, Pravo medunarodnih ugovora, 2002. (cijena 16,72
EUR)

Eduard Kunstek, Arbitrazna nadleznost ICSID (Medunarodni centar za
rjeSavanje ulagackih sporova izmedu drzava i drzavljana drugih drzava),
2002. (cijena 18,12 EUR)

Mirela Zupan, Pravo najblize veze u hrvatskom i europskom medunarodnom
privatnom ugovornom pravu, 2006. (cijena 13,80 EUR)

Ivana Kunda, Internationallly Mandatory Rules under Article 7(1) of the
European Convention on the Law Applicable to Contractual Obligation,
2007. (cijena 15,19 EUR)

Zvonimir Slakoper, Vilim Gorenc, uz suradnju Maje Bukovac Puvace,
Obvezno pravo - opci dio - sklapanje, promjene i prestanak ugovora, 2009.
(suizdavac: Novi informator, Zagreb) (cijena 73,86 EUR)

Igor Martinovié, Institut namjere u kaznenopravnoj teoriji i sudskoj praksi,
2014., (cijena 10,62 EUR)

Marija Pospisil Miler, Novi sustav odgovornosti za smrt i tjelesne ozljede
putnika u pomorskom prijevozu, 2014. (cijena 39,68 EUR)

Dalida Rittossa, Zablude u kaznenom pravu, 2014. (cijena 14,60 EUR)

Tadija Bubalovi¢, Pravni lijekovi u kaznenom postupovnom pravu, 2015.
(cijena 23,89 EUR)

Velinka Grozdani¢ (urednica), Komentar Zakona o zastiti osoba s dusevnim
smetnjama, 2015. (cijena 13,27 EUR)

Robert Blazevi¢, Stigma i karizma, 2017. (cijena 10,62 EUR)

Budislav Vukas, Hrvatska drzavnost - pravnopovijesne prosudbe - u povodu
25. obljetnice prijama RH u Ujedinjene narode, 2017. (cijena 9,29 EUR)

Anamari Petranovié, “Rijecko” uz rimsko pravo: (ex Statuto terrae Fluminis
anno MDXXX), 2019. (cijena 9,29 EUR)

ZBORNICI SA ZNANSTVENIH SKUPOVA:

Nada Bodiroga Vukobrat i Sanja Bari¢, Prekogranicna i regionalna suradnja,
2007. (Zbornik radova s medunarodnog znanstvenog skupa odrzanog na
Pravnom fakultetu Sveucilista u Rijeci, 6. i 7. listopada 2006. godine) (cijena
16,72 EUR)

Nada Bodiroga Vukobrat, Socijalna sigurnost i trzisno natjecanje - europski
zahtjevi i nacionalna rjeSenja, 2008. (cijena 13,94 EUR)
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Vesna Tomljenovi¢, Edita Culinovié Herc i Vlatka Butorac Malnar, Republika
Hrvatska na putu prema Europskom pravosudnom podrucju, 2009. (cijena
25,08 EUR)

Velinka Grozdanic i dr., Kad Zena ubije, 2011. (cijena 13,94 EUR)

Vesna Tomljenovi¢ i Ivana Kunda, Uredba Bruxelles I. - izazovi u hrvatskom
pravosudu, 2013. (cijena 20,90 EUR)

Vesna Tomljenovi¢, Silvija Petri¢ i Emilia MiSéenié, Nepostene ugovorne
odredbe - Europski standardi i hrvatska provedba, 2013. (cijena: 20,90
EUR)

Zbornik radova povodom 70. godine zivota Berislava Pavisi¢a, Kazneno
pravo i kazneno postupovno pravo i kriminalistika, 2014. (cijena 25,22 EUR)

Zbornik radova, Obitelj i djeca: europska ocekivanja i nacionalna stvarnost,
urednica: Ivana Kunda, 2015. (cijena 20,90 EUR)

Zbornika radova, Povijest i sadasnjost gradanskih kodifikacija Baltazar
Bogisic¢ 1908. - 2008., urednik: Nenad Hlaca, 2015. (cijena: 15,33 EUR)

Zbornik radova u ¢ast prof. dr. sc. Aldu Radolovicu, Liber amicorum Aldo
Radolovi¢, uredili: Zvonimir Slakoper, Maja Bukovac Puvaca, Gabrijela
Mihel¢i¢, 2018. (cijena 33,18 EUR)

Zbornik radova, Administrative Dispute in the Central and Eastern European
States, Collected Papers, eds. Dario Derda, Ante Gali¢, Dana Dobri¢
Jambrovi¢ i Joanna Wegner. (copublisher: High Administrative Court of the
Republic of Croatia), 2021. (cijena 17,25 EUR)

PRIJEVODI:

Trevor C. Hartley, Temelji prava Europske zajednice, 2004. (cijena 41,81
EUR - meki uvez)

PRIRUCNICI:

Miomir Matulovi¢, Berislav Pavisi¢, Dokumenti Vijeca Europe, 2001. (cijena
20,90 EUR)

* Napomena: u cijenu je uracunat porez na dodanu vrijednost u visini 5%.
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RASPRODANA IZDANJA BIBLIOTEKE PRAVNOG FAKULTETA U

RIJECI

UDZBENICI:

Berislav Pavisi¢, Kriminalistika, 1. Uvod, 1997.

Vinko Hlaca, Hrvatsko pomorsko pravo, Izabrani radovi, 2001.

Matthias Herdegen, Furopsko pravo, 2003.

Milovan Jovanovié¢, POLIS-OIKOS-NOMOS, Ekonomski zakoni, 2004.
Vladimir B. Degan, Medunarodno pravo, II. osuvremenjeno izdanje, 2006.
Robert Blazevi¢, Upravna znanost, 2007.

Zvonimir Slakoper, Bankovni i financijski ugovori, 2007.

Berislav Pavisi¢, Kazneno postupovno pravo - autorizirana predavanja - 2.
izdanje, 2008.

Berislav Pavisi¢, Kazneno postupovno pravo, 3. izdanje, 2010.

Zeljko Bartulovi¢, Povijest prava i drzave (I. dio - Opéa povijest prava i
drzave), 2014.

Robert Blazevi¢, Upravna znanost, 2015.

Robert Blazevi¢, Upravna znanost, V. izdanje, 2016.

MONOGRAFLJE:

Robert Blazevi¢, Politicki poretci i legitimitet, 1995.

Lujo Margetic, Istra i Kvarner. Izbor studija, 1996.

Marinko B. Uc¢ur, Pomorsko radno pravo, 1997.

Vesna Tomljenovié¢, Pomorsko medunarodno privatno pravo, Izvanugovorna
odgovornost za Stetu i problem izbora mjerodavnog prava, 1998.

Milovan Jovanovié, Kapitalizam iznutra, 1999.

Lujo Margeti¢, Rimsko pravo. Izabrane studije, 1999.

Zeljko Bartulovi¢, Susak 1919. - 1947. Drzavnopravni polozaj grada, 2004.
(suizdavac: Adamovi¢, Rijeka i Drzavni arhiv u Rijeci)

Petar Simonetti, Denacionalizacija, 2004.

Robert Blazevi¢, Karizma, Politicka viast i karizmatske licnosti, 2006.
Petar Simonetti, Prava na gradevinskom zemljistu, 2008.

Sanja Bari¢, Zakonodavna delegacija i parlamentarizam u suvremenim
Europskim drzavama, 2009. (suizdavac: Organizator, Zagreb)

Petar Simonetti, Prava na nekretninama, 2009.

Masa Marochini, Socio-economic Dimension of the ECHR - Should there
be limits to the European Court of Human Rights reading significant socio-
economic elements into Convention rights?, 2013.

Sanja Grbi¢, Posteno sudenje u gradanskim postupcima u Hrvatskoj

u svjetlu clanka 6. stavka 1. Europske konvencije o ljudskim pravima
(postenost - razumna duljina trajanja postupka - nezavisnost i nepristranost
sudova i sudaca - pristup sudu - jednakost oruzja), 2014.
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ZBORNICI SA ZNANSTVENIH SKUPOVA:
«  Velinka Grozdani¢ i Alenka Selih, Zene i kazna zatvora, 2001.
«  Susan Saréevié, Legal Translation: Preparation for Accession to the
European Union, 2001.
+  Vesna Tomljenovié i Edita Culinovi¢ Herc, Zastita potrosaca i ulagatelja u
europskom i hrvatskom pravu, Izvori medunarodnog trzista roba i kapitala,
2005.
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BIBLIOTEKA ZAVODA ZA KAZNENE ZNANOSTI
https://pravri.uniri.hr/hr/o-fakultetu/zavodi

e-mail: kpp@pravri.uniri.hr

Zavod za kaznene znanosti bavi se, u suradnji s viSe inozemnih fakulteta i znanstvenih
ustanova te drugih tijela, istrazivanjem u podru¢ju kaznenih znanosti, pripremanjem
znanstvenih skupova i seminara, te nakladnickom djelatnoscu.

U Biblioteci su objavljeni ovi naslovi.

Berislav Pavisi¢, Transition of criminal procedure systems, Vol. II., 2004.
(cijena 6,97 EUR)

Dorde Milovi¢, Kaznena prava Sest sjevernokvarmerskih statuta, 2005.
(cijena 12,54 EUR)

Dejana Golenko, Hrvatska kriminalisticka bibliografija, Svezak 1/ Bibliography
of Croatian Criminalistics, Volume 1, 2009. (cijena 18,12 EUR)

Berislav Pavisi¢, Hrvatska kaznena jurisdikcija za kaznena dijela na moru /
Croatian criminal jurisdiction over the crime at sea, 201 3. (cijena 13,94 EUR)

Zakonik o kaznenom postupku Ruske Federacije, urednik: Berislav Pavisi¢,
prijevod Iva Parenta, 2015. (cijena 61,05 EUR)

Rasprodana izdanja

Berislav Pavisi¢, Gaetano Insolera, Hrvatsko-talijanski rjecnik kaznenoga
prava - Dizionario croato-italiano di diritto penale - Dizionario italiano-
croato di diritto penale - Talijansko-hrvatski rjecnik kaznenoga prava, 1997.

Talijanski kazneni postupak, redakcija: Berislav Pavisi¢, predgovor: Gaetano
Insolera, uvod: Glauco Giostra, 2002.

Codigo procesal penal Modelo para Iberoamerica - Zakonik o kaznenom
postupku Model za Iberijsku Ameriku - Codice processuale penale Modello
per 'lberoamerica, koordinacija: Berislav Pavisi¢, uvod: Julio B. J. Maier,
prijevod: Davide Bertaccini, Ivana Barbara Blazevi¢, Eduard Kunstek,
Berislav Pavisi¢, poredbeni pregled: Vanina Ferreccio, 2005.

Lujo Margeti¢, Srednjovjekovni zakoni i opci akti na Kvarneru - Moséenicki
zakon i statuti, Knjiga prva, 2006.

Marinko B. UCur, Radni odnosi u privatnoj zastiti, 2006.

* Napomena: u cijenu je uracunat porez na dodanu vrijednost u visini 5%.

Nacin placanja: na ziro-raun Sveucilista u Rijeci Pravnog fakulteta
IBAN: HR26 2402 0061 1001 1002 5 poziv na broj: 66142005
Molimo da kopiju uplatnice i prilozeni obrazac narudzbe dostavite na adresu:
Sveuciliste u Rijeci Pravni fakultet, Hahli¢ br. 6, 51000 Rijeka
Tel.: 051/359-500, fax 051/675-113, e-mail: skriptarnica@pravri.uniri.hr
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Andrea Conzutti, The Italian Response to COVID-19: Between the
Civil Protection Code and Prime Ministerial Decrees

Matko Gustin, The Impact of the European Court of Human Rights
on the Adoption Procedure in the Republic of Croatia

Prikazi:

Armando Demark, 29. Medunarodno savjetovanje pravnika ,,Petar
Simonetti (Vlasnistvo - Obveze - Postupak), Pore¢, od 19. do 21.
travnja 2023. godine





