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Cilj je ovoga rada razmotriti jesu li postupci davanja na kori$tenje nekih nekretnina u drzavnom
vlasniStvu zainteresiranim poduzetnicima i drugim subjektima jednostavni i brzi te osiguravaju li
oni odabir upravo one osobe koja jam¢i obavljanje gospodarske djelatnosti najvise kvalitete u okviru
standarda odrzivoga razvoja. U radu se pozornost usmjerava na zemljiSta koja se u velikome udjelu
nalaze u drzavnome vlasnistvu, a prema ocjeni hrvatske javnosti, nisu u dovoljnoj mjeri iskoriStena
— poljoprivredno zemljiSte, Sume i Sumsko zemljiste te javno vodno dobro u javnoj uporabi. Najprije
se razmatra jesu li ova zemljiSta sposobna biti dijelom financijske imovine drzave. Zatim se analizira
nacin regulacije i postupovne odredbe davanja ovih dobara na koriStenje privatnim osobama.
Konac¢no, ukazuje se na nedostatke pozitivnopravne regulacije te se s ciljem poticanja iskoristivosti
ovih prostora daju prijedlozi unapredenja postojeCega pravnoga okvira.

Kljuéne rijeci: dobro od interesa za Republiku Hrvatsku, poljoprivredno zemljiste, Suma,
Sumsko zemljiste, vodno dobro, financijska imovina, koristenje javnoga dobra,
Hrvatska

1. UVOD

Jedan od najvaZznijih ciljeva svake drzave usmjeren je pruzanju visokog zivotnog
standarda svojim stanovnicima. Kako bi ovaj cilj bio ostvaren, gradanima na
raspolaganju trebaju stajati brojne usluge zdravstvenog, obrazovnog, socijalnog,
kulturnog i sportskoga sadrzaja, kao i potrebna infrastruktura za prometovanje,
odmor i rekreaciju, $to u pravilu osigurava drzava, jedinice podru¢ne (regionalne)
samouprave i jedinice lokalne samouprave. Veci broj javnih usluga koje gradanima
nenaplatno ili uz placanje odredene participacije stoje na raspolaganju u pravilu se
financira iz drzavnog proracuna odnosno proracuna teritorijalnih jedinica, bas kao
Sto se iz tih proracuna financira izgradnja odredenih infrastrukturnih objekata. Stoga
je jedno od najaktualnijih pravnih, gospodarskih i politoloskih pitanja dana$njice, na

' Tzvanredni profesor, predstojnik Katedre za upravno pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci.
Ovaj rad objavljen je u okviru projekta Hrvatske zaklade za znanost br. 5709, ,, Perspectives of maintaining
the social state: towards the transformation of social security systems for individuals in personalized
medicine “.
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koji naCin drzava i druge teritorijalne jedinice, bez dodatnoga poreznoga optereenja
stanovnika i poduzetnika, mogu povecati vlastite prihode.

U tu svrhu drZzavi i drugim teritorijalnim jedinicama na raspolaganju stoje prihodi
od dobiti koju ostvaruju trgovacka drustva u javnom i mjeSovitom vlasnistvu, kao i
prihodi od otudenja njihove imovine. Pored ovih, jedan od vaZznih prihoda, kojemu
u Hrvatskoj do sada zasigurno nije dovoljno dano na vaZznosti, svakako Cine prihodi
od koristenja nekretnina u vlasniStvu drzave. Takve nekretnine kojima upravljaju i
gospodare drzava ili neko drugo tijelo kojemu je povjereno upravljanje, a koje nisu
u opcoj uporabi, ¢esto su sredstvo financiranja javnih potreba u usporednom pravu.
Ove povrsine u drzavnom vlasni$tvu, odredenim pravnim institutima ustupaju se
na koristenje pojedincima, poduzetnicima i drugim subjektima, te time postaju
nezaobilazan izvor proracunskih prihoda. Uobicajeno se izdvajaju od drugih dobara
od interesa za drzavu te se posebnim pravnim rezimom koji se na njih primjenjuje
¢ine dostupnima pojedincima koji ih Zele gospodarski iskoriStavati. U pravnoj
teoriji u pravilu se nazivaju financijskom imovinom drZave, jer njihovi korisnici za
iskoriStavanje ovih prostora drzavi pla¢aju naknadu, koja se zatim koristi u razliCite
svrhe.

U Republici Hrvatskoj posebno do izrazaja dolaze tri vrste dobara koja
povr§inom zauzimaju najveci dio prostora drzavnog teritorija, a u velikoj mjeri
upravo su u drzavnom vlasnistvu.? To su poljoprivredno zemljiste, Sume i Sumsko
zemlji§te te vodno dobro. Prema posljednjim sluzbenim podacima iz 2013. godine,
poljoprivredne povrSine u Republici Hrvatskoj zauzimaju ¢ak 47,6 % zemljista,
gotovo jednako toliko, tj. 47 % zemljista zauzimaju Sume i Sumsko zemljiste, vodne
povrsine medu koje se ubraja vodno dobro obuhvacaju 1,6 % kopnene povrSine
Republike Hrvatske, dok sve preostalo zemljiSte ¢ine covjekom utjecane povrSine,
tj. gradovi, sela, industrijska postrojenja, cestovna, ZeljezniCka infrastruktura te
druge linijske infrastrukturne gradevine, zratne luke, vojni objekti i sl.?

Od ukupno 2.695.037 ha poljoprivrednih povrSina u Republici Hrvatskoj,
738.125 ha poljoprivrednog zemljista, najvecim dijelom oranica i pa$njaka, nalazi
se u drzavnom vlasnistvu. Time poljoprivredno zemljiste u vlasniStvu Republike
Hrvatske ¢ini skoro tre¢inu ukupnoga poljoprivrednoga zemljiSta. Od toga je
trenutno neiskoristeno gotovo 60 % ovoga zemljista.* Neobradeno poljoprivredno
zemljiste, koje Cini zemljiSte koje nije u funkciji poljoprivredne proizvodnje ili
je obraslo visegodisnjim raslinjem, danas je jedan od goruéih problema hrvatske
poljoprivrede, posebno u drzavi bogatih i kvalitetnih prirodnih resursa, tj. zemljiSta

2 Orazlikovanju pojma ,,dobro “1i,,stvar “ vise vidi u Popovski, Aleksandra, Upravnopravni aspekti

upravijanja i koristenja javnoga dobra u opcoj uporabi — doktorska disertacija, Pravni fakultet u Zagrebu,
Zagreb, 2016., str. 57-65.

3 Ministarstvo graditeljstva i prostornoga uredenja, Izvjesce o stanju u prostoru Republike Hrvatske

2008.—2012., Narodne novine, br. 61/13. Nakon ovoga dokumenta novije izvjesc¢e o stanju u prostoru
Republike Hrvatske nije objavljeno niti je o ovome pitanju raspravljano u Hrvatskom saboru. Time se
naznaceno izvje$ce pokazuje najrecentnijim.

4 Posljednje dostupni podaci Agencije za placanja u poljoprivredi, iz rujna 2014. godine, dostupno
na: http://www.agroklub.com/agropedija/zemljiste/raspolaganje-zemljistem-14// (21. V1. 2016.).
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dobre plodnosti, klimatskih pogodnostiiobilja vodnih resursa. Vaznost poljoprivrede
za drZavu u cjelini proizlazi ne samo iz primarne uloge osiguranja prehrambenih
potreba stanovniStva, vec i iz njezine uloge u ocuvanju ruralnog prostora, ekoloske
ravnoteZe i odrzanju tradicijskih vrijednosti.’

S druge strane, ukupna povrsina Suma i Sumskih zemlji$ta u Republici Hrvatskoj
iznosi 2.688.687 ha. Od toga je 2.106.917 ha, tj. preko 80 %, u drzavnom vlasni$tvu,
dok je 581.770 ha u vlasniStvu privatnih Sumoposjednika.® Kada se u obzir uzme
drvna zaliha u Republici Hrvatskoj, koja se procjenjuje na 398 milijuna m?®, ¢ak 320
milijuna m’ nalazi se u drzavnim Sumama, a tek 78 milijuna m’ u Sumama privatnih
Sumoposjednika. Iz ovih podataka razvidno je kako kapacitet drzavnih Suma u
velikoj mjeri nadmaSuje Sume privatnih posjednika. Izrazito znacajan potencijal
Suma i Sumskih povrSina u Hrvatskoj, kao osnovni temelj razvoja, jo$ nije dostatno
iskori$ten, na Sto ukazuje veliki udio Sumske biomase koji trenutno nije u funkciji.
PoboljSano gospodarenje Sumama i njihovo koriStenje moZe otvoriti brojna radna
mjesta i povecati proizvodnju dobara i usluga, omogucujuéi time novi dohodak.’

Kona¢no, ukupna duljina svih prirodnih i umjetnih vodotoka na prostoru
Republike Hrvatske procjenjuje se na oko 32.000 km, od ¢ega preko 13.000
km ¢ine vodotoci slivne povrSine vece od 10 km? S obzirom na to da je voda
jedinstven i nezamjenjiv prirodni resurs ograni¢enih koli¢ina i neravnomjerne
prostorne i vremenske raspodjele, kao i ¢injenica da su svi oblici Zivota i sve ljudske
aktivnosti uvijek vezani uz vodu, vodno dobro pokazuje se posebno znaCajnim.
Vodni sektor vazan je pokretat gospodarstva, osobito kroz pripremu, izgradnju,
opremanje, odrzavanje i pogon vodnih gradevina i sustava, ¢cime znatno pridonosi
drustveno-gospodarskom razvoju zemlje. Iako Hrvatska ima dovoljno vodnih
resursa za zadovoljenje postojecih i potencijalnih potreba korisnika, zbog tehnickih,
gospodarskih, okoli$nih i politickih ¢imbenika niti vodni resursi nisu u dovoljnoj
mjeri iskoriSteni, a na tome bi u buduénosti takoder valjalo poraditi.®

Sve ranije navedeno ukazuje na veliki gospodarski kapital Republike Hrvatske,
koji je tek manjim dijelom iskori§ten. S ciljem Sto skorijeg gospodarskog
prosperiteta svakako bi valjalo ove vazne strateSke resurse staviti na raspolaganje
gospodarstvenicima. Naravno, cilj koji pri tome svakako treba ostvariti jest uz
jednostavne i brze postupke davanja ovih nekretnina na koriStenje privatnim

5

Vidi Izvjesce o stanju u prostoru Republike Hrvatske 2008.—2012.

¢ Sukladno ¢lanku 5. tocka 24. Zakona o Sumama, Narodne novine 140/05, 82/06, 129/08, 80/10,
124/10,25/12,68/12, 148/13 1 94/14, Sumoposjednik je pravna ili fizicka osoba koja je vlasnik ili posjednik
Sume, osim Republike Hrvatske, trgovackog drustva Hrvatske Sume d.o.o., tijela drzavne uprave i pravnih
O Sumama u vlasniStvu privatnih osoba, pretvorbi prava vlasniStva i upisu Suma i Sumskih zemljista u
zemljiSne knjige vise vidi u Perkusi¢, Ante, ,,Sume i Sumska zemljista — pretvorba prava vlasnistva i upis
u zemljiSne knjige®, Hrvatska pravna revija, god. 4., br. 11, 2004., str. 51-56.

7

Vidi Izvjesce o stanju u prostoru Republike Hrvatske 2008.—2012.

8

Vidi Izvjesce o stanju u prostoru Republike Hrvatske 2008.—2012.
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i odrzivost ovih, u svjetskim razmjerima oskudnih resursa.’ Cilj je ovoga rada
razmotriti jesu li postupci davanja na koriStenje nekih nekretnina u drzavnom
vlasni$tvu zainteresiranim poduzetnicima i drugim subjektima jednostavni i brzi
te osiguravaju li oni odabir upravo one osobe koja jamci obavljanje gospodarske
djelatnosti najviSe kvalitete u okviru standarda odrzivoga razvoja. U radu se
pozornost usmjerava na zemljiSta koja se u velikome udjelu nalaze u drzavnome
vlasnistvu, a prema ocjeni hrvatske javnosti, nisu u dovoljnoj mjeri iskoristena.
Najprije se razmatra jesu li ova zemljiSta sposobna biti dijelom financijske imovine
drzave. Zatim se analizira nacin regulacije i postupovne odredbe davanja ovih
dobara na koriStenje privatnim osobama. Konacno, ukazuje se na nedostatke
pozitivnopravne regulacije te se s ciljem poticanja iskoristivosti ovih prostora daju
prijedlozi unapredenja postojecega pravnoga okvira.

2. POLJOPRIVREDNO ZEMLJISTE, SUME I SUMSKO
ZEMLJISTE TE VODNO DOBRO U VLASNISTVU
DRZAVE KAO OBLICI FINANCIJSKE IMOVINE

Financijska je imovina pojam koji se ne susrece u hrvatskom zakonodavstvu, ve¢
jedino u znanstvenoj i stru¢noj literaturi. Ovaj pojam javlja se u radovima Krbeka
50-ih godina 20. stoljeca i poslije, koji financijsku imovinu, ujedno nazivajuci je
i financijskim dobrom odnosno fiskalnom imovinom, stavlja u opreku s drugim
stvarima koje su od interesa za zajednicu, tj. s javnim dobrom ili dobrom opce
upotrebe te upravnim dobrom ili upravnom imovinom. Navodeci kako javno dobro
podrazumijeva ona dobra koja neposredno sluze svim gradanima a da im se posebno
ne predaju na koriStenje, a upravno dobro stvari koje sluZe osobama javnoga prava
za trajno obavljanje zadaca javne uprave, bilo da se upravna tijela njima sluze
neposredno, bilo da ih naro¢itom predajom stavljaju na uporabu gradanima, npr.
posredstvom bolnica, $kola ili biblioteka, financijsku imovinu Krbek detaljnije ne
obrazlaZe veC samo istice kako je njezina primarna svrha donoSenje financijskih
sredstava drzavi."

?  Tako nema mnogo radova koji znanstveno i struéno analiziraju mehanizme koristenja ovih dobara,
u hrvatskoj pravnoj literaturi posljednjih desetak godina sve se CeSce naglasava potreba ucinkovitijega
upravljanja njima. Tako primjerice Frkovi¢ istice kako bi osnivanje prava gradenja na nekretninama u
vlasniStvu Republike Hrvatske moglo biti atraktivan pravni institut i model za stimuliranje investicija,
jer temeljem ovoga pravnoga instituta, drzava nekretnine zadrzava u vlasniStvu i ubire obro¢nu rentu,
a investitor, umjesto isplate trzisne cijene odjednom u slucaju sklapanja ugovora o prodaji, ima manje
teretne financijske obveze, a ipak je vlasnik zgrade izgradene na drzavnom zemljistu. Frkovi¢, Snjezana,
,Republika Hrvatska kao vlasnik nekretnina i pravo gradenja®, Hrvatska pravna revija, god. 11., br. 10,
2011., str. 10. O potrebi uéinkovitijeg upravljanja ovim resursima vidi i Grubisi¢, Mihaela, Nusinovié,
Mustafa, Roje, Gorana, ,,Prema ucinkovitom upravljanju drzavnom imovinom*, Financijska teorija i
praksa, vol. 33, br. 3, 2009., str. 335-374.

10" Krbek, Ivo, Osnovi upravnog prava FNRJ, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti,
Zagreb, 1950., str. 507, te Krbek, Ivo, Pravo jugoslavenske javne uprave: funkcioniranje i upravni spor,
1. knjiga, Birozavod, Zagreb, 1962, str. 120.
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Krbekovu podjelu stvari kojima se sluzi drzava ili neka druga osoba javnoga
prava u pravnoj literaturi slijede Aviani i Josipovi¢. Na isti na€in, oni financijsku
imovinu razlikuju od javnih dobara u opcoj uporabi, tj. stvari u vlasni$tvu Republike
Hrvatske ili drugih osoba javnoga prava koje su namijenjene za uporabu svih, te
javnih dobara u javnoj uporabi, tj. stvari u vlasniStvu Republike Hrvatske ili drugih
osoba javnoga prava koje su namijenjene neposrednom izvr$avanju prava i duznosti
Republike Hrvatske, njezinih tijela i ustanova. Naglasavaju kako stvari u vlasni$tvu
Republike Hrvatske ili druge osobe javnoga prava koje Cine financijsku imovinu
nisu namijenjene ni opCoj ni javnoj uporabi, ve¢ isklju¢ivo ostvarivanju prihoda
njihovim vlasnicima."!

Iako se u razli¢itim drzavama naziva razli¢itim nazivima, financijska imovina
Siroko je usvojen institut u usporednom pravu. U austrijskoj pravnoj doktrini javne
stvari, tj. stvari koje se nalaze u vlasni$tvu osoba javnog prava, konkretno savezne
drzave, federalne jedinice ili jedinice lokalne samouprave i koje su namijenjene
obavljanju javnih zadaca, takoder se dijele na javno dobro i upravnu imovinu te
financijsku imovinu koja predstavlja stvari u vlasniStvu osoba javnoga prava, tj.
savezne drzave, federalne jedinice ili jedinice lokalne samouprave, a Cija je svrha
ostvarivanje financijskih prihoda njihovim vlasnicima. U ovoj drzavi financijsku
imovinu ¢ine Sume, vrijednosni papiri ili dionice, udjeli u temeljnom kapitalu
trgovackih drustava i sl."”” Financijska imovina kao pravni institut vazno mjesto
nasla je i u njemackoj pravnoj doktrini gdje se dobra od javnoga interesa dijele
u dvije velike skupine: javne stvari 1 financijsku imovinu. Financijsku imovinu
¢ine stvari koje se nalaze u vlasni§tvu osoba javnoga prava, a istovremeno nisu
namijenjene neposrednom koristenju od strane drustvene zajednice niti obavljanju
zadaca tijela javne vlasti. Njome raspolazu osobe javnoga prava te su financijske
koristi od raspolaganja takvom imovinom izravan prihod proracuna ovih osoba.
Slijedom toga, osnovna svrha financijske imovine u Njemackoj ista je kao i u
Austriji — ostvarivanje financijskih prihoda njihovim vlasnicima, neovisno o tome
radi li se o drzavi ili jedinici regionalne ili lokalne samouprave. Financijsku imovinu
u Njemackoj ¢ine, primjerice, Sume i poljoprivredna zemljista, trgovacka drustva,

" Aviani, Damir, ,,Zasebno koriStenje opée-uporabljivih dobra u Hrvatskoj: dometi i ograni¢enja“,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 46, br. 1, 2009., str. 125, Josipovi¢, Tatjana, ,,Posebni
pravni rezimi na nekretninama®, Nekretnine u pravnom prometu, Inzenjerski biro, Zagreb, 2003., str. 4. te
Josipovi¢, Tatjana, ,,Stvari u vlasni$tvu drzave i drugih osoba javnog prava (javno vlasnistvo)“, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 22, br. 1, 2001., str. 100. Istu klasifikaciju javnih stvari od
Josipovic je preuzela Jel¢i¢ u: Jel¢i¢, Olga, ,,Prodaja, zakup i koncesije nekretnina u vlasniStvu jedinica
lokalne samouprave i Republike Hrvatske®, /2. forum poslovanja nekretninama: zbornik radova, Zagreb,
Hrvatska gospodarska komora, 2012., dostupno na: http://www.agenti.hr/sadrzaj/info-agent/strukovni-
forumi/forum-12/12-forum-Prodaja-zakup-koncesije-nekretnina-vlasnistvo-jed-lokalne-samouprave-i-
RH.pdf (11. VII. 2016.), str. 7-8.

12 Javno dobro u Austriji obuhvaca dobra u vlasniStvu osoba javnog prava namijenjena opcoj
uporabi, kao §to su npr. ceste, rijeke, potoci, jezera, luke, javne povrsine i sl., a upravnu imovinu ona dobra
i stvari namijenjeni obavljanju zadaca javne uprave poput javnih bolnica, vojarni, javnih skola, knjiznica,
muzeja i zgrada upravnih tijela, uredski inventar i materijal i sl. Vidi Antoniolli, Walter, Koja, Friedrich,
Allgemeines Verwaltungsrecht, Manzsche Verlags- und Universititsbuchhandlung, Wien, 1996., str. 697-
699. O javnom vlasnistvu u austrijskom pravu vise vidi u Popovski, op. cit., str. 33-36.
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vrijednosni papiri itd."* Tako se u francuskoj pravnoj teoriji pojam financijska
imovina ne susrece, odgovarajuci institut ovdje se moze prepoznati pod nazivom
privatna domena. Stvari u vlasni$tvu osoba javnoga prava u ovoj drzavi dijele se na
javnu i privatnu domenu. Privatna domena obuhvaca dobra i stvari koje su podlozne
vlasnickom reZimu i vrSenju vlasnickih prava osoba javnoga prava. Kako se u
pravnoj teoriji istice, jedna od namjena ovih dobara upravo je stvaranje financijskih
prihoda koji ¢e se zatim kroz financiranje javnih sluzbi vratiti gradanima. U privatnu
domenu ubrajaju se Sume i poljoprivredno zemljiSte u vlasniStvu osoba javnoga
prava, napustena rijeCna Korita, ruralne ceste i nekretnine kojima je ukinut status
ceste ili Zeljeznicke infrastrukture, nekretnine koje koristi drzava te regionalna i
lokalna samouprava, nekretnine koje su osobe javnoga prava stekle izvlastenjem,
konfiskacijom ili nacionalizacijom, o$asna imovina, drzavni brodovi i zrakoplovi,
prava intelektualnog vlasnistva osoba javnoga prava, vojna oprema te pravo lova
ukljucujuci ribolovna prava.'* Time odredena dobra iz kategorije privatne domene
u Francuskoj imaju sli¢nu funkciju koju financijska imovina ima u austrijskom i
njemackom pravu. U talijanskom pravu javne stvari se takoder dijele u dvije velike
skupine: domanijalna dobra i bastinu. Dobra ¢ija je namjena izmedu ostaloga

1 Njemacka pravna teorija javne stvari jo§ dijeli na javne stvari u eksternoj upotrebi i javne stvari
u internoj upotrebi. Javne stvari u eksternoj upotrebi obuhvacaju neke stvari koje su u opcoj uporabi
svih gradana, tj. stvari koje su dane na ravnopravnu i slobodnu uporabu svima kao §to su npr. more i
morska obala, plovne rijeke, ceste, javne povrSine i zra¢ni prostor iznad drzavnoga teritorija. One ujedno
obuhvacaju i neke stvari koje su zbog pojedinacne potrebe koja nadilazi opéu dane u posebnu upotrebu
nekom konkretnom pojedincu, kao i stvari koje gradani upotrebljavaju posredstvom pruzatelja javnih
usluga uzivajuci usluge koje pruza odredeni nositelj javne sluzbe, kao §to su npr. javne bolnice, javna
kupalista, narodna kazali$ta i knjiznice. Za razliku od ovih, javne stvari u internoj uporabi nisu dane na
uporabu svim osobama, ve¢ ih za ostvarivanje svojih zadaca koriste iskljucivo tijela javne vlasti. U ovu
skupinu spadaju izmedu ostaloga zgrade drZavnih i lokalnih upravnih tijela, uredski namjestaj, policijska,
vojna i vatrogasna oprema i sluzbena vozila. Papier, Hans Jiirgen, Recht der Offentlichen Sachen, Walter
de Gruyter, Berlin, 1977., str. 15-19.1 33. Virant, Gregor, ,,Pravni polozaj uporabnika javnega dobra®,
Pravnik, vol. 50, br. 9-10, 1995, str. 28. Iako u Njemackoj pravna doktrina sistematizira dobra od javnoga
interesa u dvije, a ne tri kategorije kakav je slucaj u Austriji, dobrima od javnoga interesa smatraju se
iste stvari. O javnoj imovini u Njemackoj vise vidi u 35. Gropl, Christoph, Rupp, Martin, ,,State
Assets (Public Ownership) in the Federal Republic of Germany®, lus Publicum Network Review, br.
1, 2011., dostupno na: http://www.ius-publicum.com/repository/uploads/10_03 2011 16 33 Groepl.pdf
(11. VII. 2016.), str. 1-7. te Popovski, op. cit., str. 29-33.

4" Auby, Jean-Marie, Bonn, Pierre, Droit administratif des biens, Dalloz, Paris, 1995., str. 163-170.
Javnu domenu u Francuskoj ¢ine npr. teritorijalno more i njegovo podmorje te dno, dio obale koju more
prekrije za vrijeme najvisih voda, plaze, luke, zaljevi i objekti izgradeni u interesu pomorskog prometa,
rijeke namijenjene plovidbi, vodoopskrbi, poljoprivrednoj i industrijskoj djelatnosti, plovna jezera, kanali,
akumulacije te gradevine namijenjene odrzavanju vodnog rezima i regulaciji plovidbe, zracni prostor
iznad drzavnog teritorija i zracne luke namijenjene javnom prometu, radijske frekvencije dostupne na
drzavnom teritoriju, ceste, zeljeznicka infrastruktura, javne povrsine, vojno dobro, sakralne gradevine,
telekomunikacijska infrastruktura, zgrade sudova, kulturna i umjetnicka dobra, knjizni fond, arhivsko
gradivo i druge pokretnine koje su nezamjenjive ili teSko zamjenjive, spomenici, javne bolnice, javne Skole,
narodne knjiznice, muzeji, groblja, trznice i studentski domovi. Kako bi se neko dobro smatralo javnom
domenom, ono mora biti u vlasni$tvu osobe javnoga prava, tj. drzave, jedinice regionalne samouprave,
jedinice lokalne samouprave ili javne institucije pod kojim se pojmom podrazumijevaju ustanove, javne
ustanove i odredene vrste trgovackih drustava. Vidi ibid., str. 29-42. O javnom vlasnistvu u francuskom
pravu vise vidi u: Latournerie, Marie-Aimée, ,,Problématique du droit des propriétés publiques en France®,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 46, br. 1, 2009., str. 11-25, Borkovi¢, Ivo, ,,Javno dobro
(domaine public) u francuskoj teoriji upravnog prava“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god.
40, br. 71-72, 2003., str. 219-232 te Popovski, op. cit., str. 14-20.
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ostvarivanje financijskih prihoda njihovim vlasnicima nazivaju se bastinom. Dijele
se na dvije kategorije: bastinu izvan pravnog prometa i bastinu u pravnom prometu.
Bastinu izvan pravnog prometa ¢ine dobra koja su u vlasniStvu osoba javnog prava
te su od znacaja za javni interes poput Suma, mineralnih sirovina, termalnih i
mineralnih izvora vode, zgrada tijela javne vlasti, nekretnina i pokretnina koje sluze
obavljanju javnih sluZzbi, nekretnina koje su bile predmet izvlastenja, nacionalnih
parkova, parkova prirode, prirodnih rezervata, vojarni, vojnih brodova i zrakoplova
te divljih Zivotinja, dok baStinu u pravnom prometu ¢ine npr. trgovacka drustva i
vrijednosni papiri u vlasniS$tvu osoba javnog prava.'

MoZe se uotiti kako se u austrijskom, njemackom, francuskom i talijanskom
pravu izdvaja posebna skupina dobara koja su u vlasni$tvu osoba javnoga prava, tj.
savezne drzave, saveznih jedinica, regionalne ili podru¢ne samouprave i kojima je
namjena, izmedu ostaloga, ostvarivanje prihoda njihovim vlasnicima. Ova dobra,
bez obzira na to nazivaju li se ,,financijskom imovinom®, ,,privatnom domenom*
ili ,,bastinom*, nalaze se u posebnom pravnom rezimu koji nije u cijelosti ureden
pravnim normama javnoga tj. upravnoga prava, ali nije u cijelosti ureden niti
pravnim normama gradanskoga prava koje se primjenjuju na vlasniStvo privatnih
osoba.

Tako je, primjerice, financijska imovina u Austriji u velikoj mjeri uredena
pravilima gradanskoga, a u manjoj pravilima upravnoga prava. Propisanim
upravnopravnim ogranicenjima slobodnoga raspolaganja ovom imovinom Stiti se
javni interes koji bi mogao biti povrijeden kada bi se ova dobra uredivala isklju¢ivo
normama gradanskoga prava.'® Sli¢no je i u Njemactkoj u kojoj se gospodarenje
financijskom imovinom temelji na normama gradanskoga prava, uz odredena
ogranicenja javnopravne naravi. No, upravo poradi ovih ogranicenja, osobe javnoga
prava prilikom raspolaganja financijskom imovinom obvezne su racuna voditi o
javnome interesu.'” T u Francuskoj je privatna domena u prvome redu uredena

15 Vidi Virant, op. cit., str. 34-36. U domanijalna dobra ubrajaju se npr. more i morska obala, rijeke,
jezera, podzemne vode, ceste, zeljeznicka infrastruktura, vojni objekti, javne povrsine, groblja, zracni
prostor iznad drzavnog teritorija, zra¢ne luke te kulturni spomenici. Ova dobra takoder mogu biti jedino
u vlasniStvu osobe javnoga prava, tj. drzave, regije, provincije ili komune te moraju imati zakonom
odredenu javnu namjenu koja se ogleda u njihovom davanju na slobodnu uporabu gradanima ili njihovom
kori$tenju od pruzatelja javnih usluga za izvrSavanje njihovih zadaca. Vidi Caringella, Francesco, I/ Diritto
Amministrativo, Edizioni giuridiche Simone, Napoli, 2006., str. 907. O javnom vlasnistvu u talijanskom
pravu vise vidi u Popovski, op. cit., str. 21-24.

16 Zarazliku od ovih dobara, javno dobro u op¢oj uporabi u Austriji regulirano je normama upravnoga
prava, a zaStita javnoga interesa u svezi s njime posebno je osigurana zabranom privatnopravnih
raspolaganja tim dobrima koja bi na bilo koji nac¢in mogla ograniciti ili iskljuciti opéu uporabu. Pravni
rezim upravne imovine uglavnom je ureden normama upravnoga prava, uz odgovarajucu primjenu i
pravnih normi gradanskoga prava. Cilj takvome pravnom uredenju ogleda se u unapredenju i oCuvanju
javne namjene ovih dobara i stvari. Antoniolli, Koja, op. cit., str. 697-698.

17 Vidi Virant, op. cit., str. 29. te Borkovi¢, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 589.
Za razliku od austrijskoga prava, pravni rezim dobara od javnoga interesa u Njemackoj ureden je pravnim
normama kako javnoga tako i privatnoga prava. Medutim, istiCe se kako ucinak normi javnoga prava
ipak prevladava. Javni interes zasticen je u prvom redu zabranom privatnim osobama raspolagati javnom
stvari na svaki nacin kojim se ogranicava ili iskljucuje op¢a uporaba takve stvari. Vlasnik neke od stvari
koja se nalazi u opcoj uporabi pri izvrSavanju vlasnic¢kih ovlasti ogranicen je onoliko koliko je potrebno
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normama gradanskog prava. Njome upravljaju osobe javnog prava, ali takoder
uz znacajna ogranicenja upravnopravne prirode.'® Kona¢no, norme gradanskoga
prava, jednako tako uz prilicna upravnopravna ogranicenja usmjerena na zastitu
javnoga interesa, u Italiji se primjenjuju na bastinu u pravnom prometu.' Iz ovoga
jasno proizlazi kako se u spomenutim drzavama na financijsku imovinu primjenjuje
pravni rezim gradanskoga prava, u nekim pitanjima ograni¢en normama upravnoga
prava.

Dade se primijetiti kako u prikazanim usporednim pravnim sustavima, uz
dobra koja stoje na raspolaganju gradanima i koja oni neposredno ili posredno
koriste sukladno nacelu slobode, ravnopravnosti i anonimnosti, te uz dobra koja su
namijenjena obavljanju zadaca koje su ustavom i zakonima stavljene u nadleznost
osobama javnoga prava, postoje joS i dobra koja se nalaze u vlasni$tvu osoba
javnoga prava, a nisu namijenjena niti opoj uporabi niti izvrSavanju javnih zadaca
osoba javnoga prava. U analiziranim pravnim sustavima njih, izmedu ostaloga, ¢ine
i zemljista u vlasni$tvu drzave i drugih osoba javnoga prava, medu kojima se nalaze
poljoprivredna zemlji$ta, Sume i Sumska zemljiSta te neke druge vrste zemljista.
Njihova namjena usmjerena je stjecanju financijskih prihoda osoba javnoga prava
u Cijem su vlasniStvu. Za razliku od prve dvije skupine dobara, koja se u bitnome
nalaze ili u vlasniStvu osoba javnoga prava ili izvan vlasni¢koga rezima te su poradi
ocuvanja svoje namjene uredena u prvom redu pravnim normama upravnoga prava,
na ova dobra primjenjuje se primarno pravni rezZim gradanskoga prava, koji je u
odredenoj mjeri podreden nekim pravnim normama upravnoga prava.”’ Posebno
pravno uredenje ovih dobara uspostavlja se s obzirom na ulogu i namjenu tih dobara
u drustvenoj zajednici ili gospodarskoj infrastrukturi. Upravnopravna ogranicenja
vr§enja vlasnickih ovlasti pojedinih dobra od interesa za zajednicu uvode se radi
postizanja i zaStite opCih interesa, tj. interesa drustva kao cjeline, a posredstvom
toga i interesa samih Clanova drustva odnosno pojedinaca. Medutim, djelovanje

da bi ta stvar sluzila javnoj svrsi kojoj je namijenjena. Vidi Wolff, Hans J., Bachof, Otto, Stober, Rolf,
Verwaltungsrecht, Band 2, Verlag C. H. Beck, Miinchen, 2000., str. 679.

' Vidi Auby, Bon, op. cit., str. 134. te Borkovi¢, Upravno, cit., str. 588. Za razliku od privatne
domene, u Francuskoj je zastita javne domene usmjerena prvenstveno na ocuvanje njezine javne namjene.
Ona je uredena pravilima upravnoga prava koja zabranjuju njezino otudenje, provedbu prisilnog izvrSenja
nad ovim dobrima te zabranu stjecanja ovih dobara dosjelos¢u. Vidi Gillet-Lorenzi, Emmanuelle, Traor¢,
Seydou, Droit administratif des biens, Centre National de la Fonction Publique Territoriale, Paris, 2007.,
str. 70-77. te Borkovi¢, Upravno, cit., str. 586-587.

1 Domanijalna dobra u Italiji uredena su pravilima upravnoga prava te su zasti¢ena opom zabranom
njihova otudenja, zabranom prisilnog izvrSenja nad ovim dobrima te zabranom stjecanja vlasnistva nad
ovim dobrima dosjelos¢u. Kako bi se §to bolje zastitila i oCuvala javna namjena domanijalnih dobara,
ona su u cijelosti isklju¢ena iz pravnoga prometa. Vidi Caringella, op. cit., str. 907. Slian pravni rezim
javnoga dobra u usporednome pravu susrece se primjerice i u Sloveniji. O tome vise u Ude, Lojze, ,,Javno
dobro®, Socijalno partnerstvo, vol. 22, br. 168-169, 1994., str. 133-134.

2O primjeni normi upravnoga i gradanskoga prava na stvari u vlasni$tvu osoba javnoga prava vise
vidi u: Negrut, Vasilica, ,, Special Domenial Regimes®, Acta Universitatis Danubius: Juridica, vol. 5, br.
1, 2009., dostupno na: http://journals.univ-danubius.ro/index.php/juridica/article/view/186/177 (11. VIIL.
2016.), str. 40-47.
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upravnopravnih normi nuZno ne isklju¢uje norme gradanskoga prava, ve¢ ih ujedno
i nadopunjuje.”!

Zarazliku od ovih drzava, hrvatsko zakonodavstvo ne poznaje pojam financijske
imovine. Zakon o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima razlikuje tri vida stvari, koje
dijeli prema njihovoj namjeni. Propisuje kako javno dobro u opcoj uporabi Cine
stvari u vlasniStvu Republike Hrvatske koje su namijenjene za uporabu svih te kako
se ovim stvarima ima pravo sluziti svatko na nacin koji su radi ostvarenja te namjene
odredili tijelo ili ustanova kojoj su dane na upravljanje, odnosno tijelo nadlezno za
odredivanje namjene, koje njima neposredno upravlja. Pored ovih stvari, Zakon jo§
razlikuje javna dobra u javnoj uporabi, tj. stvari u vlasniStvu Republike Hrvatske
koje su namijenjene neposrednom izvrSavanju prava i duznosti Republike Hrvatske,
njezinih tijela i ustanova, a koje ova tijela i ustanove u skladu s tom namjenom
rabe. Konacno, ovaj Zakon identificira jo§ jednu vrstu stvari, tzv. stvari koje su u
vlasniS$tvu Republike Hrvatske, a koje nisu namijenjene ni za opCu niti za javnu
uporabu. Propisuje kako vlasnic¢ka prava nad ovim stvarima izvrSava tijelo nadlezno
za odredivanje njihove namjene, ako to nije povjerilo kojem drugom tijelu, ustanovi
ili osobi, a Cisti prihod od tih stvari prihod je drzavnoga proracuna.?* Josipovic
istice kako se na ovu posljednju kategoriju stvari u najveem opsegu primjenjuje
opce stvarnopravno uredenje, iako je dopuSteno da se za njih posebnim zakonima
utvrde posebni pravni rezimi.”* MoZe se zakljuciti da upravo ove stvari imaju
funkciju financijske imovine, kako se ona shvaca u usporednome pravu. Medutim,
niti Zakonom o viasnistvu i drugim stvarnim pravima, niti zakonima koji ureduju
posebna upravna podrucja, nije jasno propisano koje specificno dobro predstavlja
takvu stvar. Stoga se u odredivanju financijske imovine u Hrvatskoj treba posluziti
razgranicenjem onih stvari koje jesu u vlasniStvu Republike Hrvatske, a pri tome
nisu u opCoj uporabi niti sluZze za obavljanje javnih zadaca i funkcija.

Javno dobro u opcoj uporabi u Hrvatskoj Cine ceste, Zeljeznicka infrastruktura
te neki dijelovi javnoga vodnoga dobra. Unato¢ Cinjenici da se ova dobra nalaze u
vlasni¢kom rezimu, svim je osobama zakonom zajaméeno pravo njihove uporabe.*

2l U korist javnopravne metode uredivanja pravnih odnosa na nekretninama od interesa za drzavu
govori i Gavella, naglasavajuci kako je javnopravna metoda ponekad potrebna da bi se adekvatno zastitili
i ostvarivali op¢i 1 javni interesi. Medutim, on ujedno upozorava kako ova metoda nije bez nedostataka,
jer sobom nosi opasnost od birokratskog postupanja i nedovoljno elasti¢noga djelovanja, ali i od razlicitih
zloupotreba. Privatnopravna metoda stvaranja prava i kreiranja pravnih odnosa, prema njegovu je
miSljenju kao demokratska suprotstavljena autoritarnoj metodi kojom se sluzi javno pravo. No, isti¢e
kako ni provatnopravna metoda nije bez nedostataka, jer ona pogoduje slobodi pojedinca u drustvenim
odnosima, a takoder moze biti zlorabljena s teskim posljedicama za pojedince i drustvo. Gavella, Nikola,
,»O posebnim pravnim uredenjima za pojedine vrste stvari kao sastavnim dijelovima stvarnopravnog
uredenja“, Stvarno pravo — posebna pravna uredenja, Narodne novine, Zagreb, 2011., str. 6.

2 (Clanak 35. stavci 4. do 6. Zakona o viasnistvu i drugim stvarnim pravima, Narodne novine, br.
91/96, 68/98, 137/99, 22/00, 73/00, 114/01, 79/06, 141/06, 146/08, 38/09, 153/09, 90/10, 143/12 i 152/14.
» Vidi Josipovi¢, Stvari, cit., str. 103.

% Clankom 3. stavak 1. Zakona o cestama, Narodne novine, br. 84/11., 22/13., 54/13., 148/13.
i 92/14., utvrdeno kako su javne ceste javno dobro u op¢oj uporabi u vlasniStvu Republike Hrvatske.
Clankom 4. tockom 42. Zakona o zeljeznici, Narodne novine, br. 94/13. i 148/13., propisano je kako
je zeljeznicka infrastruktura javno dobro u opcoj uporabi u vlasnistvu Republike Hrvatske kojeg mogu
koristiti svi zainteresirani zeljeznicki prijevoznici, uz jednake uvjete, na nacin propisan tim Zakonom.
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S druge strane, javno dobro u javnoj uporabi zakonom nije izri¢ito utvrdeno. U
provedbenom konceptu ono predstavlja stvari u vlasni$tvu Republike Hrvatske ili
drugih javnopravnih tijela koje su namijenjene neposrednom izvrSavanju prava i
duZnosti Republike Hrvatske, njezinih tijela i ustanova. Dakle, bitno obiljezje ove
imovine pored vlasniStva svakako predstavlja i namjena. Slijedom toga, ove stvari
moraju sluZiti obavljanju drzavnih funkcija i nadleZnosti. Tako se primjerice u ovu
imovinu ubrajaju javne bolnice, javne $kole, knjiznice, studentski domovi, muzeji,
vojarne, zgrade drzavnih, regionalnih i lokalnih upravnih tijela, uredski namjestaj
i materijal, policijska, vojna i vatrogasna oprema i sluzbena vozila i sl. Dobra koja
nisu niti u op€oj niti u javnoj uporabi smatraju se financijskom imovinom, a koja
je primarno namijenjena ostvarivanju prihoda njihovim vlasnicima. Financijskom
imovinom u Hrvatskoj se svakako mogu smatrati poljoprivredno zemljiste u
vlasni$tvu drzave, Sume i Sumsko zemljiSte u vlasni$tvu drzave te dijelovi javnog
vodnoga dobra. Ova dobra ne koriste se za obavljanje funkcija i drugih zadaca iz
nadleZnosti drzave, a mogu biti izvor prihoda koji se ostvaruju od ustupanja ovih
dobara na koriStenje privatnim osobama.

Na stvari u vlasni$tvu drzave i drugih osoba javnog prava u Hrvatskoj se
primjenjuju ista pravila kao na stvari u vlasniStvu fizickih osoba i pravnih osoba
privatnoga prava, osim ako zakonom koji ureduje posebno upravno podrucje nije
odredeno drugacije. To znaci da kao vlasnik Republika Hrvatska i druge osobe
javnog pravaimaju jednak poloZzajkao i svaka privatna osoba. Ovo proizlazi iz pravne
prirode vlasniStva u Hrvatskoj koje je jednovrsno, odnosno jedno i jedinstveno.
Medutim, koristenje ovih dobra zakonom je uvjetovano posebnim odobrenjem
javnopravnog tijela, koje moze biti u obliku upravnoga akta, koncesije, ugovora
i s.» Stoga se na poljoprivredno zemljiSte u vlasniStvu drzave, Sume i Sumsko
zemljiste u vlasni$tvu drzave te na javno vodno dobro u javnoj uporabi, primjenjuje
pravni rezim gradanskoga prava, osim kada je pravnim normama upravnoga prava
propisano drukije.

Poljoprivrednim zemljiStem u Republici Hrvatskoj smatraju se poljoprivredne
povrsine i to oranice, vrtovi, livade, paSnjaci, voénjaci, maslinici, vinogradi,
ribnjaci, trstici i mocvare, te drugo zemljiSte koje se uz gospodarski opravdane
troSkove moZe privesti poljoprivrednoj proizvodnji, ba$ kao i neobraslo Sumsko
zemljiSte 1 zemljiSte obraslo pocetnim ili degradacijskim razvojnim stadijima
Sumskih sastojina, kao Sto su makija, garig, Sikare, Sibljaci i drugo, a pogodno je za
poljoprivrednu proizvodnju.?® Zakonom o poljoprivrednom zemljistu propisano je

Clankom 11. stavak 4. Zakona o vodama, Narodne novine, br. 153/09., 63/11., 130/11., 56/13. i 14/14.,
utvrdeno je kako je javno vodno dobro javno dobro u opéoj uporabi odnosno u javnoj uporabi i kako
je ono u vlasniStvu Republike Hrvatske. Naravno, neka od ovih dobara korisnici koriste neposredno,
kao npr. ceste, dok druge koriste posredno putem pruzatelja usluga, kao npr. zeljeznicku infrastrukturu u
zeljezni¢kom prijevozu.

% 0O ovome vi$e vidi u Aviani, op. cit., str. 123. i Josipovi¢, ,,Stvari®, cit., str. 96.

2% Clanak 3. stavci 2. i 3. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, Narodne novine, br. 39/13 i 48/15,
Belaj istic¢e kako poljoprivredno zemljiste u Hrvatskoj predstavljaju nekretnine kojima je bitni dio zemljiste
koje je poljoprivredno, bilo prema pravnom, bilo prema fakticnom kriteriju. Prema pravnom kriteriju,
poljoprivredna zemljista su ona koja su dokumentima prostornoga uredenja odredena kao poljoprivredna

130



Dr. sc. Dario Perda: Pravni okvir koriStenja nekih oblika financijske imovine u Republici Hrvatskoj
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 1/2017., str. 121.-158.

kako je poljoprivredno zemljiSte dobro od interesa za Republiku Hrvatsku te ima
osobitu zastitu drzave.?’ Zastita drzavnoga interesa na poljoprivrednome zemljistu
posebno se ogleda u obvezama odrzavanja ovoga zemljiSta u stanju pogodnom za
poljoprivrednu proizvodnju.?® Tako je poljoprivredno zemljiSte u velikom dijelu u
vlasniStvu privatnih osoba, postoje strogi uvjeti za stjecanje vlasniStva nad ovim
zemljistem.” Da se poljoprivredno zemljiSte u vlasniStvu drzave treba smatrati
vidom financijske imovine, jasno proizlazi iz namjene prihoda koji se ostvaruju
zakupom poljoprivrednoga zemljista i ribnjaka te davanjem ovoga zemljiSta na
koriStenje bez javnog poziva. Prihod ostvaren po ovim osnovama prihod je javnih
proracuna i dijeli se izmedu drZzave, jedinice podruc¢ne (regionalne) samouprave i
jedinice lokalne samouprave na ¢ijem se podru¢ju poljoprivredno zemljiste nalazi.*

Sumom se smatra zemljiSte obraslo Sumskim drveéem u obliku sastojine na
povrsini vecoj od 10 ari, Sumski rasadnici i sjemenske plantaZe koje su sastavni dio
Sume, Sumska infrastruktura, protupoZarni prosjeci te ostala manja otvorena podrucja
unutar Sume, Sume u zasticenim podrucjima prema posebnom propisu, Sume od
posebnoga ekoloskoga, znanstvenoga, povijesnog ili duhovnog interesa, vjetrobrani
i zaStitne zone — zastitni pojasevi drveca povrSine vece od 10 ari i Sirine vece od
20 m. Sumskim zemljiStem smatra se zemljiSte na kojem se uzgaja Suma ili koje je
zbog svojih prirodnih obiljezja i uvjeta gospodarenja predvideno kao najpovoljnije
za uzgajanje Suma. Zakonom o Sumama utvrdeno je da su Sume i Sumska zemljiSta

zemljista, pa je za njih u katastru nekretnina navedena vrsta uporabe koja odgovara poljoprivrednoj
namjeni, dok prema faktiénom kriteriju poljoprivredna zemljiSta ¢ine ona koja su u upotrebi kao oranice,
vrtovi, livade, pasnjaci, vo¢njaci, maslinici, vinogradi, ribnjaci, trstici i mo¢vare. Belaj, Vlado, ,,Posebno
stvarnopravno uredenje za poljoprivredna zemljista®, Stvarno pravo — posebna stvarna uredenja, Narodne
novine, Zagreb, 2011., str. 103-104.

27 Clanak 2. stavak 1. Zakona o poljoprivrednom zemljistu. Razlog tome svakako je vaznost namjene

ovoga zemljista za poljoprivrednu proizvodnju, tj. proizvodnju hrane, §to je nesumnjivo od vitalnog
znacaja za drzavu i njezino stanovnistvo. Vidi ibid., str. 105.

% Tako je ¢lankom 4. stavci 1., 2. i 4. Zakona o poljoprivrednom zemljistu propisano kako se treba

sprijeciti zakorovljenost i obrastanje poljoprivrednoga zemljista viSegodiSnjim raslinjem te voditi ratuna
da ne dode do smanjenja njegove plodnosti. U tu svrhu vlasnici i posjednici ovoga zemljiSta obvezni su
obradivati poljoprivredno zemljiste primjenjujuéi potrebne agrotehnicke mjere, ne umanjujuci njegovu
vrijednost.

» Sukladno ¢lanku 2. stavei 2. i 3. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, vlasnistvo nad
poljoprivrednim zemljiStem ne mogu stjecati strane pravne i fizicke osobe, osim ako medunarodnim
ugovorom i posebnim propisom nije drugacije odredeno. Strane pravne i fizicke osobe mogu steci pravo
vlasni$tva na poljoprivrednom zemljistu jedino nasljedivanjem.

%0 Sukladno ¢lanku 44. stavci 1. do 3. Zakona o poljoprivrednom zemljistu ova sredstva koja su
prihod jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave namijenjena su iskljuéivo za programe
katastarsko-geodetske izmjere zemljista, sredivanja zemljiSnih knjiga, za podmirenje dijela stvarnih
troskova u vezi s provedbom toga Zakona, za program razminiranja zemljista, program uredenja ruralnog
prostora izgradnjom i odrzavanjem ruralne infrastrukture vezane za poljoprivredu i akvakulturu, za
program uredenja zemljiSta u postupku komasacije i hidromelioracije, program ocuvanja ugrozenih
podrucja i ocuvanja bioloske raznolikosti i program sufinanciranja i druge poticajne mjere za unapredenje
poljoprivrede i akvakulture. Osim ovih namjena, sredstva koja su prihod jedinica lokalne samouprave
mogu se koristiti i za sufinanciranje aktivnosti izrade programa, projekata i ostalih dokumenata neophodnih
za provedbu mjera potpore iz Programa ruralnog razvoja kod kojih se izrada ne sufinancira kroz mjere
potpore iz toga Programa, ¢iji su korisnici jedinice lokalne samouprave.
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dobra od interesa za Republiku Hrvatsku te imaju njezinu osobitu zastitu.>! Oni su za
drzavu bitni zbog obrambenog, gospodarskog, ekoloskog i brojnih drugih razloga.*
Sume i Sumska zemljiSta $tite se i koriste na nac¢in odreden Zakonom o sumama i
posebnim propisima. Drzavni interes nad Sumama i Sumskim zemljiStem takoder
se §titi znaCajnim ograniCenjima.* Za razliku od poljoprivrednoga zemljista, Sume i
Sumska zemlji$ta dani su na opcu uporabu svim gradanima, sve dok iz takve uporabe
nisu izuzeti. Tako se fizicke osobe mogu kretati Sumom ili Sumskim zemljiStem
kao posjetitelji Suma, ako nije drugacije odredeno Zakonom o Sumama ili drugim
propisom.** Takoder, ako to nije u suprotnosti sa Sumskogospodarskim planovima
1 posebnim propisima, Hrvatske Sume d.o.o., trgovacko druStvo osnovano za
gospodarenje Sumama i Sumskim zemljiStima u vlasniStvu Republike Hrvatske,
mogu u Sumama u vlasni$tvu Republike Hrvatske predvidjeti za svoje potrebe i
za potrebe gradana, uz naknadu, sakupljanje Sumskih proizvoda, iskoriStavanje
humusa i smolarenje, a paSarenje i Zirenje u Sumama i na Sumskim zemljiStima,
osim u prebornim Sumama, plantazama i regularnim Sumama za trajanja obnove i
rasta mladika i kultura u prvomu dobnom razredu, uz obvezatno uvanje stoke.* Da
se Sume i Sumska zemlji$ta trebaju smatrati financijskom imovinom, jasno proizlazi
i iz namjene prihoda koji se ostvaruju od njihova iskoriStavanja.*

31 Clanak 2. te &lanak 4. stavei 1., 2. 1 4. Zakona o Sumama.

32 Vidi Belaj, Vlado, ,,Posebno stvarnopravno uredenje za Sume i Sumska zemljista“, Stvarno pravo
— posebna pravna uredenja, Narodne novine, Zagreb, 2011., str. 160.

3 Tako je, sukladno ¢lanku 52. Zakona o Sumama, zabranjeno otudivanje ovih povrsina iz vlasnistva

Republike Hrvatske, osim u slucajevima koji su propisani Zakonom o sumama. Takoder, strane pravne
i fizicke osobe ne mogu stjecati pravo vlasniStva na Sumama i Sumskome zemljiStu, osim ako je
medunarodnim ugovorom druk¢ije odredeno.

34 Clanak 12. stavak 1. Zakona o Sumama.

35 Clanak 33. stavak 1. Zakona o Sumama. Kako $ume imaju razliditu namjenu, ¢lankom 17.
stavei. 1. do 3. Zakona o Sumama, koriStenje Suma takoder je povjereno razli¢itim osobama. Sume po
namjeni mogu biti gospodarske, zastitne i Sume s posebnom namjenom. Gospodarske Sume uz ocuvanje
i unapredenje opcekorisnih funkcija koriste se za proizvodnju Sumskih proizvoda, zastitne Sume u prvom
redu sluze za zastitu zemljiSta, voda, naselja, objekata i druge imovine, dok Sume s posebnom namjenom
predstavljaju zasticene dijelove prirode kao §to su strogi rezervati, nacionalni parkovi, posebni rezervati,
spomenici prirode, znacajni krajobrazi, park-Sume, zatim predstavljaju Sume i dijelove Suma registrirane
za proizvodnju Sumskog sjemena, Sume namijenjene znanstvenim istrazivanjima te Sume za potrebe
obrane Republike Hrvatske. Ovisno o njihovoj namjeni, pojedine Sume i Sumska zemljiSta u vlasnistvu
drzave koriste tijela drzavne uprave i pravne osobe Ciji je osnivac Republika Hrvatska. Tako, primjerice,
pojedinim Sumama i Sumskim zemljiStima u vlasnistvu Republike Hrvatske namijenjenima znanstvenim
istrazivanjima i nastavi mogu gospodariti samo pravne osobe sa statusom javne ustanove ¢iji je osnivac
Republika Hrvatska i njihove znanstveno-nastavne sastavnice, koje svoju znanstveno-nastavnu djelatnost
1 znanstvenoistrazivacki rad obavljaju iz podruc¢ja Sumarstva.

% Sukladno ¢lanku 46. stavak 2., ¢lanku 55. stavei 1. 1 3., ¢lanku 61. stavci 1. i 2. te ¢lanku 62. i
63. Zakona o sumama, naknade ostvarene od koriStenja Suma i Sumskoga zemljista placaju se u korist
Hrvatskih Suma te se koriste u svrhu kupnje druge Sume ili Sumskog zemljiSta u ime i za racun Republike
Hrvatske ili za podizanje novih Suma, u svrhu gospodarenja Sumama i Sumskim zemljiStima, odnosno
za osiguravanje bioloske obnove Suma te za znanstvene radove i programe u podrucju Sumarstva te za
radove bioloske obnove Suma, radove gospodarenja Sumama na krsu, radove na sanaciji i obnovi sastojina
ugrozenih susenjem i drugim nepogodama, za izgradnju Sumskih prometnica, razminiranje Sumskih
povrsina te za ostale radove koji su prijeko potrebni za o¢uvanje i unapredenje opéekorisne funkcije Sume,
radove sjemenarske i rasadniCarske djelatnosti u Sumarstvu, oCuvanje genofonda i podizanje klonskih
sjemenskih plantaza, te za znanstvene radove iz podrucja Sumarstva.
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Konac¢no, vodno dobro ¢ine zemljiSne Cestice koje obuhvacaju vodonosna i
napustena korita povrSinskih voda, uredeno inundacijsko podrucje, neuredeno
inundacijsko podrucje, prostor na kojem je izvoriSte voda namijenjeno ljudskoj
potro$nji, potreban za njegovu fizicku zastitu i prostor na kojem je izvoriste, izda$nosti
najmanje 10 m* dnevno, prirodne mineralne, termalne i prirodne izvorske vode,
potreban za njegovu fizicku zastitu i otoke koji su nastali ili nastanu u vodonosnom
koritu presuSivanjem vode, njezinom diobom na vise rukavaca, naplavljivanjem
zemljiSta ili ljudskim djelovanjem. Ovo dobro sluzi odrzavanju i poboljSanju vodnog
rezima, a osobito je namijenjeno gradenju i odrzavanju regulacijskih i zastitnih vodnih
gradevina i gradevina za osnovnu melioracijsku odvodnju, odrZavanje korita i obala
vodotoka, te odrzavanje i uredenje inundacijskog podrucja, gradenje i odrzavanje
gradevina za unutarnju plovidbu, provedbu obrane od poplava te koristenje i zastitu
izvoriSta voda namijenjenih ljudskoj potro$nji.’” Zakonom o vodama propisano je
kako vodno dobro predstavlja dobro od interesa za Republiku Hrvatsku, da ima
njezinu osobitu zastitu te da se koristi na nac€in i pod uvjetima propisanima tim
Zakonom.*® Jedan dio vodnoga dobra, tj. zemljisne Cestice vodnoga dobra koje su u
vlasni$tvu Republike Hrvatske, naziva se javnim vodnim dobrom.*® Javni interes na
javnom vodnom dobru $titi se vlasnickopravnim ograni¢avanjima stjecanja ovoga
dobra.* Javno vodno dobro moze biti javno dobro u opcoj uporabi i javno dobro
u javnoj uporabi. Javno dobro u op¢oj uporabi dano je na jednaku i ravnopravnu

37 Clanak 7., ¢lanak 8. stavak 1. i ¢lanak 9. Zakona o vodama. Vode su opée dobro i imaju osobitu
zastitu Republike Hrvatske. Slijedom toga, vode u tijelima povrSinskih i podzemnih voda ne mogu biti
objektom prava vlasniStva i drugih stvarnih prava. Jug naglasava kako je za razliku od voda, vodno dobro
u vlasnickopravnom rezimu te se na njemu, uz propisana ograni¢enja, mogu stjecati pravo vlasnistva i
druga stvarna prava. Jug, Jadranko, ,,Posebno stvarnopravno uredenje za vode i vodno dobro*, Stvarno
pravo — posebna stvarna uredenja, Narodne novine, Zagreb, 2011., str. 278.

38 Clanak 8. stavci 6. i 7. Zakona o vodama.

¥ Unato¢ preciznoj definiciji javnoga vodnoga dobra, definiranje ovih &estica u hrvatskom
zakonodavstvu u¢injeno je vrlo lose. Tako je ¢lankom 11. stavcima 1. do 3. Zakona o vodama utvrdeno
kako javno vodno dobro ¢ine zemljisne Cestice vodnoga dobra koje su do dana stupanja na snagu Zakona
o vodama iz 1995. godine bile temeljem zakona ili temeljem bilo koje druge pravne osnove: opée dobro,
javno dobro, javno vodno dobro, vodno dobro, javno dobro — vode, drzavno vlasnistvo, vlasnistvo jedinice
lokalne samouprave, drustveno vlasni§tvo bez obzira na to tko je bio nositelj prava koristenja, upravljanja
ili raspolaganja, odnosno koje su u zemljisnoj knjizi bile upisane kao: javno dobro, javno vodno dobro,
vodno dobro, drzavno vlasnistvo, vlasnistvo jedinice lokalne samouprave, druStveno vlasni$tvo s
naznakom ili bez naznake nositelja prava koriStenja, upravljanja ili raspolaganja, opéenarodna imovina,
opc¢e dobro i sl. Javnim vodnim dobrom smatraju se, sve dok se ne dokaze suprotno, i one zemljiSne
Cestice vodnoga dobra koje do dana stupanja na snagu Zakona o vodama iz 2009. godine nisu bile upisane
u zemljisnoj knjizi, odnosno koje su bile upisane u zemljisnu knjigu, ali nitko nije naznacen kao njihov
vlasnik, kao i one koje se izvlaste ili otkupe u korist Republike Hrvatske. Josipovi¢ isti¢e kako iz Zakona
o vodama proizlazi intencija zakonodavca da vodno dobro, kao dobro od interesa za Republiku Hrvatsku,
u §to je moguce vecoj mjeri postane javno vodno dobro. Ona smatra kako bi se time osigurala bolja zastita
vodnoga dobra te bi se lakse osiguralo odrzavanje jedinstvenog vodnoga rezima. Stoga je i Zakonom o
vodama izriito propisano kako Republika Hrvatska ima pravo prvokupa kada vlasnik namjerava prodati
Cesticu koja predstavlja vodno dobro. Josipovié, ,,Posebni, op. cit., str. 25.

4 Clanak 11. ¢lanci 4. do 6. Zakona o vodama utvrduje neotudivost ovoga dobra te ga iskljucuje od
stjecanja prava vlasnistva i drugih stvarnih prava dosjelos¢u i na bilo koji drugi na¢in stvarnoga prava,
osim stjecanja prava sluznosti i prava gradenja temeljem toga Zakona. Slijedom toga, sukladno ¢lanku 14.
stavak 1. Zakona o vodama, sve vodne gradevine izgradene na javnom vodnom dobru pripadnost su ovoga
dobra sukladno nacelu jedinstva nekretnine, osim vodnih gradevina izgradenih na temelju prava gradenja
dok to pravo traje, odnosno vodnih gradevina izgradenih na temelju prava sluznosti vodova.
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upotrebu svim osobama. Tako svatko, pod jednakim uvjetima, moZe koristiti javno
vodno dobro za odmor i rekreaciju, na nacin i u opsegu koje odreduje tijelo jedinice
lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave, uz prethodnu suglasnost Hrvatskih
voda. Za razliku od ovoga, javno dobro u javnoj upotrebi mogu koristiti iskljucivo
upotrebi odlucuje njegov vlasnik, tj. Republika Hrvatska.*! Da javno vodno dobro
u javnoj uporabi treba smatrati financijskom imovinom drzave, jasno proizlazi
iz namjene prihoda ostvarenoga od davanja ovoga dobra na koristenje privatnim
osobama. Tako je prihod od naknade za pravo gradenja i pravo sluZnosti na javnom
vodnom dobru prihod drzavnoga proracuna, a prihod od naknade za pravo zakupa i
najma na javnom vodnom dobru prihod Hrvatskih voda — pravne osobe sui generis
koju je Republika Hrvatska osnovala u svrhu upravljanja vodama.*

Iz svega se moze zakljuciti kako poljoprivredno zemljiSte u vlasni$tvu drzave,
Sume i Sumsko zemljiSte u vlasniStvu drzave i javno vodno dobro u javnoj uporabi
u potpunosti ispunjavaju pretpostavke za svrstavanje ovih dobara u financijsku
imovinu Republike Hrvatske. Sve ove nekretnine nalaze se u vlasniStvu Republike
Hrvatske, nisu namijenjene niti opCoj uporabi niti za ostvarivanje funkcija i
nadleZnosti drzave, ve se trebaju koristiti iskljucivo za ostvarivanje prihoda svojih
vlasnika. O njihovom znacenju za drzavu posebno govori okolnost da su sva ova
dobra utvrdena dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku te slijedom toga uzivaju
njezinu osobitu zastitu.

3. PRAVNI OKVIR KORISTENJA POLJOPRIVREDNOGA
ZEMLJISTA U VLASNISTVU DRZAVE, SUMA I SUMSKOGA
ZEMLJISTA U VLASNISTVU DRZAVE TE JAVNOG
VODNOGA DOBRA U JAVNOJ UPORABI

Iako se na poljoprivredno zemljiSte, Sume i Sumsko zemljiSte te na vodno dobro
u pravilu primjenjuju pravne norme gradanskoga prava, zbog zastite zakonom
utvrdenoga interesa Republike Hrvatske na ovim dobrima pravni reZim nekih
normi gradanskoga prava iskljucen je normama upravnog prava. Time norme
upravnog prava imaju prednost u primjeni pred normama gradanskoga prava.
Norme upravnoga prava u prvome redu odnose se na upravljanje ovim dobrima.
Kada je vlasnik tih dobara Republika Hrvatska, ona je pri upravljanju njima jos
obvezana postupati i sukladno posebnim pravilima koja jamce da ¢e dobra biti
iskoriStena na nacin koji je najpovoljniji za drzavu. Slijedom navedenoga, norme
upravnoga prava znacajno suzavaju mogucnost kretanja ovih stvari u pravhom
prometu, kao i moguénosti njihove uporabe, s obzirom na to da se one, upravo zbog
svojih posebnih svojstava, trebaju koristiti za zadovoljavanje nekih drustvenih i
gospodarskih potreba. Upravna ogranicenja slobodnoga raspolaganja ovim dobrima

41 Clanak 14. stavak 2. i ¢lanak 17. stavak 1. Zakona o vodama.
% Clanak 16. stavak 6. Zakona o vodama.
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¢esta su i u usporednome pravu. Tako je, primjerice, davanje nekoga dobra koje se
smatra financijskom imovinom na koristenje privatnoj osobi u Austriji uvjetovano
prethodnim odobrenjem nadzornoga tijela. Takoder, osoba javnog prava koja
upravlja financijskom imovinom duZna je planirati prihode i rashode vezane uz
koristenje ove imovine, a nad njezinom djelatno$¢u provodi se i sveobuhvatan
proracunski i ratunovodstveni nadzor, u koju su svrhu ove osobe nadzornim tijelima
obvezne redovito podnositi detaljne financijske izvjestaje.* Prilikom upravljanja
financijskom imovinom, osoba javnoga prava u Francuskoj obvezna je skrbiti
paznjom dobroga domacina, potencirati odrzivi razvoj ovih dobara te unapredivati
njihove financijske doprinose. Raspolaganja ovim dobrima dopuStena su samo kada
je to zakonom ili podzakonskim opéim aktom izriCito propisano te uz postovanje
strogih procedura usmjerenih zastiti javnoga interesa. O nacinu njihova koriStenja
odluCuje se javnopravnim instrumentom — upravnim aktom, na koji u pravilu
suglasnost treba dati drzavno tijelo nadleZno za poslove financija. Iznimno, ova
dobra mogu se dati na koriStenje i upravnim ugovorom ili ugovorom gradanskoga
prava. NajceS¢i oblici raspolaganja financijskom imovinom u Francuskoj su
koncesija i zakup, a raspolaganje temeljem ugovora gradanskoga prava dopusteno
je jedino pod uvjetom da se radi o naplatnom pravnom poslu i da protucinidba nije
niza od trzi$ne vrijednosti dobra koje ima status privatne domene. Kona¢no, sporovi
vezani uz namjenu ovih dobara rjeSavaju se pred upravnim sudovima.* Sli¢no je i u
Italiji gdje se Sumama, pravom na istrazivanje i eksploataciju rudnih bogatstava te
pravom lova takoder moZe raspolagati jedino temeljem koncesije.*

U Hrvatskoj se posebna stvarnopravna uredenja uspostavljaju za one vrste
stvari koje su radi svojih svojstava, funkcije ili namjene Ustavom ili zakonom
utvrdene dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku.* Tako ve¢ Zakon o vlasnistvu
i drugim stvarnim pravima odreduje kako je svatko tko odlucuje o opfim dobrima
ili o stvarima u vlasniStvu Republike Hrvatske ili njima upravlja duZan postupati
kao dobar domacin te da za to odgovara,*” svakom od ovih dobara zakonodavac

4 Antoniolli, Koja, op. cit., str. 697.
4 Vidi Gillet-Lorenzi, Traoré, S., op. cit., str. 132-133. te Auby, Bon, op. cit., str. 134.
4 Caringella, op. cit., str. 910.

4 Dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90,
135/97, 113/00, 28/01, 76/10 i 5/14, odredio je more, morsku obalu i otoke, vode, zra¢ni prostor, rudno
blago i druga prirodna bogatstva, te zemljiste, Sume, biljni i zivotinjski svijet, druge dijelove prirode,
nekretnine i stvari od osobito kulturnog, povijesnog, gospodarskog i ekoloskog znacenja, koji su kao
takvi odredeni zakonom. U pravnoj teoriji istice se kako interes Republike Hrvatske predstavlja izricaj
kojim se posluzio zakonodavac da bi nazvao pravom zasti¢eni opéi interes drustvene zajednice kao
cjeline, na postizanju dobrobiti drzave i njezinih gradana. Medutim, u teoriji se ujedno istice kako je
sadrzaj pojma ,,dobra od interesa za Republike Hrvatsku® nejasan, slijedom ¢ega bi ovome pravnome
standardu znacenje trebala dati nadlezna tijela koja se u praksi susrecu s tim pojmom. Vidi Gavella, op.
cit., str. 9-12. te Gavella, Nikola, ,,Gradansko pravo i posebna pravna uredenja za odredene vrste dobara®,
Zbornik Pravnoga fakulteta u Zagrebu, vol. 62, br. 5-6, 2012., str. 1461-1463. Isto isti¢u i Babac, Branko,
Upravno pravo, Pravni fakultet u Osijeku, Osijek, 2004., str. 660. te Ljubanovi¢, Boris, ,,Vrednovanje
javnih dobara — koncesije na ‘kulturnim dobrima’ kao ‘dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku’, s
posebnim naglaskom na posebnosti tih koncesija®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 46.,
br. 1, 2009., str. 194.

47 Clanak 35. stavak 7. Zakona o viasnistvu i drugim stvarnim pravima.

135



Dr. sc. Dario Perda: Pravni okvir koriStenja nekih oblika financijske imovine u Republici Hrvatskoj
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 1/2017., str. 121.-158.

je utvrdio neke specificnosti u pravnome rezimu i propisao ih zakonom kojim
se ureduju ova dobra. Tako upravljanje i koriStenje poljoprivrednim zemljiStem
ureduje Zakon o poljoprivrednom zemljistu, upravljanje i koriStenje Sumama i
Sumskim zemljiStem ureduje Zakon o sSumama, a upravljanje i koristenje javnim
vodnim dobrom ureduje Zakon o vodama. Ovi zakoni predstavljaju lex specialis za
postupanje u svezi s navedenim zemlji$tima te se u svezi s pojedinim materijalnim
i postupovnim pitanjima ponajprije treba primijeniti upravo ove zakone, a ople
propise o raspolaganju nekretninama tek supsidijarno i to samo ako ovim zakonima
nije drugacije odredeno.*®

I Zakon o poljoprivrednom zemljistu 1 Zakon o sumama i1 Zakon o vodama
propisuju oblike koriStenja ovih zemljiSta kada se ona nalaze u vlasnistvu drzave.
Medutim, neki od njih ustupanje ovih dobara na koristenje ureduju detaljnije, a neki
samo opcenito, ¢ime je pravni doseg njihove regulacije daleko od ujednacenoga.
Bilo bi korisno kada bi se pri reguliranju koriStenja ovih dobara, bez obzira na zakon
kojim je ono uredeno, osiguralo jednostavno i pravovremeno odlucivanje o davanju
ovih zemljiSta na koriStenje, kako bi se ona u najvecoj mogucoj mjeri stavila u
gospodarsku funkciju te se time potakla gospodarska aktivnost i zapoSljavanje. Ovi
zakoni trebali bi ujedno utjeloviti i primjenu nacela trziSnoga natjecanja, zastite
vrijednosti i namjene ovih dobara, a sve kako bi se osigurala optimalna iskoristivost
i zastitila njihova namjena. S tim ciljem, pravna regulacija davanja na koriStenje
ovih dobara treba sadrZzavati postupovna pravila koja ¢e dovesti do davanja zemljista
na koriStenje poduzetniku koji ¢e uz podizanje ili barem oCuvanje vrijednosti ovih
zemljista drzavi zajamciti ostvarivanje maksimalnih prihoda.

Zakon o poljoprivrednom zemljistu, Zakon o Sumama 1 Zakon o vodama
propisuju mogucnost davanja ovih zemljiSta na koriStenje privatnim osobama
putem instituta zakupa, sluznosti i prava gradenja. Pri tome, Zakon o vodama
propisuje jo§ mogucnost davanja javnog vodnog dobra u javnoj uporabi u najam.
No, postupci dodjele ovih zemljiSta na koriStenje koji se propisuju spomenutim
zakonima ili se propisuju na temelju ovih zakona uredeni su vrlo raznoliko. Slijedom
toga, kao rezultat razli¢itoga normiranja postupaka koji imaju istovjetan cilj, kao
rezultat propisivanja odredenih dijelova ovih postupaka podzakonskim propisima,
kao rezultat propuStanja definiranja pravne prirode odluka kojima se odlucuje o
najpovoljnijem ponuditelju i pravne prirode ugovora koji se sklapa s ovom osobom
te poradi drugih dvojbi koje iz ovih zakona proizlaze — u hrvatskom pravnom sustavu
javlja se znacajna pravna nesigurnost. Nomotehnickoj kvaliteti zakona koji ureduju
koriStenje nekih oblika financijske imovine prigovara se i u stru¢noj literaturi, pa
se tako primjerice navodi kako je razina normiranosti raspolaganja nekretninama u
javnom vlasni$tvu u nekim zakonima u Hrvatskoj nezadovoljavajuca i nedovoljno
precizna, kako se u zakonima koriste pravni standardi koji omogucuju razlicito
tumacenje $to u praksi zatim izaziva teSkoce u primjeni, ali i omogucuje zloporabe,
kako samo povrSan pogled na ove zakone pokazuje mnoge nepotrebne razlike u

# U svezi s upravljanjem i koriStenjem poljoprivrednoga zemljista ovo izri¢ito propisuje ¢lanak 25.
stavak 1. Zakona o poljoprivrednom zemljistu.
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svezi s raspolaganjem nekretninama i tendenciju uredenja pravnih odnosa s pozicije
javne vlasti, uz odgovaraju¢u primjenu opcih pravila stvarnog i obveznog prava,
Sto sve zatim izaziva nedoumice glede primjene ovih propisa i sl.* Stoga treba
razmotriti na koji su nacin ovi postupci u Hrvatskoj uredeni te konkretno ukazati
na neke njihove sustinske nedostatke, a sve s ciljem izmjene postojecih zakona i
prilagodavanja ovih instituta njihovoj iskonskoj svrsi i namjeni.

3.1. Pravni okvir davanja na koristenje poljoprivrednog zemljista
u vlasniStvu drzave

Davanju poljoprivrednoga zemljiSta u vlasniStvu drzave na koristenje
privatnim osobama posvecen je velik dio Zakona o poljoprivrednom zemljistu.
Cak 26 od ukupno 85 ¢lanaka ovoga Zakona ureduje davanje zemljiSta na
koriStenje privatnim osobama. Ovaj Zakon najprije pobraja oblike koriStenja
poljoprivrednoga zemljiSta u vlasni§tvu drzave razlikujuci zakup i zakup za
ribnjake, zakup zajednickih paSnjaka, privremeno raspolaganje, osnivanje prava
gradenja, osnivanje prava sluznosti i davanje poljoprivrednoga zemljiSta na
koristenje bez javnoga poziva, a zatim ureduje svaki od ovih postupaka.® No,
unatoC opseznoj zakonskojregulaciji, brojna vazna materijalna i postupovna pitanja
Zakon o poljoprivrednom zemljistu prepustio je podzakonskom normiranju. Takvo
reguliranje dovelo je do znacajne nesistemati¢nosti i neosnovane neujednacenosti
analognih instituta koriStenja nekoga vida poljoprivrednoga zemljiSta, pa se oni
danas znacajno razlikuju po pitanju roka, sadrzaja ponude, uvjetima davanja u
zakup, kriterijima odabira ponude, ovlastima za predlaganje odluke o davanju na
kOl‘lStCIlJC poljoprlvrednoga zemljlsta i sl., ¢ime su preglednost i razumljivost ovih
propisa, a time i njlhova primjena, znacajno oteZane. Poseban problem ogleda se u
okolnosti da na neka vazna postupovna pitanja Zakon o poljoprivrednom zemljistu
ne daje precizan odgovor, niti jam¢i u¢inkovite mehanizme zastite javnoga interesa
nad ovim prostorom od posebnoga interesa za drzavu. Stoga se ovome Zakonu u
cjelini moZe uputiti nekoliko znacajnijih prigovora.

Prvi vazan nedostatak ovoga Zakona odnosi se na nejednaku vaZznost koju
posvecuje razli¢itim institutima koji su u njemu sadrzani. Zakon detaljno propisuje
ovlastenike, uvjete i postupak davanja poljoprivrednoga zemljista u zakup i zakup za
ribnjake, no, u svezi sa zakupom zajednickih pasnjaka, davanjem poljoprivrednoga
zemlji$ta na koriStenje bez javnog poziva i privremenim raspolaganjem ovim

4 Jel¢i¢, op. cit., str. 2. te str. 33-34.

0 Clanak 25. stavak 2. Zakona o poljoprivrednom zemljistu. Sukladno ¢lancima 43. do 49. prijasnjeg
Zakona o poljoprivrednom zemljistu, poljoprivredno zemljiste moglo se dati na koriStenje jo§ i putem
koncesije. Ove odredbe potom su ukinute, no ¢lancima 61. do 70. istoga Zakona ostavljena je moguénost
dodjele koncesije na ribnjacima. Najznacajnija razlika izmedu davanja poljoprivrednoga zemljiSta u
zakup i u koncesiju sukladno ranijim propisima bila je duljina razdoblja na koju se zemljiste davalo
na koristenje privatnim osobama. Vidi Josipovié, ,,Posebni, cit., str. 15. O ranijem uredenju koncesija
na poljoprivrednome zemljistu vise vidi u: Lukacevi¢- Subotlc Zeljka, ,,Uredenje instituta koncesije na
pojedinim javnim dobrima u zakonodavstvu Republike Hrvatske s posebnim osvrtom na poljoprivredno
zemljiSte u vlasnistvu drzave®, Hrvatska pravna revija, god. 3., br. 3, 2003., str. 16-20.
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zemljiStem, pozivajuéi se na supsidijarnu primjenu odredbi za davanje ovih zemljista
u zakup utvrduje samo pojedine specificnosti kao $to su rok za davanje u zakup,
sadrzaj ponude, nadleznost tijela koja sudjeluju u donosenju odluke, uvjete raskida
ugovora i sl. Pridavanje razli¢itoga znacaja pojedinim institutima u istome Zakonu
nije neuobiCajeno, posebno s obzirom na to da se neki od njih primjenjuju cesce, a
drugi rjede, te neki pojedincima daju pravana dugi niz godina. Medutim, vezano uz
postupak osnivanja prava gradenja i osnivanja prava sluznosti na poljoprivrednom
zemljiStu u vlasniStvu drzave Zakon jedino odreduje nadleZnost Agencije za
poljoprivredno zemljiSte za osnivanje ovih prava, ne propisujuci ni uvjete ni
postupak njihova osnivanja. Uredenje ovih postupovnih pitanja zakonodavac je
jednostavno prepustio Vladi, koja ih treba normirati uredbom. lako je ove uredbe
Vlada Republike Hrvatske trebala donijeti najkasnije do 30. srpnja 2015. godine,
one nisu donesene do danas, ¢ime je pravni okvir osnivanja prava gradenja i
prava sluznosti na poljoprivrednom zemlji§tu nepotpun, a time i neprilagoden za
jednostavnu i transparentnu primjenu.’!

Regulaciji osnivanja prava gradenja i prava sluznosti na poljoprivrednom
zemljiStu u vlasniStvu drzave moze se uputiti jo§ jedan znacajan prigovor. Zakon
o poljoprivrednom zemljistu propisuje kako se odlukom kojom se odlutuje o
vlasni¢kim i drugim stvarnim pravima na poljoprlvrednom zemljlstu u vlasniStvu
drzave — a to odlucivanje podrazumijeva i osnivanje prava gradenja i sluznosti na
poljoprivrednom zemljiStu u vlasniStvu drzave — obvezno treba osigurati zastita i
unapredenje gospodarskih, ekoloskih i drugih interesa Republike Hrvatske i njezinih
gradana. Medutim, suprotno naglasku koji je stavljen na zastitu i unapredenje
naznacenih interesa drzave na ovome zemljiStu, isti ¢lanak propisuje kako odluka o
ovim stvarnim pravima nije upravni akt, slabe¢i na taj nacin javnopravnu komponentu
ovlasti drzave da autoritarnim mjerama $titi ovo izuzetno vazno drzavno dobro.*?
Nije jasno za$to je zakonodavac Zakonom izri€ito oslabio pravni uCinak takve
odluke, unato¢ tome $to je poljoprivredno zemlji$te utvrdio dobrom od interesa za

3 Vidi ¢lanak 40. stavak 1. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o poljoprivrednom zemljistu,

Narodne novine, br. 48/15. Na ove postupke ne primjenjuje se Uredba o osnivanju prava gradenja i prava
sluznosti na nekretninama u vlasnistvu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 10/14 1 95/15, donesena
temeljem Zakona o upraviljanju drzavnom imovinom, Narodne novine, br. 94/13 1 18/16, s obzirom na to da
se temeljem Clanka 1. ove Uredbe njome ureduju nacin i uvjeti osnivanja prava gradenja i prava sluznosti
na nekretninama u vlasni$tvu Republike Hrvatske kojima upravlja Drzavni ured za upravljanje drzavnom
imovinom te nacin i uvjeti za osnivanje prava gradenja i prava sluznosti na nekretninama u vlasniStvu
Republike Hrvatske u svrhu izgradnje postrojenja obnovljivih izvora energije i kogeneracije, kao §to su
vjetroelektrane, sunc¢ane elektrane, postrojenja na bioplin, postrojenja na biomasu i dr., te infrastrukturnih
objekata vezanih uz rad postrojenja, kao i u svrhu realizacije turistickih projekata. Kako poljoprivrednim
zemljiStem upravlja Agencija za poljoprivredno zemljiSte, a ne Drzavni ured za upravljanje drzavnom
imovinom, ova uredba ne odnosi se na osnivanje prava gradenja i prava sluznosti na poljoprivrednom
zemlji$tu u vlasnistvu drzave.

52 Clanak 26. Zakona o poljoprivrednom zemljistu. Zanimljivo je spomenuti kako je ovo pitanje bilo

druk¢ije uredeno Zakonom o poljoprivrednom zemljistu, Narodne novine, br. 66/01, 87/02, 48/05, 90/05
i 152/08. Ovaj Zakon ¢lankom 14. utvrdio je kako se na poljoprivrednom zemljistu koje je obuhvaceno
hidromelioracijskim sustavom, moze osnovati sluznost u svrhu dovodenja i odvodenja voda, propisujuci
kako se protiv odluke o osnivanju sluznosti koju je donosila zupanijska skup$tina odnosno skupstina
Grada Zagreba, moze pokrenuti upravni spor, iz ¢ega se moze zakljuciti kako je odluka o osnivanju
sluznosti po pravnoj prirodi bila upravni akt.
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Republiku Hrvatsku te mu zajamcio osobitu zastitu. Pridavanje ovoj odluci znacaja
upravnoga akta omogucilo bi potencijalnim ponuditeljima adekvatna sredstva
pravne zastite koja bi oni mogli koristiti protiv ove odluke, a drzavi u¢inkovitu
zastitu ovih dobara.

Tre¢i prigovor ovome Zakonu moZe se uputiti zbog prili¢no nejasnoga
nacina regulacije davanja poljoprivrednoga zemljiSta u zakup. Kao Sto je vec
navedeno, Zakonom o poljoprivrednom zemljistu najdetaljnije je uredeno davanje
poljoprivrednoga zemljiSta u vlasniStvu drzave u zakup. Iako zakonodavac razlikuje
davanje u zakup poljoprivrednog zemljiSta, zakup ribnjaka, zakup neizgradenoga
gradevinskoga zemljiSta koje je po uporabnom svojstvu poljoprivredno zemljiste
i zakup zajednickih pasnjaka, sva su ova zemljista poljoprivredno zemljiste te ne
trebaju imati zasebne rezime. Razlikovanje zakupa poljoprivrednoga zemljista
u vlasniStvu drzave prema objektu rezultira jedino nekim ogranicenjima koja
se odnose na specifi¢nu vrstu poljoprivrednoga zemljista.* No, u vecini drugih
pitanja davanje u zakup bilo koje od ovih vrsta poljoprivrednoga zemljista odvija
se sukladno jednakim prav111ma utvrdenima za davanje poljoprivrednoga zemljiSta
u vlasniStvu drzave u zakup.** Ovdje bi bilo jednostavnije istaknuti razlike koje
se javljaju u ovlastenicima pojedine specificne vrste dobara na kojima se zakup

3 Tako se, sukladno ¢lancima 14. 1 15. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, u zakup za poljoprivredne
namjene moze dati neizgradeno gradevinsko zemljiSte u vlasnistvu drzave koje je po uporabnom svojstvu
poljoprivredno zemljiSte. No, kako je ovo zemljiSte primarno namijenjeno gradnji, ono se ne moze koristiti
za podizanje trajnih nasada ili izgradnju objekata u svrhu poljoprivredne proizvodnje. Specifi¢nost davanja
u zakup za poljoprivredne namjene neizgradenoga gradevinskoga zemljista ¢ini vremensko ogranicenje
davanja ovoga zemljiSta u zakup najvise na deset godina, odnosno do nastupa nekog od razloga za
prestanak takvoga zakupa sadrzanoga u ugovoru o zakupu.

3 Tako je, primjerice, ¢lankom 15. stavak 3. Zakona o poljoprivrednom zemljistu propisano kako se
na davanje u zakup neizgradenoga gradevinskoga zemljista koje je po uporabnom svojstvu poljoprivredno
zemljiste odgovarajuce primjenjuju odredbe o davanju poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu drzave u
zakup, dok je ¢lankom 47. stavak 5. istoga Zakona propisano kako se na ugovor o zakupu zajedni¢koga
pasnjaka odgovaraju¢e primjenjuju odredbe o ugovoru o zakupu poljoprivrednoga zemljiSta. Iznimku
od ovih pravila predstavlja davanje poljoprivrednoga zemljista u vlasnistvu drzave nekom pojedincu na
privremeno koristenje te davanje poljoprivrednoga zemljista u vlasnistvu drzave bez poziva, koji su uredeni
¢lancima 48., 51. 1 52. Zakona o poljoprivrednom zemljistu. U prvom slucaju radi se o poljoprivrednom
zemljistu u vlasnistvu drzave koje je pogodno za poljoprivrednu proizvodnju, a za koje nisu sklopljeni
ugovori o zakupu. Agencija moze sklopiti ugovor o priviemenom koristenju ovoga zemljista s fizickim ili
pravnim osobama koje u tu svrhu podnesu zahtjev. Medutim, krug ovih osoba usko je ograni¢en Zakonom.
To su dosadasnji posjednici kojima su istekli ugovori o zakupu poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu
drzave i koji su u mirnom posjedu istoga; ili koji su koristili poljoprivredno zemljiSte u vlasnistvu drzave
bez ugovora i u mirnom su posjedu istoga; ili koji su koristili zajednicke pasnjake u vlasnistvu drzave bez
ugovora i u mirnom su posjedu istoga. Takav ugovor sklapa se na rok do pet godina, odnosno do sklapanja
ugovora o zakupu poljoprivrednog zemljista ili ugovora o zakupu zajednickih pasnjaka, odnosno drugog
oblika raspolaganja poljoprivrednim zemljiStem sukladno odredbama toga Zakona. U drugom slucaju
radi se o davanju poljoprivrednoga zemljista u vlasnistvu drzave znanstveno-nastavnim institucijama iz
podrudja poljoprivrede te kaznionicama i ustanovama koje u obavljanju svoje djelatnosti imaju potrebu za
poljoprivrednim zemljiStem, a ¢iji je osniva¢ Republika Hrvatska ili neka jedinica podrucne (regionalne)
samouprave. | u ovome slucaju poljoprivredno zemljiste na koriStenje ustupa Agencija uz suglasnost
Ministarstva poljoprivrede, a u svrhu stru¢noga i znanstveno-nastavnog rada, rehabilitacije i socijalizacije
ili druge potrebe poljoprivredne namjene, na rok do 25 godina. Poljoprivredno zemljiste takoder se
dodjeljuje na zahtjev zainteresirane osobe, sastavni dio kojega je Gospodarski program. Na osnovi ove
odluke ravnatelj Agencije u ime Republike Hrvatske i podnositelj zahtjeva sklapaju ugovor o davanju na
koristenje poljoprivrednog zemljiSta u vlasnistvu drzave u pisanom obliku.
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daje i uvjetima davanja, negoli $to bi to trebao biti slucaj sa zasebnim izdvajanjem
regulacije svakoga od postupaka kojim se na koriStenje daje posebna vrsta
poljoprivrednoga zemljista. lako je postupak davanja u zakup poljoprivrednoga
zemljiSta dobro osmiSljen i strukturiran, ovaj je postupak poradi nomotehnickih
manjkavosti u€injen sloZzenim za javnopravna tijela koja ga trebaju provesti, a jo$
sloZenijim za osobe zainteresirane uzeti ove povrSine u zakup.

Pojednostavljeno, postupak davanja u zakup poljoprivrednoga zemljista u
vlasnistvu drzave, postupak davanja u zakup ribnjaka i zajednickih pasnjaka, kao
i postupak davanja ovoga zemljiSta na privremeno koriStenje odvija se na sljedeci
nacin. Svaki od njih zapo€inje objavom javnoga poziva. Krug ovlaStenika iniciranja
ovoga postupka zakonodavac je postavio vrlo $iroko, ¢ime je pokazao svijest o
vaznosti iskoriStavanja poljoprivrednoga zemlji$ta putem zakupa. Tako postupak
davanja u zakup poljoprivrednoga zemljiSta u vlasniStvu drzave moZe pokrenuti
Agencija za poljoprivredno zemljiste po sluzbenoj duznosti te na inicijativu jedinice
lokalne samouprave. Kako bi jedinica lokalne samouprave trebala voditi racuna
o iskoristivosti poljoprivrednih povrS§ina na svome podrucju, kada ocijeni da se
ono treba dati u zakup, zahtjevom se obrac¢a Agenciji, traZeCi raspisivanje javnoga
poziva za davanje poljoprivrednoga zemljiSta ili ribnjaka u zakup. U tom slucaju
jedinica lokalne samouprave ujedno treba pripremiti svu dokumentaciju potrebnu za
raspisivanje ovoga poziva i dostaviti je Agenciji.>> U Zakonu se posebno pohvalnim
moze ocijeniti $to je zakonodavac zainteresiranome pojedincu podijelio pravo da
jedinici lokalne samouprave sugerira kako bi se neko poljoprivredno zemljiSte
moglo dati u zakup, a koje je on zainteresiran iskoristavati, ¢ime je ovim osobama
priznao pravni interes u postupku davanja ovoga zemljista u zakup. U tom se slucaju
pojedinac zahtjevom obraca jedinici lokalne samouprave. Ona ovaj zahtjev treba
razmotriti te eventualno predloziti Agenciji raspisivanje javnoga poziva. Stite¢i
pravne interese pojedinca, Zakon ovdje ide i korak dalje, priznajuci ovoj osobi
pravo da kada jedinica lokalne samouprave u roku od 30 dana od podnoSenja
takvoga zahtjeva ne predloZi Agenciji raspisivanje javnoga poziva, ona moZze
sama prikupiti potrebnu dokumentaciju te je uz zahtjev za raspisivanje poziva
dostaviti izravno Agenciji. Obveza pojedinca da sam prikuplja dokumentaciju

55 Sukladno ¢lancima 2. i 3. Pravilnika o dokumentaciji potrebnoj za raspisivanje javnog poziva

za zakup, zakup za ribnjake i zamjenu poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu Republike Hrvatske,
Narodne novine, br. 84/13. i 45/14., dokumentaciju potrebnu za raspisivanje javnog poziva za zakup
poljoprivrednog zemljista predstavlja popunjeni obrazac zahtjeva s popisom katastarskih Cestica za koje
se trazi raspisivanje javnog poziva te uvjerenje jedinice lokalne samouprave da poljoprivredno zemljiste
nije dano u neki od oblika raspolaganja drzavnim poljoprivrednim zemljiStem. Dokumentacija potrebna
za raspisivanje javnog poziva za zakup za ribnjake mnogo je slozZenija te obuhvaca popunjeni obrazac
zahtjeva s popisom katastarskih Cestica za koje se trazi raspisivanje javnog poziva, zemljiSnoknjizne
izvatke u elektronickom obliku, posjedovne listove u elektronickom obliku, uvjerenje upravnog tijela
zupanije, odnosno Grada Zagreba nadleznog za prostorno uredenje o tome nalazi li se prema prostornom
planu uredenja poljoprivredno zemljiste izvan granica gradevinskog podrucja, posebne uvjete zastite
prirode koje utvrduje srediSnje tijelo drzavne uprave nadlezno za poslove zastite prirode, ako se
poljoprivredno zemljiSte nalazi unutar zasticenog podrucja, posebne uvjete za koristenje voda koje izdaju
Hrvatske vode sukladno posebnom propisu o vodama te o¢itovanje Hrvatskog centra za razminiranje
nalazi li se katastarska Cestica u minski sumnjivom podrucju katastarskih op¢ina u Republici Hrvatskoj u
kojima je utvrdeno postojanje minski sumnjivih povrsina.
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za raspisivanje javnoga poziva Cini se vrlo nepravicnom, jer je ovo obveza javne
vlasti, a nikako zainteresirane osobe, §to predstavlja jo$ jedan vid loSe normativne
uredenosti postupaka davanja u zakup poljoprivrednoga zemlji$ta u vlasniStvu
drzave. U ovome bi slu¢aju bilo ispravnije obvezati Agenciju da pribavi potrebnu
dokumentaciju, kako je ve¢ propisano u slu¢aju kada po sluzbenoj duznosti raspisuje
javni poziv.* Iznimku od pravila da zahtjev podnosi jedinica lokalne samouprave
predstavlja zakup zajednickih pas$njaka, gdje zahtjev za raspisivanje javnoga poziva
zainteresirana osoba dostavlja izravno Agenciji.”’

Medutim, unato¢ Siroko postavljenoj inicijativi za davanje u zakup
poljoprivrednoga zemljista, odluku o raspisivanju javnog poziva uvijek donosi
Agencija za poljoprivredno zemljiSte. Ako Agencija smatra da zahtjev jedinice
lokalne samouprave ili pojedinca nije osnovan, ne¢e pokrenuti postupak. No, Zakon
o poljoprivrednom zemljistu u tom slu€aju ne propisuje koja je obveza Agencije,
§to dovodi do pravne praznine u svezi sa zaStitom prava ovih podnositelja takvih
zahtjeva. U tom bi slu€aju supsidijarno trebalo primijeniti Zakon o opcem upravnom
postupku’® te bi Agencija trebala donijeti rjeSenje kojim takav zahtjev odbija. Protiv
rjeSenja Agencije podnositelj zahtjeva trebao bi moci koristiti dopustena pravna
sredstva, tj. pokrenuti upravni spor.*® Na taj nacin u potpunosti bi se zastitilo pravo
zainteresirane osobe inicirati davanje neiskoriStenoga poljoprivrednoga zemljista u
vlasnistvu drzave u zakup.

Zainteresirani pojedinci na javni poziv dostavljaju ponude, ¢iji bitan sastavni
dio predstavlja obrazac Gospodarskog programa koristenja poljoprivrednog
zemljista u vlasnistvu driave.®® Zakon o poljoprivrednom zemljistu propisuje
posebne kriterije koje podnositelj ponude mora ispuniti, statusne i financijske
pretpostavke te pretpostavke o ranijem koriStenju poljoprivrednoga zemljista.!

56 Clanak 28. Zakona o poljoprivrednom zemljistu.

37 Clancima 2. i 3. Pravilnika o nacinu i uvjetima za podnoSenje zahtjeva za raspisivanje javnog

poziva te kriterijima za dodjelu u zakup zajednickih pasnjaka u vliasnistvu Republike Hrvatske, Narodne
novine, br. 68/15, propisane su statusne pretpostavke za podnosenje takvoga zahtjeva te obvezan sadrzaj
toga zahtjeva.

% Sukladno ¢lanku 3. Zakona o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09, ovaj se
Zakon primjenjuje u svim upravnim stvarima.

% Ovakav zakljuak proizlazi iz naziva podneska koji su jedinica lokalne samouprave odnosno
zainteresirani pojedinac ovlasteni podnijeti Agenciji za poljoprivredno zemljiste. Sukladno ¢lanku 41.
Zakona o opcéem upravnom postupku, ovaj postupak pokrece se na zahtjev stranke, tj. osobe koja u
predmetu ima pravni interes. Pravni interes podnositelja takvoga zahtjeva proizlazi iz ¢lanka 28. stavak 2.
Zakona o poljoprivrednome zemljistu. O ovome zahtjevu, sukladno ¢lanku 96. stavak 1. Zakona o opcem
upravnom postupku, Agencija je obvezna odluciti rjeSenjem, a protiv njega podnositelj zahtjeva ima pravo
izjaviti sredstva pravne zastite.

% Sukladno ¢lanku 29. stavci 6. 1 7. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, obrazac Gospodarskog
programa koristenja poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu drzave sadrzava podatke o podnositelju
ponude, opis gospodarstva, pokazatelje poslovanja iz prethodnog razdoblja, namjenu koristenja i lokalitet
zemljista, tehnolosko-tehniCke karakteristike gospodarskog rada, podatak o potrebnoj mehanizaciji za
obradu zemljista koje je predmet zakupa, investicije i zaposljavanje, ocekivane financijske rezultate
proizvodnje, prikaz o¢ekivanih troskova i prihoda te posebnu naznaku kada se radi o ekoloskoj proizvodnji.

1 Ovi kriteriji razli¢iti su za davanje u zakup poljoprivrednog zemljista i ribnjaka te davanje u zakup

zajedniCkih pasnjaka. Vidi ¢lanak 29. stavci 1. do 5. te ¢lanak 47. stavak 2. Zakona o poljoprivrednom
zemljistu.
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Ujedno propisuje koji se parametri trebaju uzeti u obzir pri donoSenju odluke
kojoj ¢e se osobi poljoprivredno zemljiSte dati u zakup te odreduje uvjete prava
prvenstva pri odabiru potencijalnoga zakupoprimca.®’ Niz tehnickih pitanja Zakon
je prepustio regulaciji podzakonskim propisima pa je tako propisao kako obrazac
i na¢in vrednovanja Gospodarskog programa u smislu odredivanja vrijednosti i
tezine pojedine sastavnice uredbom propisuje Vlada Republike Hrvatske, kako se
pocetna zakupnina utvrduje sukladno pravilniku koji donosi ministar nadlezan za
poslove poljoprivrede, kako postupak javnog nadmetanja kada je viSe ponuditelja
ostvarilo jednak maksimalni broj bodova propisuje ministar nadlezan za poslove
poljoprivrede te kako ovaj ministar pravilnikom propisuje zahtjeve i kriterije za
dodjelu zajednickih pa$njaka.®® Valja naglasiti da ovi podzakonski propisi ureduju
neka postupovna i materijalna pitanja koja bi inicijalno trebala biti propisana
Zakonom te da se njima propisuju i neki postupci koji se Cine potpuno suvisnima i
neopravdanima.*

Odluku o dodjeli poljoprivrednog zemljista u vlasniStvu drzave u zakup donosi
Agencija za poljoprivredno zemljiste. Ovu odluku Agencija donosi na prijedlog
ili uz suglasnost razlicitih tijela ili potpuno samostalno, kako u kojem slucaju.®

2 Vidi ¢lanak 29. stavci 8.19. i ¢lanak 30. Zakona o poljoprivrednom zemljistu te lanak 5. Pravilnika
o nacinu i uvjetima za podnosenje zahtjeva za raspisivanje javnog poziva te kriterijima za dodjelu u zakup
zajednickih pasnjaka u vilasnistvu Republike Hrvatske.

63 Clanak 29. stavak 10. te Glanak 31. stavci 1. i 3. te &lanak 47. stavak 10. Zakona o poljoprivrednom
zemljistu.

% Tako se, primjerice, dodatni postupak odabira kandidata, propisan ¢lancima 2. do 7. Pravilnika
o postupku javnog nadmetanja za utvrdivanje najpovoljnijeg ponuditelja na javnom pozivu za dodjelu
poljoprivrednog zemljista u viasnistvu Republike Hrvatske u zakup i zakup za ribnjake, Narodne novine, br.
120/13 1 98/15, moze ocijeniti suvisnim s obzirom na to da je postupak ovdje ve¢ pokrenut raspisivanjem
poziva za dodjelu zakupa te bi trebao biti okoncan bez dodatnoga postupka. U ovome postupku po pozivu
Agencije na dostavu ponude na javnom nadmetanju sudionicima koji su sudjelovali na javnom pozivu
i ostvarili jednaki najvisi zbroj bodova, ove osobe dostavljaju ponudu koja mora sadrzavati propisane
elemente, a medu njima se posebno vrednuje iznos zakupnine koja se nudi na javnom nadmetanju.
Odluku o odabiru najpovoljnijega ponuditelja donosi povjerenstvo za dodjelu zakupa na poljoprivrednom
zemljistu u vlasniStvu Republike Hrvatske i povjerenstvo za dodjelu zakupa na poljoprivrednom zemljistu
u vlasniStvu Republike Hrvatske za ribnjake, a najpovoljnijim ponuditeljem smatra se ponuditelj koji
je na javnom nadmetanju ponudio najvisu zakupninu. Ako dva ponuditelja ponude jednaku zakupninu
na javnom nadmetanju, najpovoljnijim ponuditeljem smatra se ponuditelj ¢ija je ponuda na javnom
nadmetanju ranije zaprimljena. Mnogo je bolje ¢lankom 47. stavak 3. Zakona o poljoprivrednom zemljistu
i ¢lankom 6. stavak 2. Pravilnika o nacinu i uvjetima za podnosSenje zahtjeva za raspisivanje javnog
poziva te kriterijima za dodjelu u zakup zajednickih pasnjaka u viasnistvu Republike Hrvatske razraden
kriterij dodjele u zakup zajednickih pasnjaka koji propisuje da se u slu¢aju jednakoga broja bodova
najboljih ponuditelja prednost daje prebivalistu, odnosno sjedistu ponuditelja na podrucju jedinice lokalne
samouprave gdje se zajednicki pasnjak nalazi ili prebivalistu, odnosno sjedistu ponuditelja na podrucju
susjedne jedinice lokalne samouprave, najmanje dvije godine do objave javnoga poziva.

5 Tako, primjerice, sukladno ¢lanku 27. stavci 7. i 8. Zakona o poljoprivrednom zemljistu, Agencija
ovu odluku donosi na prijedlog Povjerenstava za dodjelu zakupa na poljoprivrednom zemljistu u
vlasni$tvu Republike Hrvatske kada se radi o dodjeli zakupa na poljoprivrednom zemljistu, a na prijedlog
Povjerenstva za dodjelu zakupa na poljoprivrednom zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske za ribnjake
kada se radi o dodjeli zakupa na ribnjacima. Sukladno ¢lanku 15. stavci 1. i 2. Zakona o poljoprivrednom
zemljistu, kada se radi o davanju u zakup neizgradenog gradevinskog zemljista u vlasnistvu drzave koje
je po uporabnom svojstvu poljoprivredno zemljiste, ovu odluku donosi uz suglasnost Drzavnog ureda
za upravljanje drzavnom imovinom, dok, sukladno ¢lanku 47. stavak 4. istoga Zakona, odluku o dodjeli
zakupa zajednickoga pasnjaka donosi bez prijedloga nekog specijaliziranoga tijela.
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Nije jasan razlog sudjelovanja razli€itih tijela u postupku donoSenja ove odluke
te s razliitim ovlastima koje imaju, ovisno o vrsti poljoprivrednoga zemljista
koje se daje u zakup. Medutim, vazniji nedostatak pravne regulacije odluke od
davanju poljoprivrednoga zemljista u zakup usmjeren je na propustanje definiranja
pravne prirode ove odluke, §to u praksi izaziva brojne dvojbe. Cini se kako bi ona
trebala biti upravni akt, $to bi podrazumijevalo da se donosi u upravnom postupku
te da nezadovoljni pojedinac protiv nje moze izjaviti sva sredstva pravne zastite.
Medutim, to nigdje nije izricito odredeno, slijedom ¢ega je zadaCa utvrditi pravnu
prirodu ove odluke prepustena sudskoj praksi i pravnoj doktrini.

Posljednji postupovni stadij dodjele zakupa na poljoprivrednom zemlji$tu
predstavlja sklapanje ugovora s odabranim zakupoprimcem. Temeljem odluke o
izboru najpovoljnije ponude sklapa se ugovor o zakupu odnosno ugovor o zakupu za
ribnjake. Zakon o poljoprivrednom zemljistu propisuje da ovaj ugovor u pisanome
obliku sklapaju ravnatelj Agencije u ime Republike Hrvatske i odabrani ponuditelj.
U suprotnom ugovor ne¢e imati pravni u€inak. Zakon ujedno propisuje sadrzaj
toga ugovora.®® No, bas§ kao ni u svezi s odlukom o davanju poljoprivrednoga
zemlji$ta u zakup, ni¢im ne ukazuje niti na njegovu pravnu prirodu. lako Zakonom
o poljoprivrednom zemljistu ugovor o zakupu poljoprivrednoga zemljiSta nije
utvrden upravnim ugovorom, on svakako ima odredene znaCajke koje za trajanja
ugovornoga odnosa drzavi kao ugovornoj stranci daju znacajna prava u odnosu na
drugu stranu. Tako, primjerice, ovaj ugovor prije isteka roka na koji je sklopljen,
subjekt javnoga prava moze jednostrano raskinuti: ako zakupnik ne plati zakupninu
do kraja rujna tekuce godine, osim u slucaju viSe sile, ili drugih nepredvidenih
okolnosti koje nisu krivnja zakupnika; ako zakupnik ne koristi poljoprivredno
zemljiSte u vlasniStvu drzave kao dobar gospodar; ako zakupnik ne ostvaruje ciljeve
Gospodarskog programa koji Cini sastavni dio ugovora o zakupu, dvije godine
uzastopno od dana sklapanja ugovora, osim u slu€aju viSe sile; ako zakupnik

% Clanak 32. stavci 1. do 4. Zakona o poljoprivrednom zemljistu. Sukladno ¢lanku 36. istoga Zakona,
takav ugovor obvezno treba sadrzavati odredbe koje se odnose na: predmet zakupa, vrijeme trajanja
zakupa, visinu i rok placanja zakupnine, prava i obveze zakupnika, namjenu koriStenja zakupljenog
zemljiSta, odustanak od ugovora, razloge za raskid ugovora, dopustivost postavljanja gospodarskih
objekata, pomoc¢nih uredaja i objekata za iskoriStavanje zemljiSta, uvjete zastite prirode ako se
poljoprivredno zemljiste u cijelosti ili djelomic¢no nalazi unutar podrucja ekoloske mreze te uskladivanje
katastarskog i zemljiSnoknjiznog stanja. Sastavni dio ovoga ugovora ¢ini i ranije spomenuti obrazac
Gospodarskoga programa koristenja poljoprivrednoga zemljista u vlasnistvu drzave, koji je ponuditelj
dostavio u okviru svoje ponude. Kako sklapanjem ugovora o zakupu za ribnjake zakupnik stjece pravo
koristenja kopnenih voda radi uzgoja riba i drugih vodenih organizama pogodnih za gospodarski uzgoj
za sve vrijeme trajanja zakupa, sukladno ¢lanku 37. stavak 2. istoga Zakona sastavni dio ovoga ugovora
¢ine i posebni uvjeti koristenja voda koje izdaju Hrvatske vode sukladno posebnom propisu o vodama.
Clanak 47. stavci 5. 1 7. propisuju odredene posebnosti u odnosu na druga normativna rjeSenja sadrzana
u Zakonu o poljoprivrednom zemljistu. Kako, sukladno ¢lanku 47. ovoga Zakona, pri zakupu zajednickih
pasnjaka svaki odabrani ponuditelj dobiva u zakup fizi¢ki neodredeni dio zajednic¢kog pasnjaka u povrsini
proporcionalnoj broju uvjetnih grla stoke kojih je vlasnik, odnosno proporcionalno broju uvjetnih grla
stoke ¢iji su vlasnici ¢lanovi zadruge, svi zakupnici zajednickog pasnjaka potom su obvezni sklopiti
sporazum o koristenju zajedni¢kog pasnjaka koji im je dan u zakup, u roku od 30 dana od dana sklapanja
ugovora o zakupu zajednickog pasnjaka, radi utvrdivanja medusobnih prava i obveza zakupnika koja
proizlaze s osnova koriStenja zajednickog pasnjaka. Ako zakupnici u propisanome roku ne sklope takav
sporazum, ugovor o zakupu zajedni¢kog pasnjaka se raskida.
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obraduje poljoprivredno zemljiste suprotno odredbama sklopljenog ugovora; ako
zakupnik daje zakupljeno zemljiSte u podzakup; ako zakupnik bez odobrenja
zakupodavca izvrsi investicijske radove na poljoprivrednom zemljistu koji prelaze
granice uobiCajenoga gospodarenja ili promijeni nacin koriStenja poljoprivrednog
zemljiSta; ako zakupnik obavlja aktivnosti suprotno propisima o zastiti prirode ili
radnje koje imaju negativan utjecaj na bogatstvo ili stanje prirodnog podrucja te ako
na bilo koji na¢in ugrozava opstanak prirodnih vrijednosti; ili ako zakupnik ne iskr¢i
poljoprivredno zemljiSte u vlasniStvu drzave koje nije u funkciji poljoprivredne
proizvodnje ili je obraslo viSegodiSnjim raslinjem u roku od dvije godine od dana
uvodenja u posjed.”” Nesporno je kako postojanje bilo koje od ovdje propisanih
pretpostavki utvrduje Agencija te ako utvrdi da je ispunjena jednostrano, raskida ovaj
ugovor. lako je pravo jednostranoga raskida ugovora, koje proizlazi iz nadzornih
prava ovoga tijela, bitno obiljezje upravnoga ugovora, Zakon o poljoprivrednom
zemljistu propisuje kako se na raskid ugovora o zakupu poljoprivrednog zemljiSta u
vlasniStvu drzave koji nije ureden odredbama toga Zakona, primjenjuju opci propisi,
tj. propisi gradanskoga prava koji se primjenjuju na ugovore.® Slijedom toga, ovaj
ugovor smatra se ugovorom gradanskoga prava. Pridavanjem tome ugovoru pravne
prirode upravnoga ugovora, pravna zastita poljoprivrednoga zemljiSta, kao dobra od
interesa za Republiku Hrvatsku, bila bi mnogo u¢inkovitija.

Moze se zakljuciti kako je pravna regulacija koristenja poljoprivrednoga zemljiSta
u vlasnistvu drzave u Zakonu o poljoprivrednom zemljistu poprili¢no neujednacena
i nekonzistentna. Mnoga postupovna i materijalna pitanja ovaj Zakon prepusta
regulaciji podzakonskim aktima, koji nerijetko nepotrebno sadrzavaju prepisane
zakonske odredbe, a dio njih jo$ nije niti donesen. Pravna priroda postupka davanja
ovoga zemljiSta u zakup, odluke o davanju u zakup i ugovora o zakupu takoder je
nedorecena, Cime se u praksi otvaraju ozbiljna pravna pitanja. Cini se da pravni okvir
davanja poljoprivrednoga zemljiSta u vlasni§tvu drzave na koristenje pojedincima
zahtijeva nuznu doradu kojoj bi trebalo pristupiti Sto skorije.

3.2. Pravni okvir davanja na koriStenje Suma i Sumskoga zemljiSta u
vlasniStvu drzave

U svezi s koriStenjem Suma i Sumskoga zemlji$ta u vlasni$tvu drzave, koje bi
trebalo povecati gospodarsko iskoriStavanje ovih povr$ina, povecati im vrijednost te
doprinijeti ostvarivanju odredenih proracunskih prihoda, Zakon o sumama predvida
tri pravna instituta: osnivanje prava sluznosti na Sumama i Sumskom zemljistu,
osnivanje prava gradenja na Sumama i Sumskom zemlji$tu te davanje ovoga
zemljiSta u zakup. Medutim, Zakon o sumama ove institute ureduje vrlo Sturo. Samo
tri od ukupno 93 ¢lanka ovoga Zakona posvecena su koriStenju Suma i Sumskoga
zemljiSta, prepustajuci podzakonskim propisima glavninu pravne regulacije njihova

67 Clanak 38. stavak 4. Zakona o poljoprivrednom zemljistu.

68 Clanak 42. Zakona o poljoprivrednom zemljistu.
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davanja na koriStenje. Stovise, i Zakon o sumama uredio je ove institute poprilicno
razlicito.

Vrlo malo pozornosti Zakon o sumama posvetio je osnivanju sluznosti u Sumi
i na Sumskom zemljiStu. Zakon je jedino utvrdio okvirnu svrhu osnivanja prava
sluznosti na Sumi ili na Sumskome zemljiStu u vlasnistvu drzave® te je odredio
nadleznost za sklapanje ugovora o sluznosti u Sumi ili na Sumskom zemljiStu.” Sve
druge postupke i mjerila za osnivanje sluznosti Zakon je prepustio Vladi Republike
Hrvatske, na uredivanje uredbom.” Koriste¢i ovu zakonsku ovlast, Vlada je donijela
tri uredbe kojima je uredila osnivanje sluZnosti u tri razli¢ite svrhe: Uredbu o
postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na sumi i/ili Sumskom zemljistu u
vlasnistvu Republike Hrvatske u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina, Uredbu o
postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti u sumi ili na Ssumskom zemljistu
u vlasnistvu Republike Hrvatske u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti te Uredbu
o postupku i mjerilima za osnivanje sluznosti u Sumi ili na sumskom zemljistu u
vilasnistvu Republike Hrvatske u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda,
elektricnih vodova.™

Ove uredbe nemaju ujednacen nacin ni predmet regulacije. Tako, iako sve
definiraju ovlaStenike prava sluznosti, Uredba o postupku i mjerilima za osnivanje
prava sluZnosti na sumi i/ili Sumskom zemljistu u viasnistvu Republike Hrvatske u
svrhu eksploatacije mineralnih sirovina utvrduje maksimalne povrSine na kojima
se moZze traZiti osnivanje sluZnosti, dok Uredba o postupku i mjerilima za osnivanje
prava sluZnosti u sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske u
svrhu obavljanja turisticke djelatnosti, primjerice, propisuje svrhe u koje se moze
odobriti osnivanje ove sluznosti.” U uredbama je razli¢ito ureden i naCin pokretanja

% Clankom 57. stavak 1. Zakona o $umama propisano je kako se pravo sluznosti u $umi ili na
Sumskom zemljiStu moze osnovati u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda, elektri¢nih
vodova, eksploatacije mineralnih sirovina, obavljanja turisticke djelatnosti, uzgoja stoke i divljaci.
Naznacujuéi svrhu zasnivanja sluznosti samo primjeri¢no, Zakon nije zakljuc¢io katalog svrha u koje se
pravo sluznosti moze osnovati.

0 Clankom 57. stavak 2. Zakona o sumama propisano je kako ugovor o sluznosti u Sumi ili na
Sumskom zemljistu u ime Republike Hrvatske sklapa ministar nadlezan za poslove Sumarstva, osim
ugovora o sluznosti radi eksploatacije mineralnih sirovina.

" Clanak 57. stavak 3. Zakona o Sumama.

2 Uredba o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na Sumi i/ili Sumskom zemljistu u

viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina, Narodne novine, br. 133/07
i 9/11, Uredba o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti u sumi ili na Sumskom zemljistu u
viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti, Narodne novine, br. 69/07
i Uredba o postupku i mjerilima za osnivanje sluznosti u Sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu
Republike Hrvatske u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda, elektricnih vodova, Narodne
novine, br. 108/06.

73 Vidi ¢lanak 2. stavak 2. te ¢lanak 3. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na
Clanke 2. 1 3. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti u Sumi ili na sumskom zemljistu
u viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti te Clanak 2. stavak 2. Uredbe
o postupku i mjerilima za osnivanje sluznosti u sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike
Hrvatske u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda, elektricnih vodova. Bitno je naglasiti kako
se osnivanje sluznosti na Sumama i Sumskom zemljistu za obavljanje turisticke djelatnosti odnosi samo na
uredenje prostora, a ne obuhvaca izgradnju turistickih objekata.
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postupka za osnivanje prava sluznosti. Tako se postupak osnivanja prava sluznosti u
svrhu eksploatacije mineralnih sirovina te u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije,
plinovoda i elektri¢nih vodova pokrece podnosenjem zahtjeva, a postupak osnivanja
prava sluznosti u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti objavom javnoga poziva.
Niti tijelo kojemu se podnose ovi zahtjevi nije isto, pa se tako, kako stoji u
uredbama, zahtjev za osnivanje sluznosti u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina
podnosi Povjerenstvu za imovinu Vlade Republike Hrvatske, putem Sredi$njeg
drzavnog ureda za upravljanje drzavnom imovinom, dok se kod osnivanja sluznosti
u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda i elektri¢nih vodova podnosi
Sredi$njem drzavnom uredu za upravljanje drzavnom imovinom. Sve uredbe
propisuju sadrzaj ovih zahtjeva odnosno prijedloga i priloge koji se uz njih obvezno
prilazu, prilagodavajuéi ih specificnostima koje se pri donosSenju odluke trebaju
uzeti u obzir.” Za razliku od postupaka propisanih za osnivanje sluznosti u svrhu
eksploatacije mineralnih sirovina te u svrhu izgradnje vodovoda, kanalizacije,
plinovoda i elektricnih vodova, pri osnivanju prava sluznosti u svrhu obavljanja
turisticke djelatnosti, zainteresirane osobe dostavljaju prijedloge na javni poziv
Ministarstva poljoprivrede, po primitku kojih postupak odabira najpovoljnijega
ponuditelja provodi stru¢no povjerenstvo koje imenuje ministar.” Sve uredbe
propisuju da odluku o osnivanju prava sluznosti donosi Povjerenstvo za imovinu
Vlade Republike Hrvatske.”® Kako je spomenuto Povjerenstvo za imovinu Vlade
Republike Hrvatske prestalo djelovati 2011. godine, a viSe ne postoji niti SredisSnji
drZzavni ured za upravljanje drzavnom imovinom, nadleZnost za zaprimanje zahtjeva
te za donoSenje odluke o osnivanju prava sluznosti danas se odreduje sukladno
odredbama Zakona o upravljanju drZavnom imovinom. Sukladno ovim uredbama,
razlicita tijela raspolazu ovlastima za sklapanje ugovora o osnivanju prava sluznosti.
Ugovor o osnivanju prava sluznosti u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina sklapa
tijelo nadlezno za raspolaganje imovinom Republike Hrvatske, tj. Drzavni ured za
upravljanje drzavnom imovinom, dok ugovor o osnivanju prava sluznosti u svrhu
obavljanja turisticke djelatnosti te ugovor o osnivanju prava sluznosti u svrhu
izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda i elektricnih vodova sklapa ministar
poljoprivrede.”” U svezi s analiziranim postupcima, na kraju se moze primijetiti kako

™ Clanak 2. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na Sumi i/ili Sumskom
zemljistu u viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina, Clanak 6. stavak 1.
Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti u Sumi ili na Sumskom zemljistu u viasnistvu
Republike Hrvatske u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti te ¢lanak 2. Uredbe o postupku i mjerilima
za osnivanje sluznosti u Sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske u svrhu izgradnje
vodovoda, kanalizacije, plinovoda, elektricnih vodova.

s Clanak 6. stavci 1. i 2. te Elanci 7. 1 8. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti

u Sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske u svrhu obavijanja turisticke djelatnosti.

6 Clanak 4. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na Sumi i/ili Sumskom

zemljistu u viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina, ¢lanak 9. Uredbe o
postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti u Sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike
Hrvatske, u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti te lanak 3. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje
sluznosti u sumi ili na Sumskom zemljistu u viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu izgradnje vodovoda,
kanalizacije, plinovoda, elektricnih vodova.

7 Clanak 4. te ¢lanak 6. stavak 1. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na
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bi ovlastenik prava sluznosti zasnivanje ovoga prava trebao temeljiti postojanjem
kojeg drugoga vec stetenoga prava te nije jasno je li osnivanje sluznosti u svrhu
obavljanja turisticke djelatnosti temeljem javnoga poziva uopce opravdano. Ujedno,
nije jasno niti iz kojega se razloga razlikuju ovlasStenici za sklapanje ugovora o
osnivanju prava sluznosti, kao ni jesu li uop¢e nuZzne tri razli¢ite uredbe za uredenje
osnivanja prava sluznosti na istome dobru, a u razli¢ite svrhe. Ono Sto Zakon i
uredbe takoder ostavljaju otvorenim jest pitanje pravne prirode odluke o osnivanju
sluznosti te ugovora o osnivanju prava sluznosti, ¢ime pravni rezim ovih akata nije
potpuno jasan.

Zakon o sumama vrlo Sturo propisuje i osnivanje prava gradenja u Sumama
i na Sumskom zemlji$tu u vlasni$tvu drzave. Precizno utvrduje svrhu osnivanja
prava gradenja na ovome zemljistu, propisujuci kako je pravo gradenja dopusteno
osnovati u svrhu izgradnje golf-igrali§ta, kampa i objekata Cija je gradnja prema
prostornom planu predvidena izvan gradevinskog podrucja.” Jednako kao i u slu¢aju
osnivanja prava sluznosti, utvrduje nadleznost za sklapanje ugovora o osnivanju
prava gradenja te postavlja ograniCenje osnivanja ovoga prava samo na Sumu i
Sumsko zemljiSte koje je Ministarstvo poljoprivrede proglasilo Sumom s posebnom
namjenom u svrhu izgradnje golf-igralista i kampa, na temelju odobrenog programa
za gospodarenje Sumama s posebnom namjenom.” Medutim, postupak i mjerila za
osnivanje prava gradenja Zakon je takoder prepustio na regulaciju Vladi Republike
Hrvatske uredbom.®® Temeljem ove zakonske ovlasti, Vlada Republike Hrvatske
donijela je Uredbu o osnivanju prava gradenja na Sumama i Sumskom zemljistu
u vlasnistvu Republike Hrvatske.®' Ova Uredba odreduje nositelja prava gradenja,
za kojega izriCito utvrduje da raspolaze ovlastima i duznostima plodouZzivatelja.
Najprije propisuje postupak proglaSavanja Sume i Sumskog zemljiSta Sumom s
posebnom namjenom, $to predstavlja stanoviti vid postupka koji prethodi postupku
osnivanja prava gradenja. Sukladno Uredbi, postupak osnivanja prava gradenja u
pravilu pokrece Ministarstvo poljoprivrede javnim prikupljanjem ponuda. Iznimno,
OVO pravo moZze se osnovati i neposrednom pogodbom, ali samo u slu¢ajevima
utvrdenima posebnim propisima. Uredba detaljno propisuje §to sve mora
sadrzavati poziv za prikupljanje ponuda te nacin objave ovoga poziva. Takoder
propisuje Sto je ponudi sve potrebno priloziti te nac¢in obracuna jamcevine koju
uz ponudu treba uplatiti. Ponude razmatra posebno povjerenstvo za prikupljanje
ponuda koje sukladno kriterijima utvrdenima u Uredbi izraduje prijedlog odluke
o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja i dostavlja ih ministru poljoprivrede. Uredba

Clanak 12. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti u Sumi ili na sumskom zemljistu u
viasnistvu Republike Hrvatske u svrhu obavljanja turisticke djelatnosti te ¢lanak 5. Uredbe o postupku i
mjerilima za osnivanje sluznosti u sumi ili na Sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske u svrhu
izgradnje vodovoda, kanalizacije, plinovoda, elektricnih vodova.

% Clanak 57.a stavak 1. Zakona o Sumama.

7 Sukladno ¢lanku 57.a stavak 2. Zakona o Sumama, ugovor o pravu gradenja na Sumama i Sumskom
zemlji$tu u vlasnistvu drzave u ime Republike Hrvatske sklapa ministar poljoprivrede.
80 Clanak 57.a stavak 5. Zakona o Sumama.

81 Uredba o osnivanju prava gradenja na Sumama i Sumskom zemljiStu u vlasnistvu Republike

Hrvatske, Narodne novine, br. 61/16.
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nadalje propisuje da odluku o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja kao nositelja
prava gradenja, na temelju prijedloga povjerenstva, donosi ministar poljoprivrede,
kao i sadrzaj ove odluke. Ujedno izri¢ito propisuje kako ova odluka nije upravni
akt.®> Ovdje se Vlada otito povela izri¢itim odredbama Zakona o poljoprivrednom
zemljistu koje utvrduju da odluka kojom se odluCuje o vlasnickim i drugim
stvarnim pravima na poljoprivrednom zemlji$tu u vlasniStvu drzave nije upravni
akt.% Medutim, ovakvim odredenjem znatajno su oSteCeni ponuditelji koji se
javljaju u ovim postupcima, jer nemaju adekvatnu postupovnu zastitu koju bi imali
propisivanjem ovoj odluci pravne prirode upravnoga akta, $to ¢e se sigurno pokazati
znacajnom manom ove pravne regulacije. Temeljem odluke o odabiru najpovoljnijeg
ponuditelja, lokacijske dozvole te uplacene naknade za pravo gradenja, ugovor o
pravu gradenja s odabranim ponuditeljem u ime Republike Hrvatske sklapa ministar
poljoprivrede, u roku od 30 dana od pribavljenog pozitivnog misljenja nadleznog
drzavnog odvjetnistva. Uredba ujedno propisuje i sadrzaj ovoga ugovora,* no opet
ne propisuje njegovu pravnu prirodu. Kako Uredba izriCito propisuje da odluka o
odabiru najpovoljnijeg ponuditelja nije upravni akt, jasno je kako se niti ovaj ugovor
ne moze smatrati upravnim ugovorom.

Konatno, Zakon o sumama vrlo $turo ureduje i postupak davanja Sumskih
zemljista u zakup. Sukladno Zakonu, davanje ovih zemljiSta u zakup dopusteno
je samo do njihova privodenja namjeni koja je odredena Sumskogospodarskim
planovima. U svezi sa zakupom Sumskoga zemljiSta Zakon jo$ jedino propisuje da
je prije sklapanja ugovora o zakupu potrebno pribaviti miSljenje o pravnoj valjanosti
ovoga ugovora od nadleznoga drzavnoga odvjetnistva. Nacin i kriterije davanja
u zakup Sumskoga zemljiSta zakonodavac je takoder prepustio Vladi koja ova
pitanja treba urediti uredbom.® Vlada je donijela Uredbu o nacinu i kriterijima za
davanje u zakup sumskog zemljista u vlasnistvu Republike Hrvatske,* koja, pored
postupovnih, sadrzi i neke materijalne odredbe, kao npr. namjenu davanja ovoga
zemljiSta u zakup te njegovu zabranu davanja u podzakup.®” Uredba postavlja
statusne kriterije ovlaStenika zakupa te najdulji rok na koji se zemljiSte moZe dati
u zakup. Sukladno 0V0j Uredbi, postupak davanja Sumskoga zemljiSta u zakup
pokrece se objavom javnoga poziva za prikupljanje ponuda, koji se objavljuje u
javnim glasilima i na mreznim stranicama Ministarstva poljoprivrede. Postupak

8 (Clanci 2. te 5. do 15. Uredbe o osnivanju prava gradenja na Sumama i Sumskom zemljistu u
viasnistvu Republike Hrvatske.

8 Clanak 26. Zakona o poljoprivrednom zemljistu.

8 Clanak 19. stavak 2. i ¢lanak 22. Uredbe o osnivanju prava gradenja na Ssumama i Sumskom
zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske.

85 Clanak 58. Zakona o Sumama.

8 Uredba o nacinu i kriterijima za davanje u zakup Sumskog zemljiSta u vlasnistvu Republike
Hrvatske, Narodne novine, br. 76/14.

87 Tako se, sukladno ¢lanku 3. te ¢lanku 10. stavak 2. ove Uredbe, Sumsko zemljiste moze dati u
zakup radi koriStenja u svrhu: odmora, rekreacije i sporta (trim-staze, staze za jahanje, privremeni sportski
tereni, stolovi i klupe za odmor i sl.); pasarenja i zirenja; postavljanja pomi¢nih naprava, reklamnih panoa,
Standova, montazno-demontaznih tendi te privremenih kioska i drugih gradevina gotove konstrukcije,
gradevinske (bruto) povrsine do 15 m2.
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odabira najboljeg ponuditelja, sukladno kriterijima koje utvrduje Uredba, provodi
stru¢no povjerenstvo S$to ga imenuje ministar poljoprivrede. Uredba postavlja
primarni kriterij izbora, ali i sekundarni koji ¢e se primijeniti ako dvije ili vise
ponuda, sukladno primarnome kriteriju, budu jednako ocijenjene. Povjerenstvo
odabire najpovoljnijeg ponuditelja te predlaze ministru donoSenje odluke.
Odluku o davanju u zakup Sumskoga zemljiSta donosi ministar poljoprivrede. Po
ishodenju pozitivnoga misljenja nadleznog zupanijskog drzavnog odvjetnistva o
pravnoj valjanosti nacrta ugovora o zakupu, ministar poljoprivrede s odabranim
najpovoljnijim ponuditeljem sklapa ugovor o zakupu.®

Tako Uredba ne propisuje pravnu prirodu ugovora o zakupu, nesporno je kako 1
prema ovome ugovoru zakupodavac, tj. Republika Hrvatska, raspolaze snaznijim
ovlastima u ugovornome odnosu. Tako, ako zakupnik ne koristi Sumsko zemljiste
sukladno ugovoru o zakupu, ne nadoknadi Stetu nastalu koriStenjem Sumskog
zemljiSta protivno ugovoru o zakupu, ne cuva zakupljenu nekretninu te je ocito da
je po prestanku ugovora o zakupu ne¢e moci vratiti u stanju u kojem ju je preuzeo,
ne placa zakupninu sukladno ugovoru o zakupu ili ako nanosi $tetu okolnoj Sumi i
Sumskom zemljistu, zakupodavac je ovlasten jednostrano raskinuti ovaj ugovor.®
Slijedom toga, drzava i ovdje raspolaze pravom nadzora te snaznim jednostranim
ovlastima u slu¢aju kada ocijeni da zakupoprimac ne postuje odredbe ugovora o
zakupu. No, niti ovaj ugovor prema pravnoj prirodi nije utvrden upravnim ugovorom
¢ime je pravna zaStita Sumskoga zemljiSta kao dobra od interesa za Republiku
Hrvatsku takoder u€injena slabijom negoli bi to trebao biti slucaj.”

Iz navedenoga dade se zakljuciti kako se Sume i Sumsko zemljiSte mogu koristiti
temeljem istih instituta kao i poljoprivredno zemljiste. Medutim, postupci davanja
ovoga zemljiSta na koriStenje znacajno se razlikuju od davanja na koriStenje
poljoprivrednoga zemljiSta. Podnormiranost mehanizama koriStenja Suma i
Sumskoga zemljista u Zakonu o sumama te davanje velike slobode reguliranja ovih
postupaka Vladi Republike Hrvatske, kao i kriterija koji ¢e se u njima koristiti,
svakako se moze ocijeniti nedostatkom pravne regulacije. Ove uredbe sadrze
brojne razlike u vodenju postupaka koje dovode do pravne nesigurnosti osoba
zainteresiranih koristiti Sume i Sumsko zemljiste u vlasniStvu drzave. Konacno,
posebna zamjerka regulaciji koriStenja Suma i Sumskih zemljiSta u vlasni$tvu drzave
svakako se moZe uputiti iskljuCivanju javnopravnih instrumenata, ¢cime se oslabljuje
polozaj javne vlasti u upravljanju i zastiti ovoga vaznoga prirodnoga resursa.

88 Clanci 4. do 7. te ¢lanak 9. stavci 1. i 2. Uredbe o nacinu i kriterijima za davanje u zakup Sumskog
zemljista u viasnistvu Republike Hrvatske.

8 Clanak 10. stavci 2. do 4. Uredbe o nacinu i kriterijima za davanje u zakup Sumskog zemljista u
viasnistvu Republike Hrvatske.

% Ovdje je jo§ zanimljivo istaknuti kako se sukladno &lanku 12. Uredbe o nacinu i kriterijima za
davanje u zakup Sumskog zemljista u vlasnistvu Republike Hrvatske, na zahtjev zakupnika i uz pozitivno
misljenje Hrvatskih Suma d.o.o., ugovor o zakupu moze obnavljati za isto razdoblje 1 pod istim uvjetima,
ukoliko je u proteklom razdoblju zakupnik uredno i na vrijeme ispunjavao sve obveze preuzete ugovorom
o zakupu ili do privodenja ovoga podrucja namjeni odredenoj Sumskogospodarskim planovima. Zahtjev
za obnovom ugovora o zakupu zakupnik podnosi Ministarstvu poljoprivrede najranije u zadnjoj godini
trajanja zakupa, a najkasnije 60 dana prije isteka ugovora o zakupu.
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3.3. Pravni okvir davanja na koriStenje javnoga vodnoga dobra u javnoj
uporabi

Konatno, Zakon o vodama koristenje javnoga vodnoga dobra za gospodarske
i osobne potrebe ureduje samo jednim od 263 ¢lanaka. Ovaj Zakon kao oblike
privatnoga koriStenja javnoga vodnoga dobra propisuje najam, zakup, sluZnost i
gradenje. Na dijelu javnog vodnog dobra koji je dan na koristenje nekoj osobi moze
se svim drugim osobama ograniciti ili potpuno iskljuciti njegova uporaba, medutim
samo ako takvo pravo ne utjece na ostvarivanje namjena vodnoga dobra.’' Postupovni
rezim davanja javnoga vodnoga dobra u najam, zakup, sluznost i gradenje radi
ostvarenja gospodarskih, odnosno osobnih potreba pojedinaca, Zakonom o vodama
odreden je vrlo $turo. Medutim, istovremeno je postavljen i vrlo precizno. Stovise,
koristenje javnog vodnog dobra u javnoj uporabi nije detaljnije razradivano ¢ak
niti podzakonskim propisima. Zakon o vodama propisuje da se davanje javnoga
vodnoga dobra u najam ili zakup, odnosno osnivanje prava sluznosti i prava
gradenja na ovome zemljistu zasniva na odluci. Utvrduje donositelja ove odluke te
odreduje njezinu pravnu prirodu, jednostavno propisujuci kako ovu odluku donose
Hrvatske vode u upravnom postupku. Time Zakon o vodama rjeSava sve dvojbe koje
se ticu postupovnog rezima donosenja odluke o davanju javnoga vodnoga dobra
na koriStenje privatnim osobama za gospodarske i osobne potrebe. 1z navedenoga
proizlazi kako je odluka kojom se odlucuje o davanju javnoga vodnoga dobra u
javnoj uporabi u najam, zakup, sluznost ili gradenje upravni akt, slijedom Cega se na
postupak njezina donosenja, ali i u pogledu pravne zastite potencijalnih ponuditelja,
primjenjuju odredbe Zakona o opcéem upravnom postupku. Zakon jos propisuje da
na ovu odluku Hrvatskim vodama — pravnoj osobi za upravljanje vodama, prethodno
miSljenje daje DrZzavni ured za upravljanje drzavnom imovinom, te da se protiv
ove odluke moZe izjaviti zZalba Ministarstvu poljoprivrede. Po donosenju odluke,
Hrvatske vode u ime Republike Hrvatske i odabrani ponuditelj sklapaju ugovor o
najmu, zakupu, sluznosti i pravu gradenja na javnom vodnom dobru.** Jedino pitanje
koje se po analizi ovih odredbi otvara jest na koji se nacin uopce pokrece postupak
davanja javnoga vodnoga dobra u najam ili zakup, odnosno na koji se nacin pokrece
postupak osnivanja prava sluznosti i prava gradenja na javhom vodnom dobru u
javnoj uporabi. Odgovor na ovo pitanje nalazi se u Odluci o visini naknade najma,
zakupa, sluznosti i gradenja na javnom vodnom dobru,” koja propisuje kako se
pravo zakupa zasniva u postupku pokrenutom javnim natjeajem, a pravo najma,
sluznosti i gradenja zasniva se na neposredni zahtjev stranke. Iznimno, kada pravo

1 Javno vodno dobro ranije se moglo koristiti i putem koncesije. Danas se, sukladno ¢lanku 163.
te ¢lanku 171. stavcei 1. do 3. Zakona o vodama, koncesije daju jedino za gospodarsko koriStenje voda
te za javne usluge i javne radove, osim za obavljanje djelatnosti javne vodoopskrbe i javne odvodnje. O
prijasnjem pravnom uredenju koncesija na javnom vodnom dobru, vise vidi u Lukacevi¢-Subotic, op. cit.,
str. 11-14. Koncesija je osnovni nacin koristenja voda koji prelazi oblike opc¢ega koristenja, dok se vode
iznimno mogu koristiti temeljem vodopravne dozvole. O ovome Jug, op. cit., str. 284.

92 Clanak 16. stavci 3. i 4. Zakona o vodama.

% Odluka o visini naknade najma, zakupa, sluznosti i gradenja na javnom vodnom dobru, Narodne
novine 89/10 1 88/11.
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zakupa ukljucuje i zasnivanje prava gradenja, ovo pravo dodjeljuje se u postupku
pokrenutome na neposredni zahtjev stranke.”

Nesporno je da je, za razliku od Zakona o poljoprivrednom zemljistu i Zakona o
Sumama, Zakon o vodama uredio postupak ustupanja zemljista na koristenje koje je
od interesa za Republiku Hrvatsku privatnoj osobi na vrlo jednostavan, ali i pravno
egzaktan nacin. Ovaj Zakon, unato¢ malom broju odredbi koje je posvetio ovim
pitanjima, definirao je manje-viSe sva klju¢na pitanja davanja ovih prostora na
koriStenje. Odredio je tijelo nadleZno odluciti o davanju nekoga od ovih zemljista
na kori$tenje privatnim osobama te pravnu prirodu akta kojim se to ¢ini. Time je
precizno ukazao na pravni rezim donosenja ove odluke, od pitanja koja se odnose
na pokretanje postupka, utvrdivanje Cinjenica pa sve do odlucivanja o meritumu i
izrade same odluke. Na takav je nacin ujedno precizno utvrdio mehanizme pravne
zaStite zainteresiranih osoba koje se mogu javiti u ovome postupku. S druge strane,
oslobodio je pravni sustav velikog broja prepisanih odredbi te razlicitih pravnih
rezima koji se u svezi sa slicnim pravnim institutima javljaju na poljoprivrednom
zemljiStu u vlasniStvu drzave te u Sumi ili na Sumskom zemlji$tu u vlasniStvu drzave,
na taj nacin doprinijevsi brzini odlucivanja, predvidivosti postupaka i sigurnosti
stranaka, a svime time i pravnoj sigurnosti.

4. ZAKLJUCAK

Po analizi pravnoga rezima koristenja poljoprivrednoga zemljista u vlasni$tvu
drzave, Suma i Sumskoga zemljiSta u vlasniStvu drzave te javnoga vodnoga dobra u
javnoj uporabi moZe se zakljuciti kako jedinstveni opci pravni okvir kori$tenja ovih
zemljiSta u Hrvatskoj ne postoji. Takav okvir na najopcenitiji nacin ne postavlja niti
zakon koji na opéenit nacin ureduje upravljanje drzavnom imovinom, tj. Zakon o
upravljanju drZavnom imovinom, jer unato¢ tome §to se on odnosi i na upravljanje
nekretninama Ciji je vlasnik Republika Hrvatska i koje su upisane u Sredi$nji registar
drzavne imovine, upravljanje ovim dobrima izriCito je izuzeto iz primjene toga
Zakona.” Kako sukladno ovome Zakonu koriStenje drzavne imovine podrazumijeva
uporabu i ubiranje plodova ili koristi koje drzavna imovina daje, bez prava otudenja
ili opterecenja,” jasno je kako bi davanje ovih zemljiSta na koriStenje na opcenit
nacin trebalo biti uredeno i ovim Zakonom, slijedom Cega se ispravnost njihova
izriCitog isklju€ivanja iz dosega toga Zakona moZze propitivati. Stovise, ovaj Zakon
pod raspolaganjem nekretninama u vlasniStvu Republike Hrvatske podrazumijeva
izmedu ostaloga i davanje ovih nekretnina u zakup ili najam te osnivanje prava
gradenja i osnivanje prava sluznosti na tim nekretninama, a ti instituti javljaju se i u
ranije analiziranim zakonima. Medutim, o nadleZnosti, postupcima te pravnoj prirodi

9% Clanak 9. Odluke o visini naknade najma, zakupa, sluznosti i gradenja na javnom vodnom dobru.
9 Clanak 3. tocka 1. te &lanak 60. stavak 2. Zakona o upravijanju driavnom imovinom.
% Clanak 3. stavak 4. Zakona o upravljanju drzavnom imovinom.
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akata koji se donose pri davanju na koriStenje zemljiSta u drzavnom vlasnistvu ovaj
Zakon na zalost ne propisuje gotovo nista.

Zakon o upravijanju drZavnom imovinom tijelima nadleznima za raspolaganje
drzavnim nekretninama jedino postavlja obvezu postupanja prema Strategiji
upravljanja i raspolaganja drzavnom imovinom, prema Planu upravljanja, prema
tome Zakonu i prema posebnim propisima. Propisuje kako se postupci raspolaganja
ovim nekretninama pokrecu raspisivanjem javnog nadmetanja, koje se provodi kao
javno raspolaganje prema unaprijed objavljenim uvjetima ili javnim prikupljanjem
ponuda koje se provodi kao poziv na predaju ponuda upuéenom neodredenom
ili odredenom krugu osoba, i to prema unaprijed odredenim uvjetima. Iz Zakona
ujedno proizlazi da se ugovor o koristenju ovih nekretnina sklapa s ponuditeljem
koji ispunjava uvjete i ponudi najvisu cijenu iznad pocetne cijene. Iznimka od ovih
pravila uspostavljena je jedino za osnivanje prava sluznosti, koje se moZe osnovati i
temeljem prijedloga zainteresirane osobe, osim ako je posebnim propisom utvrdeno
druk&ije raspolaganje.®’

Medutim, Zakon o upravljanju drZavnom imovinom ne odreduje pravnu prirodu
odluke koja se donosi u postupku davanja ovih nekretnina na koriStenje niti pravnu
prirodu ugovora koji se temeljem takve odluke sklapa. Stoga se moZze ustvrditi da se
koriStenje ovih nekretnina u bitnome ureduje pojedinacnim pravnim rezimima koji
se primjenjuju u svakom upravnom podrucju, slijedom cega je opCi pravni reZim
ovih postupaka vrlo skromno ureden. No, pravni rezimi davanja poljoprivrednoga
zemljiSta u vlasniStvu drzave, Suma i Sumskoga zemlji$ta u vlasniStvu drzave i
javnoga vodnog dobra u javnoj uporabi vrlo su neujednaceni, kako po pitanju pravne
prirode ovih postupaka, njihova pokretanja, pravila postupka, tako i nadleZnosti
za donoSenje odluka. Zakon o poljoprivrednom zemljistu primjerice predvida
davanje poljoprivrednoga zemljista u vlasni$tvu drzave, ribnjaka, zajednickih
pasnjaka i neizgradenoga gradevinskog zemljista koje je po uporabnom svojstvu
poljoprivredno zemljiSte u zakup, zasnivanje na poljoprivrednom zemlji$tu u
vlasni$tvu drzave prava sluznosti i prava gradenja te davanje ovoga zemljiSta na
koriStenje bez naknade. Zakon o sumama omogucuje koristenje Suma i Sumskoga
zemljiSta putem osnivanja prava sluznosti i prava gradenja te putem zakupa, dok
Zakon o vodama propisuje da se javno vodno dobro moZe dati na koriStenje putem
najma, zakupa, prava sluznosti i prava gradenja. Dakle, jasno je da svi ovi zakoni
propisuju tri temeljna na€ina koriStenja ovih zemljiSta koji su po funkciji razliciti.
To su zakup, pravo sluznosti i pravo gradenja. Ostali na€ini koriStenja ovih zemljista
Cine se sporednima.

Ugovorom o zakupu nekretnine u vlasni$tvu drzave Vlada Republike Hrvatske
obvezuje se predati privatnoj osobi odredenu nekretninu na koriStenje, a ova se
osoba zauzvrat obvezuje placati utvrdenu zakupninu. Takvo zemljiSte moZe koristiti
samo na nacin odreden ugovorom o zakupu i u skladu s namjenom toga zemljiSta.
Ova osoba ujedno odgovara za svu Stetu koja nastane koriStenjem zakupljenoga

97 Clanak 48. stavak 2. ¢lanak 49. stavci 1. i 2., ¢lanak 5. stavak 5. Zakona o upravijanju driavnom
imovinom.
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zemlji§ta protivno ugovoru ili namjeni, bez obzira na to je 1i ovo zemljiSte koristila
sama ili pak osoba koja radi po njezinu nalogu, podzakupnik ili koja druga osoba
kojoj je omogucila zasebno ga koristiti. Na sva pitanja zakupa toga zemljista koja
nisu uredena posebnim zakonom supsidijarno se primjenjuju odredbe Zakona o
obveznim odnosima®® koje se odnose na ugovor o zakupu.”

Svrha prava gradenja jest odvojiti vlasniStvo zgrade izgradene na zemljiStu od
vlasniStva zemljiSta. Pravo gradenja ovla$€uje svojeg nositelja na njemu sagraditi
odnosno imati zgradu koja pravno nije spojena sa zemljiStem na kojem je de facto
izgradena i koja je u tudem vlasniStvu, §to znaci da je, dok ovo pravo traje, jedna
osoba vlasnik zgrade, a druga vlasnik zemljiSta, nakon Cega se zgrada pravno
spaja sa zemljiStem i Cini jedinstvenu nekretninu. Time pravo gradenja omogucuje
vlasniku zemljiSta zadrZati u svojem vlasniStvu zemljiSte na kojem druga osoba
gradi gradevinski objekt te od ove osobe ubirati naknadu koju ona placa za osnovano
pravo. Ono predstavlja iznimku od nacela jedinstva nekretnine odnosno zemljiSta i
zgrade na kojem se temelji opCe stvarnopravno uredenje uspostavljeno Zakonom o
viasnistvu i drugim stvarnim pravima.'®

Svrha prava sluznosti ogleda se u ograni¢avanju prava vlasnika neke nekretnine
na na¢in da on mora trpjeti ili propustati da se ovlastenik sluZnosti njome na neki
nacin koristi. Sluznost se moZze sastojati u tome da ovlastenik sluznosti na tudoj
nekretnini izvrSava neke radnje, da se njome sluzi, da iz nje izvlaci plodove ili ¢ak
u tome da on sam niSta ne poduzima, ali da se zbog njega na toj nekretnini odrzava
postojece stanje. S druge strane, vlasnik posluzne nekretnine uvijek je izloZen
trpljenju ili propustanju neke radnje.'!

Razvidno je kako zakup odnosno najam, pravo sluznosti i pravo gradenja imaju
razlicite svrhe koje mogu privatnim osobama omoguciti koristenje poljoprivrednoga
zemljiSta u vlasniStvu drzave, Suma i Sumskoga zemljiSta u vlasniStvu drzave te
javnoga vodnoga dobra u javnoj uporabi upravo na nacin koji im omogucuje
najoptimalnije gospodarski koristiti ova dobra. Medutim, problem pravnoga okvira
koriStenja ovih zemlji$ta ogleda se u neujednacenoj pravnoj regulaciji sadrzanoj
u zakonima koji ureduju upravljanje i koriStenje ovim zemljiStima. Zakonska
regulacija mehanizama koriStenja ovih zemljiSta u pravilu je $tura i nepotpuna
te precizno ne utvrduje postupak stjecanja ovih prava. Poseban problem ogleda
seu prepustanju zakonodavca brojna postupovna pitanja urediti podzakonskim
propisima Vlade i resornih ministarstava.

Stoga bi za drZzavna tijela, ali i za privatne poduzetnike, najbolje bilo kada bi
se zajedniCka pitanja postupaka davanja na koriStenje ovih nekretnina uredila
zajednickim postupovnim pravilima sadrzanima u opéem zakonu, dok bi se posebnim

9% Zakon o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05, 41/08, 125/11 1 78/15.

% Jedina razlika izmedu ugovora o zakupu ili ugovora o najmu koje predvida Zakon o vodama, ogleda
se u okolnosti hoce li uz zasebno koristenje ovoga zemljista korisnik imati pravo i ubiranja plodova, kada
se radi o zakupu, ili ne, kada se radi o najmu. Aviani, op. cit., str. 145. te Jel¢i¢, op. cit., str. 7-8.

10" Gavella, Nikola, Stvarno pravo, Informator, Zagreb, 1998., str. 697. i Frkovi¢, op. cit., str. 10.
0 Gavella, Stvarno, op. cit., str. 631.
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pravnim normama sadrzanima u zakonima koji ureduju pojedina upravna podrucja
ova pravila mogla jedino nadopuniti sukladno specifi¢nostima posebnog upravnog
podrucja. Postupci davanja na koriStenje ovih nekretnina trebali bi biti ujednaceni
i maksimalno pojednostavljeni. Ovdje se moZze poci dobrim primjerom Zakona o
vodama koji kratko, ali precizno utvrduje postupak davanja na koriStenje javnoga
vodnog dobra. Naravno da treba respektirati specifi¢nosti pojedinih instituta, pa
se tako primjerice postupak osnivanja sluznosti treba moci pokrenuti na zahtjev
zainteresirane osobe, dok bi se drugi postupci u pravilu trebali pokretati pozivom za
javno nadmetanje. Nesporno je i kako sadrzaji specifi¢nih zahtjeva i ponuda trebaju
biti propisani zakonom, a ne podzakonskim propisima, bas kao Sto zakonom trebaju
biti propisani i kriteriji odabira te statusne pretpostavke kojima moraju udovoljiti
potencijalni ugovaratelji. lako se nadleznost za donoSenje odluka o davanju ovih
zemljiSta na kori$tenje i sklapanje ugovora o koriStenju ovih zemljiSta moze povjeriti
razli¢itim tijelima, nije uCinkovito formirati pojedina povjerenstva za vodenje
postupka, koja zatim nadleznim tijelima samo predlazu donoSenje odluka, posebno s
obzirom na viSegodiSnju recesiju i proracunski deficit prisutan u Republici Hrvatskoj.
Konatno, bilo bi izuzetno korisno, takoder po uzoru na Zakon o vodama, propisati
da je odluka o davanju u zakup ili najam, osnivanje prava sluZnosti i prava gradenja
upravni akt, kako bi se na postupak donosSenja ove odluke primijenile postupovne
odredbe Zakona o opcem upravnom postupku. Time bi se zainteresiranim osobama
u postupku davanja na koriStenje ovih zemljiSta ujedno osigurala i adekvatna pravna
zaStita, ukljucujuci i pravo pokretanja upravnoga spora. Konacno, svakako bi valjalo
razmisliti o tome bi li ugovore o zakupu i najmu, odnosno osnivanju prava sluznosti
ili prava gradenja trebalo utvrditi upravnim ugovorima.

UnoSenjem odredbi naznacenoga sadrzaja u jedinstveni Zakon o upravijanju
drZavnom imovinom ili ujednacavanjem ovih odredbi kroz zakone koji ureduju
pojedina upravna podrucja stvorio bi se kvalitetan pravni okvir za davanje na
koriStenje drzavnih zemljiSta zainteresiranim osobama, ¢ime bi se ova zemljiSta
stavila u gospodarsku funkciju i time pridonijela gospodarskom razvoju Republike
Hrvatske.
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LEGAL FRAMEWORK FOR USING SOME FORMS OF
FINANCIAL PROPERTY IN THE REPUBLIC OF CROATIA

The aim of this paper is to consider whether the procedures of making giving the use of some
properties belonging to the government to interested entrepreneurs and other subjects simple and
speedy and whether they ensure the choice of the person who guarantees the carrying out of economic
activities of the highest quality within the framework of standards of sustainable development. In
this paper attention is focused on properties belonging for the most part to the government and
which, according to the assessment of the Croatian public, are not made to full use- agricultural
land, forests and forest land and water as a commodity in public use. First considered is whether
this property has the capacity to be part of the financial property of the government. Then, modes
of regulation are considered and procedure provisions of giving these goods to be used by private
persons. Finally, the lack of positive legal regulation is pointed out. This is to encourage the usability
of these areas in order to provide suggestions for improving the existing legal framework.

Key words: goods of interest to the Republic of Croatia, agricultural land, forests, forest land,
water as commodity, financial property, using public good, Croatia.
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