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Cilj je ovog rada prikazati relevantne povijesne i vaZece pravne izvore vezane
za nadzor nad pomorskim dobrom na podrucju Republike Hrvatske. Prema Za-
konu o pomorskom dobru i morskim lukama (2023.), nadzor se ostvaruje putem
upravnog nadzora, inspekcijskog nadzora te nadzora izvrsenja obveza preuzetih
ugovorom o koncesiji ili ugovorom o posebnoj upotrebi i dozvolom na pomorskom
dobru. Inspekcijski nadzor provodi inspektor pomorskog dobra koji je neovisan u
poduzimanju svih mjera inspekcijskog nadzora pomorskog dobra. S druge strane,
nadzor nad pomorskim dobrom u jedinicama lokalne samouprave obavlja pomor-
ski redar. Tako je ustanovljena podjela nadleznosti izmedu Republike Hrvatske i
jedinica lokalne samouprave na pomorskom dobru.

Kljucne rijeci: pomorsko dobro; upravni nadzor; inspekcijski nadzor; inspek-
tor pomorskog dobra; pomorski redar.

1. UVOD

Za svaku drzavu koja ima pristup moru, pomorsko dobro predstavlja izni-
mno vrijedan prirodni resurs koji zahtjeva posebnu brigu i paznju. U Republici
Hrvatskoj cak je jedna trecina teritorija u statusu pomorskog dobra, odnosno u
opcoj upotrebi. Medutim, ovaj se dragocjen resurs godinama sve viSe devastira
zbog bespravne gradnje, nekontroliranog nasipavanja gradevinskog materija-
la uz obalu ili u more, izrazite litorizacije te ubrzanog razvoja luckog sustava
i pomorskog prometa. Devastaciji pomorskog dobra pogoduje i nesklad u za-
konodavnom okviru koji nepreciznim i neuskladenim odredbama omogucuje

*  Dr. sc. Ante Vukovi¢, znanstveni suradnik u polju prava, Rackoga 7, 21000 Split, e-adresa:
antevukovi674@gmail.com.
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»dobacivanje« nadleznosti izmedu razlicitih inspekcija, osobito izmedu grade-
vinske inspekcije i inspektora lucke kapetanije. Republika Hrvatska odustala je
od strateski vaznog projekta utvrdivanja granica pomorskog dobra zbog nedo-
statka financijskih sredstava, Sto je dodatno pridonijelo narusavanju reda na po-
morskom dobru.

Povod za pisanje ovog rada je novi Zakon o pomorskom dobru i morskim
lukama (u nastavku: ZPDML iz 2023.) koji je stupio na snagu 29. srpnja 2023.
godine. Tako je prestao vrijediti Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama
iz 2003. godine koji u dvadeset godina primjene nije do kraja uspjesno rijesio ni
jedno problemati¢no pitanje na pomorskom dobru u Republici Hrvatskoj. Fokus
ovog rada bit ¢e usmjeren na upravni i inspekcijski nadzor, nadzor nad izvrse-
njem obveza preuzetih ugovorom o koncesiji, ugovorom o posebnoj upotrebi i
dozvolom na pomorskom dobru, te nova i odgovornija uloga jedinica lokalne
samouprave (gradova/opcina) koje putem pomorskih redara, takoder, obavljaju
nadzor na pomorskom dobru kao dio redovitog upravljanja.

2. POMORSKO DOBRO KAO RESEXTRA COMMERCIUM

Pomorsko dobro je institut iz rimskog prava i oznacava stvari koje su izuzete
iz pravnog prometa (rex extra commercium). U takve se stvari ubrajaju, medu
ostalim, i stvari koje sluZe zajednickim potrebama i interesima svih ljudi (kao $to
su, na primjer, zrak, tekuca voda, more i morska obala).! U vaze¢em ZPDML-u
iz 2023.,2 »pomorsko dobro je opc¢e dobro od interesa za Republiku Hrvatsku i
ima njezinu osobitu zastitu, a upotrebljava se i koristi pod uvjetima i na nacin
propisan ovim Zakonom«. Republika Hrvatska vodi brigu, skrbi i upravlja po-
morskim dobrom, a kada je upravljanje pomorskim dobrom povjereno drugoj
osobi javnog prava ili pravnoj osobi s javnim ovlastima tada ta osoba odgovara
za pomorsko dobro. Takoder, Republika Hrvatska provodi nadzor i poduzima
sve radnje radi zastite pomorskog dobra neovisno o tome je li pomorsko dobro
povjereno drugoj osobi javnog prava ili osobi (ustanovi) s javnim ovlastima. Pre-
ma cl. 4. st. 5. ZPDML-a iz 2023. »pomorsko dobro je u upotrebi svih i svatko
ima pravo, pod jednakim uvjetima, sluziti se pomorskim dobrom u skladu s
njegovim osobinama, prirodi i namjeni, osim kad je ovim Zakonom drukdije
propisano«. SadrZaj pomorskog dobra cine unutarnje morske vode i teritorijalno
more (njihovo dno, podzemlje i podmorje) te dio kopna koji je po svojoj prirodi

! Romac, A., Rjecnik rimskog prava, Informator, Zagreb, 1975., str. 484.

2 Narodne novine, br. 83/2023.

312



A. Vukovi¢, Podjela nadleznosti izmedu Republike Hrvatske i jedinica lokalne samouprave u odnosu na nadzor
pomorskog dobra, PPP god. 63 (2024), 178, str. 311-328

namijenjen opc¢oj upotrebi i koji je odreden takvim, kao i sve $to je trajno poveza-
no s tim dijelom kopna, bilo na povrsini ili ispod nje, ukljuc¢ujuci nekretnine koje
se kvalificiraju prema prirodnim obiljeZjima, izgledu, namjeni, polozaju i nac¢inu
upotrebe (»morska obala, morske plaze, sprudovi, rtovi, hridi, grebeni, otoci¢i
koje za vrijeme nevremena prekrivaju najvedi valovi, zala, luke, lukobrani, rive,
molovi, valobrani, nasipi, privezista, gatovi, morske solane, us¢a vodotoka koji
se izlijevaju u more i kanali spojeni s morem, ukljucujudi i gradevine koje su
trajno povezane s pomorskim dobrom i njegova su pripadnost«). Kopneni dio
pomorskog dobra je pojas kopna uz more koji je Sirok najmanje Sest metara od
crte srednjih visih visokih voda mjereno vodoravno, a granica pomorskog dobra
na moru je vanjska granica teritorijalnog mora Republike Hrvatske (cl. 6. st. 3. i
5. ZPDML-a iz 2023.).

Dakle, pomorsko dobro u Republici Hrvatskoj obuhvaca stvari u opc¢oj upo-
trebi i izvan pravnog prometa, zemljiSta kojima pripada sve Sto je na njima iz-
gradeno (superficies solo cedit) te sve ostalo Sto je odredeno prema odredbama
ZPDML-a iz 2023. Stoga odluka suda ili upravnog tijela kojom se utvrduje status
nekretnine kao pomorskog dobra ima iskljuc¢ivo deklatorni ucinak.

3. KRATKA POVIJEST LEGISLATIVE

Na hrvatskoj obali postoji kontinuitet pravne tradicije o nadzoru pomor-
skog dobra. Prvi pisani izvori o tome su statuti (kodificirani obicaji) jadranskih
gradova. U Splitskom statutu iz 1312. godine poslove nadzora nad pomorskim
dobrom obavlja lucki nadglednik kao sluzbenik gradske vlasti.> Pocetkom de-
vetnaestog stolje¢a upravu pomorstva na hrvatskoj obali preuzima Vlada austrijsko-
ilirskog primorja u Trstu, u sklopu koje je djelovala Sredisnja pomorska vlada (tal.
Governo centrale marittimo) u Trstu. Djelovanjem te institucije zapocelo je moderno
razdoblje povijesti pomorske administracije na nasoj obali.* Iz razdoblja Kraljevine
Jugoslavije iznimno je vazna Uredba sa zakonskom snagom o pomorskom javnom
dobru® kao jedini pravni akt drzave iz pomorskog prava.® U povijesno-pravnoj lite-
raturi ova se Uredba smatra prvim pravnim propisom na ovim podrudjima koja u

3 Cvitani¢, A., Statut Grada Splita, Splitsko srednjevjekovno pravo, 3. izdanje, Knjizevni krug,
Split, 1998.

*  Drzavni arhiv u Splitu, Sig. HR-DAST-16, Direkcija pomorskog saobracaja (Pomorska
oblast SHS) Bakar, Split (1919. — 1941.) 1919. — 1941. Knj. 44, kut. 378; 48.0.

®  Sluzbene novine Kraljevine Jugoslavije, br. 104-XXXIII od 10. svibnja 1939.

Cepulo, D., Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu, Sveuciliste u Zagrebu, Pravni
fakultet, Zagreb, 2012., str. 282.
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cijelosti regulira tematiku pomorskog dobra.” Prema paragrafu 2. istoimene Uredbe,
pomorskim javnim dobrom raspolaZe, upravlja i nad njim vrsi nadzor Direkcija po-
morskog saobracaja u Splitu (1925. — 1941.) kao prvostupanjska vlast, a Ministarstvo
saobracaja — Pomorsko odjeljenje kao drugostupanjska vlast. Izvrsni organi Direkcije
su: lucke kapetanije I. i II. reda, lucka zastupnistva, pomorsko-gradevinske sekcije
i pomorsko-gradevinska zastupnistva.® Za vrijeme socijalisticke Jugoslavije, nakon
poslijeratne stroge centralizacije uslijedila je decentralizacija upravljanja pomorskim
dobrom na op¢ine, najprije putem Osnovnog zakona o iskoristavanju luka i pristani-
Sta iz 1961. godine,” a potom putem Zakona o pomorskom i vodnom dobru, lukama
i pristanistima iz 1974. godine' koji regulira pravni rezim pomorskog dobra radi
njegova odredenja i upotrebe, nadzora ili zastite. U nadzoru pomorskog dobra nisu
sudjelovale lucke kapetanije koje su prvenstveno obavljale nadzor sigurnosti plovid-
be, ali su sudjelovale u odrzavanju reda u morskim lukama.! U Republici Hrvatskoj,
u razdoblju od 1994. do 2003. godine pomorsko dobro uredeno je odredbama Po-
morskog zakonika'? prema kojem drzava, umjesto opéina, postaje nositelj vlasti na
pomorskom dobru i Zakona o morskim lukama® koji detaljno regulira morske luke
kao dio pomorskog dobra. Novina je u tome da inspekcijski nadzor nad pomorskim
dobrom, takoder, obavljaju i lucke kapetanije u skladu s ¢l. 1. Zakona o luckim kape-
tanijama.™

Stupanjem na snagu Zakona o pomorskom dobru i morskim lukama (u nastav-
ku: ZPDML iz 2003.)" prestale su vrijediti opée odredbe o pomorskom dobru iz Po-
morskog zakonika, kao i Zakon o morskim lukama.

Vladusi¢, J., Odredivanje granica pomorskog dobra u hrvatskom pravu, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 46 (2009.), br. 1, str. 219-246.

Vukovi¢, A., Teritorijalna i stvarna nadleznost Direkcije pomorskog saobracaja u Splitu,
Poredbeno pomorsko pravo = Comparative Maritime Law, god. 61 (2022.), br. 176, str. 559-583.

Bolanca, D., Pravni status morskih luka kao pomorskog dobra u Republici Hrvatskoj, Pravni
fakultet Sveucilista u Splitu, Split, 2003., str. 27.

10 Narodne novine SRH, br. 19/1974, 39/1975, 17/1977, 18/1981.

1 Uredbe o redu u lukama, Sluzbeni list FNR], br. 35/1949.

12 Narodne novine, br. 17/1994, 74/1994, 43/1996.

13 Narodne novine, br. 108/1995, 6/1996, 137/1999, 97/2000.

4 Narodne novine, br. 124/1997.

15 Narodne novine, br. 158/2003, 100/2004, 141/2006, 38/2009, 123/2011, 56/2016, 98/2019.
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4. NADZOR U ZPDML-ulZ 2023.

U ZPDML-u iz 2023., pojam »nadzor« spominje se na viSe mjesta: a) u kontekstu
upravljanja pomorskim dobrom (dio drugi, glava IV.), b) u vezi s redom na pomor-
skom dobru i morskim lukama (dio Sesti, glava IV.), c¢) u sklopu nadzora nad pro-
vedbom ovog Zakona (dio sedmi, glava IV.), d) u prekrsajnim odredbama (dio osmi,
glavaIV.)ie) u prijelaznim i zavrsnim odredbama (dio deveti, glava IV.).

4.1. Nove ovlasti jedinica lokalne samouprave u nadzoru pomorskog dobra

Prema ¢l. 10. st. 1. prethodno vaze¢eg ZPDML-a iz 2003., za zastitu pomorskog
dobra brine, upravlja i odgovara Republika Hrvatska izravno ili putem jedinica
podrucne (regionalne) samouprave, odnosno jedinica lokalne samouprave prema
odredbama ovog Zakona. O redovnom upravljanju pomorskim dobrom brinu je-
dinice lokalne samouprave (gradovi/opcine), a o izvanrednom upravljanju jedinice
podrucne (regionalne) samouprave (Zupanije), pri cemu Republika Hrvatska izrav-
no ne sudjeluje u postupku redovnog i izvanrednog upravljanja pomorskim do-
brom. Medutim, u ZPDML-u iz 2003. nije bilo izrijekom navedeno da brigu o zastiti
i upravljanju pomorskim dobrom jedinica lokalne samouprave ukljucuje i nadzor
nad pomorskim dobrom u opcoj upotrebi, sto je rezultiralo razli¢itim tumacenjima
gradova i opc¢ina u praksi.

Natemelju cl. 9. ZPDML-a iz 2023., nositelj vlastiiupravljanjanad pomorskim
dobrom je Republika Hrvatska koja u izvrSavanju vlasti nad pomorskim
dobrom upravlja pomorskim dobrom, brine o pomorskom dobru i odgovara
za pomorsko dobro. Republika Hrvatska povjerava dio poslova upravljanja
pomorskim dobrom te brigu o zastiti i odgovornost jedinicama podrucne
(regionalne) samouprave, jedinicama lokalne samouprave te luckim upravama i
javnim ustanovama za zasticene dijelove prirode. Slijedom navedenog, u cl. 36. i
37. ZPDML-a iz 2023. u cijelosti se ureduje pitanje opsega ovlasti jedinica lokalne
samouprave i jedinica podrucne (regionalne) samouprave u vezi s upravljanjem
pomorskim dobrom, propisujuc¢i konkretan sadrzaj svih djelatnosti koje
obavljaju. O redovnom upravljanju pomorskim dobrom brinu jedinice lokalne
samouprave i javne ustanove za upravljanje zasticenim podrucjima, dok o
izvanrednom upravljanju brinu jedinice podrucne (regionalne) samouprave (cl.
36. st. 2. ZPDML-a iz 2023.). Medu poslovima jednica lokalne samouprave nalazi
se, medu ostalim, i nadzor nad pomorskim dobrom u opcoj upotrebi, nadzor
nad ovlastenicima dozvola na pomorskom dobru radi osiguranja da pomorsko
dobro koriste u opsegu i granicama utvrdenim u dozvoli na pomorskom dobru
te odrzavanje reda na pomorskom dobru u opcoj upotrebi. S druge strane,
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jedinice podrucne (regionalne) samouprave ne obavljaju poslove odrzavanja
reda na pomorskom dobru u opcoj upotrebi, nego obavljaju nadzor nad
izvrSenjem preuzetih obveza na temelju koncesije i posebne upotrebe. To znaci
da je od sada nadzor nad izvrSenjem preuzetih obveza (na temelju koncesije i
posebne upotrebe) zakonska obveza, a nije viSe obveza iz podzakonskog akta,
konkretno iz ¢l. 7. st. 1. Uredbe o postupku davanja koncesije na pomorskom
dobru.” Je li tako zakonodavac jasno iskazao stajaliSte da povjerenstva,
pocevsi od povjerenstva koje je imenovala Vlada Republike Hrvatske pa sve
do povjerenstava koje su imenovale Zupanijske skupstine sedam jadranskih
jedinica podrucne (regionalne) samouprave, nisu ispunila povjerene im zadatke
radi pracenja izvrSenja odluka i ugovora o koncesiji?

4.2. Nadzor nad provedbom odluke o komunalnom redu na pomorskom
dobru i redu u lukama

Red na pomorskom dobru je cjelovit sustav mjera i radnji kojima se osigura-
va zastita i odrzavanje pomorskog dobra u opcoj upotrebi (cl. 149. st. 1. ZPDML-
a iz 2023.). Odluku o redu na pomorskom dobru donosi predstavnicko tijelo je-
dinice lokalne samouprave. Pritom propisuje nacin uredenja i koristenja pomor-
skog dobra u opcoj upotrebi za gospodarske i druge svrhe, izgradnju gradevina
koje se prema posebnim propisima grade bez gradevinske dozvole i glavnog
projekta, odrzavanje reda na pomorskom dobru u opcoj upotrebi, odrzavanje
cistode i cuvanja povrsina pomorskog dobra u opcoj upotrebi, osiguranje nesme-
tanog prolaska uzduz pomorskog dobra, provodenje mjera za odrzavanje reda
na pomorskom dobru koje poduzima pomorski redar, obveze pravnih i fizickih
osoba te kazne za prekrsaje pocinjene zbog nepostovanja odredbi. Predstavnic-
ko tijelo jedinice lokalne samouprave duzno je u roku od devedeset dana, od
dana stupanja na snagu ovog Zakona, donijeti odluku o redu na pomorskom do-
bru (¢l. 234. ZPDML-a iz 2023.)."” Provedbu reda na pomorskom dobru obavlja

16 Narodne novine, br. 23/2004, 101/2004, 39/2006, 63/2008, 125/2010, 102/2011, 83/2012, 10/2017.

7 Odluku o redu na pomorskom dobru duzne su donijeti sve jedinice lokalne samouprave

u Republici Hrvatskoj na ¢ijem se podrudju nalazi pomorsko dobro. Rok od devedeset
dana u kojem je predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave moralo donijeti odluku
o redu na pomorskom dobru pocinje 29. srpnja 2023. godine, a zavrSava 29. listopada
2023. godine. Medutim, predstavnicka tijela jedinica lokalne samouprave nisu postovale
zakonski rok, nego su predmetnu odluku donijele istekom roka — Gradsko vijece Grada
Splita na sjednici odrzanoj 16. studenoga 2023. (Sluzbeni glasnik Grada Splita, br. 85/2023),
Gradsko vije¢e Grada Zadra na sjednici odrzanoj 29. studenoga 2023. (Glasnik Grada Zadra,
br. 15/2023), Gradsko vije¢e Grada Sibenika na sjednici odrZzanoj 14. prosinca 2023. (Sluz-
beni glasnik Grada Sibenika, br. 10/2023), Gradsko vije¢e Grada Rijeke na sjednici odrZanoj
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pomorski redar, a provedbu reda u lukama otvorenim za javni promet obavlja
lucki redar. Uvodenje pomorskog redara u sustav nadzora reda na pomorskom
dobru predstavlja veliku novinu u ZPDML-u iz 2023. u odnosu na sve prethod-
ne vazece propise iz domene nadzora pomorskog dobra na podrucju Republike
Hrvatske (vidi supra 4.1.).

Nadzor nad provedbom odluke o redu na pomorskom dobru, kao i druge
poslove odredene odlukom o redu na pomorskom dobru predstavljaju dvije
temeljne obveze u poslovima nadzora koje obavlja upravno tijelo jedinice
lokalne samouprave, odnosno c¢uvarska sluzba zakonom zasticenog dijela
prirode." Poslove nadzora neposredno provode pomorski redari, odnosno ¢uvari
zasticenog dijela prirode koji imaju ovlasti obavljati nadzor propisan Zakonom
i odlukom o redu na pomorskom dobru (cl. 151. st. 1. i 2. ZPDML-a iz 2023.).
Pomorski redari, odnosno ¢uvari zasticenog dijela prirode stjecu i gube ovlastenja
za obavljanje poslova nadzora pomorskog dobra u opcoj upotrebi na temelju
rjeSenja koje donosi Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture (u nastavku:
Ministarstvo) u postupku i nac¢inu propisanim odredbama ovog Zakona. RjeSenje
kojim pomorski redari, odnosno ¢uvari zakonom zasticenog dijela prirode stje¢u
ovlastenje za obavljanje poslova nadzora pomorskog dobra u opcoj upotrebi,
Ministarstvo donosi na zahtjev izvrSnog tijela jedinice lokalne samouprave,
odnosno ravnatelja javne ustanove za zasticene dijelove prirode. Pomorski redari,
odnosno cuvari zasticenog dijela prirode moraju biti strucno osposobljeni za
obavljanje odgovornih poslova nadzora pomorskog dobra, a jedinice lokalne
samouprave, odnosno javne ustanove za zasti¢ene dijelove prirode duzne su imati
barem jednog pomorskog redara. U nadzoru nad provedbom odluke o redu na
pomorskom dobru, pomorski redari, odnosno ¢uvari zasticenog dijela prirode
imaju ovlasti koje su detaljno odredene u ¢l. 156. ZPDML-a iz 2023. Kada pomorski
redar, odnosno ¢uvar prirode zasti¢enog dijela prirode utvrdi povredu propisa
Cije izvrSenje je ovlasten nadzirati, obvezan je po sluzbenoj duznosti pokrenuti
upravni postupak i narediti odgovarajuce mjere u skladu s odlukom o redu na
pomorskom dobru (¢l. 158. st. 1. ZPDML-a iz 2023.). Mjere za odrzavanje reda na
pomorskom dobru, propisane odlukom o redu na pomorskom dobru, propisuju
pomorski redari, odnosno ¢uvari zasti¢enog dijela prirode, putem rjeSenja osobi
koja je prekrsila odluku, odnosno osobi koja je obvezna otkloniti utvrdenu

7. prosinca 2023. (Sluzbene novine Grada Rijeke, br. 17/2023), Gradsko vije¢e Grada Pule na
sjednici odrzanoj 27. studenoga 2023. (Sluzbene novine Grada Pule, br. 20/2023).
Vojkovi¢, G., Pomorski redari — novi nadzornici pomorskog dobra, IUS-INFO, 6. prosinca
2023., dostupno na https://www .iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/pomorski-redari-novi-nad-
zornici-pomorskog-dobra-57797 (pristup 30. sijecnja 2024.).
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povredu. Te poslove obavljaju pomorski redari, odnosno ¢uvari zasticenog dijela
prirode kao javnu ovlast (istaknuo autor) te su ovlasteni provesti izvrSenje rjeSenja
koje je doneseno (cl. 159. st. 1. i 4. ZPDML-a iz 2023.). Pravni lijek protiv upravnih
akata pomorskog redara, odnosno ¢uvara zasti¢enih dijelova prirode je zalba koja
se izjavljuje Ministarstvu, ali Zalba ne odgada izvrSenje tih upravnih akata (¢l. 160.
ZPDML-a iz 2023.). Pomorski redari, odnosno ¢uvari zasti¢enih dijelova prirode
imaju Sirok spektar odgovornosti. Za svoj rad odgovaraju Ministarstvu koje ih
moze sankcionirati zbog povreda odgovornosti te su duzni dostaviti izvjeSce o
obavljanju poslova nadzora pomorskog dobra iz svoje nadleZnosti na nacin i u
obliku kako to zatrazi Ministarstvo (cl. 161. ZPDML-a iz 2023.).

Dakle, pomorski redar je fizicka osoba koja je u radnom odnosu s jedinicom
lokalne samouprave, ali mu ovlastenje za obavljanje poslova dodjeljuje Mini-
starstvo u posebnom postupku koji pokrec¢e gradonacelnik/nacelnik, odnosno
ravnatelj javne ustanove za zasti¢ene dijelove prirode. Pomorski redar odgovara
Ministarstvu za svoj rad i duzan je podnositi izvjeS¢a o obavljenim nadzornim
poslovima na pomorskom dobru. Vazno je istaknuti da Ministarstvo obucava i
nadzire rad pomorskih redara, a odluke o redu na pomorskom dobru razlicite
su u razli¢itim jedinicama lokalne samouprave, Sto otezava zadatak Ministar-
stva. Novcane kazne koje se naplate zbog prekrsaja na pomorskom dobru su
prihod proracuna jedinica lokalne samouprave.

U odredbi ¢l. 162. ZPDML-a iz 2023. propisana je nova obveza nadzora po-
morskog dobra koju obavljaju jedinica lokalne samouprave i javna ustanova za
zasticene dijelove prirode. Potonji su obvezni jednom mjese¢no provesti nadzor
nad pomorskim dobrom na svom podrudju radi utvrdivanja nezakonitog grade-
nja ili drugog oblika ostecenja pomorskog dobra. Nadzor se provodi i na temelju
prijava bilo koje osobe. Ako se utvrde nezakonite radnje, duzni su obavijestiti
nadleZno tijelo (nadleZne inspekcije, lucke kapetanije itd.). Stoga jedinice lokal-
ne samouprave smiju graditi iskljucivo gradevine i izvoditi zahvate u prostoru
pomorskog dobra koji se prema posebnim propisima kojima se ureduje gradnja
ne smatraju gradenjem, a koje trajno sluZe opcoj upotrebi (potporni i zastitni
zidovi, Setnice, odmorista, odrzavanje, rekonstrukcija ili uklanjanje postoje¢ih
gradevina i sl.) izvan podrucdja danog u koncesiju i luckog podrucdja luke otvore-
ne za javni promet.”

Prije donoSenja ZPDML-a iz 2023., ovlasti komunalnih redara na pomorskom
dobru bile su uveliko ogranicene ¢l. 104. Zakona o komunalnom gospodarstvu®

¥ Odluka o redu na pomorskom dobru, Sluzbeni glasnik Grada Splita, br. 85/2023.
20 Narodne novine, br. 68/2018, 110/2018, 32/2020.
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te ovlastima drzavnih sluzbenika nadleznog ministarstva koji su obavljali nadzor
nad pomorskim dobrom na cijelom podrucju jadranske obale. Nakon stupanja
na snagu ZPDML-a iz 2023., komunalni redar gubi sve ovlasti u provedbi odluke
o komunalnom redu koja ukljucuje kopnene dijelove pomorskog dobra. U tom
kontekstu, ZPDML iz 2023. jest lex specialis i primjenjuje se na pomorskom dobru
na kojem vise nece postupati komunalni redar, nego iskljucivo pomorski redar.

S druge strane, lucki redar obavlja poslove provedbe reda u lukama otvore-
nim za javni promet, ima ovlasti obavljanja nadzora propisane ovim Zakonom
i pravilnikom o redu u luci otvorenoj za javni promet, a zaposljava ga nadlezna
lucka uprava koja je duzna osigurati dovoljan broj luckih redara za provedbu
reda u luci otvorenoj za javni promet (¢l. 165. ZPDML-a iz 2023.). Gotovo iden-
ti¢ne odredbe o pomorskom redaru, odnosno ¢uvaru zasti¢enih dijelova prirode
primjenjuju se i na luckog redara (¢l. 166. i 176. ZPDML-a iz 2023.).

U konacnici, red u luci posebne namjene ureduje se pravilnikom koji donosi
tijelo koje upravlja lukom (cl. 163. ZPDML-a iz 2023.).

4.3. Nadzor nad provedbom ZPDML-a iz 2023.

Nadzor nad provedbom ZPDML-a iz 2023. ostvaruje se kao upravni nadzor,
inspekcijski nadzor i nadzor izvrSenja obveza preuzetih ugovorom o koncesiji,
ugovorom o posebnoj upotrebi i dozvolom na pomorskom dobru. Obuhvaca
nadzor gospodarskih subjekata koji upotrebljavaju, odnosno gospodarski kori-
ste pomorsko dobro, tijela jedinica podrucne (regionalne) samouprave i jedinica
lokalne samouprave, javnih ustanova za zasti¢ene dijelove prirode, luckih upra-
va te svih fizi¢kih i pravnih osoba koje upotrebljavaju pomorsko dobro.

4.3.1. Upravni nadzor nad provedbom ZPDML-a iz 2023.

Upravni nadzor nad poslovima upravljanja pomorskim dobrom koji su
ZPDML-om iz 2023. povjereni na obavljanje jedinicama podrucne (regionalne)
samouprave, jedinicama lokalne samouprave, javnim ustanovama za zastice-
ne dijelove prirode i luckim upravama obavlja Ministarstvo, kao i nadzor nad
radom pomorskih i luckih redara, odnosno ¢uvara zasticenih dijelova javne
ustanove za zasticene dijelove prirode. Ministarstvo »nadzire provedbu ovoga
Zakona i propisa donesenih na temelju ovoga Zakona, zakonitost rada i postu-
panja te zakonitost opc¢ih akata tijela jedinica podrucne (regionalne) samoupra-
ve, jedinica lokalne samouprave, javnih ustanova za zasti¢ene dijelove prirode i
luc¢kih uprava« (¢l. 180. st. 3. ZPDML-a iz 2023.).
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4.3.2. Inspekcijski nadzor pomorskog dobra

Prema ZDPLM-u iz 2023., poslove inspekcijskog nadzora pomorskog dobra
obavljaju ovlasteni sluzbenici Ministarstva i inspektori lucke kapetanije (u nastav-
ku: inspektori pomorskog dobra), prema odredbama ovog Zakona i propisima
kojima se ureduje rad luckih kapetanija.* Inspekcijski nadzor u dijelu koji je pro-
pisan zakonom kojim se ureduju koncesije provode inspektori i drugi ovlasteni
sluZbenici ministarstva nadleznog za financije u skladu s uredbom kojom se ure-
duje unutarnje ustrojstvo tog ministarstva (cl. 181. st. 2. ZPDML-a iz 2023.).

Inspektor pomorskog dobra ovlasten je obavljati sve poslove inspekcijskog
nadzora i poduzimati sve inspekcijske mjere propisane ovim Zakonom, na cije-
lom podrudju pomorskog dobra Republike Hrvatske u opc¢oj i posebnoj upotrebi
koje je dano u koncesiju i u lukama otvorenim za javni promet, bez ogranicenja
(¢l. 182. st. 1. ZPDML-a iz 2023.). Tako su ovlastenja inspektora pomorskog do-
bra prosirena i ojacana, u odnosu na njegova ovlastenja iz derogiranog ZPDML-
a iz 2003. (¢l. 97.). Prema novom Zakonu »inspektor pomorskog dobra neovisan
je u poduzimanju mjera inspekcijskog nadzora pomorskog dobra« (¢l. 182. st.
2. ZPDML-a iz 2023.). Znaci li to da zakonodavac, odnosno Hrvatski sabor ne-
izravno priznaje da u provedbi prethodno vazeceg ZPDML-a iz 2003. inspektor
pomorskog dobra nije bio neovisan?

Poslovi inspekcijskog nadzora pomorskog dobra su poslovi nadzora primjene
ZPDML-a iz 2023. i propisa donesenih/usvojenih u skladu s njim, a obuhvacaju:
1) nadzor u svrhu zastite pomorskog dobra, 2) nadzor redovnog i izvanrednog
odrzavanja pomorskog dobra, 3) nadzor opce upotrebe pomorskog dobra, 4) nad-
zor gospodarskog koriStenja pomorskog dobra, 5) nadzor posebne upotrebe po-
morskog dobra, 6) nadzor koncesija na pomorskom dobru, 7) nadzor dozvola na
pomorskom dobru, 8) nadzor reda na pomorskom dobru, 9) nadzor reda u luci i
10) nadzor nad privremenim gospodarskim koristenjem pomorskog dobra.

U usporedbi s poslovima inspekcije pomorskog dobra iz ZPDML-a iz 2003.
(cl. 96.), opseg poslova inspekcijskog nadzora pomorskog dobra znatno je po-
vecan. Najveca novina koja se istice je nadzor nad privremenim gospodarskim
koriStenjem pomorskog dobra jer se radi o novom institutu raspolaganja po-
morskim dobrom (¢l. 75. ZPDML-a iz 2023.) kojim iskljucivo Vlada Republike
Hrvatske moze, u slucaju izvanrednih okolnosti na pomorskom dobru, donijeti
odluku o davanju na privremeno gospodarsko koristenje lu¢kog podrucja luke
posebne namjene luckoj upravi.?

21 Zakon o luc¢kim kapetanijama, Narodne novine, br. 118/2018.

2 Vidi vise Vukovi¢, A., Privremeno gospodarsko koristenje pomorskog dobra u izvanred-

nim okolnostima, Informator, br. 6807, 27. listopada 2023., dostupno na https://informator.
hr/ (pristup 1. studenoga 2023.).
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Upravne mjere inspekcijskog nadzora pomorskog dobra su zabrana koriste-
nja pomorskog dobra, naredba za uklanjanje, naredba za povrat pomorskog do-
bra u prvotno stanje i naredba za otklanjanje nepravilnosti. Zabrana koristenja
pomorskog dobra smatra se najstrozom mjerom, dok je naredba za uklanjanje
nepravilnosti najblaza upravna mjera. Protiv rjeSenja inspektora pomorskog do-
bra Zalba nije dopustena, ali se moZe pokrenuti upravni spor. Ako se inspek-
cijskim nadzorom utvrdi da je povredom propisa pocinjeno kazneno djelo, in-
spektor pomorskog dobra ili druga sluzbena osoba koja je ovlastena obavljati
inspekcijski nadzor pomorskog dobra prema ZPDML-u iz 2023. podnijet ¢e
kaznenu prijavu protiv pocinitelja nadleznom drzavnom odvijetnistvu. U tom
je kontekstu iznimno vazna odredba cl. 212. Kaznenog zakona (protupravna
gradnja)® prema kojoj se kaznjava osoba, koja protivno propisima gradi grade-
vinu u podrudju koje je propisom proglaseno »podrucéjem od posebnog interesa
za drZavu« (Sto pomorsko dobro svakako jest), kaznom zatvora od Sest mjeseci
do pet godina. Smatramo kako bi, radi jasnoce propisa i pravne sigurnosti, grad-
nja na pomorskom dobru trebala biti izrijekom navedena kao kazneno djelo u
ovom ¢lanku Kaznenog zakona. Time bi se nedvosmisleno i pravno odredeno
pojasnio pojam »podrudje posebnog interesa za drzavu«.

Ovlasti inspektora pomorskog dobra, kao i drugih sluzbenih osoba ovlaste-
nih za obavljanje inspekcijskog nadzora pomorskog dobra propisane su u cl.
184. ZPDML-a iz 2023. Te ovlasti ukljucuju:

1) pregledavanje pomorskog dobra »i sve ono sto je s pomorskim dobrom trajno

Sto je postavljeno ili odloZzeno na pomorsko dobro«;

2) pregledavanje pomorskih objekata, »osim u svrhe nadzora sigurnosti plovidbe, si-
gurnosne zastite brodova te linijskog i povremenog obalnog pomorskog prometa«;
3) pregledavanje predmeta »i sredstva kojima se obavlja gospodarska djelatnost
na pomorskom dobru;

4) pregledavanje luke, »luc¢ka podrudja i lucke uredaje, osim u svrhu nadzora
sigurnosne zastite luka«;

5) pregledavanje poslovnih i drugih prostora »koji sluZe kao sjediste poduzetni-
ka ili se u njima obavlja gospodarska ili druga poslovna aktivnost«;

6) provjera i pregledavanje isprava »(osobna iskaznica, putovnica, izvod iz sud-
skog registra i sl.) na temelju kojih se moZe utvrditi identitet subjekta nadzora ili
njegova zakonskog zastupnika, kao i drugih osoba nazoc¢nih prilikom nadzorac;

% Narodne novine, br. 125/2011, 144/2012, 56/2015, 61/2015, 101/2017, 118/2018, 126/2019, 84/2021,
114/2022, 114/2023.
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7) uzimanje izjave »od subjekta nadzora i drugih osoba radi pribavljanja dokaza
o ¢injenicama koje se ne mogu izravno utvrditi;

8) zahtjevanje »od subjekta nadzora i drugih osoba tocne i potpune podatke te
dostavu dokumentacije potrebne u nadzorug;

9) prikupljanje dokaza i utvrdivanje Cinjeni¢nog stanja »na vizualni i drugi od-
govarajuci nacin (fotografiranjem, snimanjem kamerom, videozapisom i sl.)«;
10) davanje »naredbe subjektu nadzora i drugim osobama nazo¢nim nadzoru;
11) obavljanje »druge radnje u svrhu provedbe nadzora, sukladno propisimax.

Ukratko, ovlasti inspektora pomorskog dobra vrlo su slicne ovlastima in-
spektora pomorskog dobra iz ¢l. 97. ZPDML-a iz 2003.

4.3.3. Nadzor nad izvrsenjem obveza preuzetih ugovorom o koncesiji

Nadzor nad izvrSenjem obveza preuzetih ugovorom o koncesiji, ugovorom
0 posebnoj upotrebi i dozvolom na pomorskom dobru provode davatelj kon-
cesije, davatelj posebne upotrebe, davatelj dozvole na pomorskom dobru i in-
spektor pomorskog dobra, a obrac¢un, naplatu i pla¢anje naknade za koncesiju
provodi nadlezna ustrojstvena jedinica ministarstva nadleznog za financije (¢l.
193. st. 1.1 2. ZPDML-a iz 2023.).

Dakle, ovlastenja inspektora pomorskog dobra proteZu se i na nadzor svih
vrsta ugovora o raspolaganju pomorskim dobrom. Ovom odredbom ZPDML iz
2023. formalno uspostavlja dvostruki nadzor izvrSenja obveza preuzetih ugo-
vorom o koncesiji, ugovorom o posebnoj upotrebi i dozvolom na pomorskom
dobru. Smatramo da se tako stavlja prevelik teret odgovornosti na inspektora
pomorskog dobra jer nadzor nad izvrSenjem obveza preuzetih ugovorom o kon-
cesiji, ugovorom o posebnoj upotrebi i dozvolom na pomorskom dobru mora
biti prvenstveno u domeni davatelja koncesije, davatelja posebne upotrebe i da-
vatelja dozvole na pomorskom dobru.

NadleZna ustrojstvena jedinica ministarstva nadleznog za financije (Carin-
ska uprava) opravdano provodi nadzor nad izvrsenjem obveza preuzetih ugo-
vorom o koncesiji vezanih za obracun, naplatu i pla¢anje naknade za koncesiju.
Ovlasteni carinski sluzbenici inspekcijske poslove obavljaju na temelju Zakona
o carinskoj sluzbi,* Zakona o koncesijama® i Opceg poreznog zakona.” Stoga
su strucno osposobljeni za pregledavanje dokumentacije o racunovodstvenom,

2 Narodne novine, br. 68/2013, 30/2014, 115/2016, 39/2019, 98/2019, 155/2023, 36/2024.
%5 Narodne novine, br. 69/2017, 107/20.
2% Narodne novine, br. 115/2016, 106/2018, 121/2019, 32/2020, 42/2020, 114/2022.
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materijalnom i financijskom poslovanju, s obzirom na zakonitost, svrhovitost i
pravodobnost obracunavanja i placanja naknada za koncesiju. Potonji obavljaju
nadzor nad izvrSenjem ostalih obveza prema kreditnim institucijama, posebice
kada je koncesionar drustvo posebne namjene i kada su te obveze preuzete radi
financiranja ugovora o koncesiji. Takoder, prate obavljanje djelatnosti koncesije
izvan opsega definiranog ugovorom o koncesiji, kao i obavljanje djelatnosti za
koju je potrebna koncesija, a obavlja se bez dane koncesije.

Nadzor nad provedbom ZPDML-a iz 2023. obuhvacen je i njegovim prekr-
Sajnim odredbama. Pravna osoba bit ¢e kaznjena novéanom kaznom u iznosu
od 1.300,00 do 6.000,00 eura za pomorski prekrsaj ako ne omogudi inspektoru
pomorskog dobra izvrSavanje svih ovlasti u provedbi inspekcijskog nadzora
prema ¢l. 184. ZPDML-a iz 2023., a inspektor pomorskog dobra ima znatna ovla-
Stenja u vezi s gradevinama izgradenim na pomorskom dobru kako je odredeno
iu prijelaznim i zavr$nim odredbama navedenog zakona za 2023. godinu.

4.4. Ostali pravni izvori o nadzoru pomorskog dobra de lege lata

Osim ZPDML-a iz 2023. i podzakonskih akata (na primjer, Pravilnik o sadr-
zaju plana upravljanja pomorskim dobrom),” nadzor nad pomorskim dobrom
propisan je i drugim pozitivnim pravom Republike Hrvatske, osobito Zakonom
o luckim kapetanijama, Pomorskim zakonikom,”* Zakonom o koncesijama i Za-
konom o Drzavnom inspektoratu.” Cilj je spomenutih zakona zastita pomorskog
dobra od svih oblika nezakonitog postupanja na njemu. Medutim, sustav nadzora
nad pomorskim dobrom nije funkcionirao u praksi zbog isprepletenosti mnogo-
brojnih propisa iz materije pomorskog dobra, osobito izmedu nadleZnosti grade-
vinske inspekcije i inspektora lucke kapetanije na pomorskom dobru. Smatramo
da je sukob nadleZznosti drzavnih inspekcija na pomorskom dobru naposljetku
razrijeSen presudom Vrhovnog suda Republike Hrvatske iz 2017. godine® koji
je odlucio da je inspektor sigurnosti plovidbe lucke kapetanije ovlasten narediti
uklanjanje objekta izgradenog na pomorskom dobru bez dozvole nadleznog tijela
za gradenje. Naime, Vrhovni sud Republike Hrvatske prihvatio je zahtjev za zasti-
tu zakonitosti Drzavnog odvjetnistva Republike Hrvatske i preinacio presudu Vi-
sokog upravnog suda Republike Hrvatske iz 2012. godine.’ U toj je presudi Visoki

2 Narodne novine, br. 150/2023.

2 Narodne novine, br. 181/2004, 76/2007, 146/2008, 61/2011, 56/2013, 26/2015, 17/2019.
2 Narodne novine, br. 115/2018, 117/2021, 67/2023.

% Uzz 41/2012-9, 26. rujna 2017.

3 Us-13600/2009-4, 8. ozujka 2012.
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upravni sud iznio pravno stajaliSte da inspektor sigurnosti plovidbe lucke kape-
tanije nije ovlasten narediti uklanjanje objekata izgradenih na pomorskom dobru
bez dozvole nadleznih tijela za gradenje jer je zakonitost gradevina, ukljucujudi i
one izgradene na pomorskom dobru, u nadleznosti gradevinske inspekcije prema
odredbama posebnih propisa koji reguliraju podrudje gradenja.*

5. ZAKLJUCAK

Temeljna zadac¢a Republike Hrvatske, jedinica podrucne (regionalne) samo-
uprave, jedinica lokalne samouprave te svih drugih pravnih i fizi¢kih osoba koje
obavljaju bilo koju djelatnost na pomorskom dobru jest njegova zastita i odrzivi
razvoj. Stoga ZPDML iz 2023. regulira znatno jacanje nadzora nad pomorskim
dobrom putem inspektora pomorskog dobra te pomorskih i luckih redara. In-
spektor pomorskog dobra ovlasten je obavljati sve poslove inspekcijskog nadzo-
ra i poduzimati sve inspekcijske mjere propisane ZPDML-om iz 2023. na cijelom
podrudju pomorskog dobra Republike Hrvatske u opcoj i posebnoj upotrebi
koje je dano u koncesiju i u lukama otvorenim za javni promet bez ogranicenja.
Pomorski redari, kao novi nadzornici na pomorskom dobru, imaju znatno suze-
ne ovlasti u odnosu na inspektore pomorskog dobra jer provode nadzor isklju-
¢ivo nad odrzavanjem reda na pomorskom dobru u opcoj upotrebi u jedinicama
lokalne samouprave, dok lucki redari provode nadzor nad odrzavanjem reda
isklju¢ivo u lukama otvorenim za javni promet.

Razgrani¢enjem ovlasti izmedu inspektora pomorskog dobra s jedne strane
i pomorskog redara s druge strane provedena je podjela nadleznosti izmedu
Republike Hrvatske (inspekcijski nadzor) i jedinica lokalne samouprave (rad
redara). Time je opravdana decentralizacija nadzora nad pomorskim dobrom,
pri ¢emu jedinice lokalne samouprave preuzimaju ve¢u odgovornost u zaustav-
ljanju desetlje¢ima stvaranog nereda na pomorskom dobru. Tako je u Republici
Hrvatskoj uspostavljen dvostruki nadzor nad zastitom pomorskog dobra.

U sustav provedbe reda na pomorskom dobru i reda u lukama otvorenim
za javni promet nisu ukljucene jedinice podrucne (regionalne) samouprave,
dok potonje sudjeluju u nadzoru provedbe ZPDML-a iz 2023. kroz izvanredno
upravljanje pomorskim dobrom koje ukljucuje i nadzor nad izvrSenjem preuze-
tih obveza na temelju koncesije i posebne upotrebe.

% Skorupan Wolff, V., Ovlastenja inspektora sigurnosti plovidbe, Poredbeno pomorsko pravo =

Comparative Maritime Law, god. 59 (2020.), br. 174, str. 187-190.
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Pitanje je zasto hrvatski zakonodavac, odnosno Hrvatski sabor nije na vrijeme,
dok su jos vazili derogirani ZPDML iz 2003., kao i stariji Pomorski zakonik iz 1994.
godine, otklonio i sankcionirao uocene slabosti i zlouporabe na pomorskom dobru
te uspostavio dvostruki sustav kontrole pomorskog doba. U vezi s tim, indikativna
je odredba cl. 182. st. 2. ZPDML-a iz 2023. kojom se nakon dugo vremena utvrduje
kako je »inspektor pomorskog dobra neovisan u poduzimanju mjera inspekcijskog
nadzora pomorskog dobra«. Valja napomenuti da su ovlastenja lucke kapetanije za
obavljanje poslova inspekcijskog nadzora nad pomorskim dobrom uvedena 1997.
godine, dok su inspektori pomorskog dobra uvedeni u sustav inspekcijskog nad-
zora pomorskog dobra Republike Hrvatske putem ZPDML-a iz 2003.
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Summary:

DIVISION OF JURISDICTION BETWEEN THE REPUBLIC OF
CROATIAAND LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS
INRELATIONTO THE MARITIME DOMAIN

The aim of this paper is to present relevant historical and positive legal sources re-
lated to the supervision of the maritime domain in Croatia. In the Maritime Domain and
Sea Ports Act (2023), supervision of the implementation of this Act is conducted through
administrative supervision, inspection supervision and by monitoring the fulfilment of
obligations assumed by the concession contract, special use agreements, and permits on
the maritime domain. Inspection supervision of the maritime domain is performed by the
inspector of the maritime domain who is independent in undertaking inspection mea-
sures. On the other hand, in units of local self-government, supervision of the maritime
domain is perfomed by the maritime steward. In this way, the division of jurisdiction
between the Republic of Croatia and local self-government units on the maritime domain
was established.

Keywords: maritime domain; administrative supervision; inspection supervision;
inspector of the maritime domain; maritime steward.
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