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UPRAVLJANIJE, ODRZAVANJE I ZASTITA POMORSKOG
DOBRA

SAZETAK

Ovaj rad je pokusaj kratkog prikaza instituta upravljanja, odrzavanja i zastite pomorskog
dobra u Republici Hrvatskoj s posebnim naglaskom na djelokrug Zupanije kao jedinice podrucne
(regionalne) samouprave.

Pomorskim dobrom upravlja, odrzava ga i zasticuje Republika Hrvatska neposredno 1/ili putem
zupanija. Problemi koji se javljaju u promjeni normi dvaju temeljnih propisa iz ovog podrucja:
Pomorskog zakonika i Zakona o morskim lukama, istaknuti su i dati su prijedlozi za njihovo
razrjeSenje, odnosno za bitno drugacije uredenje odnosa kako bi se problemi prevladali. Kritike
koje u znanosti, ali jo$ vise i u praksi, isticu na racun sporog i slozenog postupka koncesioniranja
pomorskog dobra ¢esto zanemaruju vaznost i vrijednost pomorskog dobra kao opéeg dobra. Duzina i
razvedenost, kao i u odnosu na druge pomorske drzave, neizgradenost i oCuvanost nase obale jamce
perspektivnost pomorskog dobra kao jednog od najvaznijih resursa buduceg razvitka i napretka. Kako
Svaki postupak, pa tako i onaj koncesioniranja pomorskog dobra uvijek je u interesu pravilnosti,
pravednosti i zakonitosti odlu¢ivanja nadleznog tijela. Zato nisu opravdani prijedlozi da postupak
koncesioniranja pomorskog dobra treba Sto vise pojednostavniti, jer je sadasnji spor i slozen. Svakako
ga treba u€initi ekonomi¢nim, ali ne na na¢in da se dovede u pitanje uredno upravljanje, odrzavanje,
a poglavito zastita pomorskog dobra.

I. UVOD

O znacenju pomorskog dobra za Republiku Hrvatsku nije potrebito u ovom radu
opseznije govoriti. Najvaznije je istaknuti da ono zauzima gotovo polovicu njenog
drzavnog teritorija i da, i ne samo zbog toga, predstavlja vazan gospodarski resurs,
koji se moze iskoristavati i tako pridonositi ukupnom gospodarskom razvitku. 1z toga
razloga nuzno je zakonskim i podzakonskim aktima kvalitetno urediti upravljanje,
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odrzavanje te osigurati §to kvalitetniju zastitu tog vrlo vaznog izvora nacionalnog
bogatstva.

U modernim zakonodavstvima uobicajeno je pomorsko dobro normativno
definirati zakonom, ali se pojedine odredbe u sklopu definiranja pojedinih pitanja
nalaze i u ustavima kroz odredivanje javnih dobara. Ustav Republike Hrvatske (dalje
- Ustav RH)' nigdje izrijekom ne spominje pomorsko dobro, a niti rabi pojam javnog
dobra. Umjesto toga upotrebljava pojam dobra od interesa za Republiku Hrvatsku i
medu ostalim dobrima nabraja i dijelove pomorskog dobra.> Na¢in na koji se ta dobra
moraju upotrijebiti i iskoriStavati, te naknada, uz ograni¢enja kojima su podvrgnuti,
ureduju se zakonom. Na jo$ jednom mjestu Ustav RH spominje dijelove morskog
dobra. U odredivanju podrucja pod kojima se prostire suverenitet Republike Hrvatske,
medu ostalim, nabrojene su unutra$nje morske vode i teritorijelno more, te morska
podrucja i podmorje Jadranskog mora (¢lanak 2. stavak 2.1 3. Ustava RH). Nedorece-
nost ustavnih odredbi u odredivanju pojma pomorskog dobra otklonio je Pomorski
zakonik (dalje - PZ).3

U ¢lanku 48. PZ pomorsko dobro je odredeno kao opée dobro od interesa za
Republiku Hrvatsku, koje ima njenu osobitu zastitu, a upotrebljava i/ili koristi se pod
uvjetima i na nacin propisan zakonom. Pomorsko dobro ¢ine unutrasnje morske vode
i teritorijalno more, njihovo dno i morsko podzemlje te dio kopna koji je po svojoj
prirodi namijenjen javnoj pomorskoj uporabi ili je proglasen takvim (¢l. 49. stavak
1. PZ). U tom smislu pomorskim dobrom smatraju se: morska obala, luke, lukobrani,
nasipi, sprudovi, hridi, grebeni, uséa rijeka koja se izlijevaju u more, kanali spojeni
s morem te u moru i pomorskom podzemlju Ziva i neziva prirodna bogatstva (ribe,
rude i dr.) (Clanak 49. stavak 2. PZ).#

PZ definira pomorsko dobro kao opée dobro, $to ustavnu definiciju dobra od
interesa za Republiku Hrvatsku razraduje na na¢in da mu daje op¢i karakter javnosti
i time preciznije odredenje tog pojma u nasem zakonodavstvu. Time su stvorene
zakonske osnove za daljnje uredivanje prava na upotrebu, upravljanje, odrzavanje i
zaStitu pomorskog dobra.

Vidi “Narodne novine” broj 41/01 - procisc¢eni tekst, poblize Arsen Baci¢: “Leksikon Ustava
Republike Hrvatske”, Split, 2000, str. 70.

More, morska obala i otoci, vode, zra¢ni prostor, rudno blago i druga prirodna bogatstva ali i

kulturnog, povijesnog, gospodarskog i ekoloskog znacenja, za koje je zakonom odredeno da su
od interesa za Republiku Hrvatsku, imaju njezinu osobitu zastitu (¢l. 52. stavak 1. Ustava RH).

3 Vidi “Narodne novine” broj 17/94, 74/94 i 43/96.
Detaljnije Dragan Bolanca: Pomorsko pravo (odabrane teme), Split, 1999, str. 5 i dalje.
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II. DRZAVA KAO NOSITELJ UPRAVLJANJA, ODRZAVANIJA 1 ZASTITE
POMORSKOG DOBRA

Pomorsko dobro kao opée dobro, ne moze, kao ni druga dobra, biti bez nositelja
upravljanja, odrZavanja i zastite. Svaka upotreba u sebi nosi opasnosti od narusavanja
pomorskog dobra ili prekoracenja u kori§tenju svog prava na opcu ili posebnu
upotrebu ¢ime se moze §tetiti pravu drugoga ili interesu Republike Hrvatske.

Budu¢i da je pomorsko dobro opce dobro, logi¢no je da njime upravlja netko
tko je ovlasten i duzan $tititi ne samo opé¢a dobra nego i druge vrijednosti u jednoj
ljudskoj zajednici u drustvu. Taj nositelj, zastitnik i promicatelj opéih interesa jest
nositelj najvise suverene vlasti u jednom drustvu, a to je drzava. Drzava moze, izravno
ili putem drugih tijela vlasti, upravljati opim dobrom. Zato je ¢lankom 56. stavak
1. PZ utvrdeno da pomorskim dobrom upravlja, odrzava ga i zasti¢uje Republika
Hrvatska neposredno i/ili putem Zupanija. Iz navedene odredbe razvidno je isklju¢ivo
ovlastenje drzave upravljati, odrzavati i zasti¢ivato pomorsko dobro, §to ona moze
¢initi neposredno i/ili posredno. Neposredno - drzava te djeltanosti obavlja preko
svojih tijela: Hrvatskog sabora, Vlade i Ministrastva pomorstva, prometa i veza.
Posebno se te djelatnosti prenose na zupanije kao prenijeti posao drzavne uprave,
koja ih obavlja preko svojih tijela: zupanijske skupstine, zupanijskog poglavarstva
i upravnih tijela.

Pojmovi upravljanja, odrazavanja i zastite pomorskog dobra na vise se mjesta
spominje u PZ, ali ih on nigdje ne definira. Ovdje ¢emo stoga opcenito odrediti te
pojmove.

Upravljanje jest djelokrug tijela drzavne vlasti kojim se gospodari pomorskim
dobrom. Pojam upravljanja u Sirem smislu obuhvaca i poslovno gospodarenje s
javnim dobrom, §to je uvijek slu¢aj u primjeru posebne uporabe i/ili koristenja koju
obavlja subjekt razli¢it od upravnog tijela.” OdrZavanje jest poduzimanje mjera za
odrzavanje vrijednosti i ¢uvanje pomorskog dobra. Odrzavanje pomorskog dobra
podrazumijeva dobru evidenciju. Zato je PZ u ¢lanku 55. utvrdio obvezu da se
evidencija o pomorskom dobru vodi po propisima o evidenciji nekretnina. Zastita
se osigurava redom (vidi Glavu VIII. PZ). Red podrazumijeva koriStenje pomorskog
dobra na naé¢in da se ono ne ugrozava niti oneciséuje. Zastita u $irem smislu obuhvaca
i upravni i inspekcijski nadzor u provodenju propisa o pomorskom dobru. Upravni
i inspekcijski nadzor obavlja Ministrastvo pomorstva, prometa i veza, ako PZ nije
druk¢ije odredeno. Inspektor ima duznost nadzirati primjenu odluke i ugovore o
koncesiji i 0 svom nalazu obavijestiti davatelja koncesije (¢l. 56. st. 2.1 3. PZ).

3 Tako Vojislav Bor¢i¢: “Uporaba i koristenje pomorskog dobra u Italiji”, referat na savjetovanju:
“Pomorsko dobro - drustveni aspekti upotrebe i koristenja”, Zbornik radova, Rijeka, 1996, str.
100
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Premda su prima facie to tri odvojiva posla, oni predstavljaju jedinstveno
pravo i obvezu Republike Hrvatske da ona, neposredno ili posredno preko Zupanija,
poduzima niz radnji kako bi se §titio njen interes na pomorskom dobru kao dijelu
opceg dobra.

III. UPRAVLJANJE, ODRZAVANIJE I ZASTITA POMORSKOG DOBRA OD
ZUPANIJE KAO PRENIJETI DJELOKRUG DRZAVNE UPRAVE

1. UVODNO

Izvorni djelokrug upravljanja, odrzavanja i zastite pomorskog dobra ima drzava,
koja, kako smo vec prije rekli, te djelatnosti obavlja neposredno ili putem Zupanija. To
znaci da ¢e djelokrug zupanije u obavljanju tih djelatnosti biti onoliki kolikog drzava
prenese na nju. Kako niti poslovi upravljanja, odrzavanja i zastite pomorskog dobra
nisu to¢no odredeni zakonom, tako se ni za djelokrug Zupanije u tim poslovima ne
moze povuci tocna granica u odnosu na drzavu. Zato ¢emo se ovdje baviti odredbama
PZ i podzakonskih akata kojima su to¢no odredeni poslovi prenijeti na zupanije i na
taj nacin precizno i sveobuhvatno pokusati odrediti djelokrug Zupanije u upravljanju,
odrzavanju i zastiti pomorskog dobra.

Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave (¢l. 133. stavak 23.
Ustava RH). Zakon o lokalnoj i podrué¢noj (regionalnoj) samoupravi kaze da
zupanija kao jedinica podruéne (regionalne) samouprave moze obavljati i poslove
drzavne uprave koji se odrede zakonom (Elanak 23. st. 1.).° Zakon o sustavu drZavne
uprave’ u odredbi ¢lanka 53. utvrdio je djelokrug tijela jedinica lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave u prenijetim im poslovima drzavne uprave. Tako u stavku 1.
alineja 3. istog ¢lanka stoji da tijela jedinica lokalne samouprave i uprave obavljaju i
druge poslove drzavne uprave koji su im zakonom izrijekom stavljeni u nadleznost.®
Koriste¢i se tom zakonskom odredbom PZ i Zakon o morskim lukama (dalje -
ZML)? izrijekom su stavili u nadleznost Zupanijskih tijela niz prenijetih poslova
drzavne uprave.

¢ Vidi “Narodne novine” br. 33/01.
7 Vidi “Narodne novine” broj 75/93.
U preostalim alinejama 1. i 2. stoji:

- rjeSavaju u upravnim stvarima u prvom i drugom stupnju kad su im ti poslovi zakonom izrijekom
stavljeni u nadleznost,

- vode ocevidnike odredene zakonom i drugim propisima i izdaju propisana uvjerenja i druge
potvrde.

° Vidi “Narodne novine” br. 108/95, 6/96 - ispr., 137/99 i 97/00.
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2. DJELOKRUG ZUPANIJE UTVRDEN ODREDBAMA PZ
2.1. Koncesija

Fizi¢kim i pravnim osobama moze se dati ovlastenje za posebnu upotrebu i/ili
gospodarsko koristenje pomorskog dobra (koncesija). Institut koncesija utvrden je
Zakonom o koncesijama'® kojim se ureduje pitanje stjecanja koncesija na opéem
dobru kroz njegovo gospodarsko koristenje. Koncesija se u pravnoj znanosti definira
kao dozvola (dopustenje, ovlastenje) za obavljanje neke djelatnosti, uvjetovana
posebnim odobrenjem.!'' Koncesija je akt vlasti jedne drzave kojom se gradanima
te drzave, drugoj drzavi ili stranim drzavljanima dozvoljava na njenom podrucju
obavljanje onih djelatnosti za koje inade postoji zabrana.'?

PZ je lex speciallis za koncesije na pomorskom dobru kao dijelu opéeg dobra.
Odluku o koncesiji, kao prenijeti posao drzavne uprave, donosi Zupanijska skupstina,
1to:

- zarazdoblje od ¢etiri godine, ako ne ukljuéuje izgradnju ¢vrstih objekata koji se
tesko uklanjaju, na zahtjev pravne ili fizicke osobe i na temelju misljenja opéin-
skog 1/ili gradskog vijeca.

- zarazdoblje do ¢etiri godine, ako ukljucuje izgradnju ¢vrstih objekata koji se
teSko uklanjaju, kao i na razdoblje duze od Cetiri godine, na temelju javnog
prikupljanja ponuda i uz suglasnost Ministarstva pomorstva, prometa i veza.
U slu¢aju nesuglasja izmedu Zupanije i ministarstva oko dodjele koncesije, o
koncesiji odlu¢uje Vlada RH."?

Temeljem donesene odluke o koncesiji davatelj koncesije i ovlastenik (koncesi-
onar) sklapaju ugovor o koncesiji. Prethodni postupak za donosenje odluke o koncesiji
kao i pripremu nacrta ugovora obavlja Zupanijski ured za pomorstvo. Davanje
koncesije mora biti utemeljeno na nalazu i misljenju stru¢nog tijela, koje je sastavljeno
od odgovarajuéih struénjaka (prostorni planer, stru¢njak za zastitu okolisa, stru¢njak
struke odgovarajuée planirane djelatnosti i pomorsko prometne struke). Stru¢no
tijelo za ocjenu predloZene koncesije koju donosi Zupanijska skupstina uz suglasnost
ministarstva i koju daje Vlada RH imenuje ministar pomorstva, prometa i veza

19 Vidi “Narodne novine” broj 89/92.

I Tako Ivo Borkovi¢: “Koncesija i izvlaStenje na pomorskom dobru i zatita prava”, referat na
svajetovanju: “Pomorsko dobro - drustveni aspekti upotrebe i koristenja”, Zbornik radova, Rijeka,
1996, str. 22.

12 Vilim Gorenc: Trgovacko pravo - Ugovori, Zagreb, 1998, str. 74.

13 Koncesija na razdoblje od 12 godina ili vie, ali ne duZe od 33 godine daje Vlada RH, a za razdoblje
preko 33 godine do najvise 99 godina Hrvatski sabor.
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zajedno s ministrom graditeljstva i zastite okolia. Stru¢no tijelo za ocjenu koju
donosi Zupanijska skupstina na temelju misljenja opcinskog i/ili gradskog vijeca,
imenuje Zupan.'4

Ako se kroz donosenje odluke o koncesiji kao upravnog akta Zupanijske skup-
Stine ogleda pojam upravljanja pomorskim dobrom, onda se kroz djelokrug struénog
tijela raspoznaju radnje odrzavanja i zastite pomorskog dobra, jer stru¢ne mjere kojima
se osigurava da akt upravljanja kojim se nekome daje na gospodarsko koriStenje
pomorsko dobro sadrze i mjere njegova odrzavanja i zastite.

Davatelj koncesije moze koncesiju u svako doba opozvati kad to zahtijeva interes
Republike Hrvatske koji utvrduje Hrvatski sabor. Koncesija se moze opozvati i kada
ovlastenik ne moze iskoristiti koncesiju u cijelosti ili djelomi¢no uslijed gradenja
ili radova koji se obavljaju u interesu Republike Hrvatske.!> Odluku o prestanku
koncesije donosi davatelj koncesije.

Za raspravljanje svih pitanja i rjeSavanje svih sporova u svezi s davanjem,
izvrSavanjem, opozivom, oduzimanjem ili izmjenom odluke o koncesiji na pomor-
skom dobru nadlezno je Ministrastvo pomorstva, prometa i veza. Protiv rjeSenja
Ministarstva ne moze se uloziti Zalba, ali se moZe pokrenuti upravni spor.

Iz navedenog razvidno je da unato¢ zna¢ajno prenijetom djelokrugu drzave na
zupaniju u koncesiranju pomorskog dobra, drzava zadrzava pravo arbitriranja nad
svim sporovima koji mogu nastati u primjeni odredaba PZ koje daju pravo Zupaniji

14 Struéno tijelo u svom nalazu i mi§ljenju ocjenjuje: a) odgovara li koncesija svim potrebnim
propisima i gospodarskom znacaju pomorskog dobra. b) je li koncesija u skladu s gospodarskom
strategijom i politikom gospodarskog razvitka Republike Hrvatske i Zupanije, ¢) da li planirana
djelatanost umanjuje, ometa ili onemogucuje upotrebu i/ili gospodarsko koristenje tog, odnosno
susjednih dijelova pomorskog dobra.

Osim opoziva kao nacina prestanka koncesije, PZ poznaje jos nekoliko razloga prestanka
koncesije:

« istekom vremena za koje je dana,
* odreknu¢em ovlastenika koncesije nakon isteka vremena odredenog u odluci o koncesiji,

* smréu ovlastenika, odnosno prestankom pravne osobe ako nasljednici, odnosno pravni sljednici
ne zatraze pravodobnu potvrdu koncesije,

- oduzimanjem koncesije od davatelja:

« ako ovlastenik koncesije ne izgradi u odredenom roku postrojenje za koje mu je dana
koncesija,

» ako ovlastenik koncesije kr$i odredbe ovog Zakona koje ureduju pomorsko dobro ili podzakonske
akte donesene radi izvrSenja odredaba zakona ili uvjete koncesije,

« ako ovlastenik koncesije ne iskoriStava koncesiju ili je iskoriStava za svrhe za koje mu nije dana
ili preko mjere odredene u koncesiji,

* ako ovlastenik koncesije bez odobrenja izvr$i na pomorskom dobru ozna¢enom u koncesiji
radnje koje nisu predvidene u koncesiji ili su u suprotnosti s odobrenim projektom,

- ako ovlastenik koncesije neuredno pla¢a naknadu za koncesiju,
- ako ovlastenik koncesije ne odrzava ili nedovoljno odrzava i zasti¢uje pomorsko dobro s obzirom
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na davanje koncesija. Cinjenica je da je drzava za sebe zadrzala niz prava (suglasnost,
odlué¢ivanje Vlade RH u slucaju nesuglasja zupanijske skupstine i ministarstva,
rjeSavanje sporova u svezi s davanjem, izvr§avanjem, opozivom, oduzimanjem ili
izmjenom odluke o koncesiji) kojima se potvrduje njeno gotovo iskljucivo pravo na
upravljanje, odrzavanje i zastitu pomorskog dobra, ¢ak i onda kada te poslove obavlja
posredno putem zupanija. Takvo restriktivno uredivanje djelokruga prenijetih poslova
drzavne uprave na zupaniju u podruéju koncesioniranja pomorskog dobra vjerojatno
proistjece iz jedne po mnogu ¢emu suvisne odredbe PZ. Maime, radi se o odredbi
Clanka 66. stavak 1., koja glasi: “Sve koncesije na pomorskom dobru daju se na osnovi
prava §to ih na njemu ima Republika Hrvatska”. Davanje koncesije je akt upravljanja
pomorskim dobrom, koji jasno, kao i odrzavanje i zastita, dano u djelokrug Republike
Hrvatske koji te poslove obavlja neposredno ili putem Zupanija. Naglasavati ponovno
to isklju¢ivo pravo drzave nije po naSem misljenju potrebno. Ta je odredba rezultata
straha zakonodavca od vece decentralizacije drzavnih poslova, pa je uz pojedine
odredbe koje su ogranicavale i suzavale prenijeti djelokrug na Zupanije, posegnuo
za jednom nacelnom odredbom.

2.2. Akt o dodjeli koncesija

Premda nigdje u PZ nije utvrdeno pravo i obveza zupanijske skupstine da donese
podzakonski opéenormativni akt o davanju koncesija za koje je ovlastena, na poticaj
Ministarstva pomorstva, prometa i veza, takav akt su donijele Zupanijske skupstine,
pa tako i Zupanijska skupstina Splitsko-dalmatinske zupanije. Odluka za posebnu
upotrebu i/ili gospodarsko koriStenje pomorskog dobra'® zapravo je zbir odredaba
PZ sistematiziranih na jednom mjestu, a pravi temelj za njeno donosenje su odredene
odredbe PZ koje na to izri¢ito ne upucuju.!” Normalno, postavlja se pitanje pravne
prirode takvog akta i njegove zakonitosti.

Pravna priroda tog akta nije sporna, jer on sadrzi, osim propisanih odredaba PZ,
odredbe koje na opcenit nacin ureduju odredene odnose, kako bi se na jedinstven nacin
osiguralo postupanje zupanijskih tijela u izradi i donoSenju pojedinac¢nih akata, Tako
taj akt sadrzi i poglavlja: (III - vrste koncesija glede djelatnosti i sadrzaja i IV-kriteriji
i nacin odredivanja visine naknade za koncesije).

Zakonitost tog akta treba ocjenjivati kroz ¢injenicu da ne postoji izri¢it pravni
temelj niti ovlastenje za njegovo donosenje. Ta je zakonitost u svakom slucaju sporna,
auz to po sadrzaju protivna pravilima nomotehnike da se u izradi podzakonskih akata
ne prepisuju norme po hijerarhiji viseg akta.

Drugo pitanje koje se kao sporno pojavljuje u praksi rada zupanijskih tijela na

16 Vidi “Sluzbeni glasnik Zupanije splitsko-dalmatinske” broj 4/95 i 9/95.
17 Vidi odredbe ¢lanka 56. stavak 1. ¢lanka 57. stavak 5. i ¢lanka 62. stavak 1. PZ
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koncesioniranju pomorskog dobra kao prenijeti posao uprave jest pravna priroda
odluke o koncesiji. Nije sporno da je doluka o dodjeli koncesije koju donosi Zupanij-
ska skupstina pojedinacni, a ne op¢i akt predstavni¢kog tijela. Ta individualnost
proistjece iz sadrzaja tog akta: podru¢je pomorskog dobra koje se daje na upotrebu
i/ili koriStenje, nacin, uvjet i vrijeme upotrebe, naknada koja se placa za koncesiju,
ovlastenja davatelja koncesije, prava i obveze ovlastenika koncesije ukljucujuci i
obvezu odrzavanja i zastite pomorskog dobra. Na osnovi odluke o koncesiji davatelj
koncesije 1 ovlastenik sklapaju ugovor o koncesiji (¢lanak 60. PZ). Sporno je je li
odluka o koncesiji upravni akt. Ako jest, onda mora imati sadrzaj utvrden ¢lankom
206. st. 3. Zakona o opéem upravnom postupku (dalje - ZUP).'®

Priklanjajuci se misljenju da je odluka o koncesiji upravni akt, imamo u vidu
sljedece razloge:

- koncesija se daje na temelju zahtjeva stranke, odnosno prijave na javno prikuplja-
nje ponuda 13) $to je preduvjet za vodenje upravnog postupka (¢lanak 126.,
ZUP),

- tim aktom rjeSava se o pravima, obvezama i pravnim interesima korisnika konce-
sije,

- sudska zastita protiv pojedinac¢nih akata predstavnickih tijela osigurava se pred
Ustavim sudom RH,

- sam PZ odluku o koncesiji definira kao prenijeti posao drzavne uprave.

Zbog toga §to je pomorsko dobro opce dobro i $to koncesije na pomorskom
dobru dodjeljuje drzava neposredno i/ili putem Zupanija, neki autori'® smatraju da
pomorsko dobro ne moze biti uredeno PZ, ve¢ posebnim zakonom. Tako je bilo do
stupanja na snagu PZ, kada je pomorsko pravna materija koju sada ureduje taj zakonik
bila uredena u ukupno 6 zakona.? Nismo skloni prikloniti se misljenju tih autora
jer smatramo da se pomorsko pravne norme (kao $to je to i sada) moraju nalaziti
u jednom aktu, bez obzira koliko on bio opsezan i koliko u sebi bude sadrzavao
raznorazne norme od pomorsko-upravnog preko pomorsko-ugovornog do kolizijskih
normi pomorskog prava. Kao izrazito pomorska drzava Republika Hrvatska zasluzuje
jedan takav zakonik kao sustavni i cjeloviti zakonski akt, kojim ¢e se osigurati razvoj
modrenog pomorstva i drugih pomorskih djelatnosti. Zapravo, PZ treba biti (a on jest
u najvec¢em dijelu normi) normativno izvoris$na osnova za iskoristavanje svih kompa-
rativnih prednosti koje naSe more, otoci i primorje mogu imati za nas razvoj.

18 Vidi “Narodne novine” br. 53/91.
19 Npr.Branko Kundih: “Pomorsko dobro i granice pomorskog dobra”, Zagreb, 2000, str. 58.

20 Pomorsko dobro je bilo uredeno Zakonom o pomorskom i vodnom dobru, lukama i pristani§tima
(“Narodne novine” broj 19/74, 39/95, 17/77 1 18/81).
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3. UPRAVLJANIJE, ODRZAVANIJE I ZASTITA POMORSKOG DOBRA PO
ZAKONU O MORSKIM LUKAMA?!

Zakon o morskim lukama (daljnjem tekstu: ZML) je lex specialis za luke, jer
je njime uredena opotreba i koristenje pomoskog dobra u morskim lukama, ali i druga
pitanja od znacenja za morske luke kao $to su: razvrstaj morskih luka, lu¢ko podrucje,
lucke djelatnosti i njihovo obavljanje, izgradnja i koristenje lu¢ke nadgradnje i
podgradnje, osnivanje, ustrojstvo i djelatnost luckih uprava, red u morskim lukama
te pretvorba postojecih drustvenih poduzeéa. Djelokrug zupanijskih tijela po ZML
ne iscrpljuje se u odredivanju luckog podrucja i osnivanju luc¢ke uprave za luke
zupanijskog i lokalnog znacaja.

Clankom 35. st. 1. ZML utvrdeno je da su tijela lu¢ke uprave upravno vijece i
ravnatelj. U luckoj upravi luke od interesa za Republiku Hrvatsku, upravno vijece
¢ine Cetiri predstvanika Vlade RH od kojih je jedan sluzbenik luc¢ke kapetanije na
¢ijem podrucju je sjediste lucke uprave, jedan predstavnik grada, odnosno op¢ine na
¢ijem podrudju je sjediste lucke uprave, jedan predstavnik djelatnika koji obavljaju
lucke djelatnosti na podrucju, jedan predstavnik zupanije na ¢ijem podrucju je sjediste
lucke uprave, a kojeg imenuje zupanijska skupstina. U luc¢koj upravi luka zupanijskog
i lokalnog znaéenja upravno vijeée ¢ine jedan predstavnik lucke kapetanije na ¢ijem
podrudju je sjediste lucke uprave, jedan predstavnik trgovackih drustava koja obavljaju
lucke djelatnosti na podrucju luke, tri predstavnika Zupanije na ¢ijem podruéju je
sjediste lucke uprave, koje imenuje Zupanijska skupsitina. Clanove upravnog vijeéa
imenuju ovlastena tijela pravnih osoba koje daju predstavnike u roku od 15 dana od
dana kada im za to podnese zahtjev Vlada Republike Hrvatske (za luke od interesa
za RH) odnosno zupanijsko poglavarstvo za luke od Zupanijskog i lokalnog znacenja.
Ako ovlastena tijela ne imenuju svooje predstavnike u upravna vijeéa datih luckih
uprava u datom roku, te ¢lanove upravnog vijeéa imenovat ¢e Vlada, odnosno
Zupanijsko poglavarstvo. Radom upravnog vije¢a rukovodi predsjednik upravnog
vijeca koji ne moze biti iz reda ¢lanova Upravnog vijeéa. Predsjednika upravnog
vije¢a imenuje Vlada Republike Hrvatske, odnosno zupanijsko poglavarstvo, vodeci
racuna o strucnosti i iskustvu kandidata (¢l. 36. ZML).

Nelogi¢nost tih dviju odredaba ZML ogleda se kroz dva pitanja:

1. kako to da se predsjednik upravnog vije¢a bira posebno,?? a iz nezgrapnih

21 Vidi “Narodne novine” br.108/95, 6/96-ispr, 137/99 i 99/00. Detaljnije o lukama Vinko Hla¢a:
Morske luke u rezimu pomorskog dobra i koncesije, referat na savjetovanju: “Pomorsko dobro -
drustveni aspekti upotrebe i koristenja”, Zakonik radova, Rijeka, 1996, str. 79.-94.

22 Vidi ¢l. 35. st. 2. Zakona o ustanovama: “Sastav, nac¢in imenovanja, odnosno izbora ¢lanova i
trajanje mandata upravnog vijeca i na¢in donosSenja odluka utvrduju se zakonom, odnosno aktom
o osnivanju i Statutom ustanove.”
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formulacija st. 2.1 3. ¢l. 35. 1 st. 1. ¢l. 36. ZML proistjec¢e kao da on i nije u
sastavu upravnog vijeca?

2. kako to da ¢lanove upravnog vijeca predstavnike zupanije imenuje Zupanijska
skupstina kao najvise predstavnicko tijelo Zupanije (jedinice lokalne samouprave
i uprave), a predsjednika izvr$no tijelo (Zupanijsko poglavarstvo) kojeg inace
bira zupanijska skupstina po zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samo-
upravi???

Kada tim pitanjima dodamo i odredbu ¢l. 35. st. 6. ZML, onda zupanijsko
poglavarstvo moze imenovati predstavnike u upravno vije¢e lu¢ke uprave luka od
zupanijskog i lokalnog znaéenja, ako to zupanijska skupstina po st. 3. alineji 2. istog
¢lanka ne napravi u roku od 15 dana iz st. 5. istog ¢lanka. Time se otvaraju dva nova
pitanja:

1. moze li ZML kao zakon koji ne ureduje odnose predstavni¢kog i izvr$nog tijela
jedinice lokalne samouprave i uprave, zupanijsko poglavarstvo staviti u nadredeni
poloZaj u odnosu na zupanijsku skupstinu?

2. moze li uopée zupanijska skupstina, s obzirom na svoj poslovni red, kao predstav-
nicko tijelo, u roku od 15 dana imenovati tri predstavnika upravnog vijeca?

Ocito je da zakonodavac nije vodio ra¢una o propisima koji lex specialis ureduju
djelokrug zupanijskih tijela i njihove medusobne odnose. Zupanijsko poglavarstvo
u svojim daljnjim ovlastima po ZML moze raspustiti upravno vijeée na prijedlog
ministra pomorstva, prometa i veza i struénog tijela luke: ako se ne donese dvogodi-
$nji plan razvoja luke, ako godisnji plan i program rada i razvoja luke ne budu
prihvaceni ili se ne ostvaruju, ako luka iskaze neplanirani gubitak, u drugim opravda-
nim slu¢ajevima iz ¢lanka 38. ZML.?* Ta jedna dvojbena odredba nameée jo$ jedno
bitno pitanje odnosa zupanijskog poglavarstva i Zupanijska skupstine u djelokrugu
zupanijskih tijela u upravljanju, odrzavanju i zastiti pomorskog dobra po ZML.
Naime, kako Zupanijsko poglavarstvo moze raspustiti upravno vijeée lucke uprave i
na taj nacin razrijesiti duznosti i tri ¢lana - predstavnika zupanije, koje je imenovala
zupanijska skupstina. Osnovno je nacelo kod instituta imenovanja ¢lanova tijela u
ustanovama (i ne samo u ustanovama ve¢ i u trgovackim drustvima, udrugama i
dr.) da ono tijelo koje imenuje ima pravo razrijesiti, odnosno opozvati onog koga je
imenovalo. Ovdje zupanijsko poglavarstvo de facto i de iure razrjeSuje one osobe
koje je imenovala zupanijska skupstina.

23 (1. 46. st. 1. Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi.

24 (1. 38. ZML ureduje djelokrug upravnog vijeéa lucke uprave koji broji ¢ak 17 obveza. To znadi
da i drugi razlozi neizvrSenja obveza mogu biti razlog raspustanja upravnog vijeca.
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U ¢l. 38. st. 1. alineja 15. ZML utvrdeno je da upravno vijece donosi statut lucke
uprave uz suglasnost Vlade Republike Hrvatske, odnosno Zupanijskog poglavarstva.
Ocito se radi o tzv. Prethodnoj suglasnosti, koja je uvjet za donosenje statuta, za
razliku od tzv. Naknadne suglasnosti koja je uvjet da se doneseni akt moze primje-
njivati.

Zanimljiva je i odredba ¢l. 40. st. 3. ZML, koja ureduje odgovornost ravnatelja
lucke uprave. Naime, ravnatelj organizira, vodi rad i poslovanje luc¢ke uprave (¢l. 42.).
Imenuje ga upravno vijece na Cetiri godine na temelju javnog natjecaja, na prijadlog
natjecajne komisije i uz suglasnost ministra pomorstva, prometa i veza (¢l. 40. st. 1.).
logi¢no je da bi stoga mogao biti odgovoran upravnom vijeéu i ministru. Ali ZML
ne bi bio dosljedan sebi, kada ne bi utvrdio da je ravnatelj , osim upravnom vijecu,
odgovoran Vladi, odnosno Zupanijskom poglavarstvu (¢l. 40. st.3.). Sto Zupanijsko
poglavarstvo ima s ravnateljem lucke uprave, ako ne sudjeluje u njegovu imenovanju?
Moze li ga razrijesiti duznosti prije isteka mandata? Zakon, nazalost, o tome nista ne
govori, a niti uopc¢e raspravlja o odgovornosti ravnatelja, za razliku od Siroko uredene
odgovornosti upravnog vijeca.

V. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Sadasnji stupanj normativne uredenosti pomorskog dobra u Republici Hrvatskoj,
gledajuci kvantitativno broj zakonskih i podzakonskih akata i stupanj uredenosti
odnosa koji nastaju u vezi s upravljanjem, odrzavanje i zastitom pomorskog dobra,
odgovara znacenju kojeg pomorsko dobro ima za gospodarske i strateSko-razvojne
interese drzave.

PZ 1 ZML, te niz podzakonskih akata za primjenu ta dva vrlo vazna propisa dokaz
su truda tijela vlasti i Zelje zakonodavaca da u samostalnoj i suverenoj Republici
Hrvatskoj i novom sustavu gospodarskih i drustvenih odnosa utemeljenih Ustavom
iz 1990. uredi pomorsko dobro na novim gospodarsko - trziSnim osnovama. Tu
vrlo zivu i anagaziranu normativnu aktivnost nisu odgovarajuée pratile dvije vrlo
vazne, ukupnom uspjehu, uvjetujuce zadace: 1. ustroj tijela drzavne uprave i lokalne
samouprave nije bio pripremljen kako bi mogao odgovoriti zahtijevnoj zadaci potrebe
zakonskih i podzakonskih propisa,? 2. zakonodavac pri donoSenju tih propisa, a
poglavito ZML, nije vodio racuna o drugim zakonskim propisima kojima se ureduje
djelokrug i postupanje razlicitih zupanijskih tijela, a koja u svom djelokrugu trebaju
postupati i pri primjeni propisa o pomorskom dobru.

Smatramo da je u sklopu prvog zadatka odmah trebalo stvoriti odgovarajuce

25 Npr. U Zupanijskom uredu za pomorstvo Splitsko-dalmatinske Zupanije nakon donosenja PZ bila
su ustrojena samo dva radna mjesta: procelnik i jo$ jedan sluzbenik.
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ustrojbene jedinice s brojéano potrebitim kadrom koji ée moéi odgovoriti zahtjevu
provedbe PZ i ZML u dijelu koji se odnosi na pomorsko dobro. U Zupanijskim
uredima za pomorstvo bilo je nuzno otpocetka ustrojeno osigurati vise radnih mjesta
za sluzbenike koji ¢e obavljati struéne poslove radi upravljanja, odrzavanja i zastite
pomorskog dobra iz djelokruga zupanijskih tijela. Iako stanje danas, u odnosu na
pocetno, znatno bolje, to nije niti izdaleka dovoljno da bi se osiguralo odgovarajuée
upravljanje i odrzavanje, a poglavito zastita pomorskog dobra. Naime, upravni i
inspekcijski nadzor u provodenju propisa o pomorskom dobru obavlja Ministarstvo
pomorstva, prometa i veza kroz hidrogradevnu inspekciju pri luckim kapetanijama.
Znaci, upravni i inspekcijski nadzor, kao vazan segment zastite pomorskog dobra,
nalazi se izvan Zupanijskog ustroja, a trebao bi obuhvacéati i kontrolu koncesijskih
ugovora i odobrenja. Davati u djelokrug hidrogradevne inspekcije takve poslove, uz
poslove nadzora nad gradenjem, rekonstrukcijom i odrzavanjem objekata na pomor-
skom dobru, smatramo da je neprakti¢no i neuc¢inkovito, tim vise $to takve poslove
na toliko velikom podrué¢ju pomorskog dobra pri lu¢kim kapetanijama obi¢no obavlja
jedan inspektor. Zato bi inspekeijski nadzor nad pomorskim dobrom trebao potpuno
odvojiti od hidrogradevne inspekcije i za to osnovati posebnu inspekciju izravno
vezanu za Ministarstvo ili je pak ustrojiti u sastavu Drzavnog inspektorata. Upravni
nadzor bi trebalo zadrzati pri Ministarstvu, kako je to i propisano Zakonom o sastavu
drzavne uprave i Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi.

U odnosu na drugi zadatak kroz koji bi trebalo izvrS§iti promjene radi sada
nezadovoljavaju¢e normativne uskladenosti sustava koncesioniranja pomorskog
dobra, moraju se uciniti sljedeée radnje:

1. pristupiti izmjenama PZ koje ¢e omoguditi da se:

a) iz djelokruga zupanijske skupstine u djelokrug Zupanijskog poglavarstva prenese
donosenje odluke o koncesiji za razdoblje od ¢etiri godine, ako ne ukljucuje
izgradnju ¢vrstih objekata koji se teSsko uklanjaju,

b) to¢nije odredi utjecaj gradova i opéina na donosenje odluke o koncesiji, buduci
da taj utjecaj danas neprimjerno velik, pa u nekim sredinama i presudan. Dijelom
to mozemo zahvaliti starim navikama iz vremena kada je u ondasnjem ustroju
opcina pravo upravljanja pomorskim dobrom pripadalo opéinskim skupstinama, a
dijelom nerazumijevanju sustava koncesioniranja pomorskog dobra koji je izravni
posao drzavne uprave. Misljenja i suglasnosti op¢inskih, odnosno gradskih tijela
umnogome usporavaju postupak koncesioniranja, koji bi trebao biti ¢isti upravni
postupak. Tako davanje misljenja ili suglasnosti opéinskih i gradskih tijela treba
podlijegati odredenim rokovima.

c) predvidi donoéenje podzakonskog akta 2upanijske skupétine kojim ¢e se podrob-
koncesioniranja.

2. pristupiti izmjenama ZML kojima ¢e se:

a) otkloniti nelogi¢nost i upitna ustavnost pojedinih odredaba koje dodiruju djelokrug
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zupanijskih tijela. Upitna je ustavnost odredaba koje se ticu odnosa predstavni¢kog
i izvr$nog tijela jedinice lokalne samouprave i uprave zupanijske skupstine i
zupanijskog poglavarstva. ZML se mora uskladiti s drugim propisima sustavnog
karaktera kao $to su Zakon o ustanovama i Zakon o lokalnoj i podruénoj (regio-
nalnoj) samoupravi.

b) Postupak koncesioniranja po ZML uskladiti s postupkom PZ, jer ZML mora
slijediti djelokrug kako je ureden PZ na nacin da predstavnicko tijelo odlucuje o
koncesijama umjesto izvr$nog tijela zupanije.?

Poznate su inicijative za novim izmjenama i dopunama PZ u cilju skracivanja
i pojednostavljenja sloZzenog i dugotrajnog postupka koncesioniranja. To smatramo
neophodnim, ali ne naéin da se ovlasti Zupanijske skupstine prenesu na Zupanijsko
poglavarstvo.Istina, kako smo i predlozili u ovom zakljucku, koncesije do Cetiri
godine, koje ne ukljucuju izgradnju objekata koje se tesko uklanjaju treba prenijeti na
zupanijsko poglavarstvo, ali one koncesije koje mijenjaju izgled, sadrzaj i ogranicavaju
opéu upotrebu pomorskog dobra treba ostaviti u djelokrugu Zupanijske skupstine.
Ekonomicnost 1 ubrzanje postupka jest primaran cilj, ali uz Siru kontrolu drzavnih i
zupanijskih tijela, koje ¢e se na Zupanijskoj razini postiéi tako da zupanijska skupstina
ipo PZ ipo ZML donosi odluke o koncesijama. Kona¢no, logi¢no je da o raspolaganju
opé¢im dobrom od interesa za Republiku Hrvatsku odlucuje predstavnicko tijelo
gradana, a ne izvr$no tijelo. To pridonosi stvaranju veéeg osjec¢aja odgovornosti
za opce, zajednicko, drzavno, pa tako i za pomorsko dobro. Ubrzanje sada sporog
i dugotrajnog postupka koncesioniranja moze se posti¢i na drugim razinama rada
zupanijskih i lokalnih tijela, a poglavito kroz:

* misljenje, odnosno suglasnosti opc¢inskih, odnosno gradskih tijela,

*  brzu pripremu pomorskog dobra za koncesioniranje (prostorni planovi, granice i
dr.) od op¢ina i gradova, zupanijskih ureda i stru¢nih tijela,

» prenoSenje odludivanja o raspisivanju natjecaja za koncesioniranje sukladno
zakonu pripremljenog pomorskog dobra sa Zupanijske skupstine na zupanijsko
poglavarstvo, jer odlu¢ivanje o raspisivanju natje¢aja nije odlu¢ivanje o raspola-
ganju pomorskog dobra. Zupanijska skupstina kao predstavni¢ko tijelo kona¢no
ne mora dati koncesiju na dijelu pomorskog dobra koje je predmet natjecaja.

Ocito je da PZ i ZML treba mijenjati i dopunjavati kako bi se sustav upravljanja,
odrzavanja i zaStite pomorskog dobra usavr$avao i razvijao. Pritom treba polaziti od

26 Nema nikakva razloga da npr. Zupanijska skupstina, kao predstavnigko tijelo, odluéuje o koncesiji
za postavljanje vodenog tobogana po PZ, a zupanijsko poglavarstvo kao izvrsno tijelo o koncesiji
za luke nautickog turizma koje imaju kapacitet do 200 vezova.
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problema dosadasnje primjene kako su istaknuti u ovom radu.

Ivan Roso

DIRECTION, PRESERVATION AND PROTECTION OF THE
MARITIME DOMAIN

SUMMARY

This article is a short review of institute of direction, preservation and protection of the maritime
domain in the Republic of Croatia with particular reference on action of county as an unit of district
autonomy. The maritime domain is the public astate of interest to the Republic of Croatia, is under
her special protection, and should be used and/or exploited under the conditions and in the manner
prescribed by law. The author describes two main codes for regime of concession: Maritime Code
of 1994. and Sea Port Act of 1995. In conclusion, he proposes solution for favourable direction,
preservation and protection of the maritime domain.
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