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1. UVOD

Na prvi pogled, pojam ,,turisticCkog zemljista“ nije narocito intrigantan. Opcenito shvaceno,
rijec je o zemljisStu za koje je dokumentima prostornog uredenja predvidena turisticka namjena.
Sam pojam ,turistickog zemljista®“ u pravilu ima prizvuk neceg rutiniranog i uobicajenog,
pitanja ni po ¢emu narocito znac¢ajnog, pa ni iz pravne perspektive. No, ispod vrha ledenjaka
nalazi se jo$ neSto. Postoji, naime, jedna cijela sub-kategorija turistickog zemljista, nevidljiva
§iroj javnosti, koja gotovo drsko ve¢ desetlje¢ima strsi kao izazov zakonodavcu i1 pravnoj struci
uopée.! Ona predstavlja pojam koji je daleko kompleksniji od uopéene definicije turistickog

zemljiSta.

Kako bi se mogla shvatiti sva pitanja u svezi ,turistickog zemljiSta®, pa onda 1 objasniti 1
prihvatiti ¢injenica postojanja svih razli¢itih pogleda (pa i krivudanja i zabluda koje su se putem
dogadale), potrebno je vratiti se u proslost sve do vremena nekadasnjih drustveno politickih

sustava. Otuda, naime, dobrim dijelom 1 potjecu pitanja koja se sada nastoje rijesiti.

Gotovo svi veliki turisticki objekti 1 kompleksi koji su izgradeni na podrucju Republike
Hrvatske (dalje u tekstu: RH), izgradeni su u svom izvornom obliku nakon II. svjetskog rata, u
okolnostima socijalistiCkog drustvenog uredenja i tzv. druStvenog vlasniStva. Ti su objekti
naknadno samo odrzavani i eventualno adaptirani, dogradivani i nadogradivani, i u tom su

stanju — na Zalost, ni to ne uvijek — docekali 1 prosli kroz postupak pretvorbe 1 privatizacije.

U ono vrijeme, zemljiSte u blizini mora je bilo maksimalno podcijenjeno. Gospodarsku su
vrijednost predstavljala poljoprivredna zemljiSta koja su se obradivala radi prinosa. Svijest o
vrijednosti 1 potencijalu te imovine bila je toliko niska da je u tom periodu takvo zemljiSte uz
more lokalno stanovniStvo znalo doslovno poklanjati drzavi, kako bi za uzvrat moglo dobiti
socijalnu pomo¢ i kakva druga prava na temelju drustvene solidarnosti. Nitko nije nasluc¢ivao
da ¢e za pola stoljeca zemljiSte uz more biti najvrjednija imovina, zamasnjak buduce turisticke

industrije, ali 1 generator relativnog individualnog blagostanja.

'Dr. sc. Zeljko Kukurin, Andrea Stifani¢ mag. iur., Turisti¢ko zemljiste: povijesni osvrt, pravni okvir i vrednovanje

turistickog zemljista, Pravo u gospodarstvu br. 5/2022, str.7.



Socijalisticki drustveni poredak uruSio se pod teretom vlastitih slabosti. Valjalo je tada
demontirati 1 doktrinarne koncepte na kojima se taj poredak temeljio i odrzavao. Rije¢ je u
prvom redu o pojmu drustvenog vlasnistva. Promjenama Ustava Republike Hrvatske?,
ondasnjeg Zakona o osnovnim vlasni¢kopravnim odnosima® i donosenjem seta provedbenih

zakona* zapocet je postupak njegove pretvorbe.

Okolnosti, nazalost, nisu bile naklonjene provedbi ovih procesa. U to su vrijeme turisticki
objekti najve¢im dijelom koriSteni i1 prilagodeni za smjestaj prognanih i izbjeglih gradana RH,
koji su iseljeni iz ratom pogodenih 1 okupiranih podrucja u njima obitavali ponekad i duzi niz

godina.

U uvjetima agresije na RH, turizam je biljezio povijesno najnize rezultate. Tada dolazi i do jace
izrazenog pada ,,ekonomske vrijednosti* turistickih poduzeca mjerenog prema relevantnim
ekonomskim parametrima. Sve je to utjecalo na nikad formaliziranu i izre¢enu odluku da se s
pretvorbom turistickog zemljista — koje se s pravom smatralo ,,obiteljskim srebrom* — priceka

do sredenijih vremena.

Taj je ,,intermezzo*, umjesto nekoliko godina, trajao ravno dva desetljea. Naravno da se
problem turistickog zemljiSta time samo dodatno usloZnjavao i bubrio. Umjesto sustavnog
rjeSavanja problema, u praksi se krenulo s provedbom parcijalnih akcija koje su se bazirale na
rascjepkanom 1 formalno ekscesivnom tumacenju pojedinih procesa. Tako je Drzavno
odvjetniStvo RH (dalje u tekstu: DORH) tijekom tog razdoblja pokretao brojne sudske
postupke protiv turistickih drustava uz zabiljezbu u zemljiSnim knjigama osporavajuci im olako

pravo koristenja dijela zemljista koja su predstavljala dijelove jedinstvene tehnoloske cjeline.

2NN br. 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10, 5/14-odluka Ustavnog suda broj: SUP-0-1/2014 od 14. sije¢nja 2014,
dalje u tekstu: Ustav RH.

3 Sluzbeni list SFRJ br. 6/80, 36/90, NN br. 53/91, 91/96., dalje u tekstu: ZOVO.

4 Zakon o pretvorbi drustvenih poduze¢a, NN br. 19/91, 26/91 - Upute, 45/92 - Uredba, 83/92, 84/92, dalje u
tekstu: ZoPDP - Zakon o Hrvatskom fondu za privatizaciju, 18/93 - Uputa, 94/93, 2/94, 9/95, 42/95 - Uputa, 21/96,
dalje u tekstu: ZoHFP - Zakon o privatizaciji, 118/99 - odluka USRH, 99/03 - Dopuna upute. Zakon je bio na
snazi od 1. svibnja 1991. do 1. sijecnja 2011, dalje u tekstu: ZoP.



To je, naravno, onemogucavalo ne samo daljnje investicije u turizam, nego i elementarno
sredivanje zemljiSno-knjiznog stanja i bilanci turistickih trgovackih drustva (dalje u tekstu:
TTD). Posljedice takvog pristupa jo§ se osjecaju. Ni danas, nazalost nije rijetkost nai¢i na
zabiljezbe zahtjeva DORH-a u teretovnicama gotovo svih katastarskih Cestica na turistickom
zemljiStu (pa i onog koje nije turistiCko zemljiSte 1 procijenjeno je u temeljni kapital turistickih
drustva). Na tom su zemljiStu ostali ,,zamrznuti* upisi pravnih prednika TTD-a u statusu u
kojemu oni ne postoje ve¢ desetlje¢ima (Dio mlade, pa i one stru¢ne javnosti neée uspjeti ni

desifrirati Sto se zapravo krije pod nazivom OOUR-a, SOUR-a i1 drugih anakronih naziva).

Turizam je u takvim nesredenim uvjetima doslovno Zivotario iako su se pocetkom novog
stoljeca turisti poceli vracati u nesto vec¢em broju. Doduse, samo u neke destinacije u kojima se

turizam mogao odvijati u koliko-toliko normalnim uvjetima.’

Aktivnosti oko pokusaja normiranja tog pitanja prvi su put zabiljeZzene 2005. godine. Tada je
Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka (dalje u tekstu: MMTPiR) izradilo prvi nacrt
Zakona o turisticCkom zemljiStu (dalje u tekstu: NZoTZ/2005). Taj nacrt, medutim, nikada nije

upucen ni pred radna tijela Sabora RH.°

5 Turizam u brojkama 2022. g. MINTS,. prikazuje tablicu iz koje je vidljivo da je broj dolazaka/turista u RH u
1990. iznosio gotovo 8,5 mil., zatim je tijekom ratnih godina (1995.) pao na 2,5 mil. dolazaka. U tom periodu
svima je bilo jasno da treba rijesiti pitanje turistickog zemljista kako bi se podigao nivo turistickih smjestajnih
kapaciteta, no ulagaci u takvom okruZenju s nerijeSenim pitanjima turistickog zemljiSta nisu bili spremni upustiti
se u takve avanture, bez obzira na atraktivnost hrvatske obale. Sve to je rezultiralo da je broj dolazaka turista 2000.
iznosio svega 7,2 mil. (manje nego u predratnim godinama), da bi tek 2005. dostigao predratne godine na gotovo
10 mil. dolaska.
https://mint.gov.hr/UserDocsImages//2023 _dokumenti//230804 turizam_u_brojkama 2022 hrv.pdf

¢ MMTPIR je u listopadu 2005. sa¢inilo NZoTZ/2005 u kojemu navodi kako je posljednjih 10-ak godina obiljezeno

kulminacijom problema u svezi s tzv. turistickim zemljiStem gdje se konstatira da se radi o gradevinskom zemljistu
koje temeljem ZoPDP-a i ZoP-a nije procijenjeno u vrijednost drustvenog kapitala pravnih osoba koje obavljaju
ugostiteljsku i turistiCku djelatnost. Prema procjeni Hrvatskog fonda za privatizaciju, tada samo u kampovima nije
procijenjeno i uneseno u temeljni kapital drustava vise od 22.000.000 m? takvog zemljiSta. Ta brojka znacajno bi
se povecala ako se uzme u obzir da, osim navedenog slucaja kampova, postoje i brojni drugi slucajevi u kojima
turistiCko zemljiSte takoder nije procijenjeno u vrijednosti drustvenog kapitala u postupku pretvorbe odnosno
privatizacije, te se ukupne brojke procjenjuju do gotovo 100.000.000 m?.

https://mmpi.gov.hr/UserDocsImages/arhiva/2005/turisticko-zemljiste.pdf




Trebalo je ¢ekati joS pet godina. Tada je (2010.) Sabor RH donio Zakon o turisticCkom 1 ostalom
gradevinskom zemlji$tu neprocijenjenom u postupku pretvorbe i privatizacije,” a Vlada RH tri
Uredbe® koje su trebale predstavljati pravnu podlogu i formalnopravni okvir za rjeSavanje
pitanja tzv. turistickog zemljiSta koje se u zadnja dva desetljeca pretvorilo u sindrom koji tisti i

TTD-e i cjelokupno gospodarstvo RH.

Time je pocelo prvo razdoblje (2010. - 2020.) legislativnih aktivnosti na rjeSavanju ovog
pitanja. Kasnije ¢e se u radu prikazati zasto taj pokusaj nije uspio.’ Ipak, ne moZe se ne
primijetiti da je ZoTZ osovio na noge neke od temeljnih instituta i smjernica nuznih za
konzistentno uredenje kategorije turistickog zemljista. Posebna je vrijednost ZoTZ-a u tome $to
je energi¢no ukazao na potrebu primjene nacela jedinstva nekretnine (superficies solo cedit),
¢ime je rezim prava nad turistickim zemljiStem uskladen s jednim od osnovnih nacela Zakona

o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima'? &ija je primjena do tog trenutka bila upitna.'!

U ovom je razdoblju otpoceo i postupak sravnjivanja medusobnih prestacija, pa makar one bile

jo$ neispisane. Prema odredbama ZoTZ-a, TTD pocela su placati akontaciju koncesijske

NN br. 92/10, 50/20, dalje u tekstu: ZoTZ.

8 Uredba o na¢inu i postupku procjene vrijednosti turisti¢kog zemljista, odnosno gradevina u kampovima, na¢inu
isplate kod civilne diobe, nac¢inu utvrdivanja trziSne cijene ostalog gradevinskog zemljista za koje je na temelju
posebnog propisa utvrdeno da sluzi za redovitu uporabu gradevine (NN, br. 12/11, 50/20), dalje u tekstu: Uredba
L

Uredba o nacinu, postupku i uvjetima procjene vrijednosti i prodaje turistickog zemljista u vlasni§tvu jedinice
lokalne samouprave te nacinu, postupku i uvjetima za dobivanje koncesije na preostalom turistickom zemljistu u
vlasni$tvu jedinice lokalne samouprave (NN, br. 12/11, 41/20, 50/20), dalje u tekstu: Uredba II.

Uredbu o postupku, nacinu i uvjetima za dobivanje koncesije na turistiCkom zemljistu u kampovima u suvlasnistvu
Republike Hrvatske (NN, br. 12/11, 145/12, 55/19, 31/20 ,41/20, 50/20), dalje u tekstu: Uredba III.

V. poglavlje ,,Prvo legislativno razdoblje* pod 3.2. rada.

10 NN 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.,
94/17.-sluzbeni procisceni tekst, 152/14., 81/15.- sluzbeni prociséeni tekst, dalje u tekstu: ZVDSP.

1 Vige o tome: Dr. sc. Jadranko Jug, Pretvorba drustvenog vlasni§tva na stvarima koje nisu procijenjene kod
pretvorbe druStvenih poduzeca, Zbornik Pravnog. Fakulteta. Sveucilista Rijeka (1991) v. 35, br. 1, 357-388
(2014).



naknade. Stidljivo su se pocele probijati 1 suglasnosti MDI koje su omogucavale da se na tom

zemljistu investira (uvijek, doduse, uz ogradu da se time ne prejudiciraju vlasnicki odnosi).'?

Sredinom 2020. (usred pandemije izazvane COVID-19 virusom) donesen je i Zakon o
neprocijenjenom gradevinskom zemljistu.!* Time je pocelo drugo legislativno razdoblje
uredenja odnosa vezanih za turisticko zemljiSte. DonoSenjem ZoNGZ-a napusten je koncept
formiranja suvlasnicke zajednice predviden ZoTZ-om koji se pokazao neprovedivim za
kampove, a prednost je dana razgranicenju vlasnistva 1 davanju u koristenje neprocijenjenog
dijela turistickog zemljista putem dugoro¢nog zakupa (umjesto ranije zamisljenih koncesija).
Tim je izmjenama izvrSeno uskladenje s Europskom direktivom o koncesijama (Direktivom
2014/23/EU) i Zakonom o koncesijama,'* §to je Europska Komisija i trazila putem Sluzbene

opomene - povreda br. 2018/2269 o rezultatima evaluacije.'

U veljac¢i 2024. godine svjetlo su dana ugledale i dugo o¢ekivane Uredba o uredenju zakupa na
turistickom zemljistu na kojemu su izgradeni hoteli i turisti¢ka naselja'¢ te Uredba o uredenju
zakupa na dijelovima kampa u vlasnistvu Republike Hrvatske.!” Time je otklonjen element
neizvjesnosti 1 nesigurnosti u pogledu pitanja koriStenja neprocijenjenog turistickog zemljista
te napokon stvorena normativna platforma za provedbu velikog broja predvidenih postupaka.
Ipak, ZoNGZ i spomenute uredbe ostavili su praksi na uredivanje pregrst provedbenih pitanja.

Neizvjesno je u kojem ¢e smjeru krenuti njihovo rjesavanje.

12U periodu 0od 2016. do 2019. MDI je izdavao suglasnosti sukladno glavnom projektu u postupku ishodenja akata
za izgradnju/rekonstrukciju s naznakom da se suglasnost daje (¢ak i u slu¢ajevima kada su TTD i RH bili suvlasnici
na istoj katastarskoj Cestici) te da ista nema utjecaja na rjeSavanje imovinskopravnih odnosa na nekretnini te da se
na temelju iste ne mogu isticati bilo kakvi obvezno pravni, niti stvarno pravni zahtjevi.

13NN br. 50/20, dalje u tekstu: ZoNGZ.

14NN br. 69/17., 107/20., dalje u tekstu: ZoK.

135 https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/43123

16 NN br. 16/24, dalje u tekstu: Uredba H i TN.

7NN br. 16/24, dalje u tekstu: Uredba K.




2. ZNACAJ TURIZMA I NJEGOV UTJECAJ NA DRUSTVO

2.1. Turizam i njegov znacaj kao gospodarska grana u svijetu

Turizam (engl. tourism) se definira kao odnos i pojava koji proizlaze iz putovanja i boravka
posjetitelja nekog mjesta, ako je takvo putovanje poduzeto radi odmora i uzivanja te se njime
ne zasniva stalno prebivaliste i ne poduzima se neka gospodarska djelatnost.'® To je, zapravo,

skup aktivnosti i dogadaja do kojih dolazi kada osoba putuje.

Danas je u vec¢ini zemalja prihva¢ena opéa konceptualna definicija turizma Svjetske turisticke
organizacije (dalje u tekstu: UNWTO) prema kojoj turizam ukljucuje sve aktivnosti proizasle
1z putovanja i boravaka osoba izvan njihove uobicajene sredine na razdoblje ne duze od jedne
godine radi odmora, putovanja i drugih razloga nevezanih uz aktivnosti za koje bi primili ikakvu

naknadu u mjestu koje posjecuju.

U sredistu djelatnosti turizma je sam turist, osoba (putnik) koja na putovanju izvan svojega
mjesta stalnoga boravka (domicila) provede najmanje 24 sata (ali ne dulje od jedne godine).
UNWTO definira turista kao posjetitelja, tj. osobu koja putuje izvan svoje sredine krace od 12
mjeseci 1 glavna svrha njezina putovanja nije vezana za obavljanje neke lukrativne aktivnosti u

mjestu koje posjeéuje.”

Prema UNWTO-u® turizam i putovanja su jedna od najjacih svjetskih industrija s najbrzim
razvojem 1 rastom. Ona ostvaruje vise od 10 % svjetskog bruto drustvenog proizvoda te
zaposljava svaku jedanaestu od ukupno zaposlenih osoba u svijetu. Ve¢ Sestu uzastopnu godinu

sektor putovanja i turizma biljezi veci rast od svjetskog gospodarstva (2,5 %).

Za turizam je karakteristiCan gotovo neprekinuti rast te se taj sektor pokazao jako snaznim i
otpornim na ekonomske Sokove. Za bolje razumijevanje, moze se napomenuti da medunarodni
turisticki dolasci biljeze globalni rast: s razine od 25 milijuna u 1950. godini na razinu od 1.186

milijuna u 2015. godini, dok ¢e u 2024. doprinijeti globalnom BDP-u s dodatnih 770 milijardi

18 https://www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?2ID=62763
19 Tbidem.
20 UNWTO, (World Conference on the Measurement of the Economic Impact of Tourism, Nice, 1999).




dolara u odnosu na prethodni rekord, generiraju¢i jedan na svakih 10 dolara diljem svijeta —
kazu iz WTTC-a, Svjetskog vijeca za putovanja i turizam. Istrazivanje je pokazalo i da je taj
sektor ,,prepun mogucénosti” te obuhvaca gotovo 348 milijuna radnih mjesta u svijetu, $to je

porast za vise od 13,6 milijuna radnih mjesta u odnosu na 2019. godinu.?!

Sektor putovanja i turizma moze dugoro¢no nastaviti rasti pod utjecajem investicija i pod
pretpostavkom da su ulaganja usmjerena u drustveno odgovoran i odrzivi razvoj. Pri tome je
vrlo vazno utvrditi razvojnu politiku turizma putem koje se dobrobit od turizma jednakomjerno
distribuira medu dionicima s ciljem stvaranja stimulativhog okruzja za razvoj poslovanja i

kadrova, a sve u svrhu realizacije punog turistickog potencijala.

Kao svjetska izvozna kategorija, turizam se nalazi na tre¢em mjestu odmah nakon sektora nafte
1 kemikalija te ispred sektora hrane i automobilskih proizvoda. U mnogim zemljama u razvoju

turizam je prva izvozna aktivnost.

2.2. Hrvatski turizam za vrijeme SFRJ

Turizam je bio jedna od glavnih gospodarskih grana Socijalisticke Federativne Republike
Jugoslavije (dalje u tekstu: SFRJ). Medutim, treba uzeti u obzir da se radilo o uredenju koje je

promoviralo tzv. plansku privredu koja nije funkcionirala po trziSnim nacelima.

Turizam se u danasnjem smislu tog pojma u RH poceo razvijati joS Cetrdesetih godina proslog
stolje¢a, u razdoblju nakon zavrSetka 2. svjetskog rata. Zapoceo je ciklusom izgradnje
turistickih objekata, Sto je potrajalo sve do pocetka 60-ih godina. Tadasnji turisticki objekti i
infrastruktura osmisljeni su 1 gradeni uz predodzbu da ¢e prvenstveno sluziti domacim
turistima, kolektiviziranom i u prosjek svedenom ,,socijalistickom radnom covjeku*. Ipak, ve¢
sredinom 50-ih godina poceo se biljeziti i dolazak stranih turista u RH. Pojacani priljev
inozemnih turista poceo je, pak, 1963. g. kada se ukidaju vize za sve drzave s kojima je ondasnja
SFRJ imala uspostavljene diplomatske odnose. Inozemni turisticki promet od toga se trenutka

gotovo udvostrucio.

21 https://www.monitor.hr/wttc-turizam-ce-u-svijetu-u-2024-srusiti-rekorde/
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Ovakva je situacija nametala potrebu intenzivnije gradnje turistickih kapaciteta duz jadranske
obale. Te su investicije naglo postale drzavni prioritet pa se - u okolnostima ionako pojacano
represivnog rezima — malo drzalo do pitanja vlasniStva nad lokacijama koje su ocijenjene
najatraktivnijima. Zemljiste je planski oduzimano bivS§im vlasnicima (i pretvoreno u drustveno
vlasni$tvo??) u prvom razdoblju uspostave socijalistickog uredenja, da bi se kasnije prakticirala
pojedinacna, ad hoc izvlastenja kad su to nalagale potrebe konkretnog turistickog projekta.
Turisticki objekti doslovce su rasli kao gljive nakon kiSe. Nitko nije ni slutio da ¢e 60 godina
poslije najbolji pravni umovi ove zemlje morati Zivo raspravljati o statusu zemljiSta na kojima

su ti objekti sagradeni.

U svakom slucaju, u to doba izgradeno je nekoliko klju¢nih infrastrukturnih objekata (npr.
Jadranska magistrala, 1965.g), organizirane su kulturne manifestacije koje su kasnije postale
tradicionalne (npr. Dubrovacke ljetne igre, 1950.g), a na inicijativu akademika Mije Mirkovica
osnovan je (1962.g.) prvi sveucilisni studij u Opatiji koji je djelovao u sklopu zagrebackog

Ekonomskog fakulteta pod nazivom Ekonomika turizma.

Turizam je u RH ve¢ tada predstavljao (u vecoj ili manjoj mjeri, ovisno o razdoblju) jednu od
glavnih gospodarskih grana. Naime, za ono je vrijeme osiguravao izvanredne iznose turisticke
potrosnje koji su se na godi$njem nivou kretali u rasponu izmedu 3,5 i 5,3 milijarde DEM, pri
c¢emu se 65 — 70 % odnosilo na potroSnju inozemnih turista. Na te se vrijednosti turisticke
potroSnje dobrim dijelom oslanjala ukupna gospodarska bilanca RH. Turizam je ¢inio oko 80 %
vrijednosti robnog izvoza RH - dovoljno ne samo za pokri¢e njenog deficita nego i za ostvarenje
znadajnog suficita u bilanci izvoza i uvoza hrvatskih roba i usluga.?* Turizam je, na koncu, u to

vrijeme osiguravao direktnu i indirektnu zaposlenost za oko 180 tisuca osoba.

22 Misljenje DORH-a od 29. svibnja 2023.g., Broj:R-D0O-317/2023-2 ukazuje stav u svezi viSestrukog ometanja
posjeda od strane fizickih osoba u kampu u Op¢ini Baska, na otoku Krku, za koje se navodi da je vrlo izvjesno da
je upisano vlasni§tvo nekretnina u kampu za korist fizickih osoba zaostali upis i ne odrazava stvarno stanje
vlasnistva. Nadalje se navodi i da Cinjenica, da ti upisani vlasnici imaju potpisane ugovore o zakupu unutar
nekoliko posljednjih godina, da su po misljenju DORH-a takvi ugovori nevaljani, niStetni prema RH. Takoder se
navodi. Ako su takve nekretnine prethodno prodane trgovackom drustvu da su i takvi ugovori pravno nevaljani
prema RH jer su navedene nekretnine u postupku pretvorbe neprocijenjene, a ranije su presle na drustveno
poduzece.
2 Vise u Razvojnoj strategiji hrvatskog turizma, NN br. 113-2184/1993.
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Velik dio energije cijeloga drustva bio je, stoga, posvecen poticanju turizma, ali i drugih, s njim
komplementarnih djelatnosti (poljoprivreda, industrijska proizvodnja, graditeljstvo i dr.).
Takvo je opredjeljenje predstavljalo snazan zamasnjak za rast turizma koji je osamdesetih
godina proslog stolje¢a dosezao od 8 do 10 milijuna turistickih dolazaka godi$nje. Vrhunac je
ostvaren 1985.g., kada je (na nivou cijele tadasnje drzave) ostvareno vise od 10 milijuna

noéenja.>*

2.3. Turizam nakon stjecanja samostalnosti

,Hrvatski turizam je nakon uspostave drzavne samostalnosti prosao dvadesetogodiSnji proces
tranzicije opterec¢en brojnim problemima i proturje¢nostima tipicnim za uvijek burne promjene
drustvenog uredenja. Nose€i teret naslijedene i razmjerno neefikasne poslovne strukture,
suoCavajuc¢i se s posljedicama rata i s efektima razliCitih i Cesto suboptimalnih modela
privatizacije, hrvatski turizam je ipak pokazao svoju izdrzljivost. Svoju su ulogu tu odigrali i
spomenuta otpornosti turizma kao fenomena na povremene globalne poremeéaje”,®> ali i
naglaSena atraktivnost hrvatske obale 1 ostalih turistickih odrediSta, Sto je za sobom uvijek

povlacilo pojacani interes emitivnih inozemnih trzista.

Udjel turizma u hrvatskom bruto domac¢em proizvodu (dalje u tekstu: BDP) uvijek se kretao u
rasponu od 10 do 20 % u udjelu u ukupnom gospodarstvu, a u 2023.g. iznosio je 19,6 % BDP-
a.26 T u proteklom razdoblju (naro¢ito u posljednjem desetlje¢u) ucinjen je zna¢ajan iskorak u

podizanju kvalitete turistickih usluga.

2 Vige o tome: Katarina-Kaja Zupanéi¢, univ. bac. hist., Mihael Pulji¢, univ. bac.hist., Turizam u Jugoslaviji u
1970-ih, Hrvatsko katoli¢ko sveuciliste.

25 Strategija razvoja turizma Republike Hrvatske do 2020. godine, NN br. 55/13, str. 1.

26Udio turizma pak u ukupnoj dodanoj vrijednosti ekonomije RH je 11,3 %, §to je daleko iznad prosjeka EU (4,5
% — drugi u EU je Portugal s 8,1 % pa Spanjolska sa 6,9 %). S druge strane, upitna je produktivnost hrvatskoga
turizma jer npr. Portugal s ukupno manje nocenja ostvaruje gotovo tri puta ve¢u bruto dodanu vrijednost. S tim je
povezana i Cesta mantra u Hrvatskoj da nudimo samo sunce i more i da turisti kod nas premalo trose.

https://respublicacasopis.net/2023/06/14/hrvatski-turizam-u-socijalistickoj-jugoslaviji-i-danas/
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Procjenjuje se da ukupan doprinos turizma gospodarstvu RH (cjelokupni izravni i neizravni
doprinos turizma bruto dodanoj vrijednosti) iznosi 16,97 %.2” U ukupnom izvozu usluga,
dominira ba$ hrvatski turizam koji stvara gotovo 70 % izvoznih usluga, $to ¢ini gotovo 20 %
BDP-a. Znacaj koji se priznaje turizmu iskazan je 1 u preambulama svih dosadasnjih strategija

njegova razvoja.

Nedostaci i1 prostor za napredak su, medutim i dalje vidljivi. U svim dosadasnjim strategijama
turizma RH s pravom se utvrduju kako i dalje postoje manjkavosti u strateSkom razvoju
pojedinih segmenata 1 nezadovoljavajucoj razini dodane vrijednosti koje turizam donosi u
odnosu na potencijal. Tu do izraZaja narocCito dolaze loSa struktura smjeStajnih kapaciteta 1

sezonski karakter turizma (sindrom ,,sunce i more* turisti¢kog proizvoda).

U valorizaciji znacaja turizma za ukupno gospodarstvo i blagostanje nacije, RH mora mijenjati
stereotipnu predodzbu o turizmu kao usko ograni¢enoj gospodarskoj grani. Odista, veéeg je
respekta vrijedna ¢injenica da je rije€ o trzistu koje u normalnim uvjetima stvara usluge za 55
do 60 milijuna noéenja, a generira oko 140 do 150 milijuna dana turistickog boravka.?® U
svakom slucaju, turisti¢ko trziste valja u daleko vecoj mjeri razvijati prema nacelima globalne

razvojne strategije.

2.3.1. Strategija razvoja turizma u razdoblju od stjecanja neovisnosti RH do 2013.

Jo§ tijekom Domovinskog rata, tadaSnje ministarstvo turizma u Vladi RH je donijelo prvi
strateski dokument koji je postavio nacela novog modeliranja i pozicioniranja djelatnosti

turizma. Tako je 1993. godine usvojena Razvojna strategija hrvatskog turizma 1993.%

U to je vrijeme bilo hrabro uopce gledati u buduénost, narocito kad je bilo rijeci o turizmu.
Ratne su prilike izazvale katastrofalne posljedice po gospodarsku aktivnost u turistiCkom

sektoru. Broj ugostiteljskih poslovnih jedinica smanjen je ve¢ koncem tre¢eg tromjesecja 1991.

27 Strategija razvoja turizma Republike Hrvatske do 2020. godine.

28 U Hrvatskoj je prosle godine ostvareno vise od 20,6 milijuna turistickih dolazaka i 108 milijuna noéenja, §to u
odnosu na 2022. predstavlja rast od devet posto u dolascima i tri posto u nocenjima, pokazuju podaci
eVisitora/Hrvatska turisticka zajednica (HTZ).

2 Razvojna strategija hrvatskog turizma, NN br. 113/93.
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za vise od 1 300 jedinica u odnosu na isto razdoblje prethodne godine. Samo u ugostiteljstvu,
izgubljena je 31 tisuca radnih mjesta (ili oko 36 %). Gubici nastali kao posljedica ratne agresije

bili su upravo nemjerljivi.

U takvim okolnostima Razvojna strategija/1993 u polaziSnim je pretpostavkama pozvala na
potrebu opceg nacionalnog konsenzusa oko najvaznijih razvojnih pitanja (prelazak na trziSnu
ekonomiju te razvoj pravne drzave i gradanskog drustva). Pritom je utvrdeno kako se postojeca
turisticka ,,suprastruktura® nuzno mora temeljito modernizirati, za Sto treba osigurati znacajna

ulaganja te usvojiti nova organizacijska i upravljacka znanja.
U tom je smislu naglaSena potreba da se i u turistickom sektoru provedu postupci pretvorbe i
privatizacije. Ipak, Razvojna strategija/1993 je tu prepoznavala i1 priznavala odredene

specifi¢nosti vezane za turisticka drustva.

Tako je u Razvojnoj strategiji/1993, izmedu ostalog, navedeno da ,.vrijednosti nekretnina u

poduzecéima turistiCkog sektora imaju manji utjecaj na ekonomsku vrijednost poduzeca, dok

relativno velik utjecaj imaju instalirana oprema, inventar, unutarnji dizajn, razina servisa te
kvaliteta usluZivanja, §to determinira i razinu cijena usluga®.>® Posredno, ali sasvim jasno,

ovime je u Razvojnoj strategiji /1993 postavljen koncept zastite funkcionalnih cjelina. One su

promovirane kao najveéa sinergijska vrijednost poduzeéa®! kojima se — umjesto ili povrh

staticke vrijednosti nekretnina - generira njegov prihod. Time je dalje, implicirano i1 u obrisima

30 Ibidem. str. 7.

31 Prof. dr. sc. Jasna Omejec, Prof. dr.sc. Petar Miladin, Pravno misljenje o pravnim obiljeZjima i metodama za
odredivanje zakupnine iz ¢l. 10 stavka 2. 1 ¢l. 22. stavka 2. ZoNGZ-a s obzirom na pravne specifi¢nosti
(neprocijenjenog) turistickog zemljiSta navode kako ono §to ZoNGZ naziva ,funkcionalno-gospodarskom
cjelinom®, ,tehnoloskom i funkcionalnom cjelinom* te ,jedinstvenom poslovno-funkcionalnom-tehnoloskom
cjelinom™ zapravo je poduzece. Pojam poduzeca nije ureden zakonom. Sudska praksa i pravna knjizevnost mogu
samo otprilike odrediti pojam poduzeca; on je, naime, snazno "teleoloski determiniran”. Pojam poduzeéa moze se
dokuciti tek kad se s obzirom na okolnosti svakog pojedinog slu¢aja ude u trag konkretnom pravno politickom
rezonu. Razli¢ita pravna podrucja — pravo koncerna, pravo slobodne trzisne utakmice — pridaju poduzecu znacajke
koje ne susre¢emo u privatnom, trgovackom pravu — "maticnom" pravnom podrucju poduzeca. Dok jedni teziste
stavljaju na to kako je poduzeée jedinstvena gospodarska cjelina sastavljena od stvari, prava i drugih dobara

pravnog prometa, drugi polaze od odlucujuéeg znacaja poduzeca kao organizacije, ustrojbene cjeline., tocka 49.
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naznaceno da funkcionalne cjeline tu srz vrijednosti poduzeca trebaju oc¢uvati u predstoje¢im

postupcima pretvorbe i privatizacije.

U Razvojnoj strategiji/1993. godine paralelno je naglaSen i specifi¢an znacaj zemljiSta na

kojemu posluju turisticka drustva. Tako je naglaSeno sljedece:

,»,zemljiste na kojem posluju privredni subjekt u djelatnosti turizma i ugostiteljstva jedan je od
kljucnih proizvodnih faktora. Najveci dio tog zemljiSta je u druStvenom (javnom) vlasnistvu
(bilo op¢inskom, bilo u vlasnistvu samih drustvenih poduzec¢a). U tim uvjetima, izdavanje

koncesija na koriStenje javnog zemljiSta (ukljucujuéi tu 1 pomorsko javno dobro) treba postati

jedan od temeljnih poluga aktivne ekonomske politike Republike u turisticko-ugostiteljskoj

sferi“.3? Citirani dio Razvojne strategije/1993, godine ukazuje, dakle, na shvaéanje o naro¢itoj

vaznosti zemljiSta na kojemu su izgradeni turisticki objekti 1 na potrebu da se funkcioniranje

jedinstvenih imovinskih cjelina koje su ¢inila zemljiSta 1 na njima sagradeni objekti osigura

sustavom koncesija. Time je nazna¢eno u kojem ¢e se smjeru kretati buduce rjeSavanje pitanja

turistickog zemljista.

2.3.2. Strategija razvoja turizma u RH od 2013. do 2020.

Cijelo desetljece kasnije (2013.), Sabor RH je usvojio novu Strategiju turizma za razdoblje do
2020. godine.** Problemi s kojima se turizam tada nosio oznadeni su, i simboli¢no i prakti¢no,
dogadajima do kojih je doSlo potkraj razdoblja za koje je Strategija donesena. Rije¢ je o
globalnoj krizi nastaloj pandemijom bolesti COVID-19 te nacionalnim prirodnim katastrofama

(potres u Zagrebu 1 na Banovini).

U samim polazi$nim smjernicama dokumenta utvrduje se da je hrvatski turizam potentan i Zilav,
te da se nova strategija, kao krovni razvojni dokument hrvatskog turizma, donosi u prijelomnom
trenutku, pred samo pristupanje RH Europskoj uniji(dalje u tekstu: EU), kao zajednici najboljih
gospodarskih 1 pravnih stecevina koje trebaju otvoriti nove vidike i potencijale rasta hrvatskog

turizma.

32 Razvojna strategija/1993, str. 8.
33 NN br. 52/13, dalje u tekstu: Strategija turizma/2013.
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Strategiji turizma/2013, medutim, nije nedostajalo ni kriti¢nosti i objektivnosti. Tako je u
drugom poglavlju Strategije RH opisana kao zemlja koja i1 dalje privlaci posjetitelje vise
odlikama svoga prirodnog prostora i bogatstvom kulturno-povijesne bastine nego kvalitetom,
raspolozivos¢u 1/ili raznovrsno$¢u novostvorenih turistickih atrakcija. Ovime je, nazalost,
ponovno iskazano ono §to je navedeno u uvodu prethodne strategije (one iz ratne 1993.) te
potvrdeno da ako je i sazrelo saznanje o tome u kojem smjeru treba razvijati hrvatski turizam,

to nije pretoceno u konkretno 1 sistematizirano postupanje.

Tako je konstatirano da Hrvatsku kao turisticku destinaciju odista odlikuje mnostvo prirodnih
atrakcija (more, razvedena obala s mnostvom otoka, o¢uvane prirodne plaze, zelenilo i
Sumovitost velikog dijela teritorija, zaStiCena prirodna podrucja, bioraznolikost, rijeke,
nacionalni parkovi i parkovi prirode, krski fenomeni, bogatstvo kulturno-povijesne bastine). U
tekstu Strategije turizma/2013 istaknuta je i ponosa vrijedna ¢injenica da Hrvatska ima i najvise
nematerijalne bastine pod zastitom UNESCO**-a u Europi, dok je u svjetskim razmjerima
odmah iza Kine i Japana. No, ovu je konstataciju odmah slijedila druga, ona da je unatoc¢
iznimnom bogatstvu i brojnosti prirodnih, povijesnih 1 kulturnih atrakcija, tek njihov manji broj

turisti¢ki valoriziran i uklju¢en u ukupnu destinacijsku ponudu.

U Strategiji turizma/2013 navodi se 1 da je RH izrazito siroma$na u novostvorenim turistickim
atrakcijama. U to se vrijeme radilo o sadrzajima kao S§to su suvremeno opremljeni kongresni
centri, tematski i/ili zabavni parkovi, golfska igraliSta, centri za posjetitelje, kvalitetno
osmi$ljene tematske rute te slicni sadrzaji turisticke ponude bez kojih je izuzetno tesko
uspostaviti pretpostavke za stvaranje medunarodno prepoznatljivog proizvodnog miksa, Sto
zahtijeva turisticko aktiviranje kontinentalnog prostora (ukljucujuéi i prostor priobalnog zaleda)
te u cjelini osigurava produljenje sezone izvan ,klasi¢nih* ljetnih mjeseci. S pravom je u
Strategiji turizma/2013 utvrden i kroni¢ni nedostatak centara cjelogodi$njeg planinskog i
sportskog turizma, kvalitetnih biciklistickih staza s potrebnom infrastrukturom i
suprastrukturom, ronilacki i jedrili¢arski centri te drugi sadrzaji nuzni za kvalitetno 1 dugoro¢no

odrzivo pozicioniranje na trziStu posebnih turistickih interesa.

34 https://hr.wikipedia.org/wiki/UNESCO

35 Strategija turizma/2013, str. 3.
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Strategija je utvrdila i kako su rezultati nastojanja da se drzavna imovina aktivira za potrebe
turizma bili upravo porazavaju¢i. Radilo se o nekoriStenim vojnim objektima, ugasenim
industrijskim postrojenjima te drugim objektima i/ili lokalitetima u ve¢inskom vlasniStvu 1/ili
pod neposrednom kontrolom gradova/op¢ina, zupanija, odnosno drzave i drzavnih poduzeca,

koji su imali potencijal koriStenja u turizmu.

U Strategiji turizma/2013 je, medutim, konstatirano da se razliCite institucije javnog sektora
koje upravljaju tim objektima njima uopée ne koriste ili ih koriste sasvim sporadi¢no i
gospodarski neprimjereno. Strategija turizma/2013 je ukazala na potrebu mijenjanja takvog

stanja stvari i zaokret u dotada$njem pasivnom stajali$tu prema drzavnoj imovini.*®

Ve¢ se tada otvoreno govorilo i o sindromu nedovrSene pretvorbe i privatizacije gospodarskih
subjekata u turizmu. To je prepoznato kao dio razloga zbog kojih su TTD-i (s izuzetkom ACI-
ja’’), u to vrijeme mahom ostvarivale ispodprosjeéne poslovne rezultate, a nerijetko i gubitke,
iako su poslovala na izuzetno povoljnim lokacijama (tzv. polozajna renta). U Strategiji
turizma/2013 je upuceno na potrebu da se procesi privatizacije tih druStava dovrse u Sto kracem

razdoblju.

Ispravno je tada uocen 1 u Strategiji turizma /2013 obraden i1 problem pravno zrakopraznog
prostora, nesredenog rezima koristenja pomorskog dobra, pogotovo u kontekstu spomenutih
okolnosti nedovrSene privatizacije. U strategiji se tako navodi da je ,,izmjenama i dopunama

postojecée regulative potrebno utvrditi uspostavljanje zatvorenih koncesija na pomorskom dobru

te priznavanje dosadasnjih ulaganja u plaZe, uklju¢ujuéi i usuglasavanje s odredbama vezanim

uz ugostiteljsku djelatnost (primjerice, propisana ,.ogradenost kampa“).

Jedno od vaznijih pitanja vezanih uz problematiku pomorskog dobra je pitanje
pretvorbe/privatizacije provedene nad drustvima koja su, pored drugih nekretnina, upravljala 1
nekretninama koje predstavljaju pomorsko dobro. U tom smislu potrebno je provesti analizu

takvih postupaka i u novom zakonskom rjesenju rijesiti 1 taj problem. Polazna tocka bi bila

36 NN br. 76/13, dalje u tekstu: Strategija upravljanja drzavnom imovinom/2013, str. 32.

37 Trgovatko drustvo Adriatic Croatia International Club, za djelatnost marina d.d., https:/corporate.aci-

marinas.com/povijest/
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osnivanje povjerenstva koje bi revidiralo sve provedene postupke privatizacije na pomorskom
dobru koji su sporni, a kako bi se pitanje pretvorbe i privatizacije na pomorskom dobru kona¢no

razrijesilo.*

Smjernice iz Strategije turizma/2013 bile su znac¢ajan dokument jer su odrazavale 1 podrzavale
ve¢ afirmirane vrijednosti, ali 1 zato Sto su poticale nova promisljanja i nove paradigme vezane
za turizam. Raskrstilo se definitivno sa skucenim 1 zastarjelim shvac¢anjima turizma Sto je

stvorilo formalne pretpostavke za novi drustveni konsenzus oko ovog pitanja.

2.3.3. Strategija razvoja turizma u RH do 2030.

Strategija razvoja odrzivog turizma do 2030. godine® akt je strateSkog planiranja hrvatskog
turizma za razdoblje do 2030. godine. Ovaj je dokument uskladen s Nacionalnom razvojnom
strategijom Republike Hrvatske do 2030. godine i temeljnim dokumentima i politikama
Europske unije i Republike Hrvatske. Strategija je uskladena i s Tranzicijskim putom za
turizam, koji je okosnica buduceg Europskog plana turizma do 2030. godine (Agenda 2030),
Paktom za vjeStine u turistickom ekosustavu te ciljevima odrzivog razvoja UN Agende 2030.
Izrada Strategije turizma/2030 dio je reformskih procesa predvidenih Nacionalnim planom

oporavka i otpornosti.*’

Sabor RH je izglasao Strategiju turizma/2030 samo nekoliko dana nakon ulaska RH u eurozonu
1 Schengenski prostor — 5. sije¢nja 2023. Bilo je to vrijeme konacne stabilizacije stanja vezanog
za pandemiju bolesti COVID- 19, obnove navika i turistickih putovanja i opée normalizacija
poslovanja. Nestanak remetilackih faktora ostvario je ambiciozna ocekivanja rezultata u
turizmu. Neke od prognoza su najavljivale da ¢e se nadmasiti i to tada rekordna 2019. god. U
duhu tog obnovljenog kolektivnog optimizma — tipi¢nog za razdoblje nakon okoncanja velikih

kriza — Strategijom turizma /2030 skovani su novi planovi za hrvatski turizam.

38 Strategija upravljanja drzavnom imovinom/2013, str. 32.
39NN br. 2/23, dalje u tekstu: Strategija turizma/2030.

40 https://mint.gov.hr/strategija-razvoja-odrzivog-turizma-do-2030-godine/11411
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U okviru Strategije turizma/2030 definirana je vizija RH kao opcenito sredenog drustva:
,Hrvatska se u 2030. godini zami$lja i sama sebe vidi kao konkurentnu, inovativnu i sigurnu
zemlju prepoznatljivog identiteta i kulture, zemlju o¢uvanih resursa, kvalitetnih zivotnih uvjeta

i jednakih prilika za sve.“!

Nacela odrzivog razvoja turizma odnose se na ekoloske, gospodarske i drustveno-kulturne
aspekte razvoja turizma te je vazno uspostaviti odgovarajuéu ravnotezu izmedu tih triju

dimenzija kako bi se zajamcila njegova dugoro¢na odrzivost.

U Strategiji turizma/2030 naznacena je nova vizura turizma na isteku prve trecine 21. stoljeca:
prostor za nove oblike turizma prepoznat je u brisanju strogih granica izmedu vremena
posvecenog radu i odmoru, kao i u primjeni suvremenih komunikacijskih tehnologija koje
omogucuju zaposlenim putnicima obavljanje posla na mjestima udaljenim od mjesta boravka i

rada.

I ovaj put su ocekivanja iz Strategije turizma/2030 dovedena u iskuSenje nastupom
nepredvidivih dogadaja. Radikalne promjene na geostrateskoj karti svijeta, poskupljenje
energenata i ostalih proizvoda, inflatorni tijekovi, stanje sigurnosti i opée stanje tesko

predvidive blize buduénosti utjecale su i na kretanja u turistickoj industriji.

U svakom slucaju, sve strategije turizma korektno su uocavale problem neprocijenjenog
turistickog zemljiSta 1 pozivale na njegovo rjeSavanje. To se s pravom ¢inilo. Praksa je, naime,

dobrano kaskala u sredivanju tih odnosa.

41 Strategija turizma/2030), str. 4.
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3. TURISTICKO ZEMLJISTE

3.1. Nulto legislativno razdoblje (period nenormiranosti od 1991. do 2010.)

Ulazak u pokusaj razrade delikatnog pojma turistickog zemljiSta treba poceti prikazom
okolnosti koje su vladale u okvirima nekada$njeg drustvenog uredenja. Zemljiste na kojemu su
bili izgradeni turisticki objekti nalazilo se u rezimu drustvenog vlasnistva. Drustvena poduzeca
na tome su zemljiStu raspolagala stvarnim pravima koja su predstavljali surogat pravu
vlasni$tva - pravom upravljanja, koriStenja i raspolaganja gdje su titulari bila druStvena
poduzeca. Takva poduzeéa nazivala su se doslovno ,,turisticki kombinati®, a bili su organizirani
kao poduzeca slozene organizacije, koja su podrazumijevala i pojacani stupanj identifikacije

radnika 1 druStva.

Ovakva je situacija potrajala do vremena kada se dogodio dvostruki politicko-pravni zaokret.
Pocetkom 90-ih godina proSlog stolje¢a doslo je do osamostaljenja RH, a istovremeno i do
demontaze dosadasnjeg sustava socijalistickog uredenja. Potonje je, medu ostalim, nametalo

potrebu reafirmiranja instituta vlasnis$tva — i doktrinarno i prakticki.

Prvo je ucinjeno odgovaraju¢im odredbama Ustava RH, Odlukama Ustavnog suda RH te
izmjenama ondasnjeg ZOVO-a. Te je izmjene, pak, trebalo provesti u djelo nizom teskih
zahvata u drugaciju stvarnost koja se talozila gotovo pola stolje¢a. Poseban je izazov bio rijesiti
pitanje vlasnistva nad tzv. ,,drustvenim poduzeé¢ima* kao dio onoga $to su vodeci teoreticari i

efektno (i neobi¢no to¢no) nazivali ,,nasljedem® (ne)pravne proslosti.*+?

Trebalo je rijesiti pitanje vlasni$tva nad samim tim drustvima, ali i na onome §to se u bilancama
vodilo kao njihova imovina. Pritom se, s jedne stane, moralo voditi racuna da se druStva pravno
1 gospodarski zaokruze na nacin koji ¢e omoguciti njihov opstanak i razvoj u novim

okolnostima trziSnog natjecanja, a s druge strane paziti da ta rjeSenja uvaze i, koliko je moguce,

42 Omejec, Jasna, Novi europski tranzicijski ustavi i transformativna uloga ustavnih sudova, Biblioteka
Modernizacija prava, knjiga 12, ur. Arsen Baci¢, Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Znanstveno

vijece za drzavnu upravu, pravosude i vladavinu prava, 2011, str. 61-85.
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ublaze posljedice represivnog formiranja korpusa druStvene imovine na teret njenih

nekadas$njih vlasnika.

Na ionako zahtjevan zadatak mijenjanje drusStvene zbilje 1 politiCko-pravnih postavki
drustvenog uredenja nadovezala se situacija agresije na RH. Tesko je u takvoj situaciji i bilo
pohvatati sve doktrinarne i prakti¢ne izazove pravi¢nog i efikasnog prijenosa imovine koja je
do tadabilai,,svacija i ni¢ija“ na novog titulara. Postupak pretvorbe drustvenih poduzeéa poc¢eo
se ipak provoditi u takvim — objektivno nemogucim - uvjetima. Bilo je stoga potrebno — narocito
kad je rije€ o turistickim drustvima - pronaci specifi¢an model koji ¢e njihovu pretvorbu dijelom
provesti pogadajuéi i uvazavajuci njihovu potencijalnu buducu vrijednost, a dijelom i odgoditi

pretvorbu za neka buduca, sretnija i sredenija vremena.

Unutar viSe koncepcija koje su se u tom smislu razmatrale, prevladala je ona po kojoj —
pojednostavljeno — zemljiSte na kojem su sagradeni turisticki objekti valja izuzeti iz pretvorbe
1 privatizacije osim u dijelu koji je bio apsolutno nuzan za funkcioniranje objekta (u uzem,
prakticnom smislu rije¢i) kao poslovno funkcionalne cjeline (u pravilu su to bila zemljiSta na
kojima su se nalazile zgrade turistiCke namjene, katkad proSirena na zemljiSta na kojima su se
nalazili dijelovi infrastrukture i drugih komplementarnih objekata). Ovaj je neformalni

drustveni konsenzus sluzbeno potvrden tek desetlje¢ima poslije.**

Elaborati o procjeni vrijednosti** turisti¢kih drustvenih poduzeéa temeljili su se na o¢ekivanoj
buducoj trzisnoj vrijednosti nekretnina na obali, a ne na stvarnoj (tadasnjoj) ekonomskoj

vrijednosti poduzeéa.*> Neprocijenjeni dio zemljista unutar kompleksa hotelskih naselja ili

43 Prema o&itovanju Vlade Republike Hrvatske, klasa: 022-03/13-15/43, ur. broj: 50301-05/25-14-10 od 27. veljade
2014. g., sadrzano u odluci USRH broj: U-1-4190/2010 i dr. od 10. srpnja 2018. g., tocka 8., str. 10. koje je
dano Ustavnom sudu RH u postupku ocjene ustavnosti ZoTZ-a iznosi se sljedece: ,,Republika Hrvatska ima velike
razvojne mogucnosti te sve preduvjete za daljnji razvitak turizma. Zbog ovih razloga i o¢uvanja najvrjednijeg
dijela nase drzave, turisticka zemljista su bila izostavljena prilikom privatizacije, kako bi u buduénosti ostala pod
okriljem drzave te se na najbolji nacin zastitili prirodni, odnosno gospodarski resursi‘.

4 Vidi ¢l. 11. ZoPDP.

45 J. Omejec i P. Miladin, op. cit. str, 19, to¢. 49. navode da no $to ZoNGZ naziva ,,funkcionalno-gospodarskom
cjelinom®, ,tehnoloskom i funkcionalnom cjelinom* te ,jedinstvenom poslovno-funkcionalnom-tehnoloskom

cjelinom™ zapravo je poduzece. Pojam poduzeca nije ureden zakonom. Sudska praksa i pravna knjizevnost mogu
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kampova ostao je pak ,,zamrznut*“ kroz anakroni upis drustvenog vlasnistva. To je unosilo

element dvostruke nesigurnosti u pogledu stvarne vrijednosti tih drustava.

U elaboratima su se nedosljedno primjenjivale i metode izracuna vrijednosti, ¢esto i mimo
na¢ina obracuna odredenih ZoPDP-om i Uputi o provedbi ¢l. 11. ZoPDP-a. Vrijednost
temeljnog kapitala nekad se racunala kroz zbrajanje fragmentirane vrijednosti katastarskih
Cestica, a negdje se, pak, u obzir uzimala visina ulaganja u nekretnine (¢ak i kad je rije¢ bila o

onima sagradenima na pomorskom dobru).

Nerijetko su se u iskazu nekretnina kao dijelovima elaborata prikazivali nepotpuni i/ili podaci
koji se nisu mogli sa sigurnos¢u utvrditi, pa je katkada bilo nemoguce rekonstruirati $to je od
nekretnina zapravo bilo procijenjeno u pretvorbi.*® Svemu tome treba dodati stanje nereda i

neuskladenosti upisa u zemljisSnim knjigama i katastru.

Ovako parcijalno provedena, pretvorba nije mogla dovesti do stvarne konverzije drustvenog
vlasniStva s pravom koriStenja i raspolaganja u ,,punopravno‘ vlasnistvo, barem kada je rije¢
o turistickim drustvima.*’ Jo§ je manje ovakav okvir stvarao pretpostavke za sigurno ulaganje
u razvoj turizma. Dijelovi turistickog zemljiSta koji su i dalje ostali upisani kao drustveno

vlasni$tvo u tu su stvar unosili elemente notornog gospodarskog i pravnog rizika.

U pionirskoj Razvojnoj strategiji/1993 navedeno je, doduse, da je ,,0d izuzetnog znacaja da se

zemljiSte (barem u najkvalitetnijem priobalnom pojasu) ne prodaje nego daje u zakup, §to je

samo otprilike odrediti pojam poduzeca; on je, naime, snazno "teleoloski determiniran”. Pojam poduzeéa moze se
dokuciti tek kad se s obzirom na okolnosti svakog pojedinog slu¢aja ude u trag konkretnom pravno politicCkom
rezonu. Razli¢ita pravna podruc¢ja — pravo koncerna, pravo slobodne trzisne utakmice — pridaju poduzeéu znacajke
koje ne susre¢emo u privatnom, trgovackom pravu — "mati¢nom" pravnom podrucju poduzec¢a. Dok jedni teziste
stavljaju na to kako je poduzeée jedinstvena gospodarska cjelina sastavljena od stvari, prava i drugih dobara
pravnog prometa, drugi polaze od odlucujuéeg znacaja poduzeca kao organizacije, ustrojbene cjeline.

46 U Elaboratima o pretvorbi drustvenih poduzeca, ovisno o razdoblju u kojem su bili izradeni te o drugim
okolnostima (ratno stanje i nemogucénost izlaska na teren u pojedinim dijelovima tijekom ratnih razaranja i
granatiranja u RH, npr. Dubrovnik, neuskladeni katastarski operat i zemlji$ne knjige, npr. Krk, neupisani objekti
u katastar i zemljiSne knjige, npr. Porec i dr.).

47 Andrea Stifani¢, mag. iur., Problematika turistickog zemljiita i Zakon o neprocijenjenom gradevinskom

zemljiStu, Pravo u gospodarstvu, br.2/2022, str. 3.
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sastavni dio cjelovite politike koncesija u turizmu (a na temelju medunarodnih iskustava u

turistickom businessu)“*®

, ali do prakti¢nih koraka u realizaciji ideje davanja u zakup
neprocijenjenog zemljista tada nije doSlo. Tada ostalom, izrijekom nije bilo ni odredeno da ¢e
se to zemljiste davati u zakup bas druStvima koje je njima upravljalo kao dijelovima jedinstvene

funkcionalne cjeline.

U opé¢em neredu, na sredivanje pomorskog dobra nije se moglo ni pomisljati. Granice

pomorskog dobra, pak, najéesée nisu bile ni utvrdene, a kamoli upisane.*’

Ovakva je situacija kreirala dvostruku Stetu. TTD-a nisu znala §to to¢no mogu i smiju raditi s
imovinom ¢ije su vlasni§tvo u nedefiniranim omjerima dijelili s drzavom. Na kraju se sve svelo
na odrzavanje 1 krajnje oprezno investicijsko ulaganje u dio imovine u turistickim objektima za
koje se pretpostavljalo da ¢e u nekoj buducoj podjeli pripasti TTD-ima. Ostatak imovine

uglavnom je bio poslovno konzerviran, zadrZan u zate€enom stanju.

Vlada RH je jos 2009. g. i sama konstatirala da je ovakva situacija stvorila ,,pravnu prazninu
glede vlasni¢kopravnog statusa tih nekretnina, a Sto ima za posljedicu ogromnu Stetu za drzavu.
Istovremeno, neizvjesnost oko vlasniStva i1 koriStenja tih nekretnina bez valjanog pravnog
temelja onemogucuje turistiCkim subjektima investicijska ulaganja u te nekretnine, kao i
sklapanje pravnih poslova u vezi s koriStenjem tog zemljiSta s drugim pravnim osobama
(zakup). Nadalje, na predmetnom zemljiStu koja koriste trgovacka drusStva nije moguce izvoditi
nikakvo gradenje, i to zato $to se zbog nemoguénosti pribavljanja dokaza o vlasnistvu zemljista
ne moze ishoditi gradevinska dozvola. Sve navedeno onemogucuje bilo kakvo unapredenje

kvalitete turisti¢kog proizvoda, $to u razvojnom smislu predstavlja neodrzivo stanje.*>°

4 Vidi vise u Razvojnoj strategija/2013, to¢. 3.7. Koncesije u turizmu.

4 IzvjeS¢e o obavljenoj reviziji uéinkovitosti upravljanja pomorskim dobrom na podru¢ju Republike Hrvatske,
2017. g., prema podacima Drzavnog ureda za reviziju (2017. g.) ukupno je utvrdeno oko 1 300 km granica
pomorskog dobra, §to predstavlja tek 20,7 % ukupne obalne linije u RH. U zemljisnim knjigama upisano je svega
3 % podrucja pomorskog dobra.

https://www.revizija.hr/UserDocsImages/izvijesca-novo/Revizije%20-
%202017/REVIZIJE_UCINKOVITOSTI/UPRAVLJANJE POMORSKIM DOBROM

/POJEDINACNA _IZVJESCA/UPRAVLJANJE POMORSKIM_DOBROM _NA PODRUCJU_REPUBLIKE _

HRVATSKE.pdf

S0K.P.Z. br. 423/2010, str. 11.
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Turisticka druStva su i iz sasvim formalnih razloga bila sputana pri donoSenju odluka o
investicijama u pogone kojima su upravljali — naime, svaki bi zahvat koji bi prelazio granice

redovitog upravljanja zahtijevao i suglasnost ostalih suvlasnika stvari po ¢l. 41. ZOVO-a.

Objektivno, takvu je suglasnost bilo tesko ili nemoguée pribaviti u okolnostima kada su
suvlasnici tek nasluéivali §to u takvoj zajednici na njih spada. Posljedice ovakve situacije trpjela
je 1 RH jer joj je u takvom stanju bilo nemoguce i konsolidirati popis pripadaju¢e imovine, a
kamoli kapitalizirati njenu vrijednost. Sama je Vlada RH jos§ 2020. g. s pravom primijetila i da
je procjenjivanje objekata, ali ne i zemljiSta ispod i oko objekata u postupku pretvorbe
drustvenih poduzeca u sektoru turizma dovelo do toga ,,da su hotelsko-turisticka trgovacka
drustva koristila nekretnine u vlasniStvu Republike Hrvatske bez placanja naknade, a takvih
situacija ima 1 danas. Stoga su izostajale investicije, posebno zbog nemogucnosti dobivanja
potrebne dokumentacije za gradnju zbog nerijeSenih imovinskopravnih odnosa, a dolazilo je do
degradacija turistickog proizvoda. Istodobno je stvorena negativna poslovna i investicijska

klima.*!

Ne treba, naravno biti prestrog. Samo su suvremenicima ondasnjih dogadaja mogle biti bliske
okolnosti pod kojima se odvijala pretvorba drustvenih poduzeca. I hvale je bila vrijedna odluka
da se — uz nacelnu odluku o odgodi pretvorbe turistickih druStava — do tog trena ne dira u

tehnoloske cjeline na kojima su ta drusStva funkcionirala.

Problem je bio u tome Sto se postupak odgode procesa pretvorbe inercijom produZzio i na
razdoblje kada to viSe nije bilo opravdano. Na ovakav se nedovrSeni postupak pretvorbe kasnije
nadovezao i1 postupak privatizacije. Bilo je to u zadnjim godinama rata i razdoblju poraca kad
se smatralo prirodnim da potencijalne investitore u hrvatski turizam treba u prvom redu traziti
u redovima hrvatskih iseljenika druge ili tre¢e generacije. Taj je refleks u to doba i imao svoju
podlogu - iseljenistvo je odigralo vaznu ulogu u sudbinskim ratnim vremenima. No, hvale
vrijedna zamisao u svojoj je realizaciji Cesto znala zastraniti. Tada su se zaredale pojave koje

su dodatno zakomplicirale problem neprocijenjenog ,turistickog zemljista“.

SIK.P.Z br. 805/2020, str. 26.
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U postupku privatizacije pocelo se odstupati od postivanja nacela jedinstvene funkcionalne
cjeline.’? Tako je jedan dio zemljista i objekata — iako je objektivno predstavljao dio
funkcionalnih cjelina - pretvorbom konvertiran kao imovina zasebnih pravnih subjekata koji su
poslije privatizirani neovisno o nekadasnjem maticnom drustvu. Rije¢ je zapravo bila o

nekritickom prijenosu vise uvezanih pogona jednog poduzeca na razne poduzetnike.

Tako na silu osamostaljeni pogoni nisu mogli funkcionirati jer su i bili zamisljeni kao ,,sateliti
mati¢noga druStva. Ta drustva su privatizirana prodajom/dodjelom dionica ve¢em broju
pojedinac¢nih dionicara/vlasnika ¢ime se narusila i homogenost njihove vlasnicke strukture, kraj
¢injenice da imovinom koja im je stavljena na raspolaganje nisu mogli samostalno i
konkurentno djelovati. Mati¢ni turisticki kompleksi (koji su najcesée bili izvrsno projektirani i
izgradeni) iz kojih su nastajala nova druStva imali su, naime, veliki dio zajednic¢kih sadrzaja
(infrastruktura, zajednic¢ki zabavno-animacijski sadrzaji, plaze i plazni objekti i dr.) 1 koji su

bili upuceni jedni na druge.

Radnici tih drustava Cesto nisu bili u stanju organizirati se u mjeri koja bi omogucavala sustavno
koristenje prava na upis dijela dionica. Ve¢ je spomenuto da odredeni dijelovi zemljista ciljano
nisu procijenjeni i privatizirani u tom navratu pa su ostali ,,visjeti“ kao pravna avet u ukinutom

rezimu drustvenog vlasnistva. I tako Cesto sve do danas.

Sve je ovo tesko opterec¢ivalo razvoj turizma. Nije rije¢ bila samo o tome Sto su zbog paranja
imovine po kljucu koji nije postivao nacelo jedinstvene funkcionalne cjeline nastajali sporovi
koji su prekapacitirali sudbenu i1 upravnu vlast. Stvar je prvenstveno bila u tome $to nisu
postojale nikakve pretpostavke za ozbiljna investicijska ulaganja na neprocijenjenom
turistickom zemljistu koje je 1 dalje bilo upisano kao drustveno vlasnistvo. O tome govore i od

tada prikupljeni podaci koji su objektivno porazavajuéi. Od samostalnosti RH pa do danas,

32 J. Omejec i P. Miladin, op. cit., str.19. to¢. 51. konstatiraju da poduzeée ¢ini spoj sve imovine drustva i osoba
(zaposlenika) koji se tom imovinom sluze i njome upravljaju po planu i organizaciji poslodavca. Poduzece kao
entitet ¢ine objektivni, subjektivni i ustrojbeni sastojci u stalnoj, punoj i ravnopravnoj interakciji. Rije¢ je o
zajednici imovine i osoba, kapitala i rada koja, jedinstveno vodena, ostvaruje sinergijsku vrijednost i utjelovljuje
se kao nova pravna vrijednost koja sluzi ostvarivanju ciljeva poduzetnika kao nositelja poduzec¢a. Preko poduzeca

njegov nositelj sudjeluje na trzistu. Nositelj ima vlast nad poduzecem.
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ulaganja u turizam svodila su se uglavnom na tzv. brownfield> investicije. Veée, ozbiljnije
greenfield®* investicije na turistickom zemlji$tu od osamostaljenja RH mogle bi se nabrojati na

prste jedne ruke, ako ih je uopée bilo.*

TTD-i nisu mogli ulagati u izgradnju zemljista ¢ija sudbina nije bila definirana, pa su investicije
izostale. Ako ih je i bilo, znali su biti upitne strukturiranosti i vjerodostojnosti. Tako je
svojedobno utvrdeno da postoji ,,viSe od stotinu i pedeset perspektivnih razvojno-investicijskih
projektnih ideja, odnosno razvojno-investicijskih lokaliteta pod neposrednom ingerencijom
nositelja javne vlasti, bilo na nacionalnoj, bilo na regionalnoj i/ili lokalnoj razini. Detektirani
razvojno-investicijski projektni prijedlozi predstavljaju ideje koje zahtijevaju daljnje nadopune
1 razrade, kao 1 osmisljavanje detaljnijih i konkretnijih provedbenih sadrzajno-programskih
osnova. To, uz ostalo, ukljucuje 1 procjenu trziSne i ekonomske odrzivosti kao i primjenu
primjerenih poslovno-upravljackih modela te njihovu prostorno plansku prihvatljivost. Stoga,
u buduénosti listu predlozenih turistickih razvojno-investicijskih projekata valja pretociti u
dobro osmisljene razvojno-investicijske projekte (investicijski portfelj) koji ¢e se medunarodno

oglasavati*.>

Test svoga povijesnoga zadatka nije polozio ni Hrvatski fond za privatizaciju (dalje u tekstu:

HFP). Nedostajalo je tu ne samo agilnosti nego i puke formalne discipline. Prema odredbi ¢l.

33 Brownfield investicije oznaGavaju napustena, zapuStena, neiskoriStena ili oneciS¢ena/zagadena zemljista
(brownfield lokacije), napusteni, zapusteni ili neiskoriSteni turisticki objekt, odnosno zemljista, objekti,
infrastruktura koji zahtijevaju kakvu intervenciju/ulaganja kako bi se ponovno vratili u uporabu/funkciju (hrv.

ulaganje u  postoje¢e  kapacitete).  https://bolje.hr/rijec/brownfield-investicija-gt-ulaganje-u-postojece-

kapacitete/78/.

4 Naziv greenfield u engleskome se izvorno upotrebljavao kako bi se njime oznadilo zemljiste koje nije prije
koristeno, na kojemu ne postoji potreba za uklanjanjem ili obnovom postojece infrastrukture, zgrada itd. Danas se
upotrebljava u mnogim podrucjima te se npr. izrazom greenfield project u mnogim strukama oznacuje projekt koji
se ne naslanja ni na jedan prije provedeni projekt. Greenfield investicija / greenfield ulaganje ekonomski je naziv
kojim se oznacuje izravno strano ulaganje pri kojemu tvrtka zapocinje poslovanje u stranoj zemlji tako da

infrastrukturu potrebnu za poslovanje izgraduje iz temelja. https://bolje.hr/rijec/greenfield-investicija-gt-ulaganje-

u-nove-kapacitete/83/.

35 Prema podacima koje HUT iznosi krajem 2022. g. u dopisu poslan MINTS-u samo u sektoru turizma na &ekanju
stoje, najcesce radi nerijeSenih imovinskopravnih pitanja, investicijski planovi koji se procjenjuju na oko 35
milijardi kuna.

56 Strategija razvoja turizma /2013, prilog II.
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8. st. 7. ZoHFP-a, Nadzorni odbor HFP-a bio je duzan Saboru RH jednom u godini podnijeti

izvjes¢e o svom radu.

Dogodilo se to da takva izvjeS¢a Saboru RH nisu bila podnoSena kroz punih 13 godina. Od
1998. godine Nadzorni odbor HFP-a nije se redovito sastajao ni odrzavao sjednice. Od sijecnja
2008. godine do srpnja 2010. godine Nadzorni odbor HFP-a se viSe nije ni birao ni
konstituirao!? Tek 9. srpnja 2010. godine (2,5 godine nakon konstituiranja Sestog saziva),
Sabor RH je donio Odluku o imenovanju novih ¢lanova. Novi Nadzorni odbor HFP-a odrzao
je tri sjednice u pola godine. Posljednja sjednica Nadzornog odbora HFP-a odrzana je 9. ozujka
2010. godine, tri tjedna prije zakonom odredenog datuma prestanka rada HFP-a i pocetka rada

Agencije za upravljanje drzavnom imovinom (AUDIO).>’

Na pozive turistickog sektora da se otklone neizvjesnosti u pogledu neprocijenjenog turistickog
zemljista odgovarano je nedovoljno odredenim signalima da ¢e se dijelovi tih zemljiSta davati
u neki oblik ,,beneficiranog™ dugotrajnog koristenja subjektima koji su taj dio zemljiSta i

koristili do 2010. g.°® Treba podsijetiti, to je bilo najavljeno jos u Strategiji turizma/1993.

Nije se iskazala ni zakonodavna vlast. Objektivno, nije bilo opravdanja da se s normiranjem
ovog pitanja ¢eka dva desetljeca. Ucinci te crne legislativne rupe bili su upravo upadljivi. TTD-
1 nisu uopce ili su rijetko uspijevali ishodovati akte nuzne za izgradnju, rekonstrukciju i
modernizaciju svojih starih objekata (koji su Cesto bili derutni i neupotrebljivi), nisu ih mogli
koristiti kao sredstva osiguranja za kreditno zaduzivanje u svrhu investiranja, dok s druge strane
RH nije godinama prihodovala sredstva s osnove koristenja tog zemljista — TTD-a za to do
2010. godine nisu plac¢ala nikakvu naknadu. Nedostatak tada ne samo dobrodoslih, nego upravo

nuznih investicija, suzdrzanost stranih investitora suocenih s rizicima ulaganja u imovinu

57 Strategija upravljanja drzavnom imovinom/2013.

38 J. Omejec i P. Miladin, op. cit., konstatiraju da su turisticka trgovacka drustva ili TT drustva za potrebe vodenja
svog poduzeca privela svrsi, odrzavala, unaprjedivala i investirala u ,,izdvojeni“ dio svoje imovinske cjeline koji
sada prelazi u vlasniStvo trece osobe i za koji bi sada TT drustvo trebalo placati naknadu u koju je ugradena
vrijednost izvrSenih ulaganja. Ta je pravno relevantna Cinjenica naroCito kadra oduzeti znacaj eventualnom
prigovoru da su posljedice posebnog nacina pretvorbe nekadasnjih TT-drustava poravnate ¢injenicom da se za ovo

zemljiSte naknada do sada nije obracunavala, str. 12. to¢. 21.iv.
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neodredenog titulara prijetio je dugorocnim razaranjem konkurentnosti i kvalitete sveukupnog

hrvatskog turizma.>

Ako se za prvi dio ovog razdoblja treba naci opravdanja u ratnim prilikama, vrijeme legislativne
tiSine od konca rata pa do isteka prve dekade novog stoljeca teze je objasniti i1 prihvatiti. Rijec¢
je bila o normativnoj stihiji unutar koje su se u klupko ispreplele razne niti izvorno istoga
problema. Nije jasno zaSto se kroz sve to vrijeme nije uspjelo pristupiti barem pokusaju

definiranja pojma neprocijenjenog turistickog zemljista 1 odredivanju njegova vlasnika.

Okolnost su tada upravo vapile za tim — iako se turisticko zemljiste koristilo, nitko nije znao po
kojoj osnovi to ¢ini i koliko ¢e dugo to jo§ moci raditi. S druge strane, drzava na ime koriStenja
svog predmnijevanog vlasniStva nije obracunavala niSta. Nijemo je promatrala stagnaciju,

nekad 1 urusavanje svoje vrijedne imovine i u osnovi nista obraCunavala.

Ocjenu o stanju opce pravne apatije u tom razdoblju jedva moZe popraviti Cinjenica da je
MMTPiR 2005. godine izradio nacrt Zakona o turistickom zemljiStu. Taj se trzaj ugasio prije

nego $to je jasno i postavljen.®

3.2. Prvo legislativno razdoblje (od 2010. do 2020.)

S vremenom je sazrelo shvacanje da se moraju stvoriti preduvjeti za snaznije i1 sigurnije
razdoblje toliko Zeljenih investicija u turizam, a da je prvi zadatak u tom cilju uredenje rezima
koriStenja neprocijenjenog turistickog zemljiSta, u pravilu najatraktivnijeg dijela priobalja.
Sektor je u to vrijeme ve¢ bio iscrpljen ¢ekanjem paznje zakonodavca. Globalnim turistickim
brendovima nije bilo prihvatljivo dalje ¢ekati na vratima zemlje Cije je turisticko trziSte patilo

od nesredenih vlasnickopravnih odnosa i nedovrSenih postupaka pretvorbe i privatizacije.

U to je vrijeme samo Ministarstva pravosuda procijenilo (po miSljenju autora — nesigurnom
aproksimacijom) da samo u hrvatskim kampovima nije bilo procijenjeno otprilike

22.000.000,00 m? zemljista. , Takva pravna situacija stvorila je pravnu prazninu glede

59 Andrea Stifani¢, mag. iur., op. cit., str.5.
%0 Vidi supra, str.6. bilj. 6.
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vlasni¢kopravnog statusa tih nekretnina, a §to ima za posljedicu ogromnu Stetu za drzavu.
Istovremeno, neizvjesnost oko vlasniStva i1 koriStenja tih nekretnina bez valjanog pravnog
temelja onemogucuje turistiCkim subjektima investicijska ulaganja u te nekretnine, kao i
sklapanje pravnih poslova u vezi s koriStenjem tog zemljiSta s drugim pravnim osobama

«61

(zakup).

Stvar se pocela mijenjati na gore utoliko Sto su razna drzavna tijela tijekom inspekcijskih
nadzora pocela dovoditi u pitanje legalnost koristenja ili uporabe istih.®? Ti organi, doduse,
pritom nisu bili u stanju sami razjasniti ¢cime bi se TTD-i trebali legitimirati za koriStenje
turistickog zemljista. Nije ni ¢udo, propisa koji bi to jasno odredivao jo$ nije ni bilo. Upravni
organi su se ravnali prema — nacelno osnovanom refleksu — da je za to pravo potrebno nesto

viSe od pukog produzavanja zateCenog stanja.

I tako je — u RH kao drustvu izrazito naslonjenom na obavljanje turisticke djelatnosti -
nerijeSeno stanje oko ovih temeljnih stvari vodilo prema toc¢ci pucanja. Pitanja vezana uz
turisticko (neprocijenjeno gradevinsko) zemljiSte, a osobito na njega vezani vlasnicki i

stvarnopravni odnosi, pokusali su se rijesiti donoSenjem ZoTZ-a.

ZoTZ je pocivao na nekoliko osnovnih rjeSenja vezanih za vlasni§tvo nad neprocijenjenim
zemljiStem u kampu:

- turisticko zemljiste u kampovima c¢ija vrijednost u cijelosti nije procijenjena u

druStvenom kapitalu u postupku pretvorbe, odnosno privatizacije, vlasnistvo je RH

(L. 6. st. 1.).

61 KPZ br. 423/2010, Konaéni prijedlog zakona o turistickom i ostalom gradevinskom zemlji$tu neprocijenjenom
u postupku pretvorbe i privatizacije - P.Z. br. 423 (trece Citanje), klasa: 334-01/09-01/01, urbroj: 65-10-19 od 8.
srpnja 2010., koji je predsjedniku Hrvatskog sabora podnijela Vlada Republike Hrvatske aktom od 8. srpnja 2010.
Zakon je donesen na 18. sjednici 15. srpnja 2010. (87 glasova "za", 33 "protiv", 1 "suzdrzan"), ObrazloZenje, str.
11.

62 Tek je 2015. g. izdano Misljenje ministarstva turizma, KLASA: 334-02/15-02/1, URBROJ:529-06-15-2 od 5.
svibnja 2015. g. povodom upita jednog TTD-a navodi da ukoliko TTD placa uredno ispostavljene racune za tzv.
,akontaciju koncesijske naknade“ za turisticko zemljiSte moze pojedine gradevine za obavljanje sporednih
djelatnosti (npr. ugostiteljske, trgovacke, usluzne ili dr. djelatnosti) davati u zakup/podzakup te da se ti ugovori
imaju smatrati kao pravni temelj za obavljanje djelatnosti i ishodenja dozvola u upravnom postupku za ishodenje

minimalnih tehnickih uvjeta (dalje u tekstu: MTU).
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- turisticko zemljiSte, odnosno gradevine u kampovima c¢ija vrijednost je u dijelu
procijenjena u drusStvenom kapitalu u postupku pretvorbe, odnosno privatizacije,
suvlasnistvo je RH i TTD-a u idealnim dijelovima razmjerno veli¢ini procijenjenog i
neprocijenjenog zemljista 1 gradevine (Cl. 6. st. 2.).

- ova se suvlasni¢ka zajednica razvrgavala tako da RH isplati drugom suvlasniku
trziSnu vrijednost njegovog suvlasnickog dijela ili obrnuto, ako vrijednost
suvlasnickog dijela ,,privatnog* ¢lana suvlasnicke zajednice prelazi 50 % (Cl. 7. st. 1.

i2.).

Drustva su za koriStenja zemljiSta u vlasniStvu RH ili suvlasnistvu RH i TTD-a trebala ishoditi
koncesiju na vrijeme od 50 godina. Vrlo brzo se uvidjelo kako se to ne moze posti¢i. Nije,
naime, bilo jasno kako uopc¢e uspostaviti, a kamoli razvrgnuti suvlasni¢ku zajednicu. ZoTZ nije
odredeno propisao kriterije na temelju kojih ¢e se utvrdivati veli¢ina suvlasnickih omjera na
neprocijenjenim dijelovima kampa (je li, primjerice, omjer ovisio o povrsini ili (i) o vrijednosti,
znacaju pojedinog dijela zemljista za funkcioniranje kampa) a propustio je jasno odrediti i koje
je tijelo nadlezno za provodenje postupka utvrdivanja suvlasnickih omjera. Zbog nejasnih
kriterija za utvrdivanje omjera suvlasniStva u kampovima, ti postupci nikada nisu provedeni.
Stoga, prema spoznaji autora nije bila dana nijedna koncesija (jer se nije mogla utvrditi to¢na
povrsina kampa koja se daje u koncesiju), iako su TTD-i podnijeli zahtjeve za dodjelu koncesije
s obzirom na to da je ZoTZ-om bio propisan prekluzivni rok za podnoSenje zahtjeva do 1.

veljace 2011. g.

U takvim okolnostima, TTD-i su placali pausalnu naknadu za koristenje suvlasnickog dijela
kampa u vlasnistvu RH od 50 % prijavljene povrSine kampa, pri ¢emu je to odmjereno prema
predmnjevi jednakih suvlasni¢kih dijelova. Ministarstvo turizma naplacivalo je koriStenje
takvih kampova trgovackim drustvima po 3,00 kn/m? za pretpostavljenih 50 % povrsine kampa

koje je u suvlasnistvu i 2 % od polovine ukupnog godi$njeg prihoda kampa.®®

9 Vidi ¢l. 8 - 10. Uredba II1.
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Te su naknade TTD-i placali na temelju prijavljenih povrSina za turisticke objekte, a sve putem
racuna koje je ispostavljalo MINT za kampove, a JLS na podrucju gdje se turisticki objekt

nalazi za hotele i turisti¢ka naselja.%*

Sredstva su se dijelila po kljucu po kojem se dio koncesijske naknade koji se uplac¢ivao u RH

izdvajao u Fond za turizam, dok se dio uplaéivao za JLS i JP(R)S.%

Kao §to je prethodno ve¢ navedeno, ZoTZ je inkorporirao nekoliko pozitivnih ¢injenica u
zakonodavstvo vezano uz turisticko zemljiSte, i to prvenstveno nacelo jedinstva nekretnine-
superficies solo cedit te Cinjenicu da ¢e TTD-ovi turisticko zemljiste prijavljivati ,,na zahtjev*

na rok od 50 godina.

Zamisljeni postupak utvrdivanja oblika i veli€ine z.k. Cestice od strane upravnih tijela nadleznih
za prostorno uredenje, kojega nisu pratile jasne upute i provedbene smjernice dovelo je do
zamrzavanja tih procesa. Do prestanka vazenja zakona nije okoncan gotovo ni jedan zapoceti

postupak.

ZoTZ nije sadrzavao pojmovnik,* $to je donekle oteZalo tumacenje teksta zakona koji je patio

od odredenih nedoreCenosti. Zakon je je uveo u optjecaj pojmove ,ostalog turistickog

64 Cesto se desavalo da JLS-i nisu ispostavljali radune za turisti¢ko zemljiste do donosenja Uredbe H i TN, buduci
da nisu bili provedeni postupci o utvrdivanju oblika i veli¢ine z.k. Cestice. na kojemu se hotel ili turisticko naselje
nalazi te radi nepostojanja jasnih uputa zakonodavca kako postupiti u takvim slucajevima.

65 Naknada za koncesiju dijeli se tako da 60 % pripada RH, koja se upla¢uje u Fond za turizam, a preostalih 40 %
jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave na ¢ijem se podrucju nalazi kamp svakome u jednakim
dijelovima, koja se uplacuje u njihove proracune, dok sva sredstva se koriste isklju¢ivo u svrhu razvoja turisticke
infrastrukture i oCuvanja turisticke resursne osnove.

66 ZoTZ je baratao isklju¢ivo pojmovima kampa, hotela i turistickog naselja, ostalog gradevinskog zemljista i

preostalog gradevinskog zemljista kao gotovim kategorijama i nije se upustao u njihovo definiranje.
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zemljista“®’ te ,,preostalog turisti¢kog zemljista*s®

u literaturu, no koji nisu do kraja nikad jasno
opisani 1 pojmovno razgraniceni (potonji pojam je, dapace, unio pravu zbrku) jer su ga na

razlicite nac¢ine tumacili DORH, JLS-i, RH i njihova tijela.

Propustilo se do kraja razjasniti i pitanje statusa i pristupa pomorskom dobru kada ono ¢ini dio
funkcionalne cjeline, bez obzira na to §to je u prethodnim razdoblju i bilo predvideno u raznim

strategijama.®’

Na kraju svakako treba napomenuti da je vjerojatno najbitnija spoznaja za TTD proizasla iz
¢injenice da je ZoTZ s popratnim uredbama odredio o¢ekivane iznose koncesijske naknade koji
su TTD-ovi bili duzni placati tijekom prvog legislativnog razdoblja te predvidio olakotne,
odnosno otegotne okolnosti koje mogu utjecati na visinu iznosa naknade za koncesiju 1 nacin

izra¢una iste.”®

3.3. Drugo legislativno razdoblje (od 2020. do danas)

Ubrzo je postalo jasno kako je ZoTZ u najvecem dijelu svojih rjeSenja neprovediv. Zapocet je
tada novi ciklus zakonodavne aktivnosti s ciljem donoSenja rjeSenja koja su trebala odlu¢no

otkloniti sve dvojbe iz prethodnog razdoblja.

Formalno je ovaj proces zapoceo s postupkom e-savjetovanja o dokumentu ,,Obrazac prethodne
procjene ucinaka propisa za Zakon o neprocijenjenom gradevinskom zemljiStu. Tamo je bez

zadrske priznato kako je ,,u primjeni vazeceg ZoTZ-a uocCeno niz zapreka koje se odnose na

7 Z0TZ je uredio pojam “ostalog gradevinskog zemljista* kao neprocijenjenog gradevinskog zemljista na kojemu
je izgradena ili je bila izgradena gradevina gospodarske namjene koja nije hotel, turisticko naselje i/ili kamp i koje
je s tom gradevinom ¢inilo funkcionalnu cjelinu.

%8 Posebnu potrebu za raspravom nametala je tada$nja definicija ,,preostalog turistitkog zemljista“. Nesigurnost je
izazivala evidentna nedorecenost i Sirina definicije ovog pojma po kojem je preostalo turistiCko zemljiste bilo sve
ono $§to nije obuhvaceno ostalim kategorijama neprocijenjenog zemljista po ZoTZ-u, a na kojem je drustveno
poduzeée imalo pravo koristenja, upravljanja i raspolaganja. ZoTZ je odredivao da je preostalo turisticko zemljiste,
vjerojatno vlasniStvo jedinice lokalne samouprave. Vremenom je to preraslo u kamen spoticanja u odnosima
izmedu RH/DORH i JLS-e bas zbog prostora za razli¢itog shvacanje tog pojma.

% Vidi vise u Razvojna strategija/1993 te Strategija turizma/2013.

0Vidi ¢l. 11. - 12. Uredbe I1.
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nemogucnost rjeSavanja imovinskopravnih odnosa na turistickom i drugom gradevinskom
zemljiStu koje nije procijenjeno u postupku pretvorbe i privatizacije, Sto onemogucava

aktiviranje tog oblika drzavne imovine*.”!

Nedugo nakon toga, u postupak e-savjetovanja upuéen je i Nacrt prijedloga ZoNGZ-a/2019,”?
koji je bio na savjetovanju sa zainteresiranom javnoscu od sredine lipnja do sredine srpnja 2019.

godine. Na prijedlog zakona zaprimljeno je 97 primjedbi.

Konacno, 2020. godine donesen je ZoNGZ, Kada je nadlezni ministar drZzavne imovine
predstavljao u Hrvatskom saboru 16. travnja 2020. godine K.P.Z. 805/2020, izmedu ostaloga
je naglasio: ,,Ovakav zakon je apsolutno potreban i zaista moZemo re¢i da je jedan od
najreformskijih. Zakonom ¢e se napokon rijeSiti dugogodi$nji imovinsko-pravni odnosi,

regulirat ¢e se status zemljiSta koji je zakonom izuzet iz pretvorbe i1 privatizacije 1 kojeg su

"I Dalje se navodi da posljedica neaktiviranja drzavne imovine je ¢injenica da jo§ uvijek niti u jednom kampu nije
utvrden omjer suvlasniStva izmedu Republike Hrvatske i trgovackog drustva te stoga nije dana niti jedna koncesija
jer se ne moze utvrditi tocna povrsina kampa koja se daje u koncesiju, a trgovacka drustava su podnijela zahtjeve
za koncesijom jer je Zakonom bio odreden prekluzivni rok za podnosSenje zahtjeva do 1. veljace 2011. godine.
Stoga danas na 16.332.489,00 m 2 zemlji$ta u kampovima na kojima je utvrdena suvlasni¢ka zajednica jo$ nisu
uredeni odnosi i nije moguée uredivanja odnosa s trgovackim druStvima u skladu s trziSnim uvjetima. Kao
prijelazno i privremeno rjeSenje za otklanjanje mogucih Stetnih posljedica, Ministarstvo turizma naplacuje
koristenje takvih kampova trgovackim drustvima na nacin da im naplacuje 3,00 kn/m 2 za pola zemljista kampa
koje je u suvlasnistvu i 2% od %2 ukupnog godisnjeg prihoda kampa. Republika Hrvatska putem Ministarstva
turizma na taj nacin godi$nje uprihodi 31 milijun kuna. Isto tako niti u jednom slu¢aju kada se hotel, dio hotela,
dio druge turisticko ugostiteljske gradevine, kamp ili dio kampa nalazi na pomorskom dobru, nije poznato da je
koristenje pomorskog dobra rijeSeno dugoro¢no na nacin kako je to propisano Zakonom iz2010. te su i ste osnove
izostali realni prihodi za ovlastenike. Danasnjim rjeSenjem i stanjem, Republika Hrvatska ne prihoduje iznose za
koristenje kampova na kojima je utvrdena suvlasni¢ka zajednica koje bi prihodovala da su omjeri utvrdeni, a
trgovackim dru$tvima se onemogucava razvoj turisticke ponude i ulaganja.

https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=11120

72 U postupku e-savjetovanja Obrazac prethodne procjene uc¢inaka propisa za Zakon o neprocijenjenom
gradevinskom zemljiStu je bio od 29. 02.-13. 06. 2019. g., dok je Prijedlog Zakona o neprocijenjenom

gradevinskom zemljistu upuéen slijedeéi tjedan, odnosno odmah po zavrsetku prethodnog postupka za prvi akt.
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turisticke tvrtke koristile 20 godina bez naknade, ¢ime ¢e se pomoci trgovackim drustvima da

investiraju jer ¢e imati osiguran imovinski pravni odnos.*’?

Za razliku od sustava koncesija koje je predvidao ZoTZ, ZoNGZ je predvidio da se
neprocijenjeni dijelovi turistickog zemljista koriste zasnivanjem dugotrajnih zakupnih odnosa
- do 50 godina. Novi je propis dodatno precizirao i definirao kategorije turisti¢kih objekata te
opisao njihov obuhvat.”* Jasnije su definirani i subjekti koji ¢e sudjelovati u provedbi

zakonskih odredbi, te procedura formiranja turisticCkog zemljista i njegovog davanja u zakup.

ZoNGZ je doista dodao ono $to je nedostajalo ZoTZ-u: pregledne kriterije za razgranicavanje
vlasniStva na nekretninama kampa izmedu TTD-a i RH. No, i ZoNGZ je konzekventno slijedio
princip jedinstva i1 nedjeljivosti nekadasnjih druStvenih poduze¢a kao neupitno ciljane
vrijednosti procesa pretvorbe koji se novim zakonom trebao kona¢no dovrsiti i u odnosu na

nekadasnja turisticka poduzeca.

Sagi ovdje, ipak nije bio kraj, iako ga se od tada dalo barem nazrijeti. Sve do danas nije se
uspjelo razgraniciti vlasniStvo nad neprocijenjenim zemljistem izmedu TTD-a s jedne, te RH s
druge strane. Kao S§to su ga koristile bez koncesije prema ZoTZ-u, tako su turisti¢ka drusStva
nakon 2020. godine nastavila koristiti neprocijenjeni dio turistickog zemljiSta, a da do danas
nisu sklopila ugovore o zakupu iz ¢l. 21. ZoNGZ-a. Razloga za to ima viSe, a svakako treba
spomenuti da zakasnjelo donosenje Uredba koja su prema ¢l. 22. 1 48. ZoNGZ-a trebalo odrediti
visinu zakupnine kao bitnog elementa ugovora o zakupu dijelova nekretnina u vlasnistvu RH,
odnosno JLS-a. Nakon donoSenja Uredba, do danaSnjeg dana, TTD-i su platili gotovo sve
zaostala dugovanja s osnove koriStenja turistickog/neprocijenjenog gradevinskog zemljista

pocevsi od veljace 2011. godine, a sve prema prijavljenim povr§inama iz ZoTZ-a.

Bitno je da dualitet vlasniStva uspostavljen ZoNGZ-om ne utjece na jedinstvenost normativnog

uredenja kampa kao ,,poslovno funkcionalne i prostorne cjeline gradevina i1 zemljiSta za

3 MPGI, U Saboru predstavljen Konaéni prijedlog Zakona o neprocijenjenom gradevinskom zemljistu (drugo
Citanje).
https://mpgi.gov.hr/vijesti-8/u-saboru-predstavljen-konacni-prijedlog-zakona-o-neprocijenjenom-
gradjevinskom-zemljistu-drugo-citanje/13441 (pristup: 11. svibnja 2023.).

74 Vidi odredbu ¢lanka 2 st. 1. ZoNGZ-a.
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obavljanje turisti¢ko ugostiteljske djelatnosti“.”®> Zemljistem u svom vlasnistvu RH, naime, ne
smije slobodno raspolagati ve¢ ga ex lege daje u zakup turistickom drustvu na vrijeme od 50
godina (€. 21. ZoNGZ-a). Ovime je na odgovaraju¢i nafin nadomjeSten sustav zaStite

imovinske cjeline koji je svojedobno uspostavljen (&l. 47. ZoP).”¢

3.4. Zakonsko odredenje turistickog zemljista

Za razliku od prethodnih zakonskih rjeSenja, ZoNGZ je napustio kriterij prostorno planske
odredenosti kao osnovnog obiljezja turistickog zemljista 1 promovirao element ,,funkcionalne
cjeline”. Prema ZoNGZ-u, turisti¢ko zemljiSte je ,neprocijenjeno gradevinsko zemljiste na

kojemu je bio ili je izgraden hotel, turistiCko naselje i/ili kamp i koje s tom gradevinom cini

funkcionalnu cjelinu® (€l. 2. st. 1. t. 2. ZoNGZ-a). Rijec je, dakle, o zemlji$tu koje pripada

korpusu bivSeg druStvenog vlasnistva, a koje je u pravnom smislu nastalo i u tom smislu
institucionalizirano nakon provedbe procesa pretvorbe i1 privatizacije. Pojam neprocijenjenog
turistickog zemljiSta sadrzi u sebi 1 pojam ,,neprocijenjenog gradevinskog zemljiSta® kao uze
kategorije.”” Dalje, vlasnik neprocijenjenog turistickog zemljista su JLS-ovi (za hotele i

turisticka naselja koja se nalaze na njthovom podruc¢ju), odnosno RH (za kampove).

3.5. Struktura turistickog zemljiSta/neprocijenjenog gradevinskog zemljista

Turisticko zemljiSte/neprocijenjeno gradevinsko zemljiSte moZze se razvrstati u Cetiri osnovne
kategorije. Autor ovoga rada zastupa stajaliSte da bi njima trebali dodati 1 petu kategoriju - dio

zemljista koje predstavlja funkcionalnu cjelinu, a nalazi se na pomorskom dobru.”®

75 K.P.Z br. 805/2020, str. 33.
76 C1. 33 st. 2. ZoTZ-a ukinuta je primjena &l. 47. Zakona o privatizaciji na nekretnini iz &l. 2. st. 1. i 2. ZoTZ-a.
77]. Omejec i P. Miladin, op. cit. str, 16, to€. 36-38. navodi se da postoje tri bitne razlike u odredenju turistickog

zemlji§ta u ZoNGZ-u u odnosu na ZoTZ i to da je ZoNGZ u legalnu definiciju ukljucio i onu o neprocijenjenom
gradevinskom zemljistu, unijet je pojam funkcionalne cjeline te ZoONGZ vise ne proglasava dobrom od interesa za
RH.

78 Tijekom 2023. MMPI je putem inspekcijskih nadzora u nekoliko slu¢ajeva zauzeo stav i vodi nadzor u suradnji

s luckim kapetanijama te zauzima stajaliste da to $to je pomorsko dobro u npr. autokampu koji posluje od 1970.
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Za potrebe ovog rada, turisticko zemljiSte/neprocijenjeno gradevinsko zemljiSte moze se

podijeliti na:
1. Turisticko zemljiSte na kojemu su izgradeni hoteli i/ili turisticka naselja
2. Turisticko zemljiste na kojemu su izgradeni kampovi
3. Preostalo turisticko zemljiste
4. Ostalo turisticko zemljiste
5. Pomorsko dobro koje ¢ini dio funkcionalne cjeline turistickog objekta

Slika br. 1. Struktura turistickog/neprocijenjenog gradevinskog zemljiSta

TURISTICKO ZEMUJISTE

S EE—
TURISTICKO ZEMUISTE
na kojem su izgradeni
hoteli i/ili turisticka
naselja

TURISTICKO ZEMUISTE
na kojem su izgradeni
kampovi

OSTALO

GRADEVINSKO
ZEMUISTE

POMORSKO DOBRO

PREOSTALO TURISTICKO ZEMUISTE

Izvor: Izrada autora

3.5.1. Turisticko zemljiste na kojemu su izgradeni hoteli i/ili turisticka naselja

neprekidno, nema status sui generis zemljista, makar se to iSCitava iz raznih strategija i ostalih dokumenata ( i
zakonskih rjesenja) tijekom posljednja 3 desetlje¢a. Takoder je nebitna Cinjenica da je pomorsko dobro utvrdeno
Uredbom iz 2000.,a upisano 2020., a sve to temeljem izvansudske nagodbe s ZDO/DORH i ista nema utjecaja da
TTD obavlja djelatnost bez pravne osnove, makar se u istoj utvrduje da TTD zadrzava pravo gospodarskog
iskori$tavanja cijelog kampa kao jedinstvene funkcionalne cjeline. Dalje se navodi da RH izjavljuje i jaméi da
nece ni na koji naéin ogranicavati niti dovoditi u pitanje daljnje gospodarsko iskori§tavanje kampa kao cjeline.
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ZoNGZ-om su opéenito po prvi put definirani pojmovi ,.hotela*” i, turistickog naselja“.%°

Uz to, ZoNGZ je u ¢l. 2. st. 8.1 9. propisao i dodatni opis gradevne Cestice hotela te gradevne

Cestice turistickog naselja:

Pojmovi

Clanak 2.

(1) Pojedini pojmovi u smislu ovoga Zakona imaju sljede¢e znacenje:

8. gradevna Cestica hotela je povrSina zemljiSta oko hotela kojom se hotel, sa svim
gradevinama u funkciji hotela i/ili drugim sadrzajima koji su smjeSteni ili osmisljeni na tom
zemljiStu kao trajni sadrzaji kojima se upotpunjuje ponuda hotela ili je u funkciji potreba gostiju

hotela, povezuje u jedinstvenu funkcionalno-gospodarsku cjelinu.

9. gradevna Cestica turistickog naselja je povrSina zemljiSta kojom se sve pojedinacne
sastavnice turistiCkog naselja, ukljucujuci 1 sadrzaje koji su smjesteni ili osmisljeni na tom
zemljiStu kao trajni sadrzaji kojima se upotpunjuje ponuda turistickog naselja ili je u funkciji

potreba gostiju, povezuje u jedinstvenu funkcionalno-gospodarsku cjelinu.

7 (1. 2. st. 1. t. 4. odreduje hotel je gradevina kojoj je namjena utvrdena rjeSenjem upravnog tijela za poslove

ugostiteljstva i turizma ili drugim propisanim aktom vaze¢im na dan stupanja na snagu Zakona o pretvorbi
drustvenih poduzeca (»Narodne novine«, br. 19/91., 83/92., 84/92., 94/93., 2/94., 9/95., 21/96. 1 118/99.).

80 Vidi ¢l. 2. st.1. t. 5. ZoNGZ-a koji navodi da turisticko naselje je slozena gradevina, poslovno-funkcionalna
cjelina gradevina i zemljiSta kojoj je namjena utvrdena rjeSenjem upravnog tijela za poslove ugostiteljstva i turizma
ili drugim propisanim aktom vaze¢im na dan stupanja na snagu Zakona o pretvorbi drustvenih poduzeca (»Narodne

novine, br. 19/91., 83/92., 84/92., 94/93., 2/94., 9/95.,21/96. 1 118/99.).
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Slika br. 2. Struktura turistickog zemljiSta na kojemu je izgraden hotel i turisticko

naselje
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Izvor: Izrada autora
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3.5.2. Turisticko zemljiste na kojemu su izgradeni kampovi

ZoNGZ je odredio pojam kampa®! te granicu obuhvata kampa.®? Time se potvrdila ¢injenica da
je kamp poslovno funkcionalna cjelina, posebna gospodarska i ekonomska jedinica Ciji status

treba postivati u tumacenju 1 primjeni propisa.

Jo$ je Zakonom o upravljanju drzavnom imovinom?®® bilo propisano da imovinu u vlasni§tvu
RH ¢&ini i zemljiste na kojem se nalazi kamp,®* a na kojem je uspostavljeno vlasnistvo RH,
neovisno nalazi 1i se u gradevinskoj zoni, na poljoprivrednom zemljiStu te u Sumi ili na
Sumskom zemljigtu®® u vlasnistvu RH. Nakon toga, navedene nadleznosti uredene su Zakonom
o upravljanju nekretninama i pokretninama u vlasni§tvu Republike Hrvatske.*® ZoNGZ je
takoder propisao 1 pretpostavku da kampovi izgradeni do dana stupanja na snagu ZoPDP-a

imaju uporabnu dozvolu.?” Koliko je ZoNGZ drzao do prepoznavanja i zastite kampa kao

81U ¢l 2. st. 1. t. 6. navodi se da je kamp poslovno-funkcionalna cjelina turistickog zemljista i gradevina odnosno

slozena gradevina kojoj je takva namjena utvrdena rjeSenjem ili drugim propisanim aktom upravnog tijela za

poslove ugostiteljstva i turizma vaze¢im na dan stupanja na snagu ZoPDP-a, koja je na dan stupanja na snagu

Z0TZ zateCena u prostoru i u pravilu ogradom ili slicnom preprekom odvojena od susjednih nekretnina i u kojemu
je trgovacko drustvo obavljalo turisticko ugostiteljsku djelatnost.

82vidi t. 10. ¢l. 2. st.1. gdje se kao granica obuhvata kampa podrazumijeva prostor katastarskih Eestica na kojima

su izgradene gradevine u kampu, oznadena mjesta za kampiranje, izgradene interne prometnice, komunalna

infrastruktura te druge sastavnice kampa koje sluze pruzanju ugostiteljsko-turistickih usluga u kampu.
83 NN br. 52/18, dalje u tekstu: ZUDI.
8 Vidi ¢l. 3. st. 1. t. 5. ZUDL.

8 U tom smislu postoji i misljenje DORH-a od 15. svibnja 2017., Broj:m-DO-208/2015-4 kojim se daje misljenje,
pozivajuéi se na misljenje MGPU da je kamp jedinstvena cjelina, odnosno jedinstvena gradevina te ,,nekretnine
obrasle Sumskom sastojinom iako odgovaraju definiciji Sume iz Zakona o Sumama, a koje se nalaze u kampovima
izgradenim prije 1990. g., ne smatraju se u pravnom smislu Sumom i Sumskim zemljiStem te nisu postale vlasnistvo
RH temeljem Zakona o Sumama iz 1990. Stoga, ako se takve nekretnine vode u Sumskogospodarskoj osnovi
Hrvatskih Suma, trebaju se iskljuciti iz Sumskogospodarske osnove bez provodenja posebnog postupka za
izuzimanje i placanje naknade za to. Dalje se navodi da je takvo shvacéanje prihvatilo i Ministarstvo poljoprivrede
u svom rjesenju broj: Klasa: UP/I-321-01/16-01/75, Urbroj: 525-11/1070-17-7 od 29. ozujka 2017. g,

8 NN br. 155/23, dalje u tekstu: ZoUNPVRH, vidi vise: https:/www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/novi-zakon-

o-upravljanju-pokretnom-i-nepokretnom-drzavnom-imovinom-kvalitetn-ij-a-norma-i-nedostatna-operativa-
58158
87 U tom smislu izdano je i mi$ljenje MPUGDI od 08.08.2023., KLASA:360-01/23-02/184, URBROJ: 531-03-1-

2/2-23-2 kojim se potvrduje da posebno dokazivanje te okolnosti nije potrebno.
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tehnoloske cjeline, govori i dodatno propisana presumpcija da je za takav kamp podnijet zahtjev
za zadrzavanje 1 planiranje njihove osnovne namjene te da se prostorom kampa smatra sve

zemljiste koje se na dan stupanja na snagu ZoTZ-a nalazilo u granicama kampa.®®

Upravnopravno uredenje turistickog zemljista na kojemu je izgraden kamp

Clanak 15.

(1) U smislu ovoga Zakona za kampove koji su izgradeni do dana stupanja na snagu Zakona o
pretvorbi drustvenih poduzeca (»Narodne novine«, br. 19/91., 83/92., 84/92., 94/93., 2/94.,
9/95., 21/96. 1 118/99.) 1 koji su predmet ovoga Zakona, smatra se da su izgradeni temeljem
pravomoc¢nog akta za provedbu prostornih planova te da je izdana uporabna dozvola.

(2) Stupanjem na snagu ovoga Zakona za sva zemljista 1 gradevine u kampu koja su predmet
ovoga Zakona, a koja nisu planirana vaze¢im prostornim planom, smatra se da je u postupcima
izmjena i dopuna ili izrade novih prostornih planova prema posebnom zakonu iz podrucja
prostornog uredenja podnesen zahtjev u svrhu provedbe postupka izrade i donosenja tog plana
radi zadrZavanja 1 planiranja njithove osnovne namjene.

(3) U smislu ovoga Zakona pod prostorom kampa smatra se sve zemljiSte koje se na dan
stupanja na snagu Zakona o turistickom 1 ostalom gradevinskom zemlji$tu neprocijenjenom u
postupku pretvorbe i privatizacije (»Narodne novine, br. 92/10.) nalazilo u granicama kampa.

88 Kako se nakon niza godina javnost nije pravo osvijestila postojanje ¢l. 15. ZoNGZ-a, MPGI uputilo je
misljenje, KLASA:943-06/20-01/09, URBROJ:531-11-2-1-24-28 od dana 29. ozujka 2024. g. kojom se trazi od
svih JLS-a te JP(R)S-a da po¢nu po njemu postupati te navodi: ,, Buduéi da su se u praksi primjeri postupanja
nositelja izrade i donositelja prostornih planova, koja prilikom dono$enja i izmjene prostornih planova ne uzimaju
u obzir status kampova koji su predmet uredenja ovog Zakona, Ministarstvo prostornog uredenja, graditeljstva i
drzavne imovine smatra potrebnim ukazati na odredbe ¢lanka 15. Zakona.* Dalje se navodi: ,,Naime, svi kampovi
koji predmet uredenja ovog Zakona izgradeni su na turistickom zemljistu i kao postojeca jedinstvena i tehnoloska
funkcionalna i tehnoloska cjelina zemljista i gradevina u kojemu se obavlja ugostiteljsko-turisticka djelatnost bili
su predmet pretvorbe drustvenog vlasnistva i privatizacije. Budu¢i da je u interesu RH zadrzati u prostoru sve
kampove koji su izgradeni na turistickom zemljistu, ¢lankom. 15. Zakona se nositeljima prostornog planiranja
sugerira suzdrzavanje od promjene namjene prostora na kojemu su izgradeni kampovi, a koji su ve¢ postojecim
prostornim planovima kao takvi i oznaceni. Takoder, kako su u praksi poznate situacije i da je za zemljiSte u
postoje¢em kampu prostornim planom utvrdena druga namjena i da je pri tome zanemarena ¢injenica da se radi o
postojecoj gradevini, a s namjerom da se osigura kontinuitet uskladenosti postoje¢ih kampova s prostornim
planovima, propisana je gore citirana odredba ¢lanka 15. stavka 2. Zakona.
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Slika br. 3. Struktura turistickog zemljista na kojemu izgraden kamp

Izvor: Izrada autora

Cesto se u praksi defavalo da se u postupcima izmjene i dopune prostorno planske
dokumentacije raznih razina, mijenjala namjena turistickih zona od strane JLS-a i JL(R)S-a ili
da su one pak izdvojene/izbrisane iz prostornih planova, Sto je onemogucéavalo daljnje

postupanje po ZoTZ-u,a kasnije i ZoNGZ-u, ¢ime su nestajale i pretpostavke za nastavak i

POSLOVNO FUNKCIONALNA |
PROSTORNA CJELINA
GRADEVINA | ZEMLJISTA ZA
OBAVLJANJE TURISTICKO-
UGOSTITELJSKE DJELATNOSTI

GRABDEVINE | TURISTICKO ZEMUISTE
u vlasniftvu Drustva
(bivie drustveno via

TURISTICKO ZEMLIISTE
u ZK upisanom vlasnistvu fizickih i
pravnih osoba

POMORSKO DOBRO

postupka koncesioniranja pomorskog dobra. To je sve uvelike usporavalo rjeSavanje statusa

navedenih turistickih zona te unijelo dodatnu konfuziju, u ve¢ dovoljno kompleksan zadatak

koji je stajao pred tijelima koja su trebala odraditi potrebne upravne postupke.

3.5.3. Preostalo turisticko zemljiste

Preostalo turisticko zemljiste definirano je (¢l. 2. st.1. t. 11.) ovako:
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»11. preostalo turisticko zemljiste je gradevinsko zemljiSte koje nije obuhvaceno gradevnom

Cesticom hotela, turistickog naselja ili nije obuhvaceno granicama kampa na kojemu je
drustveno poduzece imalo pravo koriStenja, upravljanja i raspolaganja, a prostornim planom
koji je vazio na dan stupanja na snagu Zakona o turistickom 1 ostalom gradevinskom zemljistu
neprocijenjenom u postupku pretvorbe 1 privatizacije (»Narodne novine«, br. 92/10.) mu je

utvrdena ugostiteljsko-turisticka namjena.*

Ovakva definicija je izazivala odredene dvojbe u pravnoj javnosti. Citirana legalna definicija
nije dovoljno odredena u pitanju je li preostalo turisticko zemljiSte samo bivSe druStveno
vlasni$tvo drustvenih poduzeéa ili ono ukljucuje i ,,novo* zemljiSte, nepovezano s procesima
pretvorbe 1 privatizacije, koje je takvim utvrdeno kasnijim prostornim planovima. Tu dvojbu
razjasnjava obrazlozenje K.P.Z.-a br. 805/2020, koje glasi: ,,Pod pojmom preostalo turisticko
zemljiSte podrazumijeva se zemljiSte u drustvenom vlasniStvu na kojemu je drustveno poduzece
imalo pravo upravljanja, koristenja i raspolaganja, nije procijenjeno u vrijednost drustvenog
kapitala u postupku pretvorbe drustvenog poduzeéa u trgovacko drustvo i nije uneseno u
temeljni kapital trgovackog drustva u postupku privatizacije, koje nije obuhvaceno gradevnom
Cesticom turistickih gradevina, a na dan stupanja na snagu Zakona o turistickom zemljistu [misli
se na ZoTGZ - op. koautora] mu je prostornim planom bila utvrdena ugostiteljsko turisticka

namjena.” (K.P.Z. br. 805/2020, str. 33.).<%°

Z0oNGZ je postavio jasne linije razgranicenja, a time i otklonio dvojbe koje su nastale stupanjem
na snagu ZoTZ-a, koji je odredivao da turistiCko zemljiSte na kojemu su izgradeni hoteli i
turisticka naselja, a nije procijenjeno i uneseno u temeljni kapital trgovackog drustva te koje,
pored zemljista tlocrtne povrSine ispod gradevine 1 procijenjenog zemljista i sluzi za redovitu
uporabu tih gradevina predstavlja vlasnistvo jedinice lokalne samouprave. Sada je odredeno da

preostalo turisti¢ko zemljiste predstavlja vlasnistvo Republike Hrvatske.”

8 J. Omejec i P. Miladin., op. cit. str. 17. t. 42.
P Vidi ¢l. 4. ZoNGZ-a.
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3.5.4. Ostalo turisticko zemljiste

Prema ¢l. 2. st. 3. ZoNGZ-a, ostalo turisticko zemljiSte je poneSto izvan strogog fokusa
zakonodavca.”! Ovdje se najéesée radilo o objektima koji se nalaze izvan funkcionalnih cjelina,
odnosno to su bili svojevrsni ,,sateliti koji su TTD-u sluzili za sporedne ili sekundarne

djelatnosti.

3.5.5. Pomorsko dobro koje ¢ini dio funkcionalne cjeline turistickog objekta

Znacajan dio hotela, hotelskih naselja nalazi se na podru¢ju pomorskog dobra. Ono nuzno €ini
— neovisno o svim dilemama vezanim za osnov njegova koristenja,’? okvir jedinstvene
funkcionalne cjeline. To, uostalom, proizlazi iz definicija turistickog zemljista 1 kampa kako su

postavljene ¢l. 2 ZoNGZ-a.

Takoder TTD-i od samoga pocetka pretvorbe upravljaju kampovima i1 hotelima te hotelskim
naseljima u kojima jo$ nije razgranic¢eno vlasniStvo izmedu samih trgovackih drusStava i RH,

odnosno JLS-a.

Dakle, po ZoTZ-u, TTD-i su stekli pravo zatraziti i dobiti (i) koncesiju za koriStenje dijela
kampa u vlasniStvu RH 1 (i1) koncesiju za koristenje dijela kampa koji predstavlja pomorsko
dobro. Prema odredbi ¢l. 24. ZoNGZ-a RH je s TTD-ima trebala sklopiti (i) ugovore o zakupu
za koriStenje zemljiSta kampa u vlasniStvu RH, te (ii) urediti odnose u vezi koriStenja

pomorskog dobra s drustvima koja nisu dobili koncesiju prema ZoTZ-u iz 2010. godine.

U ocekivanju izdavanja koncesije (kako je bilo zamisljeno ZoTZ-om iz 2010. g. i ZoNGZ-om
iz 2020. g.) TTD-i su koristili kampove te hotele i1 hotelska naselja kao tehnoloSku cjelinu, pri
¢emu se i1 za povrSine kampa te hotela i hotelskih naselja koja su predstavljala pomorsko dobro
placala predujam koncesijske naknade prema ZoTZ-u iz 2010. godine. Stvari su tu bile napose

jasno postavljene kod kampova (Nije se radilo samo o tumacenju ¢l. 15. ZoNGZ. Misljenjem

oV ostalo gradevinsko zemljiste je neprocijenjeno gradevinsko zemljiste na kojemu je izgradena ili bila izgradena
gradevina gospodarske namjene koja nije hotel, turistiCko naselje i/ili kamp i koje s tom gradevinom ¢ini
funkcionalnu cjelinu.

%2 Vidi poglavlje ,,Pomorsko dobro u RH* pod 6. rada. (PROMIJENIO SAM sa 6.1. na 6)
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MPGI-aKlasa: 360-01/23-02/184, Urbroj: 531-03-1-2/2-23-2, od 8.8.2023. izricito je navedeno
da se svim kampovima formiranim do 1991. g. nastavlja upravljati kao jedinstvenim cjelinama

sve do rjeSavanja pitanja koristenja pomorskog dobra u svakom pojedinom slucaju).

Ovakvo je stanje trajalo desetljeCima uz znanje organa javne vlasti bez ikakvog prigovora ili
reakcije, a isto je i pomorsko dobro predstavljalo ,,na terenu* dio jedinstvene funkcionalno
tehnoloske cjeline. U tom se pogledu, dakle, formirala i upravna praksa koja se svake godine
iznova potvrdivala. Stvari su se kasnije, ipak, temeljito promijenile.”® Za sada treba primijetiti
kako je 1 samim pomorskim dobrom valjalo upravljati kao dijelom jedinstvene funkcionalne

cjeline.

% V. op cit. u bilj. pod 78)
44



4. TRGOVACKO DRUSTVO I FUNKCIONALNA CJELINA

4.1. O pojmu poduzecéa u kontekstu ZoNGZ-a

Dobar dio ovoga rada posvecen je pojmu funkcionalne cjeline. Kad je rije¢ o kategoriji
neprocijenjenog gradevinskog/turistickog zemljista, pravilno tumacenje pojma funkcionalne
cjeline je ne samo kljuc za deSifriranje enigmi nastalih oko nositelja prava na koriStenje takvog
zemljista. To je istovremeno — ili je barem morao biti - i parametar, odluc¢uju¢i kvalitativni
faktor za odredivanje vrijednosti koriStenja neprocijenjenog gradevinskog zemljiSta, a o tome
je, na koncu — bez imalo pretjerivanja, ovisila dugorocna odrzivost investicijski potencijal

hrvatskog turizma, sa svime $to to nosi sa sobom.

Ono §to ZoNGZ, razraduju¢i kampove te hotele 1 hotelska naselja, naziva ,,funkcionalno-
gospodarskom cjelinom®, ,tehnoloSkom i funkcionalnom cjelinom* te ,jedinstvenom
poslovno-funkcionalnom-tehnoloskom cjelinom* zapravo je poduzeée. Pojam poduzeca nije
ureden zakonom.’* Sudska praksa i pravna knjizevnost mogu samo otprilike odrediti pojam

poduzeca; on je, naime, snazno "teleoloski determiniran”. Pojam poduzeca moze se dokuciti tek

% Tako je i u njemackom, austrijskom i §vicarskom pravu. Odredba ¢1. 132. Gradanskog Zakonika Ruske federacije
definira, s druge strane, poduzeée (ITPEAIISIMTUE) kao predmet prava — imovinski kompleks stavljen u funkciju
poduzetnicke aktivnosti. Poduzece po toj izricitoj definiciji kao imovinski kompleks obuhvaca sve tipove imovine
stavljene u funkciju poduzetnicke aktivnosti ukljucujuci zemljista, zgrade, instalacije, opremu, orude, sirovinu,
proizvode, trazbine, obveze, te, takoder, i sva prava osobnosti koja individualiziraju, karakteriziraju poduzece
njegove proizvode, rad i usluge (tvrtku, trziSne marke i usluzne marke) kao i druga iskljuciva prava osim ako
drukcije nije propisano ili ugovoreno. Taj izvor ide i dalje pa poduzete kao imovinski kompleks smatra
nekretninom koja se dade prodati, zaloziti, dati u leasing.
Canaris, C. W., Handelsrecht, 24. potpuno preradeno i dopunjeno izdanje, Miinchen,2006. § 3 I Rbr. 7, preuzima
definiciju Juliusa von Gierkea iz Gierke/Sandrock, Handels- und Wirtschaftsrecht, 9. izdanje, Band I, 1975, § 13
IIT 1, prema kojoj poduzece oznacava podrucje djelatnosti koje nastaje obavljanjem poduzetnicke djelatnosti a
skopéano je s predmetima (stvari, prava, Sanse, odnosi itd.) i obvezama koji spadaju u to podrucje.
Canaris istice kako se prema vazeéem njemackom pravu — a tom stanju odgovara i vazec¢e hrvatsko pravo -
poduzeée ne moze prenijeti kao takvo — dakle u duture! — kao §to bi, primjerice, bilo mogucée kad bi se poduzece
svaki pojedini predmet u sastavu poduzeca prenese onako kako je to inace potrebno. U tom smjeru sa stajalista
hrvatskog prava v. Barbié, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Op¢i dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb,
2006., str. 237 i nadalje.
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kad se s obzirom na okolnosti svakog pojedinog slucaja ude u trag konkretnom pravno
politickom rezonu. Razli¢ita pravna podruc¢ja — pravo koncerna, pravo slobodne trzisne
utakmice — pridaju poduzecu znacajke koje ne susre¢emo u privatnom, trgovackom pravu —
"mati¢nom" pravnom podrucju poduzeca. Dok jedni teziSte stavljaju na to kako je poduzece
jedinstvena gospodarska cjelina sastavljena od stvari, prava 1 drugih dobara pravnog prometa,

drugi polaze od odlucujuéeg znacaja poduzeca kao organizacije, ustrojbene cjeline.

Svako baratanje poduze¢em, a narocito zahvati kojima se zadire u poduzece, zahtijeva da se
ono sagleda kao poduzetnicka djelatnost koja je uozbiljena 1 stalnim mijenama podlozna
ukupnost stvari i prava. U tom se smislu, s razlogom govori o poduzecu kao neprestanom zivom

postupku obrtanja kapitala.

Poduzece Cini spoj sve imovine drustva i osoba (zaposlenika) koji se tom imovinom sluze 1
njome upravljaju po planu i organizaciji poslodavca. Poduzeée kao entitet Cine objektivni,
subjektivni i ustrojbeni sastojci u stalnoj, punoj i ravnopravnoj interakciji.” Rije¢ je o zajednici
imovine 1 osoba, kapitala 1 rada koja, jedinstveno vodena, ostvaruje sinergijsku vrijednost i
utjelovljuje se kao nova pravna vrijednost koja sluzi ostvarivanju ciljeva poduzetnika kao
nositelja poduzeéa. Preko poduzeéa njegov nositelj sudjeluje na trzistu.’® Nositelj ima vlast nad

poduzeéem.”’

Objektivnu sastavnicu poduzeca Cine sva imovinska subjektivna prava koja pripadaju nositelju
poduzeéa, sve stvari i prava koje sluze obavljanju registriranih djelatnosti poduzecéa.’®
Poduzeéem je obuhvaéeno sve ono ¢ime poduzetnik ostvaruje svoj predmet poslovanja.”® To
su, primjerice, nekretnine, oprema, racunalni programi, zalihe sirovina i1 proizvoda i sli¢no, bilo

da su one vlasnisStvo nositelja poduzeca ili ih on koristi po drugim pravnim osnovama (zakup,

% Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Opéi dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006., str. 223
% Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Op¢i dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006., str. 225

97 Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Op¢i dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006., str. 227.
%8 Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Op¢i dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006., str. 224.

% Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Opéi dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006., str. 235.
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leasing 1 sl.). Objektivnom sastavnicom poduzeca treba smatrati i ugovore s kupcima i
dobavlja¢ima te poslovni ugled nositelja poduzeéa.'®
Subjektivnu komponentu poduzeca ¢ine osobe koje vode njegovo poslovanje i one ¢ijim se

radom poslovanje ostvaruje.'’!

Ustrojstvom kao tre¢im elementom poduzeca, ono se uvezuje u funkcionalnu, samoodrzivu
cjelinu. Rijec je o sistemu pisanih i nepisanih pravila kojima se uskladuje rad poduzeca i stvara

njegov unutarnji identitet.

Njemacka sudska praksa intenzivno se bavila pravnom fenomenologijom poduzeca, pogotovo
u kontekstu vracanja poduzeca ste¢enog bez osnove. Poucni su primjeri ugovora o kupoprodaji

poduzeéa koji nisu bili valjani jer je izostalo odobrenje drzavnih socijalnih sluzbi.'%?

Sudska praksa izjasnila se i o situaciji kad se poduzece koje pripada bracnoj steCevini otuduje
bez suglasnosti drugog bracnog druga. Njemacki su sudovi kroz gotovo puna tri desetljeca
raspravljali o vracanju poduzeca koja su dva izdavata dnevnih novina prepustili jedan
drugome.!® Poznati sluéaj ,,Solarij* rjesava problem kada kupac poduzeéa — za &iju se poslovnu
nesposobnost nije znalo u trenutku sklapanja ugovora o kupoprodaji — zahtijeva od prodavatelja
vratanje cijene.!® Postavilo se, naime, pitanje, je li kupac ispunio svoje obveze prema
prodavatelju — te moze li stoga od prodavatelja zahtijevati vracanje pune cijene koju je bio platio
za poduzece - ako je prodavatelju uspio vratiti glavninu pojedinih predmeta u sastavu poduzeca
koje je stekao naknadno ponistenim ugovorom, usprkos tome §to je poduzeée u meduvremenu

poslovno sasvim obezvrijedio.

U ovim je predmetima prevagnulo stajaliSte da se poduze¢e mora vratiti vjerovniku in natura.
Pritom, medutim, treba paziti da je ono $to se vrac¢a zadrzalo supstancu, pravnu ,,duhovnost*

poduzeca. Spor o tome treba li poduzeée steCeno bez osnove vratiti in natura ili kao alternativu

100 Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Opéi dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006., str. 225.
101 Barbi¢, J., Pravo drustava, Knjiga prva, Op¢i dio, 2. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, 2006 str. 224.
102V, BGH NJW 1952, 1410. Rije¢ je, inace, o odredbi § 1822 br. 3. njemackog BGB-a.

103 BGH ZIP 1991, 420.

104, BGH NJW 1994, 442,
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nadoknaditi vrijednost postignute koristi (kod nas bi se to ¢inilo u smislu ¢l. 1111. st. 1. ZOO-
a) ne moze se rjeSavati tako da se poduzecée shvati kao neki spoj fragmenata, na proste faktore
rastavljena cjelina. Ne vraca se poduzece u prvobitno stanje poput kakve raritetne zbirke. Ako
povrat poduzeca nije mogu¢, ako se pravna priroda poduzeca opire, protivi vracanju poduzeca
in natura, ima se dati odgovaraju¢a naknada u novcu, prema cijenama u vrijeme donosenja
sudske odluke.!® O tome ¢e se, primjerice, raditi ako se poduzeée upropasti, dalje otudi, ali i
onda kada se preina¢i u mjeri da vise ne li¢i na ono koje je bilo predmetom prijenosa, §to
onemogucuje povrat in natura, bas kao situacija u kojoj je poduzece upropasteno. U svim
drugim slucajevima prednost treba davati zadrzavanju poduzeca, njegovoj restituciji u krilu
zakonitog nositelja. Bit je ovog ucenja prepoznavanje i priznavanje svojstva jedinstvenosti i

nedjeljivosti poduzeca.

U konkretnom slu¢aju, uporabno hotelsko zemljiste JLS-ova i dijelovi kamp-zemljista RH dio
su objektivne komponente poduzeca koja svaki za sebe vode TTD. Hotel, turisticko naselje i
kamp su, pak, imovinske cjeline, poduzece ili pogoni TTD-i drustava koji njima upravljaju
(ovisno o tome upravlja li druStvo s viSe hotela, odnosno je li rije¢ o poduzecu s vise
konglomeratno organiziranih pogona). Uporabno zemljiSte hotela i turistickih naselja JLS-ova
1 dijelovi kamp-zemljiSta RH dijelovi su mozaika koji funkcioniraju samo u medusobnom
skladu. Koliko ukupno poduzeée (pogon) druStva za svoj nesmetan rad treba spomenuta

zemljista, toliko su i ona izvan poduzeca funkcionalno nesamostalna i neodrziva.

Ispitivanje odnosa zemljista hotela i turistickih naselja JLS-ova i dijelova kamp-zemljiSta RH 1
ostatka kompleksa kojim upravljaju TTD-ovi jest pitanje utvrdivanja njihove medusobne
zadanosti 1 uvjetovanosti, te sadrzaja cijelog niza subjektivnih, vlasni¢ko-pravnih, trgovackih,
obvezno pravnih i radno-pravnih odnosa vezanih za pojam poduzeca. Poduzece se ne vidi golim
okom, pa se do zakljucka o njegovom postojanju dolazi analizom postojanja specifi¢nih pravnih
odnosa izmedu dijelova objektivne komponente poduzeca, njihove isprepletenosti s
profesionalcima koji tim dijelovima upravljaju, postojanja sustava koji ih koordinira, te odnosa

s nositeljem konkretnog poslovnog pothvata.

105y, ¢l. 323. st. 1. ZOO-a.
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U konkretnom slucaju, nije sporno da su zemljista hotela 1 turistickih naselja JLS-ova i dijelovi
kamp-zemljista RH dijelovi objektivnog ustrojstva poduzeca kojega vode TTD. Ona, naime,
ocito sluze obavljanju ugostiteljske djelatnosti. Na njima su, u pravilu, izgradeni objekti
logisticke, rekreativne, $portske ili zabavne namjene.!’ Bez takvih je objekata nezamislivo
pruzanje usluga u turizmu. Uredan rad tih objekata u nacelu osiguravaju zaposlenici TTD.

Objektima se upravlja u skladu s ustrojstvom poduzeca kojima upravljaju TTD.

Pored fakti¢ne i prakti¢ne, postoji i pravna uvezanost ovog zemljiSta u pojam poduzeéa. Ona
proizlazi kao zadana i iz primjenjivih propisa. Pojmovi ,hotela”, ,turisticCkog naselja“ i
»kampa*“ nisu kolokvijalizmi, ve¢ izrazi s to¢no odredenim pravnim znaCenjem prema
odredbama Zakona o ugostiteljskoj djelatnosti.!’” Pravilnikom o razvrstavanju, kategorizaciji i

posebnim standardima ugostiteljskih objekata iz skupine hoteli'%®

odreduju se, pak, sadrzaji
usluge hotela i turisti¢kih naselja koje se u znacajnoj mjeri pruzaju u objektima sagradenim na
zemljiStu JLS-a. Isto je odredeno Pravilnikom o razvrstavanju i kategorizaciji ugostiteljskih
objekata iz skupine kampovi.!”” Utvrdenje da postoji poduzece znaci i utvrdenje postojanja
njegova nositelja te prava koje on ima u odnosu na svoje poduzece. Ovdje vrijedi nacelo jedno
poduzece - jedan nositelj - jedna tvrtka. Nema trgovackog drustva bez poduzeca ni poduzeca
bez nositelja (trgovackog drustva). Nositelj obavlja svoju poduzetnicku djelatnost na trzistu

preko poduzeca.

I sama pretvorba nekadasnjeg drustvenog kapitala zasnovana je ba$ na vlasnickoj preobrazbi
poduzeca. Prema ZoPDP, predmet pretvaranja nekadasnjeg drustvenog u privatno vlasniStvo
nisu bile pojedine stvari nego upravo poduzece, imovinska cjelina sastavljena od gore

spomenutih faktora.

Prema Uputi za provedbu ¢&l. 11.''° te ¢l. 11. ZoPDP-a, nekadasnje je drustveno poduzeée uz

program svoje pretvorbe trebalo dostaviti i podatke o poslovanju, financijske pokazatelje,

106 Prema obrazlozenju K.P.Z.-a br. 805/2020, tamo se primjerice mogu ocekivati “(...) tenis tereni, parkovi,
igraliSta, pomo¢ni objekti za komunalije u funkciji hotela i slicno”.

107NN br. 85/15, 121/16, 99/18, 25/19, 98/19, 32/20, 42/20, 126/21, dalje u tekstu: ZoUD

108 NN br. 56/16, 120/19 ,dalje u tekstu: PzH

199NN br. 54/16, 68/19, 120/19, dalje u tekstu: PzZK

0NN br. 26/1991, 99/2003, dalje u tekstu: Upute
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razvojni program te podatke i1 dokaze o pravu koriStenja nekretnina s druge strane (to€. I

Upute).

Podaci o poslovanju drustva morali su, primjerice, iskazati vrste glavnih proizvoda, mogucnosti
prilagodbe proizvodnje drugim programima te podatke o postoje¢im i potencijalnim trziStima
poduzeca (to¢. V. Upute). U svom je razvojnom programu drustvo trebalo iznijeti, izmedu
ostalog, analizu svojih razvojnih moguénosti i sposobnosti, sazetak tehnolosko-tehnickih
razvojnih mogucnosti te financijske aspekte programa (to¢. VI. Upute). Pa i onda kada je prema
to¢. VIII. Upute vrijednost poduzeca bila izraCunavana na temelju trziSne vrijednosti (koja je
kretala od vrednovanja pojedinih kategorija sredstava poduzeca (to¢. VIIL. 1. 2. Upute), u tu je
vrijednost trebalo uracunati i nematerijalnu imovinu poduzeca, sve ono Sto materijalnim

bilan¢nim stavkama daje dodatnu sinergijsku poslovnu vrijednost.

Naroc¢ito se u tom smislu u obzir imao uzimati ugled poduzeca (goodwill) (toc. VIII. 1.2. 4.)
Upute). Kad se, pak poduzece procjenjivalo prema ekonomskoj ili poslovnoj vrijednosti
(najcesce se tada radilo o dopuni procjene trzisne vrijednosti, to¢. VIII. 1.3. Upute), radilo se o
dinamickoj evaluaciji koja je kretala od pretpostavke da je poduzece u buducénosti sposobno
ostvarivati rezultate poslovanja. U tom se sluc¢aju procjena vrijednosti poduzeca vrsila na
temelju rezultata poslovanja u proteklim godinama iskazanim u bilanci uspjeha, odnosno na
predvidanjima rezultata poslovanja u sljede¢im godinama koji se trebao temeljiti na podacima

1 pretpostavkama iz razvojnog programa poduzeca (to¢. VIIIL. 1.3. Upute).

Procjena poduzeca nije se, dakle, iscrpljivala u pukom zbrajanju s statickih vrijednosti pokretne
1 nepokretne imovine drusStva ve¢ je iskazivala vrijednost analiza poduzeca kao sui generis

ekonomske 1 pravne kategorije.

Iz svega ovoga jasno proizlazi zaklju€ak da je postupak pretvorbe imao za cilj sacuvati jedinstvo
1 cjelovitost poduzeca nekadasnjih drustvenih entiteta. To je stajaliSte zakonodavac kasnije i
eksplicirao. Prema odredbi ¢l. 47. ZoP-a, dionice, udjeli, stvari i prava koji nisu procijenjeni u
vrijednosti drustvenog kapitala pravne osobe na temelju ZoPDP vracali su se u vlasnistvo HFP-

a, ali samo ako to nije utjecalo na tehnolosku cjelinu drustva.
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Z0oNGZ stoga valja shvatiti propisom kojim zavrSava ciklus pretvorbe i privatizacije u RH. U
tumacenju i1 primjeni tih pravila stoga treba krenuti od op¢ih ciljeva pretvorbe 1 privatizacije

kako su proklamirana ZoPDP te ZoP.

Problem turistickog zemljiSta je zaostatak, nerijeSeni problem pretvorbenog procesa kojega

treba rijesiti kombiniranom primjenom tih Zakona s odredbama ZoNGZ-a.

Politicko-pravna podloga svih tih propisa je, po misSljenu autora, jasna — urediti pitanja
naslijedenih iz vremena pretvorbe na jedinstven nacin, pa i uz cijenu da rezultati u nekim
slu¢ajevima odstupaju od nacina na koji se inace ureduju specificna pravna pitanja, sve kako

bi se stvorile pretpostavke za ,,clean start,!!!

Propisi pritom favoriziraju pojam imovinske cjeline (poduzeca) do mjere koja je ne samo
omogucava nego i nalagala turistickim drustvima da i dalje koristi imovinu koju nije ,,platilo*
odnosno koja nije iskazana u postupku pretvorbe drustvenog kapitala. Ovo ¢ak i onda kad bi,

primjerice, takvu imovinu prema vaze¢im propisima trebalo vratiti biv§im vlasnicima.

To je sve trebalo imati na umu kad je doSlo do potrebe izracuna vrijednosti neprocijenjenog
turistickog zemljiSta kao dijela kategorije funkcionalne cjeline. Kao §to ¢e se dalje vidjeti, o

tome se nije vodilo dovoljno racuna.

1 Sli¢an je pragmati¢ni pristup zakonodavac demonstrirao rjeSavanjem bespravne gradnje ,legalizacijom®,
odnosno donoSenjem Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama, NN br. 86/12, 143/13, 65/17,

14/19., dalje u tekstu ZoNIZ.
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5. PROCJENA VRIJEDNOSTI TURISTICKOG ZEMLJISTA 1 NACIN
ODREDIVANJA KONCESIJSKE NAKNADE, ODNOSNO ZAKUPNINE

5.1. Opéenito o procjeni vrijednosti nekretnina u RH

Prije sadaSnjega, zadnji propis kojim se u RH sveobuhvatno uredivalo pitanje procjene
vrijednosti nekretnina napisan je prije 80 godina. Ne trebaju stoga Cuditi brojne devijacije
prilikom procjenjivanja nekretnina i potrebne korekcije u pristupu rada procjenitelja na

procjenama.'!?

Zakon o procjeni vrijednosti nekretnina''?

stupio je na snagu u srpnju 2015. 1 njime su uredeni
osnovni pojmovi iz podrucja procjena vrijednosti nekretnina. Tako su odredeni procjenitelji,
sastav 1 nadleznosti procjeniteljskih povjerenstava i visokog procjeniteljskog povjerenstva,
nadleznosti upravnih tijela Zupanija, Grada Zagreba i velikoga grada u provedbi ovoga Zakona,
metode procjenjivanja vrijednosti nekretnina, na¢in procjene vrijednosti prava i tereta koji
utjeCu na vrijednost nekretnine, na¢in procjene iznosa naknade za izvlastene nekretnine, nacin

prikupljanja, evidentiranja, evaluacija i izdavanje podataka potrebnih za procjene vrijednosti

nekretnina za sve nekretnine u RH, neovisno u ¢ijem su vlasnistvu.

Dakle, procjena vrijednosti nekretnina je multidisciplinarna djelatnost koja zahtijeva specifi¢na
znanja i vjeStine Ipak, ona ¢e nuzno uvijek u sebi sadrzavati i element subjektivnog. Stvarna
trziSna vrijednost neke nekretnine moze se ustanoviti jedino izlaganjem nekretnine na trzistu, a
trziSte ¢e potvrditi ili osporiti procjenu. 1z navedenog ¢e razvoja i dvije neovisne procjene

vrijednosti iste nekretnine uvijek biti razli¢ite.'*

Zakon je usvojen u izvrSenju obveze RH da integrira u svoj sustav pravila Direktive

2014/17/EU prema kojima se od zemalja Clanica trazi da do 21. ozujka 2016. godine prihvate

112 Mr. sc. Zeljko Uhlir, zamjenik ministrice Ministarstva prostornog uredenja i graditeljstva, Zakon o procijeni
vrijednosti nekretnina i pripadajuéi pravilnici, Hrvatska gospodarska komora- Sektor za trgovinu, 24. Forum
nekretnina.

13 NN br. 78/15, dalje u tekstu: ZoPVN.

114 Mr. sc. Zeljko Uhlir, Branimir Maj&ica, Priruénik za procjenu nekretnina, str.1.
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pouzdane standarde vrednovanja i njihovu primjenu od strane ovlastenih osoba, te osiguraju

odgovarajuc¢i nadzor nad trziStem nekretnina.

ZoPVN je propisao i obvezu donoSenja Pravilnika o metodama procjene vrijednosti
nekretnina''® u kojem se razraduju osnovne metode procjene vrijednosti nekretnina i njihov
odabir, kakvoca nekretnine i interkvalitativno izjednacenje, izvodenje nuznih podataka, te

elementi, oblik i sadrzaj procjembenog elaborata.

Radi uspostave cjelovitog sustava procjene vrijednosti nekretnina u RH, bilo je potrebno
podzakonskim aktom razraditi organizirano prikupljanje, evaluaciju i izdavanje podataka
nuznih za procjene. Na temelju ¢l. 6. ZoPVN-a, izraden je i usvojen Pravilnik o informacijskom
sustavu trzista nekretnina''®, kojim se propisuje sadrzaj i nadin vodenja mrezne aplikacije
eNekretnine.!!” Time je stvorena platforma za uspostavu modernog sustava procjene nekretnina
u RH. Ipak, radi duboke i preduge podnormiranosti i nepostojanja dovoljnog broja stvarnih
transakcija, jo$ neko vrijeme treba sacekati da cijeli ovaj sustav sazre i postane objektivan i

vjerodostojan u mjeri koja ¢e doprinijeti pravnoj sigurnosti za investitore 1 vlasnike nekretnina.

ZoPVN propisuje tri metode koje se koriste za procjene vrijednosti nekretnine:

1. Poredbena metoda primjerena je za utvrdivanje trziSne vrijednosti neizgradenih i
izgradenih zemljista, a koristi se 1 za procjenu vrijednosti samostojecih, poluugradenih
1 ugradenih obiteljskih kuca, obiteljskih kuéa u nizu, stanova, garaza kao pomocne
gradevine, garaznih parkirnih mjesta, parkirnih mjesta i poslovnih prostora. Trzi$na

vrijednost neizgradenih 1 izgradenih katastarskih Cestica moze se utvrditi 1 iz priblizne

5NN br. 105/15., dalje u tekstu: POMPVN

16 NN br. 114/15., dalje u tekstu: PoISTN,

17 Putem informacijskog sustava trZista nekretnina eNekretnine ovlastenim procjeniteljima i posrednicima u
prometu nekretninama omogucen je lak pristup podacima koji su podloga za njihov kvalitetan stru¢ni rad. Ova
baza podataka vazna je radi osiguranja transparentnosti trzista nekretnina, a sadrzi podatke o broju transakcija za
pojedino podrucje, vrste nekretnina i podatke o nekretnini koja je bila predmet transakcije — stan, kuc¢a, poslovni
prostor, poljoprivredno, gradevinsko, Sumsko zemljiSte, postignute cijene itd., vidi viSe na

https://mpgi.gov.hr/print.aspx?id=8292 &url=print&page=1
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vrijednosti zemljiSta, ako obiljezja procjenjivane katastarske cestice pokazuju dovoljnu

podudarnost s obiljezjima uzor-Cestice.

2. Prihodovna metoda u prvom redu je primjerena za utvrdivanje vrijednosti izgradenih
katastarskih Cestica na kojima se nalaze najamne nekretnine, gospodarske i druge

nekretnine svrha kojih je stvaranje prihoda.

3. TroSkovna metoda u prvom je redu primjerena za utvrdivanje vrijednosti izgradenih
gradevnih Cestica na kojima se nalaze zgrade javne namjene i druge gradevine koje
svojim oblikovanjem nisu izgradene sa svrhom stvaranja prihoda, a posebno
samostojece, polu ugradene i ugradene obiteljske kuce koje prema svojim obiljezjima

nisu usporedive.

Izbor metode ovisi o vrsti nekretnine, uzimaju¢i u obzir postojece obiaje u uobi¢ajenom
poslovnom prometu, kao 1 druge okolnosti pojedinog slucaja. Uz navedene tri osnovne metode,
u primjeni su i kombinacije metoda ovisno o svrsi procjene, odabranoj osnovici i raspolozivosti
podataka. Najcesce se u praksi nalazi rezidualna metoda procjene vrijednosti zemljista koja
moze posluziti za ocjenu trzi$ne vrijednosti ili investicijske vrijednosti zemljista, ovisno s kojim
podatcima se koristi procjenitelj. Rezidualna metoda se uglavnom koristi u situaciji kada
nedostaje poredbenih podatka ili prilikom ispitivanja najbolje 1 najvece iskoristivosti

nekretnine.'!®

Osim navedene tri metode, propisano je i sedam postupaka''® (posebni nadini procjena
vrijednosti nekretnina): pravo gradenja, pravo sluznosti puta, pravo sluznosti vodova, pravo

stanovanja (plodouzivanja), gradenje na tudem, povrsine javne namjene i izvlastenje.

Bez obzira na to $to su ZoPVN-om propisane navedene metode i posebni nacini, takoder je
propisana i mogucnost u sluc¢aju posebnih znac¢ajnih obiljezja procjenjivane nekretnine za koju

ne postoje prikladni podatci koji omogucuju jednoznacnu procjenu vrijednosti nekretnine

18 Engl. highest and best use- oznaGava koncept u procjeni nekretnina koji potjeGe od ranih ekonomskih stru¢njaka
kao npr. Irvinga Fishera, koji je konceptualizirao ideju maksimalne produktivnosti pri procjeni vrijednosti
nekretnina, https://en.wikipedia.org/wiki/Highest and_best use

119 Mr. sc. Zeljko Uhlir, op. cit. str. 5.
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prema metodama koje su propisane. Za potporu i provjeru rezultata primijenjene metode
dopusteno je koriStenje drugih metoda i postupaka c¢ija je osnovica za procjenu vrijednosti
nekretnina trzi$na vrijednost (dopusta primjenu i drugih priznatih metoda pod uvjetom da im je

osnovica trzi$na vrijednost).!?

Prema HVS-u'?!, jednom od vodeéih konzultantskih poduzeéa za hotelijerstvo u svijetu,
procjene vrijednosti turistiCke imovine koriste se kod slucaja prodaje ili transfera turisticke
imovine, kod procjene vrijednosti nekretnina kojima se osigurava kredit kod banaka ili kod
procjene poreza na nekretnine. Profesionalne procjene vrijednosti, prema HVS-u, uvijek koriste
kombinaciju tri metode kako bi odredile vrijednost turisticke imovine: (1) poredbena (trzisna),
(2) prihodovna (dohodovna) i (3) troskovna. Izbor metode ovisi o vrsti nekretnine, uzimajuéi u
obzir postojece obicCaje u uobi¢ajenom poslovnom prometu, kao i druge okolnosti pojedinog

slucaja.

U okviru tako postavljenih stvari, valja vidjeti kako se kretao proces utvrdivanja vrijednosti
zakupnine (prethodno koncesije) za neprocijenjeno turisticko zemljiste. Oko toga pitanja koplja

se jos uvijek lome.

Za vrijeme vazenja ZoTZ-a stvari su — §to se tice kriterija za obracun — bile potpun jasne.
Uredbama su bili propisani uvjeti kako ¢e se vrsiti izracun koncesijske naknade, a do izracuna
tocne povrsine turistickog zemljista TTD-ovi su placali akontaciju predmnijevane koncesijske
naknade koja je odgovarala 50 % prijavljenog zemljista, i to prema raCunima koje je
ispostavljao MINT. Prema Uredbama II i III, trgovacka drustva bila su duzna placati akontaciju
koncesijske naknade, do sklapanja ugovora o koncesiji, koja se sastajala od stalnog i1
promjenjivog dijela. Za stalni dio predviden je bio iznos od 50 % prijavljenog zemljiSta (zauzeta
povriina) i to tako se plaéalo 50 % fiksne naknade/stalni dio (3 kn/m?za kampove i 2 kn/m? za
hotele i turisti¢ka naselja) te promjenjivi/varijabilni dio od 50 % ostvarenih prihoda turistickog
objekta u prethodnoj godini (2 % ostvarenih prihoda za kamp 1 0,5 % za hotele 1 turisticka
naselja). Racune je dostavljao MINT, a prihodi su bili namjenski za razvoj turisticke

infrastrukture.

120 Vidi ZoPVN, ¢€l. 23. st. 6.
2L HVS (HVS je globalno konzultantsko poduzece specijalizirano za ulaganja u turizam). www.hvs.com
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Prema podacima kojima raspolaze HUT, prosje¢na naknada za koriStenje neprocijenjenog
turistikog zemljista za 2019. za kampove je iznosila 4,34 kn/m?, a za hotele i turisti¢ka naselja
2,82 kn/m? ili u prosjeku - za 2019. godinu — s osnova fiksne i varijabilne naknade za koristenje
turisti¢kog zemljista 3,72 kn/m?. Procjenjuje se da je ukupna godi$nja obaveza za turisti¢ko

zemljiste obratunata prema ZoTZ-u u 2019. godini iznosila 91,1 milijuna kuna.'??

Ve¢ to pocetno uredenje do tada potpuno zapustenog pitanja koriStenja neprocijenjenog
turistickog zemljista omogucilo je pravi energetski izboj hrvatskog turizma. I posredno, i
neposredno, drzava je turistickim druStvima priznala pravni interes za investicije na
neprocijenjenom turistickom zemljistu'?® te pravo da na njemu obavljaju gospodarske
djelatnosti. Poklopilo se, pritom, i razdoblje relativne globalne stabilnosti 1 — po okoncanju
ondasnje svjetske ekonomske krize koja je zapocela krajem prve dekade prvog desetljeca
(2008.) - kontinuiranog gospodarskog rasta globalnog gospodarstva, a pogotovo turisticke

industrije.

Nakon stupanja na snagu ZoNGZ-a, institut koncesije je zamijenjen institutom zakupa. Uredbe
kojima se odreduje visina zakupnine donijete su u velja¢i 2024. (postupci utvrdivanja
pomorskog dobra te formiranja obuhvata ,,jedinstvene funkcionalne cjeline* koji predstavljaju
preduvjet za sklapanje ugovora o zakupu za neprocijenjeno gradevinsko zemljiste, su nazalost,

jo§ uvijek u tijeku).

Kako je i ve¢ prije izglasavanja novog ZoNGZ-a postalo jasno da ¢e se visina naknade za

turisti¢ko zemljiste znatno povedati,'>*

hotelijera i gospodarstvenika (HUT-a, UPUHH-a, HUP-a ) i predstavnika Vlade RH i MINTS-

zapoceti su razgovori izmedu strukovnih udruga

a o nacinu pristupa izazovima o visini jedini¢ne cijene zakupnine i modusu pristupa cjelokupnoj

12 HUT, op. cit., dopis iz 2022. g.
123 Vidi supra, str. 8, bilj. 12.
124 U prijedlogu zakona br. 805/2019 koji je bio u prvom ¢&itanju u parlamentarnoj proceduri navedeno je da ¢e

zakupnina za zemljiste oko hotela i u turistickim naseljima iznositi izmedu 6 i 10 kn/m?, a za kamp 12 kn/m?.
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problematici, koja je komplementarno povezana i s ocekivanim investicijama te ostalim

~izazovima“ koje se o¢ekuju u turistickom sektoru. '’

Osim ¢injenice da je ovakav prijedlog predstavljao gotovo trostruko povecanje u odnosu na
cijene odredene uredbama ZoTZ-a, napusten je princip da je iznos utvrden u rasponu, odnosno

u apsolutnom iznosu i to bez ikakvih dodatnih obrazlozenja.

TTD su izraCunala da na teret svoga poslovanja mogu podnijeti teret znacajnog povecanja
cijene koriStenja neprocijenjenog turistickog zemljiSta, ali najviSe do njenog eventualnog
dvostrukog uveéanja, odnosno do cijene od oko 1 EUR (7,5 kn/m?). Trostruko poveéanje te
cijene nije gospodarski odrzivo.'?® Turisticki sektor je u raspravi zauzeo stajaliste da je u
zajednickom, ali i op¢em interesu racionalnom politikom cijena pokrenuti investicije u turizmu
(¢ime ¢e imati lokalna zajednica i RH u konacnici ostvariti vece koristi), a da nerealno

povecanje cijene zakupa zemljiSta stoji na putu tim ciljevima.

Prema Nacrtu prijedloga ZoNGZ-a/2019, zakupnina za zemljista na kojima se nalaze hoteli 1
hotelska naselja nije smjela smije iznositi manje od 6,00 kuna ni vise od 10,00 kuna po m?

godisnje. U obrazlozenju prijedloga tog rjeSenja bilo je navedeno da se ,,odredivanjem donjeg

1 _gornjeg iznosa zakupnine zeli posti¢i ujednacavanje gospodarskih uvjeta poslovanja

trgovackih drustava u zateCenim imovinsko pravnim uvjetima, kao posljedici pretvorbe i
privatizacije druStvenog vlasniStva, kada je trgovacko drustvo-vlasnik gradevina ugostiteljsko
turisticke namjene izgradenih na tudem zemljiStu.” Osim toga, bila je predvidena obveza

revalorizacije jedini¢ne cijene zakupnine s rokom i mjerilom na temelju kojega ¢e se to initi.!?’

125U svibnju 2020.g. postala su o¢igledne problematike i to s radnom snagom u turisti¢kom sektoru (ali i u ostalim
gospodarskim granama u RH), nedostatkom visokokvalitetnih investicija u turizmu, energetske krize, ratnim
sukobima u okruzZenju, a sve je kulminiralo po¢etkom pandemije Covid-19 te potresima u Zagrebu i Banovini.

126 Struéni skup "Investicijski potencijal turistickog zemljista", preuzeto s:

https://www.glasistre.hr/istra/turisticko-zemljiste-u-zakup-na-50-godina-onima-koji-ga-vec-koriste-maric-vise-

novca-od-zakupa-ostajat-ce-jedinicama-lokalne-samouprave-manje-drzavi-592037

127 Nacrt prijedloga zakona o neprocijenjenom gradevinskom zemljistu, Savjetovanje sa zainteresiranom javnoséu
provedeno je od 14. lipnja do 15. srpnja 2019. na aplikaciji e-Savjetovanja.

https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=11120
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No, u Prijedlogu zakona o neprocijenjenom gradevinskom zemljiStu - P.Z. br. 805 odustalo se
od tog rjesenja. Umjesto toga, odredeno je da zakonodavac odreduje raspone iznosa zakupnine,
a da ih konacno odreduje jedinica lokalne samouprave. Ti razlozi svakako nisu bili objasnjeni

zainteresiranoj javnosti.'?8

Nakon stupanja ZoNGZ-a na snagu, krajem 2020. i pocetkom 2021., Visoko procjeniteljsko
povjerenstvo'?’ (dalje u tekstu: VPP) osnovalo je radno tijelo (dalje u tekstu: RT) sa zadatkom
da prikupi, prouci i izradi sveobuhvatne analize vrijednosti poCetnog iznosa zakupnine za
turisticka zemljiSta u kampovima, hotelima i turistickim naseljima na temelju trziSnih
vrijednosti ostvarenih u prometu tim zemljiStem u periodu od 2017. g. do 2019. g. iz zbirke
kupoprodajnih cijena ostvarenih na trziStu nekretnina te sukladno tome da ocjeni i predlozi
nacin 1 razdoblje uskladenja pocCetnog jedini¢nog iznosa zakupnine tog zemljiSta. VPP je u
svibnju 2021. izradilo svoju analizu navodec¢i pritom da se u radu sluzilo pravilima ZoNGZ-a,

ZoPVN-a, POMVPN te PoISTN-a.

128 Vidjeti sjajnu analizu ustavnopravnog aspekta ovoga pitanja u radu Omejec, J. i Miladin, P, op. cit. str. 39-40,
to¢. 149-156.

129" Visoko procjeniteljsko povjerenstvo (dalje u tekstu: VPP) prema nalogu ministra prostornoga uredenja,
graditeljstva i drzavne imovine, a u skladu sa Zaklju¢kom (Povjerenstva za utvrdivanje projektnog zadatka za
izradu analize cijena zakupa za turisticko zemljiSte imenovanog odlukom ministra prostornoga uredenja,
graditeljstva i drzavne imovine, KLASA: 011-01/20-01/139, URBROJ: 531-03-20-1 od 23. prosinca 2020. godine)
te KLASA: 011-01/20-01/264, URBROJ: 531-536-03-02-01/01-20-8 od 21. sije¢nja 2021. godine, zaduzeno je za
izradu strucne analize cijena zakupnine turistickog zemljiSta radi prikupljanja podataka, pripreme, prijedloga i
rjeSavanja navedenog zadatka.

VPP je dana 26. veljace 2021. osnovalo Radno tijelo (dalje u tekstu: RT) u ¢iji sastav su imenovani:

1. mr. sc. oec. Zeljko Uhlir, dipl. ing. grad., drzavni tajnik i predsjednik VPP, Ministarstvo prostornoga uredenja,
graditeljstva i drzavne imovine, za voditelja RT,

2. Damir Stimac, univ. spec. oec. i strué. spec. ing. aedif., Voditelj sluzbe za procjenu vrijednosti nekretnina,
Ministarstvo prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine, za zamjenika voditelja RT,

3. mr. sc. oec. Davor Kunovac, dipl. ing. mat., predstavnik Hrvatske narodne banke, za ¢lana RT,

4. doc. dr. sc. Dean Cizmar, dipl. ing. grad., ¢lan VPP, za ¢lana RT odnosno izvriitelja zadatka RT,

5. Zdravko Zorié, dipl. ing. grad., ¢lan VPP, za ¢lana RT odnosno izvrSitelja zadatka RT,

6. Dino Br¢i¢, dipl. ing. grad., ¢lan VPP, za ¢lana RT odnosno izvrSitelja zadatka RT,

7. Branimir Majcica, mag. zemljiSnog menadzmenta, predstavnik Grada Zagreba, za ¢lana RT odnosno
koordinatora izvrSenja zadatka RT.

Na temelju navedenog imenovanja, zadaca je RT da prikupi, prouci i izvrsi dodijeljene zadatke te pruzi sva

pojasnjenja kao i davanje stru¢ne pomo¢i vezano za predmetnu struénu analizu.
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Rezultat studije bili su, nazalost, potpuno nerealne vrijednosti. Zaboravilo se na klju¢nu
pretpostavku da zakupnik na ime zakupnine moze dati samo onoliko koliko mu dopustaju
ostvareni poslovni rezultati (prihodi).!*® Sve vise od toga narusilo bi poslovanje te ugrozilo
njegov, ali 1 gospodarski napredak cijelog turisticCkog sektora, $to bi snazno utjecalo i na

gospodarstvo zemlje.

Iznos zakupnine bi, dakle, morao biti rezultat racionalnog uravnotezivanja interesa obaju ex
lege vlasnika na objektivno provjerljivim osnovama (to jest ostvarenim prihodima od
poslovanja turistickih drustava). Cilj bi morao biti u tome da i1 vlasnik 1 zakupnik imaju
razmjerne i medusobno uravnotezene koristi od stvari koja je njihovo vlasnistvo, odnosno koja
je u njihovom posjedu kao dio poduzeéa.'*! Odnosi aktera ZoNGZ-a morali bi biti harmoniéni

pa je u svijetlu tog cilja trebalo tumaciti ¢l. 10. st. 2. i1 ¢lanka 22. st. 2. ZoNGZ-a.

U tom je procesu trebalo uvaziti posebnosti turistickog zemljiSta. U nedostatku posebnog
uredenja, za utvrdivanje cijene zakupnina za turisticko zemljiSte trebalo je smisleno 1 pazljivo,
metodom teleoloske redukcije primijeniti metode procjene koje uvazavaju povijesno nasljede

turistickog zemljista i ostale posebnosti koje se gomilaju desetlje¢ima.

Nije, nazalost, tada uzeta u obzir ni ¢injenica da su navedeno zemljiSte TTD-ovi za potrebe
vodenja svog poduzeca priveli svrsi, odrzavali, unaprjedivali i1 investirali u ,,izdvojeni® dio
svoje imovinske cjeline koja sada prelazi u vlasnistvo tre¢e osobe i za koji bi sada TTD-ovi

trebali pladati naknadu u koju je ugradena vrijednost izvrsenih ulaganja.'*?

HUT je sa svoje strane predloZzio jedini¢nu cijenu zakupa kampova u godiSnjem iznosu od 6,68
kn/m? do 8,44 kn/m?. Koncesijska naknada za referentnu 2019. godinu je iznosila 4,34 kn/m?.
Ovakvo povecanje je prihvatljivo u odnosu na koncesijsku naknadu i u odnosu na ostvarenu

operativnu dobit kampova, ako predstavlja fiksni zakup na rok od 50 godina.

130 Analiza poslovanja turistickih poduze¢a i procjena ekonomske vrijednosti turistickog zemljista u kampovima
u RH, HDC za HUT, veljaca 2022. g.
31 Tbidem.
132 Vidi supra str. 27. bilj. 58.
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Prema prijedlogu RT/ VPP-a iznos zakupnine bi iznosio, ¢ak 16,43 kn/m?, §to bi predstavljalo
nerazmjerno poveéanje (3,7 puta vise) u odnosu na dotadasnju koncesijsku naknadu 4,34 kn/m?.
Projekcijom predloZenih cijena najamnine za turisticko zemljiSte kampova, godi$nja obveza bi

iznosila 231 milijun kuna, u odnosu na dotadasnjih 63 milijuna kuna.

Sto se tie hotela i turisti¢kih naselja, rezultati provedene analize na temelju prihodovne metode
davali su pocetni iznos jedini¢ne cijene zakupnine po m? turistickog zemljista u godisnjem

iznosu od 4,52 kn/m? do 9,04 kn/m?.

Koncesijska naknada za referentnu 2019. godinu je iznosila 3,84 kn/m?. Ovakvo poveéanje s
3,84 kn/m? do najvise 9,04 kn/m? bilo bi tesko odrzivo u odnosu na dotadasnju koncesijsku
naknadu i u odnosu na ostvarenu operativnu dobit hotela i turistickih naselja, kroz

pretpostavljeno fiksno trajanje zakupa 50 godina.

No, prema prijedlogu RT/VPP-a, iznos zakupnine za hotele i hotelska naselja iznosio bi 29,69
kn/m?, §to bi predstavljalo viestruko poveéanje (7,7 puta vise) u odnosu na dotadasnju
koncesijsku naknadu od 3,84 kn/m?. Usporedbe radi, za turisti¢ko zemljiste hotela i turistickih
naselja godiSnja obveza TTD-a bi iznosila 297 milijuna kuna, u odnosu na dotada$njih 39

milijuna kuna.

Sama ideja primjene ZoPVN-a na ovo pitanje je bila sistemski pogresna. U vrijeme donoSenja
ZoPVN-a, pitanje neprocijenjenog turistickog zemljista bilo je itekako zivo i aktualno. Da je
namjera zakonodavca bila pridruziti ZoPVN — makar podredno i posredno - korpusu propisa
kojima se imao rijesiti teret nesredenih pitanja TTD, takva bi se namjena protkala kroz tekst

zakona. Tako je, primjerice, ¢l. 67. ZoPVN-a predvidena njegova primjena na ovrsne postupke.

ZoPVN ne ukazuje, medutim, na postojanje kakve ambiciju da se njegov doseg proSiri na
suptilno 1 delikatno pitanje dovrSenja pretvorbe TTD-a. Sam je zakonodavac ZoPVN ocito
smatrao neprimjerenim za tu svrhu, pa je i nakon njegovog donosSenja ostavio intaktnim propise
koji su od 2010. godine uredivali to pitanje. To Sto su ti propisi (ZoTZ i pratece uredbe) kasnije
zamijenjeni drugima, ne utjeCe na taj op¢i, jasno iskazani stav o nekompatibilnosti ,,grubog*
ZoPVN-a i slozenog pitanja provodenja druge etape procjene turistickog zemljista. Propis koji

svojim sadrzajem nije odgovarao specifi¢nostima konkretnih druStvenih odnosa ne moze
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naknadno biti izbacen u prvi plan (pogotovo kad je protek vremena dodatno uslozio pitanja o

kojima je rije¢) samo zato sto je doslo do promjene drugih, mati¢nih propisa.

Sve se to vidi iz sadrzaja samog ZoPVN-a. Njime nisu propisane metode procjenjivanja
vrijednosti posebne vrste nekretnina iz €. 4. st. 3. ZoONGZ. ZoPVN nije ni zamiSljen kao propis
kojim se odreduje naknada za koriStenje ovih specificnih nekretnina, iako je on uspostavljen
kao zasebna pravna kategorija jo§ donosenjem ZoTZ-a.!* ZoPVN se jednostavno drzao podalje
tog pitanja. Iznos naknade za koriStenje turistickog zemljiSta u vlasniStvu JLS-a, tijekom rezima
uspostavljenog ZoTZ-om (od 2010. do 2020. godine) bio je propisan Uredbom II. Tu nije bilo
nicega stihijskog ni sluc¢ajnog. Zakonodavac je vrlo precizno odredio (¢l. 72 ZoPVN-a) da
stupanjem na snagu ZoPVN-a prestaje vaziti Uredba o procjeni vrijednosti nekretnina'3*, ali je

Uredba II po ZoTZ-u i dalje ostala na snazi.

Kroz punih pet godina (od 2015. do 2020.) na snazi su bila dva propisa (ZoPVN i ZoTZ s
prate¢im uredbama!>®) koji su odvojeno regulirali koristenje specifi¢nih kategorija nekretnina.
Namece se kao sam po sebi razumljiv zakljucak da je ovime iskazano shvacanje zakonodavca
da pitanje naknade za koriStenje turistickog zemljiSta pripada u zasebni pravni rezim pravnih
odnosa uspostavljenih tijekom ili u vezi s pretvorbom nekadasnjih druStvenih poduzeca, a da

se na kompleks tih pitanja ne primjenjuje ZoPVN.

Odredbom iz ¢l. 10. st. 2. ZoNGZ-a na kraju nije propisano na kojim ¢e se osnovama,
parametrima temeljiti okvirni raspon iznosa zakupnine koji ¢e Vlada RH propisati uredbom. Na
stranu ovdje ranije razradeno pitanje u kojoj mjeri neobrazloZzeno odstupanje od ranijih
prijedloga zakona koji su najavljivali odredivanje zakupnine u rasponima odredenim fiksnim
iznosima. Stvar je u tome $to je ovdje doSlo do pojave pravne praznine. Ona se ne moze

popunjavati diskrecijski, mimo pravila koja je o tome iznjedrila jedna cijela pravna disciplina.

U slucaju da adresat pravne norme ocijeni da u pogledu kakvog pravnog pitanja postoji pravna

praznina, ona se treba rijesiti na jedan od sljedecih nacina:

13V, ¢l 10.i21. ZoTZ-a.
134NN br. 74/14. A
135 Uredba I, 111 I1I.
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a. otvaranjem ,,zakonodavnog pitanja“, tj. obra¢anjem zakonodavcu s pitanjem
kako treba rijesiti konkretnu pravnu prazninu;'*°

b. popunjavanjem po pravilima obiCajnog prava;
samostalnim stvaranjem odnosne norme;

d. primijeniti analogiju, ali samo u usporedbi s — u bitnim obiljezjima — slicCnom

pravnom situacijom.

U slu¢ajevima navedenim pod a,. b. 1 d. nuzno je primijeniti i teleolosko tumacenje koje polazi
od cilja, svrhe pravnog pravila (ratio legis).'*” Samo onaj propis kojim se regulira odnos koji

se njime Zelio regulirati i na na¢in na koji se to Zeljelo uéiniti, moze biti u¢inkovit propis.'*®

TeleoloSko tumacenje propisa polazi od toga da je pravna norma rezultat voljnog akta. Ona nije
1 ne moze biti ,,depsihologizirana“. Pravna norma je izraz volje, pa se postavlja pitanje Sto je
formuliralo volju, odnosno ba§ takvu volju. Volju, koja stvara normu, formirala je spoznaja na
osnovi nekih ¢injenica i drusStvenih vrijednosti da je potrebno i u necijem interesu zahtijevati
odredeno ponaSanje. Pravna norma je, prema tome, usporedni ishod intelektualnog i voljnog

procesa.

Ratio legis (svrha, uzrok, razlog, cilj zakona) jest skup ¢injenica i drustvenih vrijednosti, koje
su uzrok donosenja pravne norme. Budu¢i da je pravna norma ,,0no $to treba biti“, da je ona
zahtjev ili uputa za ponasanje adresata, taj uzrok jest finalan, te on zavrSava u cilju pravne
norme. Ovdje se, prema tome, javlja pitanje, koje Cinjenice zeli posti¢i ili koje drustvene
vrijednosti Zeli ostvariti pravna norma. Ako je uzrok finalan, on je cilj, on je, dakle, ut, a ne
samo quia. Occasio legis (povod zakonu), pak, jesu one neposredne okolnosti i prilike koje su

1zazvale odnosni zakon.

Ratio 1 occasio legis nalaze se u odnosu kao uzrok (cilj) prema povodu. Oc¢igledno je da obilniju

spoznaju o karakteru i usmjerenosti jednog zakona daju dublji uzrok (ratio) nego neposredni

136 Taj nacin popunjavanja pravnih praznina u pravilu se smatra sporim, neuc¢inkovitim i suvise kazuistickim.
137 Peri¢, B., Drzava i pravni sustav, Zagreb, 1994, str. 225-226.
138 Tako Perié¢, B., Struktura prava, Zagreb, 1994., str. 30.
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povod (occasio). Ratio legis jest bitan 1 stalan pokreta¢ svakog zakona, koji se jo§ obicava
nazivati ,,duhom zakona®. Na osnovi toga su i nastale osnovne zasade pravne teorije i prakse
(regulae iuris): ,,scire leges non hoc est verba earum tenere, sed vim ac potestam* (da bi se

upoznalo zakone, nije dovoljno drzati se samo njihovih rije¢i nego njihova smisla i dosega).!*’

Uzrok i cilj zakona predstavljaju dvije toc¢ke kojima je odreden pravac pravnog propisa. Onaj

koji primjenjuje zakon taj pravac ne smije lomiti.

Norma se nikada ne odvaja apsolutno od svog stvaratelja. On je redovito drzi pod svojom
pravnom i politickom prismotrom. Takva dinamicka volja zakonodavca predstavlja, stoga,
kriterij posredstvom kojeg se utvrduje autenticna volja kojom se osigurava jedinstvenost
primjene prava i sprje¢ava samovolja primjenjivaca pravne norme.'*’ Zakonodavac je bio u
situaciji prosiriti primjenu ZoPVN-a na situaciju iz ¢l. 10. st. 2. ZoNGZ-a (ranije ¢l. 8.1 Cl. 21.
ZoTZ-a), ali je odlucio tako ne €initi. Primjena ZoPVN-a na situaciju iz ¢l. 10. st. 2. ZoNGZ-a
stoga principijelno ne bi bila u skladu s uzrokom i ciljem ZoPVN-a i ZoONGZ-a.

Nastanku pravne praznine koju je stvorio ZoNGZ nije se moglo doskociti nekritickim
,preskakanjem® na normu koja se povrsno mogla u€initi najslicnijom. Ovo narocito ako je tu
olako prigrljenu normu sam zakonodavac u tom smislu ve¢ ranije diskvalificirao, jasno je
udaljio od podrucja pretvorbe TTD drustava koja kao nerijeSeno breme tisti hrvatsku stvarnost
ve¢ vise od tri desetlje¢a. Otvorenim pitanjima (ukljuc¢ivsi i ono o izraCunu zakupnine) treba
stoga pristupiti pipajuci bilo zakonodavca, postuju¢i njegovu volju artikuliranu kroz ZoPDP,
ZoP te pozitivno naslijede ZoTZ-a. Ovi propisi promoviraju ujednacen pristup pretvorbi
drustvenog kapitala TTD drustava, procjenu nekadaSnje druStvene imovine prema vrijednosti
koju ta imovina zauzvrat moze generirati te strogo postivanje i zastitu kategorije poduzeca
(jedinstvene imovinske cjeline). U tome je bio problem. ZoPVN nije vodio ra¢una o fenomenu
imovinske cjeline niti je bio zamisljen kao propis (poput ZoNGZ-a) kojim bi se dovrSavao
postupak pretvorbe. Takav kakav je, ZoPVN je mozda mogao uvaziti ¢injenicu da (pogon)
TTD-a za svoj nesmetan rad treba i neprocijenjene dijelove turistickih zemljista, ali nikako nije

mogao reflektirati stvarnost u dijelu u kojem su ta zemljista izvan poduzeca bila funkcionalno

139 Op. cit. bilj. 16., str. 206.
140 Op. cit. bilj. 16., str. 206.

63



nesamostalna 1 neodrziva. Ili, drugim rije¢ima, trziSno bezvrijedna. Primjena ZoPVN-a ove
ciljeve ne osigurava, pa nije mogla ni konkurirati za izbor norme po kojoj bi se izracunavala

zakupnina za uporabno hotelsko zemljiste JLS-a i dijelove kamp-zemljiSta RH.

Konacno, kada bi se i zanemarili precaci kojima je utrt pogreSan put do izbora ZoPVN-a kao
propisa primjenjivog na izracun zakupnine za uporabno hotelsko zemljiSte JLS-a i dijelova
kamp-zemljiSta RH, ne bi se mogao ponuditi imalo uvjerljiv odgovor na pitanje Sto u pravilima
Z0oPVN-a predstavlja pravni temelj za zaklju¢ak kako zakupninu treba odrediti prvenstveno
poredbenoj metodi procjene vrijednosti tog zemljista. ZoPVN joj u tom pogledu ne priznaje

nikakvu prednost.

Cl. 24. st. 1. ZoPVN-a s jedne strane odreduje:

,Poredbena metoda u prvom je redu primjerena za utvrdivanje neizgradenih i izgradenih
zemljiSta, a koristi se i za procjenu vrijednosti samostojecih, poluugradenih i ugradenih
obiteljskih kuca , obiteljskih kuca u nizu, stanova, garaza kao pomocne gradevine, garaznih
parkirnih mjesta, parkirnih mjesta i poslovnih prostora. Poredbenom metodom trziSna

vrijednost odreduje se iz najmanje tri kupoprodajne cijene (transakcije) poredbenih nekretnina.*

Nasuprot tome, odredba ¢l. 24. st. 4. ZoPVN-a navodi da prihodovna metoda u prvom je redu
primjerena za utvrdivanje trziSne vrijednosti izgradenih katastarskih Cestica na kojima se nalaze

najamne nekretnine, gospodarske i druge nekretnine svrha kojih je stvaranje prihoda.

Cini se da nema puno dvojbe oko toga koje bi pravilo — kada bi se ZoPVN krenuo primjenjivati
kao referentan propis - viSe odgovaralo potrebama procjene vrijednosti imovinske cjeline kao

dijela poduzeca (pogona) kojima TTD drustva upravljaju kao trgovci ostvarivanja dobiti.

Tako je odredba ¢l. 56. ZoPVN-a i vise od drugih ukazivala moguce prirodno naslonjenom na
pitanje utvrdivanje vrijednosti neprocijenjenog turistickog zemljista te u st. 1. spomenute

odredbe navodi:

,2Metoda masovne procjene vrijednosti nekretnina predstavlja skup statistickih i drugih

analitickih postupaka obrade podataka o trzistu nekretnina koje, uzimajuéi u obzir opée nacine
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procjene vrijednosti nekretnina i statisticke kriterije kvalitete, omogucuju procjenu vrijednosti

velikog broja nekretnina na odredeni datum.*

Prema odredbi €l. 56. st. 2. ZoPVN-a vrijednosti nekretnina dobivene primjenom metode za
masovnu procjenu vrijednosti nekretnina predstavljaju prilagodenu trziSnu vrijednost
nekretnina. Ispunjavajuci svoju obvezu iz €l. 56. st. 3. ZoPVN-a, Vlada RH donijela je i Uredbu
0 masovnoj procjeni vrijednosti nekretnina.'*! O faktorima koji utjecu na trzisnu vrijednost
uporabnog hotelskog zemljiste JLS i dijelova kamp-zemljista RH kao sastavnica jedinstvenog
poduzeca bez samostalne funkcionalne vrijednosti, prostorne zaokruzenosti i optere¢enog ex-

lege formiranim odnosom zakupa, u ovom se radu ve¢ govorilo.

No, kako ovo sve proizlazi iz pogresnog pravnog zakljucka da se dovrSetak procesa pretvorbe
1 privatizacije TTD-a treba ravnati prema odredbama ZoPVN-a, pitanje nema stvarnog znacaja.
U obzir je, objektivno, mogla dolaziti samo prihodovna metoda. I javnoj je vlasti, kona¢no, bilo
jasno da vrijednosti izraCunate nekritickom primjenom ZoPVN-a jednostavno ne odgovaraju

stvarnosti. Valjalo je ponuditi druga rjeSenja.

5.2. Uredbe

U takvom je kontekstu docekano donosenje Uredbe H 1 TN te Uredbe K. S mnogo ocekivanja
1 s nemalo zebnje. Radilo se o fundamentalnom pitanju o ¢ijem je pravilnom rjesavanju ovisila
sama odrzivost turistickog sektora. Kolika je bila shvatljiva zelja da se s jedne strane, odredi
naknada koja ¢e odrazavati istinsku vrijednost imovine RH 1 JLS, toliko je postojala bojazan

da se objektivnost te procjene zasjeni dnevnim interesima.

Doista, tesko je bilo na sebe preuzeti teret odredivanja balansirane zakupnine u okolnostima
kada je sve ovo prerastalo u prvorazredno politicko pitanje. Ne treba zaboraviti da je u to
vrijeme u pravnom eteru jos uvijek kolala Studija VPP-a koja bi — po slobodnoj procjeni autora

»zaguSila®“ hrvatski turizam propisujuéi mu nesavladive zakupnine za koriStenje

neprocijenjenog turistickog zemljista.

141NN br. 28/19.
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Uredbe su stvari postavile jasno, reduciranim i jednozna¢nim izri¢ajem. Iz nomotehnicke

perspektive, nije im se imalo $to prigovoriti.

Uredbe su, u bitnome, propisivale:

- dac¢e RH odnosno JLS sklapati s TTD-ima ugovore o zakupu na vrijeme od 50 godina
(¢l. 3 obje Uredbe);

- da zakupninu za zemljiSta na kojima su sagradeni hoteli 1 hotelska naselja odreduju
predstavnicka tijela JLS, da u Istarskoj, Primorsko-goranskoj, priobalnom dijelu
Li¢ko-senjske, Zadarsko, Sibensko-kninskoj, Splitsko-dalmatinskoj, Dubrovackoj
zupaniji te Gradu Zagrebu godisnji iznos zakupnine ne smije biti manji od 1,50 niti
veéi od 3,00 eura po m? zemljista odnosno manji od 0,20 ni veéi od 1,00 eura u ostatku
Hrvatske (¢1. 6. Uredba H);

- da zakupnina na zemlji$tu na kojem se nalaze kampovi iznosi 2,00 eura po m? pri
¢emu se taj iznos svake tri godine uskladuje s godiSnjim stopama inflacije koju objavi
Drzavni zavod za statistiku (¢l. 6. Uredba K);

- da ukupni iznos zakupnine ne smije prije¢i 4% prihoda koje su kamp, odnosno hoteli
1 hotelska naselja ostvarila u prethodnoj godini (¢l. 7. Uredbe K i H i TN);

- da se u ukupan prihod kampa odnosno hotela i hotelskih naselja ostvarenih u
prethodnoj godini ubraja i promet kojeg su na tim lokacijama ostvarili podzakupnici
obavljanjem djelatnosti oruzanja smjestaja i pripreme te usluzivanja hrane i pica , uz

odbitak primljene podzakupnine (¢l. 7. obje Uredbe).

Uredbe su, u cjelini gledajuci polozile test, kao 1 njihov autor koji se nalazio pred povijesnim
izazovom, iako naravno, nisu bile savrSene i u dobrom su broju segmenata oti§le mimo

ocekivanja turisti¢kog sektora.

5.2.1. Visina zakupnine

Prema izvrSenim izraCunima, obracun zakupnine po gornjoj granici predlozenog raspona (3
eura/m?) za zemljista na kojima se nalaze hoteli i hotelska naselja te zakupnine za kampove,
prema rezultatima poslovanja iz 2019. godine predstavljalo bi troSak od 26 % prosje¢ne bruto
dobiti turistickog sektora, dok bi za gotovo polovicu drustava dosezao i vise od 30 % njihove
bruto dobiti.
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TTD-i su upozoravali na ¢injenicu da bi, iz poduzetnicke perspektive, tako odredena naknada
troskova koriStenja zemljiSta bila kadra dovesti u pitanje odrzivost poslovanja turistickih
drustava, investicijski potencijal 1 postojec¢e razvojne planove, te suzila prostor za angazman
obrazovanog i stru¢nog kadra u turizmu. Postojala je bojazan da bi odvajanje ovolikog iznosa
dobiti na ime koriStenja neprocijenjenog zemljiSta moglo iscrpiti turisticki sektor do granica
izdrZljivosti. Trebalo je pritom imati na umu i da je predmet zakupa u konkretnom slucaju ve¢
izgradeno zemljiSte oko postoje¢ih hotela 1 turistickih naselja oko kojih u pravilu nije moguce
izvesti nove komercijalne sadrzaje koji bi ovakav znatno povecani troSak mogli gospodarski

opravdati.

Sve je ovo po misljenju turistickog sektora trebalo razmotriti 1 u svjetlu pravila o legitimnim
ocekivanjima pravih subjekata. U 2019. g., naknada za koriStenje turistickog zemljiSta dosizala
je 5,5 % ostvarene bruto dobiti sektora, odnosno gotovo pet puta manje od iznosa utvrdenog
Uredbama. Prema aktualnoj ustavno-pravnoj praksi, pravni subjekti ne mogu ocekivati
apsolutnu zastitu postojecih pravnih odnosa, ali mogu se legitimno pouzdati u to da eventualne
promjene pravnog okvira unutar kojega djeluju za njih nece stvoriti nerazmjerno restriktivne 1

opterecujuce posljedice.

Ovoliko povecanje troSkova savjesni pravni subjekt teSko je mogao predvidjeti i prilagoditi mu
se. U javnoj raspravi se pri tom kretalo od nacela da troSak koristenja turistickog zemljista treba
odrediti uvazavajuci nacelo razmjernosti izmedu javnog interesa i poduzetnickih sloboda. Svaki
propis — pa tako i Uredbe — moraju ostvariti uc¢inak zastite temeljnih ustavnih vrijednosti (u
koje spada i1 poduzetni¢ka sloboda) te poticaj gospodarskom napretku kao trajnoj ustavno-

pravnoj zada¢i organa RH.

U takvoj situaciji, turisti¢ki sektor je predlozio da se zakupnina za hotele i hotelska naselja, u
Istarskoj, Primorsko-goranskoj, priobalnom dijelu Litko-senjske, Zadarskoj, Sibensko-
kninskoj, Splitsko-dalmatinskoj 1 Dubrovacko-neretvanskoj zupaniji te u Gradu Zagrebu krece
u rasponu od 0,75 do 1,00 eura po m?. Za kampove, turisti¢ki je sektor predloZio zakupninu od

1,50 eura po m>.
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Uredbe nisu ukljucile primljene prijedloge, no ipak su se dovoljno udaljile od prvotnih izra¢una

VPP-a i tamo zagovaranih iznosa zakupnine.

5.2.2. Ogranic¢avanje maksimalnog iznosa zakupnine

Odredivanjem najviSeg iznosa zakupnine trebalo se §tititi spomenuto nacelo razmjernosti, ali 1
ravnopravnog polozaja pravnih subjekata koji se bave turistickom djelatnoscu, a kojima iznos
zakupnine za koriStenje turistickog zemljiSta (unutar predvidenog raspona) odreduju razne JLS

(u slu¢aju hotela 1 hotelskih naselja).

Provedena ispitivanja pokazivala su da bi prag od 4 % ukupnog prometa kojega su turisticko
naselje ili hotel, odnosno kamp ostvarili u prethodnoj godini predstavljalo 13,5 % prosjecne
godisnje bruto dobiti turistickih druStava. Spomenute analize 1 studije u to su vrijeme predvidale
da bi TTD mogla podnijeti otprilike dvostruko uvecanje dotadaSnjeg iznosa zakupnine, ali da
bi svako uvecanje koje bi ,,uzimalo® vise od 10 % bruto dobiti moglo narusiti odrzivost i

investicijski kapacitet turistickog sektora.

Treba, naravno, imati na umu i da se kod izrazavanja ovih bojazni radilo o odnosima i
kategorijama koji su u pravnom smislu bili novi i ¢iju je primjerenost i odrzivost praksa tek
trebala ispitati. No, turisticki sektor je inzistirao da bi 1 ta preliminarna rjeSenja trebalo formirati
tako se izbjegne rizik nerazmjernog terec¢enja pravnih subjekata. U sluc¢aju dvojbe ili nedostatka
relevantne prakse, prednost bi trebalo davati rjeSenjima koja ovakve rizike ne stvaraju; naroc€ito
s obzirom na spomenuta nacela legitimnih ocekivanja te ustavnih pravila o zastiti poduzetnickih

sloboda 1 obvezi poticajnog postupanja prema gospodarstvu.
Valja primijetiti kako je u pogledu ovog pitanja ve¢ formirana i sasvim odredena praksa. U

usporedivoj situaciji nedavno je naknada za pravo gradenja na turistickom zemlji$tu na jugu

Hrvatske srezana na iznos od 1,52 % od prihoda svakog od profitnih centara koji se u okviru
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projekta imaju izgraditi (projekt Kupari).!*? Tako su uspostavljeni — u najmanju ruku -
orijentacijski kriteriji, obrasci koji se imaju primijeniti u slicnim situacijama. Takvo shvacanje
namece nacelo jednakog pravnog polozaja poduzetnika zasticeno Ustavom RH. Ova praksa
formirala je 1 u konkretnom pravcu formirala i legitimna oc¢ekivanja poduzetnika koji se bave

turistickom djelatnosc¢u, a koja su se tada trebala uvaziti.

Plediralo se, dakle, na izbjegavanje situacije u kojoj bi se znacajni segment hrvatskog
gospodarstva opteretio troSkovima Cija visina prelazi granice odredene opce prihvacenih
poslovnim standardima. Predlagalo se zato da gornja granica troSka korisStenja turisti¢kog

zemljiSta ne prelazi 3 % ostvarenog godiSnjeg prometa.

Ovaj prijedlog nije bio usvojen.

5.2.3. Placanje zakupnine u prijelaznom razdoblju

Clankom 10. st. 1. Uredbe K, odnosno &lankom 9. st. 1. Uredbe H i TN predvideno je kako ¢e
u razdoblju izmedu donosenja rjesenja iz €l. 8. ZoNGZ-a JLS, odnosno nadlezno ministarstvo
u Vladi RH obracunavati zakupninu za povrsinu turistiCkog zemljiSta za koje je turistiCkom
drustvu obracunavana koncesijska naknada na temelju ZoTZ-a i Uredbe II. Prema navedenim
propisima ( primjerice ¢l. 19. st. 2. Uredbe III i ) turisticka drustva su do kona¢nog uredenja

koriStenja konkretnog turistickog zemljista, placala samo dio propisane koncesijske naknade

Turisticki sektor predlagao je dopune ovih odredbi koje bi uvazile ¢injenicu da je stvarna
povrsina neprocijenjenog turistickog zemljiSta bitno manja od one koju su turisticka drustva
prijavila na temelju ZoTZ-a. Turisticka drustva podnijela su teret bitnog povecanja naknade za
koristenje turistiCkog zemljiSta, pa ih je trebalo sacuvati od dodatnog rizika preplacivanja
zakupnine, Sto bi moglo trajati 1 viSe godina, sve do sravnjivanja stvarne povrsine turistickog
zemljista. Tu bi se radilo i1 o formaliziranju dobre prakse uspostavljene ondasnjim uredbama po

kojoj se rizik neto¢nih podataka o povrSinama zemljista nije prebacivao na turisti¢ka drustva.

142chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://investcroatia.gov.hr/wp-

content/uploads/2013/01/kupari-hrv.pdf
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Ovaj prijedlog nije prihvacen, ali i rizik kojega se turisticki sektor pribojavao u praksi nije

nastupio.

5.2.4. Uracunavanje prihoda podzakupnika

Odredba ¢l. 7. st. 3. Uredbe H glasi:

»(3) U promet hotela ili turistiCkog naselja ubraja se 1 promet koje je na toj lokaciji ostvario
podzakupnik obavljanjem djelatnosti pruzanja smjestaja te pripreme i usluzivanja hrane 1 pica
pri ¢emu se podzakupnina koju takav podzakupnik placa na toj lokaciji oduzima od ukupnog

prometa zakupnika.

Isto pravilo propisano je odredbom ¢l. 7. st. 3. Uredbe K.

Ovakvo rjeSenje otvorilo je rizik vezan za situacije u kojoj TTD-i bili u stanju dostaviti
pouzdane podatke o prometu podzakupnika. Podzakupnici, naime, nemaju obvezu dostavljati
takve podatke TTD-ima. Iz javno dostupnih registara podataka ne mogu se uvijek pribaviti
podaci o tome koliko je prihoda podzakupnik ostvario bas na lokaciji uzetoj u podzakup. Neki
podzakupnici mozda nisu obveznici objave financijskih izvjes¢a. Dio podzakupnika su i strane
osobe pa se do podataka o prihodima ne moze do¢i ni na koji nac¢in. To je, pak, bilo kadra

stvoriti dvojbu oko tocnog nacina primjene zasStitnog praga iz €l. 7. st. 4. obje Uredbe.

Ako 1 onda, autor i sada smatra kako TTD-i u takvoj situaciji mogu precizno evidentirati i
prijavljivati samo prihod koji ostvare podzakupninom. Nije ionako opravdana pretpostavka da
bi turisticka drustva naplac¢ivala podzakupninu koja bi — u konsolidiranom iznosu - bila bitno

razli¢ita od prometa kojeg bi na podzakupljenom zemljistu djelatnosti sama ostvarivala.

Uostalom, pojam ,,prometa‘ koji se koristi u citiranoj odredbi ne predstavlja racunovodstvenu
kategoriju. Vladi RH je, stoga, predlozeno da se taj izraz zamijeni pojmom ,,operativni prihod*.
Ni ovaj prijedlog nije naiSao na razumijevanje. Vrlo brzo ¢e se vidjeti hoce li ovako postavljene

stvari funkcionirati u praksi.
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5.2.5. Placanje zakupnine za vrijeme vise sile

Opce je prihvaceno stajaliste kako je pandemija bolesti COVID-19 predstavljala slucaj vise sile.
Na izbijanje pandemije nadleZni organi odgovorili su nizom mjera koje su s jedne strane imale
suzbiti Sirenje bolesti, ali su svojim sekundarnim ucincima nuzno dodatno produbljivale
negativne gospodarske posljedice tada nastale situacije. Kad je rije¢ o Republici Hrvatskoj,
2020. godine uvedena su ogranicenja prekograni¢nog kretanja koja su ukinuta tek 1. svibnja
2022. godine. Tek je u svibnju 2023. godine ukinuta Odluka Ministarstva zdravstva Republike
Hrvatske o proglasenju epidemije bolesti COVID-19 uzrokovane virusom SARS-CoV-2 od 11.
ozujka 2020. god.

Sve je ovo stvorilo teSke gubitke gospodarstvu. Posljedice pandemije vidljive su i danas.
Prakticki su do jucer bile na snazi i neke od mjera kojima se suzbijaju u¢inci pandemije. Pristup
drzavnim potporama za podrSku gospodarstvu tijekom pandemije COVID-a 19 - potpore za

solventnost mogle su se zatraziti sve do 31. prosinca 2023. godine.

Turizam je grana gospodarstva koja je zbog svoje prirode trpjela najteze posljedice pandemije.
Turisticki sektor u RH do konca 2022. nije uspio pokriti ni gubitke nastale u prvoj godini
pandemije — 2020. god. Ocekivalo se da ¢e se politikom naplate zakupnine sluziti u funkciji
poticaja oporavka gospodarstva pogodenog pandemijom cije posljedice i dalje traju. Predlozeno
je da se, zbog utjecaja pandemije COVID-19 na poslovanje turistickog sektora, TTD-i oslobode
obveze placanja cijele zakupnine za 2020. godinu i po 50 % iznosa zakupnine za 2021. 1 2022.

godinu.

Prijedlog nije ,,proSao*. Na srecu, i posljedice pandemije u meduvremenu su se ve¢im dijelom

sanirale.
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6. POMORSKO DOBRO KAO KOMPLEMENTARNO PITANJE

6.1. Pomorsko dobro u RH

Pomorsko dobro je opée dobro koje nacelno ima sluziti svima. Na prostoru Hrvatske, koriStenje
pomorskog dobra $titi se unazad vise od stoljeca. Jo§ Naredbom o provedbi zakonskog ¢lanka
XXI iz 1914. godine'* odredena je predaja morske obale kao javnog dobra na opéu uporabu.
Prvi popis pomorskih dobara (kao dijela javnih dobara) formiran je na temelju Uredbe sa
zakonskom snagom o pomorskom javnom dobru iz 1939. godine. Tada$nja SR Hrvatska je,
pak, 1974. godine donijela Zakon o pomorskom i vodnom dobru, lukama i pristanistima.'*
Nakon stjecanja neovisnosti, pitanja vezana za pomorsko dobro po prvi su puta uredena
Pomorskim zakonikom iz 1994. godine.'* Regulacija pomorskog dobra izdvojena je 2003.
godine u posebni propis, Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama,'*® a taj je propis

naknadno 2023. godine je zamijenio istoimeni Zakon o pomorskom dobru i morskim

lukama,'#’, koji je stupio na snagu u tijeku turisti¢ke sezone 2023. godine.

Prema odredbi ¢l. 6. st. 1. ZPDML/2023, pomorsko dobro ¢ine unutarnje morske vode i
teritorijalno more, njihovo dno, podzemlje i podmorje te dio kopna koji je po svojoj prirodi
namijenjen op¢oj upotrebi i koji je odreden takvim, kao i sve $to je s tim dijelom kopna trajno
namjeni, polozaju i nacinu upotrebe: morska obala, morske plaze, sprudovi, rtovi, hridi,
grebeni, oto€ici koje za vrijeme nevremena prekrivaju najveci valovi, zala, luke, lukobrani, rive,
molovi, valobrani, nasipi, privezista, gatovi, morske solane, us¢a vodotoka koji se izlijevaju u
more 1 kanali spojeni s morem, ukljucujuci i gradevine koje su trajno povezane s pomorskim

dobrom 1 njegova su pripadnost.

143 Naredba kr.ug. ministra trgovine, kr. Ug. Ministratsva pravosudja i — u obsegu autonomije Kraljevina Hrvatske,
Slavonije i Dalmacije — bana od 14. svibnja 1914. br. 37.000 o provedbi zakonskog ¢lanka XXV. od godine 1914.
i 0 koncesijama na morskoj obali.

144NN br. 19/1974, 24/1974,39/1974, 39/1975, 17/1977, 18/1981, 31/1986, 47/1989, 26/1993, 17/1994, 29/1994,

107/1995, 108/1995, 142/1998 , dalje u tekstu: ZPVDLIiP

14 NN br. 17/1994, dalje u tekstu: PZ
146 NN br. 158/03, 100/04, 141/06, 38/09, 123/11, 56/16, 98/19, dalje u tekstu: ZPDML/2003.

147NN br. 83/23, dalje u tekstu: ZPDML/2023.
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Na temelju odredbe €l. 5. st. 2.1 3. ZPDML-a/2023, pomorsko dobro je izvan pravnog prometa
1 na njemu se ne moze ste¢i pravo vlasniStva ni druga stvarna prava po bilo kojoj osnovi, a
pomorsko dobro ne moze biti predmetom ugovora o zakupu niti ugovora o najmu. Prema
odredbi ¢l. 48. ZPDML-a/2023, pomorsko dobro se moze koristiti na temelju koncesije.
Koncesija se dodjeljuje putem natjecaja, a iznimno se na temelju ¢l. 63. ZPDML-a/2023 moze

izdati i na zahtjev.

Propisi kojima je u novije doba uredeno pomorsko dobro nisu se posebno bavili situacijama u
kojima se pomorsko dobro u vrijeme njihova stupanja na snagu koristilo pravnom inercijom,
kao izraz nerijeSenih odnosa tipi¢nih za nekadasnji sustav druStvenog uredenja. Opseg te pojave
bio je takav da objektivno nije mogao promaknuti paznji zakonodavca. Odluceno je — s pravom
— to pitanje prepustiti posebnim propisima, a u meduvremenu sistemu elasti¢nog upravljanja

putem upravne i sudske prakse

6.2. Koristenje pomorskog dobra u kampovima (djelomicno) izuzetim iz postupka

pretvorbe druStvenih poduzeda za vrijeme ZoTZ-a

Turisticka drustva su se, uz preSutnu, ali jasnu 1 neskrivenu podrSku vlasti i nakon okoncanja
prve ,,runde* pretvorbe (iz koje su bila djelomic¢no i izostavljena) nastavila koristiti cjelokupnim
neprocijenjenim zemljiStem u kampovima, pa i onim dijelovima koji su predstavljali pomorsko
dobro. Rijec€ je, zapravo, bila o fakticnom zamrzavanju stanja unutar obuhvata kampa zateCenog
1991. godine kad se krenulo u postupak pretvorbe, s ciljem ocuvanja poduzeca i ocekivanjem
da ¢e se status zemljiSta u kampu postupno urediti i razgraniciti. No, s viemenom se pitanje
koristenja pomorskoga dobra - kad je rije¢ o TTD-ima — u konkretnoj mjeri 1 formaliziralo.
Z0TZ je krenuo od pretpostavke da se sve neprocijenjeno turisticko zemljiSte u kampu koristi
bez jasno formalizirane pravne podloge. ZoTZ je, stoga, promovirao, op¢i ,,.koncesijski model*

za buduce koristenje cijelog tog zemljista.

Po ¢l. 2. ZoTZ-a, turisticko zemljiste je predstavljalo sve ono gradevinsko zemljiste koje nije
procijenjeno u vrijednosti drustvenog kapitala drustvenog poduzeca u postupku pretvorbe,
odnosno koje nije uneseno u temeljni kapital trgovackog drustva u postupku privatizacije, a za
koje je na dan stupanja na snagu zakona dokumentima prostornog uredenja odredena

ugostiteljsko-turisticka namjena i zemljiSte na kojemu su izgradene gradevine turisticko
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ugostiteljske namjene (kampovi, hoteli 1 turisticka naselja), na kojem su pravo koristenja,
upravljanja i raspolaganja imala drustvena poduzea. Pojam neprocijenjenog turistickog
zemljiSta obuhvacao je i pomorsko dobro koje se nalazilo unutar neprocijenjenog dijela kampa.
Iz pojma neprocijenjenog turistiCkog zemljista, kako je definiran ZoTZ-om, pomorsko dobro
se nije izdvajalo. ZoTZ nije ¢inio spornim ni ¢injenicu da su nekretnine u kampu obuhvacene
pojmom ,,neprocijenjenog turistickog zemljista® TTD-a koristila desetlje¢ima prije stupanja
zakona na snagu. ZoTZ je tako formalizirao do tada preSutnu suglasnost za koriStenje
neprocijenjenog turistickog zemljista te joj dodao platformu na kojemu je pravo buduceg

koristenja tog zemljista trebalo s vremenom nadograditi.

Da je pomorsko dobro bilo uklju¢eno u uredenje jedinstvenog pojma neprocijenjenog
turistickog zemljiSta — Cemu je propis bio posvecen, nazivom i sadrZzajem - vidi se 1 iz odredbe

¢l. 9. ZoTZ-a koja je glasila:

,»Ako se kamp ili dio kampa nalazi na pomorskom dobru, trgovacko drustvo iz Clanka 8. ovoga
Zakona ima pravo podnijeti zahtjev za dobivanje koncesije na pomorskom dobru, sukladno

odredbama propisa koji ureduju pomorsko dobro i morske luke.*

Tesko da je citirana odredba mogla biti jasnija. Zakonodavac je krenuo od zadanog stanja,
poznate Cinjenice da turisticka druStva nastala pretvorbom u kampovima koriste pomorsko
dobro (kao dio neprocijenjenog turistiCkog zemljista) bez koncesije, takvo je stanje uvazio kao
rezultat spleta ondaSnjih okolnosti i naloZio $to se u pogledu ovog pitanja u budué¢nosti ima
Ciniti. Zakonodavac se pritom suzdrzao od propisivanja kakvih ograni¢enja vezanih za nastavak
koristenja tih nekretnina do ,,podnosenja zahtjeva“ (i njegovog rjesavanja), pa i od odredivanja
rokova unutar kojih je takav zahtjev trebalo postaviti. Ovime je uspostavljen jedinstveni okvir
za koriStenje neprocijenjenog turistickog zemljiSta u kampovima koji se dao svesti na tri glavna

pravila:

- za neprocijenjeno turisticko zemljiste u kampu koje TTD koristi bez
formalizirane pravne podloge, turistiCkom ¢e se drustvu po zahtjevu izdati sui

generis koncesija iz ¢l. 8. ZoTZ-a;

- zaneprocijenjeno turisticko zemljiSte u kampu koje predstavlja pomorsko dobro,

a koje TTD koristi bez formalizirane pravne podloge, TTD ima pravo podnijeti
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zahtjev za koncesijom prema propisima koji su tada uredivali pomorsko dobro i

morske luke.

- do rjeSavanja zahtjeva za izdavanjem koncesije, TTD-a imaju pravo koristiti

neprocijenjeno turisticko zemljiste u kampu kao dio imovinske cjeline.

Nemoguce je braniti zaklju¢ak da ZoTZ zateCenu situaciju preSutno proglasava nelegitimnom
ili da bi mozda c¢ak sadrzavao kakvu Sifriranu zapovijed TTD-ima da se uklone s
neprocijenjenog dijela kampa (pa i povrsine koja predstavlja pomorsko dobro) za kojeg im nije
izdana koncesija. Pravo podnoSenja zahtjeva za dodjelom koncesije za koriStenje pomorskog
dobra (a to je odredeno ¢l. 9. ZoTZ-a) moze se dodijeliti samo pravnom subjektu koji se oko
toga dobra prethodno nije ogrijesio. To je pravni standard, princip koji je u ZPDML-u/2023
sada artikuliran kroz odredbu cl. 56. st. 1. to€. 4. Pravo dodjele koncesije ne moze se (samim
zakonom!) priznati nekome tko je istu nekretninu prethodno koristio bez valjane pravne osnove,
kao kakav uzurpator. Ovdje se ZoTZ — u pogledu prava turistickih drustava u vezi pomorskog
dobra - negdje i zaustavlja. lako to nije navedeno, podrazumijeva se da TTD-u koncesija za
buduce koriStenje pomorskog dobra nije pripadala automatski i nekriticki. ZoTZ je tek obrisao
dileme vezane za dotadaSnje pravo TTD da koriste cijelo neprocijenjeno turisticko zemljiste, a
dalje je buduc¢i koncesionar trebao ispuniti propisane kriterije za dodjelu koncesije. Stvar je u
bila u tome da se uskladivanje s opéim rezimom koristenja pomorskog dobra izvrsi postupno,
bez raskopavanja poduzeca i da se tako TTD-ima omoguci da uopée docekaju ishodenje

koncesije za koristenje pomorskog dobra na §to su ZoNGZ-om bili upuéeni.'*®

Ovakvo rjesenje je u ono vrijeme jedino 1 bilo odrzivo iz perspektive ostvarenja dvostrukoga
pravno - politickog cilja - oCuvanja poduzeca s jedne, te razrjeSenje vlasnickopravnih odnosa s
druge strane. ZoTZ je bio sazdan na oc¢ekivanju (koje se, nazalost, pokazalo nerealnim) da ¢e
se problem zemljiSta u kampovima kojima se bez (jasno razdijeljenih vlasnickih) ovlasti koriste

TTD-a rijesiti tri istovremena ili barem vremenski otprilike podudarna koraka: odredivanjem

148 Za spomenuti je ovdje da je prijedlog Zakona o turizmu iz 2005. godine (v. to¢ku 6. supra) previdao dodjelu
prvenstvene(prioritetne) koncesije za koriStenje pomorskog dobra u kampu turistickim drustvima. (¢l. 11 nacrta
prijedloga), pod uvjetom da je dio tehnoloske cjeline. Takoder, u prilog zelje za odrzavanjem jednog
entiteta/objekta (Citaj - jedinstvena tehnolosko - funkcionalna cjelina) u st. 2. istog ¢lanka navodi se da se za kamp
i prvenstvenu koncesijsku naknadu utvrduje jedinstvena koncesijska naknada.
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dijela zemljiSta koje pripada TTD-ima, izdavanjem koncesije za koriStenje zemljiSta koje
predstavlja vlasnistvo RH te izdavanjem koncesije za dio neprocijenjenog zemljiSta koje
predstavlja pomorsko dobro. Stvar je, nazalost, krahirala ve¢ na prvom koraku. Prema
informacijama kojima raspolaze autor, za vrijeme vazenja ZoTZ-a nije izdana gotovo ni jedna
koncesija za koriStenje zemljista kampa u vlasniStvu RH, niti onoga koje je predstavljalo

pomorsko dobro, o ¢emu je veé bilo govora pri predstavljanu novog ZoNGZ-a.'*

Onako kako je zamiSljen - a bio je zami$ljen ambiciozno - ZoTZ nije zazivio. Ne moze se, ipak,
re¢i da ZoTZ nije ostavio nikakvog traga u povijesti sredivanja odnosa vezanih za turisticko
zemljiste. Opipljivost doprinosa ZoTZ-a moze se mjeriti ve¢ 1 time $to je bez krzmanja krenuo
od ¢injenice da TTD-a stjecajem okolnosti koriste dijelove neprocijenjenog zemljista kampova
u svojevrsnom pravno zrakopraznom prostoru. ZoTZ je tu ¢injenicu priznao (oc€ito kao rezultat
uvazavanja specificnog pravnog naslijeda koje je 1 isprovociralo potrebu za donoSenjem
zakona), demistificirao i uputio TTD-e 1 nadlezne organe vlasti na pokretanje postupka kojima

¢e se pravo na koriStenje neprocijenjenog zemljiSta postupno uskladiti s opéim pravilima.

Time su stvorene doktrinarne pretpostavke za ciljanu clean start situaciju.'> I ne samo to —
upravo stupanjem na snagu ZoTZ-a, turisticka drustva su pocela placati naknadu za koriStenje
neprocijenjenog zemljista,'>! pa i za ono koje je predstavljalo pomorsko dobro. Po svojoj naravi
to je predstavljalo barem privremeni surogat koncesijske naknade za koriStenje pomorskog
dobra. Bilo je to olakSanje i za TTD-a i za RH kao vlasnika zemlji§ta u kampu. Dotadas$n;ji goli
fakticitet nadograden je pravilom po kojem TTD-i trebaju zatraziti koncesiju za koriStenje

pomorskog dobra kojega koriste u kampovima.

Samim zakonom unesena je nuzna koli¢ina forme i u vezi stanja zate€enog u pogledu koristenja

pomorskog dobra u (dijelom) neprocijenjenim kampovima i oko nacina budué¢eg modeliranja

149 Vidi supra, str. 57, bilj. 125.

130 Situacija koju je uredio ZoNGZ moze se dijelom usporediti sa ZoNIZ utoliko §to se i ondje radilo o pravnoj
sanaciji neuralgi¢nih toc¢aka u drustvu iz perspektive postignutog konsenzusa o sadrzaju javnog interesa. Bilo je i
razlika, i to opipljivih. Kod ZoNGZ-a se nije radilo o slu¢ajevima zaobilazenja propisa ¢ija je masa narasla do
mjere koja se viSe nije mogla rjeSavati na pojedinacnom osnovu. TTD-a nisu ,,nezakonito“ koristila
neprocijenjeno turisticko zemljiste.

151 Na temelju ¢lanka 10. stavka 1. ZoTZ-a, Vlada RH je na sjednici odrzanoj 20. sije¢nja 2011. g. donijela Uredbu
IIT koja je visekratno mijenjana i dopunjavana. Bila je na snazi od 28. sije¢nja 2011. g. do 1. svibnja 2020. g.
Clankom 50. alinejom 4. novog ZoNGZ-a bilo je propisano da navedena Uredba prestaje vaziti ,,stupanjem na
snagu ovoga Zakona®, dakle 1. svibnja 2020. g.
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odnosa izmedu TTD-a i organa vlasi. Preko ovog principijelnog doprinosa stvari, kojemu treba
dodati i ¢injenicu da su TTD-i poceli placati naknadu za koriStenje neprocijenjenog zemljista

u kampu po nesigurno odredenim kriterijima, ZoTZ daljnjih rezultata nije polucio.

6.3. Koristenje pomorskog dobra prema ZoNGZ-u

ZoNGZ je ,,na terenu‘ zatekao istu ili tek nesto bolju situaciju od one kakva je postojala prije
donoSenja ZoTZ-a. Neprocijenjeno turistiCko zemljisSte u kampovima nije bilo razdijeljeno
izmedu TTD-a i RH pa nisu mogle biti izdane ni koncesije za koristenje zemljista koje je
razvrgnuéem suvlasnicke zajednice pripalo RH, kako je ZoTZ predvidao. Neprocijenjeno
turisticko zemljiSte u kampovima se stoga i1 za vrijeme ZoTZ-a i1 dalje koristilo na temelju
neispisanog, ali postojanog dogovora da se imovinska cjelina kampa ne rastace do trenutka dok

zakonodavac ne pogodi primjeren, ostvariv i dohvatan rezim njegova uredenja.

Te 2020. godine zakonodavac je uvazio da TTD -1 u deset proteklih godina nisu uspjeli ishoditi
koncesiju za koristenje neprocijenjenog zemljista u kampu iz ¢l. 8. ZoTZ-a te onu koja se
prema ¢l. 9. ZoTZ-a trebala pribaviti za dio tog zemljista koje je predstavljalo pomorsko dobro.
Priznavanjem ,,neuspjeha® modela kojega je uspostavio ZoTZ, pokrenut je novi ciklus
»legalizacije* koriStenja pomorskog dobra u djelomi¢no neprocijenjenim kampovima, ovaj put

tek tehnicki - pravno drugacije postavljen.

TTD-ovi koja su koristila neprocijenjeno turisticko zemljiSte bez koncesije iz ¢l. 8. ZoTZ-a
upucena su na sklapanje ugovora o zakupu prema ¢l. 21. ZoNGZ-a. 1z zakonskog odredenja
kampa odnosno ,.granice obuhvata kampa®, kao i ,turistickog zemljista“ s kojim cine
funkcionalnu cjelinu, nije, dosljedno ranijim zakonskim rjeSenjima, izdvojen dio koji se nalazio
na pomorskom dobro. TuristicCko zemljiSte u osnovi se podijelilo na ono procijenjeno u
postupku pretvorbe (koje je postalo vlasnistvo TTD-a) i ono koje nije bilo procijenjeno u
postupku pretvorbe (koje je postalo vlasniStvo RH). U odnosu na dio neprocijenjenog
turistickog zemljista koji je predstavljao pomorsko dobro, ZoNGZ je putem clanka 24. odredio

sljedece:

,»Ako se kamp ili dio kampa nalazi na pomorskom dobru, na uredivanje odnosa izmedu tijela
nadleZznog za upravljanje pomorskim dobrom i trgovackog drustva primjenjuju se odredbe
zakona kojim je uredeno pitanje upravljanja pomorskim dobrom.*
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Situacija u kojoj se pomorsko dobro kao dio neprocijenjenog zemljista koristilo od 2010. g. do
2020. g. bez koncesije, prema €l. 9. ZoTZ-a, ZoNGZ nije previdao ekscesom, nego situacijom
koju treba rijeSiti — uredenjem odnosa pravnog subjekta i organa vlasti. Rije¢ je bila o
ponovnom pokusaju dogradnje rezima koriStenja pomorskog dobra u kampovima koji je do
tada bio samo bazi¢no formaliziran. Receno je da je ZoTZ jos 2010. godine deeskalirao situaciju
vezanu za koriStenje pomorskog dobra — naravno, samo kad je rije¢ o TTD podvrgnutima
procesu pretvorbe — i promovirao ideju o naknadnom rjeSavanju odnosa koji su s drugim

subjektima u pogledu pomorskog dobra ve¢ bili — ili su imali biti - uspostavljeni.

Na tragu toga pristupa, ni ZoNGZ u spomenutim odredbama ne cilja TTD-a, ne daje naslutiti
da bi se njihova pozicija u odnosu na koriStenje neprocijenjenog turistickog zemljista u kampu
koji predstavlja pomorsko dobro ikako izmijenila. Naprotiv, prema odredbi ¢l. 24. ZoNGZ-a,
TTD 1 nadlezni organi uprave upucuju se izrijekom na ,,uredenje odnosa* prema propisima
kojima je odredeno upravljanje pomorskim dobrom. To je ono §to su obje strane tog odnosa
ovlastene ¢initi 1 jedne od druge ocekivati. Sve mimo toga ne pogada bit odredbe. Pojam
,uredenja odnosa“ na kojeg upuéuje odredba ¢l. 24. ZoNGZ-a podrazumijeva odmjerenost i

postupnost, a iskljuuje samovolju i jednostranost u rjeSavanju materije na koju se odnosi.

Za pravilno odmjeravanje dosega ZoNGZ-a, od klju¢nog je znacaja prepoznati da je koncept
zadrzavanja imovinske cjeline i ovdje bio poluga na kojoj su se gradila rjeSenja zakona.
Stupanjem na snagu ZoNGZ-a, TTD-a su prema ¢l. 21. st. 1. (pa i prije sklapanja za to
predvidenih pravnih poslova) kao ex lege zakupnici stekli pravo koristiti cjelokupno
neprocijenjeno turistiCko zemljiSte kampa bez posebnog ogranicenja u odnosu na onaj njegov

dio koji je predstavljao pomorsko dobro.

Osnovano je stoga zakljuciti da je 1 ZoNGZ (kao ranije ZoTZ) predvidio da ¢e TTD-a do
daljnjega koristiti pomorsko dobro u zateCenom rezimu kao dio neprocijenjenog zemljiSta u
kampu za kojega se placala naknada prema uredbama donesenim uz ZoTZ. Njega je tek s

vremenom trebalo izdvojiti iz sistema ex lege zakupa i prevesti u sustav koncesija po ZPDML-

/2003 (sada ZPDML-u/2023).

Tu je ZoNGZ napravio i znacajan iskorak prema zastiti pozicije TTD-a, jer rjeSenje po kojemu

TTD-i koji upravljaju neprocijenjenim kampovima imaju pravo podnijeti zahtjev za izdavanjem
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koncesije (Cl. 9. ZoTZ-a) mozda bi i1 bilo kadra otvoriti kakav prostor za tumacenje i

kontekstualizaciju.

Koliko god se to smislenim tumacenjem podrazumijevalo, ovom odredbom organima
nadleznim za upravljanje pomorsko dobro nije nalozeno konkretno ponasanje, sadrzaj odgovora
na zahtjev kojega su turisticka drustva imala pravo postaviti. Odredba ¢l. 24. ZoNGZ-a je
eksplicitno dvostruko obvezujuca. Njome se propisuje model, nafin rjeSavanja pitanja
pomorskog dobra u djelomi¢no neprocijenjenim kampovima i aktere koji tom modelu —

uredenju odnosa prema odredbama opc¢ega propisa — imaju prionuti.

Kao ni ZoTZ, za uredenje tih odnosa ZoNGZ ne postavlja nikakva vremenska ograni¢enja, pa
se ima zakljuciti da je rije¢ bila o otvorenom roku, omedivom tek zahtjevom za razumno
azurnim postupanjem. Time je osiguran kontinuitet njihova poslovanja do trenutka njihova
kona¢nog uredenja. Treba napomenuti da je bilo prijedloga da se u ZoNGZ-u detaljnije i s
trajnijim ucinkom urede pitanja pomorskog dobra na neprocijenjenom dijelu kampa kao
specificnog 1 zasebnog problema zaostalog iz procesa pretvorbe i privatizacije bivseg
drustvenog vlasnistva.'>? Autor nije promijenio svoje onda$nje stajaliSte o tim prijedlozima i
zastupa ga 1 danas — za eventualno cjelovito uredenje tog pitanja bio bi potreban posebni upravni
zakon kojemu bi neprocijenjeno turisticko zemljiste na pomorskom dobru bio jedini predmet

uredenja.

152 C1. 12. prijedloga ZoNGZ-a broj 8015/2019

(1) Ako se hotel, turisti¢ko naselje, dio hotela i/ili dio turistickog naselja nalazi na pomorskom dobru, trgovacko
drustvo obvezno je ishoditi koncesiju na zauzetom pomorskom dobru.

(2) Odluku o dodjeli koncesije iz stavka 1. ovog ¢lanka donosi Ministarstvo na zahtjev trgovackog drustva ili po
sluzbenoj duznosti u slu¢aju ako trgovacko ne podnese zahtjev za koncesiju, a ugovor o koncesiji u ime Republike
Hrvatske sklapa ministar.

(3) Za koncesiju na pomorskom dobru iz ovog ¢lanka koncesijska naknada odreduje se u visini dvostrukog iznosa
naknade iz ¢lanka 9. stavka 2. ovog Zakona.

(4) Koncesijska naknada iz stavka 3. ovog ¢lanka revalorizirat ¢e se nakon proteka svake tri godine od dana pocetka
obveze placanja u skladu s promjenama na trzistu nekretnina, a prema indeksu iz javno objavljenih podataka o
kretanju cijena na trzi$tu nekretnina.

(5) Na nacin propisan ovim ¢lankom postupit ¢e se i u slucaju ako se gradevna Cestica kao zemljiSte nuzno za
redovitu uporabu hotela i/ili turistiCkog naselja iz Clanka 4. stavka 3. ovog Zakona ne moze formirati bez
ukljuc¢ivanja dijela pomorskog dobra.

(6) Prihod od koncesije na pomorskom dobru rasporeduje se na nacin propisan u ¢lanku 11. ovog Zakona.
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Kako bi se pravilno shvatio znac¢aj pomorskog dobra, treba naglasiti da ukupna povrSina RH
iznosi 8 760 900 ha, od ¢ega se na kopneni dio odnosi 5 654 200 ha, a na morski 3 106 700 ha.

To znaci da - upravo nevjerojatno - jedna trecina teritorija RH predstavlja pomorsko dobro!

Od 21 jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave u RH, izlaz na more ima sedam zupanija:
Istarska, Primorsko-goranska, Licko-senjska, Zadarska, Sibensko-kninska, Splitsko-

dalmatinska i Dubrovacko-neretvanska.

Republika Hrvatska ima 1 244 otoka (78 otoka, 524 otocica i 642 hridi i grebena). Ukupna
duZina obalne crte Jadranskog mora iznosi 5 835 km, od Cega je 4 058 km duzina obale svih

otoka.

Prema podacima Drzavnog ureda za reviziju (2017), ukupno je utvrdeno oko 1 300 km granica
pomorskog dobra, Sto predstavlja tek 20,7 % ukupne obalne linije u RH. Utvrdeno pomorsko
dobro (520/Uredba Vlade RH, 637/RjeSenja o utvrdivanju granica MMPIL. U zemljisnim

knjigama upisano je svega 3 % podruéja pomorskog dobra.'>

Kada se govori o pomorskom dobru kao resursu iznimne vrijednosti, svakako se postavlja
pitanje uredenosti njegove evidencije za potrebe integralnog upravljanja po uzoru na europske
standarde.'** Naime, kako bi se sveobuhvatno objedinili svi preklapajuéi interesi na pomorskom
dobru, ne mora postojati evidencija, sustavno objedinjavanje podataka o zemljiSnim Cesticama
koje ¢ine pomorsko dobro i pravnim odnosima koji postoje u pogledu tih cestica. Tek po
zadovoljenju tog uvjeta moze se adekvatno upravljati pomorskim dobrom kao gospodarskim
resursom. Pomorsko dobro u RH predmet je brojnih znanstvenih istrazivanja, no do danas nije
objavljena analiza cjelokupne imovinskopravne problematike u kontekstu reguliranja njegova

statusa kroz upis u zemljiSne knjige kao evidencije koja se vodi o nekretninama.

133 Vidi supra, str. 23. bilj. 49.

134 Vidi misljenje DORH-a od 19. srpnja 2024. g., KLASA:M-DO-70/2024-4, kojim su povodom postupaka
pokrenutih protiv TTD-a u vezi kampova koji ukljucuju pomorsko dobro, upravni organi pozvani na suzdrzanost
te potrebu da se sagleda i moguénost izmjene ZPDML/2023, kao i intenziviraju pripreme za osnivanje javne
ustanove za integralno upravljanje pomorskim dobrom koja ¢e cjelovito upravljati podru¢jem pomorskog dobra u
ime RH (neovisno o op¢inama, gradovima, lu¢kim upravama i javnim ustanovama) te pratiti aktualno stanje na

cijelom prostoru pomorskog dobra i prevenirati ekscesne situacije kao i omoguciti jedinstvenu primjenu zakona.
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Ustavom RH je, uostalom, propisano da su more, morska obala i otoci dobra od interesa za RH
1 imaju njezinu osobitu zaStitu. Upotreba i iskoriStavanje navedenih dobara, ovlastenici prava

na njima i vlasnici te naknada za ogranicenja kojima su podvrgnuti odreduje se zakonom.

6.4. O napetostima i nedoumicama u prakticnoj primjeni pravila o koriStenju

pomorskog dobra kao dijela kampa.

1Z0TZ i ZoNGZ, u dijelu koji se odnosi na pomorsko dobro, bili su namijenjeni ba§ TTD-ima
koji su na dan stupanja na snagu tih propisa koristili pomorsko dobro bez koncesije prema
odredbama tada vaze¢eg ZPDML/2003. Oba su propisa imali za cilj dovrsiti postupak pretvorbe
turistickih drusStvenih poduzeca te rijesiti pitanje modela koriStenja neprocijenjenih dijelova
koji su bili u vlasniStvu RH, a kojima su do tada turisticka drustva, uz znanje javnih vlasti,

jedinstveno upravljala.

Cl. 9 ZoTZ-a iz 2010. godine je glasio:

,»Ako se kamp ili dio kampa nalazi na pomorskom dobru, trgovacko drustvo iz ¢lanka 8. ovoga
Zakona ima pravo podnijeti zahtjev za dobivanje koncesije na pomorskom dobru, sukladno

odredbama propisa koji ureduju pomorsko dobro i morske luke.*

Tesko da je citirana odredba mogla biti jasnija. Zakonodavac je krenuo od zadanog stanja,
poznate Cinjenice da turisticka druStva nastala pretvorbom u kampovima koriste pomorsko
dobro (kao 1 ostali dio neprocijenjenog turistickog zemljiSta) bez formalnog pravnog
osnova/koncesije. Takvo je stanje uvazio kao rezultat spleta ondasnjih okolnosti i nalozio Sto
se u pogledu ovog pitanja u buduénosti ima ¢initi. Zakonodavac se pritom suzdrzao od
propisivanja kakvih ogranienja vezanih za nastavak koriStenja tih nekretnina do ,,podnosenja
zahtjeva® za koncesiju (i njegovog rjeSavanja). Nemoguce je i postaviti, a kamoli braniti
zakljucak da je ZoTZ zateCenu situaciju proglasio bespravnim koriStenjem pomorskog dobra.
Pravo podnosenja zahtjeva za dodjelom koncesije za koriStenje pomorskog dobra (Sto je
odredeno ¢l. 9. ZoTZ-a) moglo se dodijeliti samo pravnom subjektu koji se oko toga dobra
prethodno nije ogrijesio! To je pravni standard, princip koji je u ZPDML/2023 sada artikuliran

kroz odredbu ¢l. 56. to¢. 4. To je pak znacilo da su turisticka druStva mogli nastaviti s
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privremenim koriStenjem pomorskog dobra do ishodenje koncesije. Drugacije je tumacenje
neodrzivo, ne samo doktrinarno nego i iz sasvim prakti¢ne perspektive. Dobar dio drustava u
tom slucaju ne bi ni do¢ekao koncesiju na koju su imali pravo jer bi napustanjem dijela kampova
doslo do urusavanja njihovih poduzeca. Druga je stvar Sto zamiSljeni model dodjele koncesija

nikada nije ,,proradio zbog nedostataka samog propisa.

ZoNGZ je, pak, donesen kao bi se deblokirali procesi zamisljeni ZoTZ-om. Odredba ¢l. 24.

navedenog propisa navodi:

,»Ako se kamp ili dio kampa nalazi na pomorskom dobru, na uredivanje odnosa izmedu tijela
nadleznog za upravljanje pomorskim dobrom i trgovackog drustva primjenjuju se odredbe

zakona kojim je uredeno pitanje upravljanja pomorskim dobrom.*

Situacija u kojoj se pomorsko dobro kao dio neprocijenjenog zemljista koristio od 2010. do
2020. godine bez koncesije prema ¢l. 9 ZoTZ-u, ZoNGZ, dakle, nije previdao nikakvim
ekscesom, nego zateCenom situacijom koju treba rijesiti. Ve¢ je receno kako je Vlada RH kao
predlagatelj ZoNGZ-a sama proglasila ZoTZ neuspjesnom 1 neprovedivom normom, pa nije
bilo ni moguce sankcionirati subjekte koji su, kako je bilo zamisljeno, do tada trebali pribaviti
koncesiju za koriStenje pomorskog dobra u kampovima. Stanje pomorskog dobra u kampovima
na dan stupanja na snagu ZoNGZ-a bilo je implicitno odredeno legitimnim, mada nesredenim.
Zbog toga je ZoNGZ odredio da se u vezi koriStenja pomorskog dobra za koja se nisu uspjele
izdati koncesije, nanovo pristupi ,,uredenju odnosa“ pravnih subjekata i organa javne vlasti. To
je smisao postojanja citirane odredbe i sve mimo toga ne pogada njen bit. Pojam ,,uredenja
odnosa* na kojeg upucuje odredba ¢l. 24. ZoNGZ-a polazi od priznanja neprovedivosti ZoTZ-
a 1 odreduje novi ciklus sredivanja te stvari pri ¢emu su se obveze u tom pogledu podijelile
izmedu turistickih druStava i upravnih organa. Potonje obveze su odredene ¢l. 15. ZoNGZ-a

koji glasi:

,»(1) U smislu ovoga Zakona za kampove koji su izgradeni do dana stupanja na snagu Zakona
o pretvorbi drustvenih poduzeca (»Narodne novine«, br. 19/91., 83/92., 84/92., 94/93., 2/94.,
9/95., 21/96. 1 118/99.) i koji su predmet ovoga Zakona, smatra se da su izgradeni temeljem

pravomoc¢nog akta za provedbu prostornih planova te da je izdana uporabna dozvola.
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(2) Stupanjem na snagu ovoga Zakona za sva zemljista 1 gradevine u kampu koja su predmet
ovoga Zakona, a koja nisu planirana vaze¢im prostornim planom, smatra se da je u postupcima
izmjena 1 dopuna ili izrade novih prostornih planova prema posebnom zakonu iz podrucja
prostornog uredenja podnesen zahtjev u svrhu provedbe postupka izrade 1 donoSenja tog plana
radi zadrzavanja 1 planiranja njihove osnovne namjene.

(3) U smislu ovoga Zakona pod prostorom kampa smatra se sve zemljiSte koje se na dan
stupanja na snagu Zakona o turistiCkom i ostalom gradevinskom zemljiStu neprocijenjenom u
postupku pretvorbe i privatizacije (»Narodne novine«, br. 92/10.) nalazilo u granicama kampa.
(4) Svi akti za provedbu prostornih planova kojima se odreduje obuhvat zahvata u prostoru

kampa 1/ili se utvrduje gradevna Cestica gradevine u kampu izdat ¢e se pozivom na ovaj Zakon.*

Stavak 2. citirane odredbe odredio je dakle, da upravni organi moraju izmijeniti prostorne
planove tako da odgovaraju dotadasnjoj namjeni neprocijenjenih dijelova kampova kojima su
upravljali pravni sljednici nekadasnjih drustvenih poduzeca. To se i moralo uciniti. Odredba

¢l. 7. st. 4. ZPDML/2003 je, naime, propisivala :

,»(4) Koncesija na pomorskom dobru moze se dati nakon Sto je utvrdena granica pomorskog

dobra i provedena u zemljiSnim knjigama.*

Cl. 2. st. 1.12. Uredbe o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru'** je pak odredivala:

,»(1) Koncesije na pomorskom dobru daju se sukladno Zakonu o pomorskom dobru i morskim
lukama (u daljnjem tekstu Zakona), lokacijskoj dozvoli, odnosno dokumentima prostornog
uredenja 1 ovoj Uredbi.

(2) Postupak davanja koncesije moguce je zapoceti nakon Sto je odredena granica pomorskog

dobra, te provedena u zemlji§nim knjigama.*

Postupak ,,uredenja odnosa“ podrazumijevao je, dakle, a) izmjenu prostornih planova b)
odredivanje granica pomorskog dobra, c¢) postavljanje zahtjeva za koncesiju i d) dodjelu
koncesije. Rok za okoncanje toga postupka ZoNGZ nije odredio. Umjesto toga tijekom 2023.

godine doslo je do toga da upravni organi u hitnom postupku zabranjuju koristenje dijela

I55NN. br. 23/04, 101/04, 39/06, 63/08, 125/10, 102/11, 83/12, 10/17, 83/23,
83



kampova koji ¢ini pomorsko dobro, navode¢i kako TTD-i nemaju koncesije za njegovo
koristenje.'*® Ovo iako pritom nije bilo sporno da upravni organi nisu izmijenili prostorne
planove koji su bili uvjet za izdavanje koncesije za pomorsko dobro u kampu i da su, dakle,

izdavanje koncesije onemogucila tijela javne vlasti.

Izrada wurbanistickih planova koji bi predvidali obavljanje djelatnosti kampa na
(neprocijenjenom) pomorskom dobru u pravilu do danas nije okoncana. To je iskljucivi propust
javne (samoupravne) vlasti. TTD-ima cesto nije moguce ishoditi koncesiju za koriStenje
predmetnog pomorskog dobrai to iz razloga koji slovom zakona padaju na tijela uprave. TTD-

1 zbog toga ne bi smjeli snositi Stetne posljedice. To je izri€it ustavno-pravni zahtjev:

,Sto se ti¢e pogresaka, propusta, neaktivnosti, neuéinkovitosti i sukcesivnog dono3enja
proturjecnih odluka - a sve navedeno izrazito obiljeZzava nacin rada nadleznih upravnih tijela u
konkretnom slucaju - potrebno je ponoviti viSe puta isticano pravno stajaliSte Ustavnog suda,
prema kojem pogreske i propusti nadleznih tijela nikada ne mogu biti tumaceni na Stetu

stranke.“!>’

Ovako radikalnom stavu upravnih organa, uostalom, nije prethodilo donoSenje ili izmjena
kojega propisa koji bi na kakav novi nacin uredila pitanje koriStenja pomorskoga dobra kao
dijela neprocijenjenog turistickog zemljista u kampu. ZPDML/2023 u odnosu na zabranu
koristenja pomorskog dobra bez valjane pravne osnove nije promovirao nista §to ve¢ nije bilo
sadrzano u ZPDML/2003. A da je do kakve legislativne promjene i doslo, one su trebale biti

odmjerene, unutar granica koje je svojom odlukom odredio Ustavni sud RH:

»(...) predlagatelji 1 ostali adresati osporenih pravnih normi nemaju legitimno pravo ocekivati

trajnu nepromjenjivost odredenog pravnog uredenja (jednako kao ni u slu€aju bilo koje druge

156 Vidjeti rjeSenje Lucke uprave Ministarstva mora, prometa i infrastrukture Klasa: UP/I-342-24/23-03/344,
Urbroj: 530-04-5-2-23-1, od 31.08.2023.

157 USRH, Odluka broj: U-111-1744/2021 od 31.03.2022., to¢ka 7.3. To je pravno stajaliste ustanovljeno u praksi
Ustavnog suda jos 2009. godine (u odluci broj: U-1114673/2008 od 20.05.2009., NN 67/09), u prvom redu pod
utjecajem presuda Europskog suda za ljudska prava, osobito presude Gashi protiv Hrvatske od 13.12.2007. g.
(zahtjev br. 32457/05).
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pravne norme). U okolnostima legitimne promjene pravnog uredenja, iako nisu vlastitim
¢injenjem ili propustima prouzro€ili svoj eventualno nepovoljniji polozaj, oni ne mogu
ocekivati apsolutnu zastitu postoje¢ih pravnih odnosa, ali je legitimno njihovo ocekivanje da
promjene koje nastanu kao posljedica zakonodavne intervencije za njih nece biti nerazmjerno

restriktivne i optere¢ujuée. !>

I da je, dakle, ZDPML/2023. unio kakve novosti u pogledu prava turistickih druStava na
koriStenja pomorskog dobra u granicama kampova nastalih prije 1991. godine i/ili da je
zakonodavac izmijenio ZoNGZ u dijelu u kojemu je propisao da nadlezni upravni organi i TTD-
1 trebaju zapoceti proces uredivanja odnosa na pomorskom dobru prema opéim principima,
TTD-i su imala pravo oc¢ekivati da promjene budu - kolokvijalno rec¢eno - podnosljive, da nece
biti pretjerano rigorozne i da se njima nece napraviti grubi i nagli odmak od dotadasnje prakse
1 normativnih rjeSenja. Tim se viSe poStivanje ovog pravila o¢ekuje u situacijama kakva je ova,
kada nije doSlo do nikakve promjene legislativnog okvira. Radi se o korjenitoj promjeni
dotadasnje prakse, uspostavi cijelih novih pravih paradigmi koje bi — da im se i nema S§to
prigovoriti iz perspektive mjerodavnih propisa — bez prijelaza i vremena za prilagodbu ukinulo

cijelo jedno pravo pridrzano za ciljanu skupinu pravnih subjekata.

Stvari su se pocele nekontrolirano odvijati do mjere koja je ugrozavala ne samo turisti¢ku
sezonu u kampovima 2024. godine, nego i daljnji razvoj turisticke industrije u segmentu
kampova uopce. Gledajuci §to se dogadalo u njihovu susjedstvu (oc€ito kao svojevrsni pilot-
program, pokazni slucaj) TTD-i koji su upravljali kampovima unutar kojih je postojalo
pomorsko dobro za kojega nije izdana koncesija u uvjetima iz ¢l. 24. ZoNGZ-a bili su u dilemi
smiju li uopce pustiti u prodaju kapacitete kampova. Opravdani razlog za tu tjeskobu stvarala
je posebno ¢injenica §to su upravni organi u spomenutom egzemplarnom slucaju odlucili
zatvoriti (zapecatiti) dio kampa usred turisticke sezone 2023., u hitnom postupku doslovce pred
o¢ima zabezeknutih turista. Ulog nije bio mali. Ostaviti kampove zatvorenima znacilo je suociti
se neprocjenjivim financijskim gubicima 1 smanjivanjem broja radne snage. Prodavati

smjestajne kapacitete uz mogucnost izricanja trenutne zabrane rada kampa znacilo je suociti se

158 USRH, rjesenje broj: U-1-2938/2011 i dr. od 23. travnja 2018., tocka 19.
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s posljedicama reputacijske katastrofe epskih razmjera koja bi nastupila da se krenulo u

zatvaranje ostalih kampova.'>’

Vlada RH je, sreCom, prepoznala opasnosti koje su prijetile zbog ovako neocekivano grubog
nasrtaja na TTD-e koji su upravljali kampovima unutar kojih je postojalo pomorsko dobro u
situaciji iz ¢l. 24. ZoNGZ-a. Tako je 13. lipnja 2024. g. Vlada RH donijela Zakljucak, Klasa
022-03/24-07/206, URBRJ 58301-05/20-24. 2., Zakljucak je glasio ovako:

I
Zaduzuje se Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture da po hitnom postupku odredi granicu

pomorskog dobra za sve kampove ispred kojih granica pomorskog dobra jos nije utvrdena.

II
Ministarstvo financija, Carinska uprava i lucke kapetanije zastat ¢e s inspekcijskim mjerama
zabrane rada kampova dok se na pomorskom dobru ne razrijeSe imovinski pravni odnosi tamo

gdje nisu razrijeSeni, a najdulje do 31. prosinca 2025.

I

Ministarstvo financija, Carinska uprava naplatit ¢e trgovackim druStvima koji su imatelji
kampova iz tocke 2. ove odluke naknadu za podrucje koje je nesporno pomorsko dobro u visini
koja odgovara koncesijskog naknadi postignutu natjecajem na priblizno sli¢noj lokaciji pocev

od 1. sije¢nja 2019.

v
Nakon S§to se utvrdi granica pomorskog dobra izvrSit ¢e se kona¢ni obratun naknade za
gospodarsko iskoriStavanje pomorskog dobra bez koncesije, te povrat sredstava u slucaju vise

obracunatog iznosa naknade ili uplata u slu¢aju manje obracunatog iznosa naknade.

139 Autor je dugo istrazivao razloge zbog kojih je procedura hitnog zatvaranja kampova testirana ba§ na konkretnoj
lokaciji. Odgovor na to pitanje, medutim, nije uspio dobiti. Treba znati da je u istoj situaciji u to vrijeme bilo na

desetine kampova.
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Na ovaj se na¢in Vlada RH kao srediSnje tijelo u sustavu drzavne uprave jasno odredila o
pravnim pitanjima koja su naglo postala sporna (s prijete¢im u¢inkom po hrvatski turizam) i u

tom smislu odredile zada¢e nadleznim organima.

a) Tockom I Zakljucka, Vlada RH je izdala upute organima drzavne uprave da — tamo
gdje je potrebno — dovrse postupak odredivanja granica pomorskog dobra u kampovima, §to je
bila jedna klju¢nih obveza koje su upravni organi bili duzni izvrsiti kako bi se drustvima na

koje se primjenjuje ZoNGZ uopc¢e mogla izdati koncesija za koristenje kampova.

b) Tockom II Zakljucka, naloZeno je upravnim organima da da zastanu s izricanjem i
provedbom mjera zabrane radova kampova kod kojih nisu razrijeSeni imovinskopravni odnosi
vezani za pomorsko dobro. Jedini imovinskopravni odnosi koji se mogu zasnovati u vezi
pomorskog dobra izmedu organa javne vlasti 1 privatno-pravnog subjekta jesu oni koji nastaju
davanjem koncesije. Drugih takvih odnosa nema, i to je ba§ ono $to po navedenoj tocki
Zakljucka treba rijesiti prije poduzimanja represivnih mjera. Naravno, to se odnosi samo na
slucajeve kada odnosi u vezi pomorskog dobra nisu ,razrijeSeni” prema toc. II. Zakljucka

odnosno ,,uredeni prema ¢l. 24. ZoNGZ-a zbog propusta drugih organa uprave. '’

C) Tockom III Zakljucka odredeno je kako trgovacka drustva koja bez koncesije obavljaju
gospodarsku djelatnost na dijelovima kampa koji predstavljaju pomorsko dobro do daljnjega
imaju pravo nastaviti s njihovim koristenjem. Kampovi se mogu koristiti uz placanje naknade
koja po visini odgovara koncesijskim naknadama izdanim za koriStenje pomorskog dobra
sli¢nih obiljezja. Rije¢ je o svojevrsnoj kvazi-koncesijskoj naknadi, pravnom supstitutu
koncesijske naknade koji se plac¢a do ,,uredenja odnosa*“ na pomorskom dobru do izdavanja

koncesije.

Uz ovaj dispozitiv, barem je jednako vazno bilo i obrazloZenje spomenutog Zakljuc¢ka. U njemu
su navedeni razlozi za njegovo donoSenje i1 politicko-pravni ciljevi koji su se ovim aktom
nastojali ostvariti. Tamo je tako navedeno da se znacajan broj kampova u RH nalaze na

pomorskom dobru, a pojedini i dijelom na pomorskom dobru, a da za ve¢i dio tih kampova

160 V]ada RH je ovime posredno, ali sasvim jasno uputila i kako treba tumaditi pojam ,,uredivanja odnosa‘ izmedu

organa vlasti 1 turistickih drustava iz spomenutog ¢l. 24. ZoNGZ-a.
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nije rijeSeno pitanje gospodarskog koriStenja pomorskog dobra, niti je odredena granica
pomorskog dobra. Pritom je naglaseno da su kampovi vazan turisticki segment hrvatskog

gospodarstva i da je potrebno zurno poduzeti mjere kako bi se poslovanje kampova uredilo.

Objektivno je ovime drzava poslala poruku samoj sebi, svojim upravnim organima. Dvostruku.
Prva je ova o vrijednosti turizma kao grane gospodarstva koju treba njegovati i cuvati. Druga
je diskretno izrecena ocjena o inertnosti upravnih organa koja je i dovela do situacije u kojoj se
u uredenje bitnih druStvenih pitanje krece sa sankcijama kao prvim korakom. Upravni ograni
- srediS$nji ili lokalni - Zaklju¢kom su zaduzZeni poduzeti mjere za rjeSavanje situacije u
kampovima. Na njima je odrediti granice pomorskog dobra, urediti imovinske odnose, uskladiti
planove prostornog uredenja i poduzeti sve drugo $to je s njihove strane nuzno da bi TTD-i
uopc¢e mogli pribaviti koncesiju za koriStenje pomorskog dobra u kampovima. Njima, a ne
TTD-ima je za to odreden rok do 31. prosinca 2025. godine. Za nadati se da je ova namjera
Vlade RH prepoznata. Stvarnost, medutim, ne daje jasnog razloga za optimizam, pa je lako
moguce da se ova, za sada tek priguSena tema, ponovno razbukta u razdoblju koje je pred nama.

Autoru bi bilo silno drago da se pokaze kako su ovi strahovi bili bezrazlozni.
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7. ZAKLJUCAK

Tri je desetljeca bilo potrebno da se uspostavi koliko-toliko stabilna platforma za rjeSavanje
pitanja turistickog zemljiSta, odnosno neprocijenjenog gradevinskog zemljiSta zajedno sa svim
kolateralnim pitanjima koja su izranjala putem. Krenulo se pionirskim, nesigurnim iskoracima
u pretvorbu drustvenog kapitala, a krug je zatvoren donoSenjem uredbi kojima su odredene
jedini¢ne cijene zakupnine za zemljiSte na kojemu su izgradeni hoteli, turisticka naselja i
kampovi, koji su proizasli iz procesa pretvorbe i privatizacije 1 koji zajedno s takvim zemljiStem

¢ine jedinstvenu funkcionalnu cjelinu.

I upravo u tome, po ocjeni autora, lezi vecina jo$ nerijeSenog dijela problema. Lako je (ili barem
manje tesko 1 izazovno) donijeti propise kojima se formalno ureduje pojedini segment odnosa
u drusStvu. SloZenije je isprovocirati promjene u predodzbama, socijalnim paradigmama i
kolektivnom vrijednosnom sustavu. Nema konacnih legislativnih rjeSenja bez prethodnog
punog shvacanja i prihvac¢anja pojma jedinstvene tehnoloske cjeline. A upravo su to i kampovi
1 hoteli 1 hotelska naselja. Ne samo zakonodavac, ve¢ sustav drzavne uprave uopcée mora
stremiti njihovoj zaStiti. Nedavni atak na gospodarsko - pravni integritet kampova na to ne

ukazuje.

Ne treba, naravno, biti odve¢ strog. Problem se zaceo jos kod pretvorbe drustvenih poduzeca,
kada je dio zemljiSta koji Cini jedinstvenu funkcionalno-tehnoloSku cjelinu poslovanja
poduzeca (hotela, turisti¢kih naselja i kampova) "izuzeto* iz temeljnog kapitala poduzeca i
ostavljen na rjeSavanje budu¢im narastajima. Navedeni procesi su se odvijali u vrijeme ratne
agresije na RH koji su se nadovezali na same po sebi zahtjevne drustvenopoliticke procese

promjene vlasnickopravnog sustava.

Ipak, to ne ekskulpira zakonodavnu vlast od primjedbe da se uhvatila u kostac s tim problemom
tek nakon dva desetljeca. Posljedice koje su nastale tako dugom Sutnjom zakonodavca ne mogu
se ni procijeniti. Kroz sve su to vrijeme izostale investicije u turizam, ponekad u mjeri koja je
dovodila u pitanje samo odrzavanje pogona u postoje¢em stanju. Nije bilo realno ni razmisljati
investirati u ogromne povrsine neprocijenjenog turistickog zemljista bez jasne predodzbe o

tome tko ¢e mu na kraju biti vlasnikom i tko ¢e ga — i pod kojim uvjetima — mo¢i koristiti. Sve
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to dobiva na znacCenju kada se svrsta u pravilni kontekst — turizam i danas predstavlja preko

petine ukupnog BDP-a u RH.

Naravno da je sve to kumovalo spontanom ,,zastranjenju turizma, odmicanju od smjerova
zami$ljenim nacionalnim strategijama. U tom je razdoblju broj smjeStajnih kapaciteta
(,,kreveta®) povecan za preko 60%, ali uglavnom u privatnom smjestaju i u objektima nize
kvalitete (2* i 3*), koji ne daju dodatnu vrijednost turizmu RH. To je bas razdoblje kad su se
hrvatski konkurenti na Mediteranu ,,odlijepili®, stvorili prednost razvojem visoko kvalitetnog

turistickog proizvoda. Hrvatska je, slikovito receno, tada uporno pilila granu na kojoj je sjedila.

Iz ove perspektive izgleda upravo nevjerojatno da je puna dva desetljeca trajala ,,faza
nenormiranosti“ tijekom koje se turisticko zemljiSte koristilo bez naknade, ali 1 bez
mogucnosti da se njime raspolaze uz ogroman uteg neizvjesnosti oko njegove sudbine. Tek su
donoSenjem ZoTZ-a postavljeni kriteriji - makar provizorni — za izraun vrijednosti koriStenja
neprocijenjenog turistickog zemljista. ZoTZ medutim nije uspio pokrenuti investicijski ciklus
u turizam, barem ne sustavno. Iako ga se moze pamtiti i po nekoj od odlika, (primjerice,
prepoznato je, priznato i uspostavljeno nacelo jedinstva nekretnine) ostaje tuzna Cinjenica da
se zakon u cjelini pokazao potpuno neprovedivim. Tako se razdoblje nereda u podrucju

neprocijenjenog turistiCkog zemljista proteglo na dodatnih deset nepovratnih godina.

Tek je ZoNGZ, uz sve nedostatke, unio red oko ovoga pitanja. [zmijenjen je modus rjeSavanja
»suvlasnicke zajednice* kod kampova, koji se u praksi, primjenom ZoTZ-a, pokazao
neprovediv. Novi model rjeSavanja ovog pitanja predvidio je — logi¢nije, jednostavnije i
primjerenije- koriStenje neprocijenjenog dijela kampa putem zasnivanja dugotrajnih zakupnih

odnosa.

Ostaje medutim vidjeti kako ¢e se rjeSavati dva pitanja.

Prvo je odrzivost procjena rjeSenja vrijednosti turistickog zemljista. Pravila navedena u Uredbi
K 1 Uredbi H 1 TN (OK) kao i1 odgovaraju¢i dio ZoNGZ-a treba tumaciti smisleno 1 pazljivo.
Ako se tu 1 posegne za pravilima iz srodnih propisa (kao Sto su ZoPVN i POMVPN) to treba
Ciniti oprezno, metodom teleoloske redukcije. To znaci da u tom procesu treba uvaziti

posebnosti turistiCkog zemljista. Pravna struka ovdje treba pomo¢i nositeljima izvrsne vlasti.
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Kao i prije, autor i dalje drzi kako bi jedini moguéi pristup procjene vrijednosti turistickog
zemljiSta trebao biti onaj koji se oslanja na dohodovnu metodu i koji procjenjuje ekonomsku
vrijednost zemljista vode¢i brigu da definirana cijena ,,ne optereti ugostiteljsko-turisticku
djelatnost viSe nego Sto ona to moze podnijeti. Takoder, kod definiranja vrijednosti zemljista i
cijene zakupa i ubuduce treba jasno analizirati ekonomsku vrijednost koja se stvara na tom
zemljiStu, kako bi se moglo odrediti koji dio dobiti se moze platiti RH za koriStenje tog

zemljista.

Turisticko zemljiste, naime, nije puko gradevinsko zemljiSte u turistickim zonama, ve¢ dio
funkcionalne-tehnoloske cjeline hotela, apartmanskih naselja i kampova u ,vlasniStvu*
turistickih poduzeca. Turisticko zemljiSte predstavlja ,.komponentu® poslovanja turistickih
poduzeca, i upravo radi toga ono je od poslovanja turistickih poduze¢a neodvojivo i nema

samostalnu trzi$nu vrijednost.

Turisticko zemljiSte ¢ini funkcionalno-tehnolosku cjelinu poslovanja, koju ta poduzeca vode
viSe od 60 godina. Jedino to poslovanje moze biti relevantno za utvrdivanje vrijednosti zakupa
turistickog zemljista, a nikako ne transakcijske cijene koju je neki apstraktni investitor voljan
platiti za ,,zemlju na moru* u turisti¢koj zoni. Za nadati se da ¢e buduce korekcije Uredbe K i

Uredbe H 1 TN (a zasigurno ¢e ih biti) o ovome pitanju voditi racuna.

Drugo je pitanje dijelom doktrinarne, a dijelom prakti¢ne prirode. Treba formirati jasnu pravnu
poziciju o pravu TTD-a da koriste dijelove kampa koja predstavljaju pomorsko dobro do
trenutka ishodenja koncesije. Isto pitanje ¢e se ubrzo pojaviti i kod hotela i turistickih naselja.
To treba Ciniti smislenim tumacenjem ZoTZ-a, ZoNGZ-a, propisa o pretvorbi i sustavnim
priznavanjem koncepta zastite koncepta tehnoloske cjeline. Komplementarno, takoder treba

uzeti i povijest pozitivnih propisa kojim je bila regulirana materija pomorskog dobra. OK

Nezamjenjiv je i neprocjenjivo vazan doprinos pravne struke kada dode do potrebe da se korpus
primjenjivih propisa (donesenih ¢esto u razli¢itim vremenima i motiviran razli¢itim ciljevima)
svede na jedinstveni i primjenjivi pravni nazivnik. Tumacenje propisa je onaj fini, mozda i
najsuptilniji dio pravne tehnike. Izazovi koji su se isprijecili pred daljnjim razvojem turisticke

djelatnosti u RH mogu se razrijesiti samo primjenom pravila te discipline na postojec¢i pravni
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okvir. Na pravnoj je struci, dakle, dati svoj doprinos u rjeSavanju krize koji su 1 nastali zbog —

ponekad neizbjeznih — legislativnih deficita.

Prakti¢na je dimenzija pitanja vezanog za koriStenje pomorskog dobra u neprocijenjenim
kampovima te kako dohvatiti rokove do kojih (31.12.2025,) sredisnji i lokalni upravni ograni
moraju povuci granice pomorskog dobra, azurirati prostorne planove prema ZoNGZ-u i izdati
koncesije TTD-ima koji zadovoljavaju za to propisane uvjete. Vrijeme, naravno, nezaustavljivo
ide. Ovdje je uzdati se u energicnost Vlade RH koja je donoSenjem Zakljucka od 13. lipnja
2024. godine sprijecila — nije pretjerano reci- urusavanje cijelog jednog segmenta hrvatskog
turizma. I TTD-i kao i udruge u koje se uclanjuju te prava javnost opcenito treba ovdje dati svoj
doprinos. Ne rijesi li se konacno ovo pitanje, eskalirat ¢e nova kriza koja bi ovaj put mogla
imati epilog 1 u postavljanju konkretnih imovinsko-pravnih zahtjeva. Preambiciozno bi bilo
ocekivati da se do 31.12.2025. donese poseban propis o nacinu koristenja pomorskog dobra u
neprocijenjenim kampovima. U slucaju potrebe, valja opet posegnuti za prijelaznim,
privremenim rjesSenjima. Autor je, medutim, dubokog uvjerenja da konac¢no uredenje ovog
pitanja treba traziti upravo izradom posebnog, tom specificnom pitanju posvecenog novog

propisa.
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SAZETAK

Turisticko zemljiSte, odnosno neprocijenjeno gradevinsko zemljiSte, kako ga u vrijeme pisanja
ovoga rada definiraju primjenjivi propisi, jest gradevinsko zemljiSte koje je bilo u drustvenom
vlasnistvu ili koje je 1 danas uknjizeno kao drustveno vlasnistvo, a na kojemu je druStveno
poduzece imalo knjizno i izvan knjizno pravo koristenja, upravljanja i raspolaganja, koje nije
procijenjeno u vrijednost temeljnog kapitala u postupku pretvorbe drustvenog poduzeca u
trgovacko drustvo i koje nije uneseno u temeljni kapital trgovackog drustva u postupku

privatizacije te s ¢ime ¢ini jedinstvenu tehnolosko-funkcionalnu cjelinu.

U praksi je, inace, turistiCko zemljiSte gradevinsko zemljiSte koje je u prostorno-planskoj
dokumentaciji predvideno za izgradnju turistickih objekata, a oznaceno je (crvenom bojom)
kao ,,T“- urbanisticka zona, na kojoj se mogu graditi objekti turistiCke namjene (hoteli/T1,
turisticka naselja/T2, kampovi/T3). Neprocijenjeno gradevinsko zemljiste je, dakle, svojevrsna
diferentia specifica u odnosu na opcu kategoriju znacenja pojma ,.turistickog zemljista®,

odnosno pojmovno uzi oblik definicije koji sadrzi odredene posebnosti.

Neprocijenjeno gradevinsko zemljiste, dakle, nije tipicno gradevinsko zemljiste koje se tek
slucajno nalazi u turistickim zonama. Namjena tog zemljiSta njegovo je prevladavajuce
obiljezje. Rije¢ je o zemljistu u funkciji poslovanja turistickih poduzeca kao jedinstvene

tehnolosko-funkcionalne cjeline.

Kroz ovaj se rad prikazuju posebna pravna obiljezja ovog pojma, stavljaju¢i ga posebno u odnos
s kategorijom jedinstvene tehnolosko-funkcionalne cjeline kao instituta ugradenog (ne uvijek s

dosljedno definiranim znacenjem) u velik broj postojecih propisa.

Funkcionalna cjelina (jedinstvena tehnolosko-funkcionalna cjelina, poslovna cjelina,
funkcionalno-gospodarska cjelina, jedinstvena poslovno-funkcionalna cjelina itd. — pitanje,
ujednacavanje nazivlja za ovaj institut mogla bi biti tema zasebnoga rada) ¢ini, naime, klju¢nu
pretpostavku, odnosno conditio sine qua non za pravilno razumijevanje problematike
neprocijenjenog gradevinskog zemljista te tumacenje dosega i smisla propisa kojima se to

pitanje ureduje.
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U radu se prikazuje geneza problema vezanog za turisticko zemljiste, odnosno neprocijenjeno
gradevinsko zemljiSte. On dobrim dijelom predstavlja nasljede iz nekadaSnjih sustava
drustvenog uredenja. Problem je dodatno dobio na tezini na razmedi prelaska iz jednog

(drustveno vlasnistvo) u drugi (privatno vlasnis$tvo) sustav vlasnickopravnih odnosa.

Tada su se odvijali sloZeni, u pravnom smislu, upravo jedinstveni procesi unutar kojega su se
isprepleli i pretvorba drustvenog vlasnistva i privatizacija i pokusaji da se ti procesi prilagode
specificnostima turistickog zemljista. Svemu tome nisu nimalo i$le na ruku i okolnosti rata i
poraca u kojima se sve to odvijalo. Rezultati privatizacije, a joS viSe losi rezultati poslovanja
dijela privatiziranih trgovackih drustava Cesto nisu ostvarili o¢ekivanja gradana i unosili su

sumnju u samu sustinu procesa pretvorbe i privatizacije.

Sve je to pogodovalo nametnutoj tezi da je drzava kao vlasnik uvijek lo§ gospodar i1 koja je
stvarala klimu za Cesto nedovoljno promisljenu strategiju rasprodaje imovine. Promjena
drustveno ekonomskih odnosa, izrazena u prelasku iz druStvenoga na privatno vlasnistvo, kroz
pretvorbu, a potom i privatizaciju, obavljena je u velikom broju slucajeva samo u formalnoj
dimenziji. Nju nisu uvijek pratile promjene do tada ustaljenih obrazaca shvacanja i postupanja
koji su dobrim dijelom ostali usidreni u dobu socijalistickoga drustvenog uredenja. Ideja da se
zaradivati moze i spekulacijama oko imovine zasjenila je tako ponegdje osnovni postulat da se

nova vrijednost moze stvoriti samo radom (rezultatima poslovanja, poduzetnistvom itd.).

Rezultati takvog okruZzja osjecaju se i danas. Nakon viSe od tri desetljeca, ne treba puno maste
za zakljuCak koliko nedorecenosti oko strateske djelatnosti visokokvalitetnog i odrzivog
turizma utjeCu na gospodarski rast, investicije, stupanj zaposlenosti i druge c¢imbenike

hrvatskog gospodarstva, ali 1 drustva u cjelini.

Turizam treba shvatiti ne samo kao gospodarski nego i op¢i, socioloski fenomen u hrvatskim,
ali 1 Sirim okvirima. Njega treba pratiti razumijevanjem procesa povijesnog razvoja i davanjem
odgovarajuceg prostora u nacionalnim strategijama (koje treba principijelno i konzekventno
provoditi). Te strategije moraju stvoriti druStvenu klimu koja ¢e ciljati modernizaciju i pojac¢ana
ulaganja u =zastarjele turisticke kapacitete, koncipiranje odrzivog turizma i stvaranje

pretpostavki za iskorake u kreiranju novih turisti¢kih proizvoda.
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U radu se prikazuje 1 pravni okviri te prakti¢ni modeli po kojima se pitanje turistiCkog zemljista,
odnosno neprocijenjenog gradevinskog zemljiSta nastojalo urediti kroz dva zakonodavna
razdoblja (2010. - 2020. 1 2020. - danas) i raskoraci koji su ocito postojali u proklamiranim
strateSkim strategijama turizma i upravljanja drzavnom imovinom te konkretnih zakonskih

rjesenja.

Spomenutim dvama zakonodavnim razdobljima, prethodilo je i ono trece, koje traje od
samostalnosti Republike Hrvatske do 2010. g., a koje se uvjetno moZe nazivati i ,,periodom
nenormiranosti® ili ,,nultim normativnim razdobljem®. To razdoblje obiljezio je odnos prema
turizmu u kojem se on u pravnom smislu tek ,,dogadao®, gotovo u potpunosti bez normativne
zakonodavne platforme, dok je s ekonomskog aspekta stvari do potrebe za mijenjanjem pocela
voditi ¢injenica da su se tada konacno pocele dosezati predratne brojke u broju dolazaka i
nocenja turista u RH. Stupanjem na snagu ZoTZ-a zavrSava period nenormiranosti, odnosno

,sutnje* zakonodavca.

Sve je to moralo poceti od samog definiranja pojma zemljiSta koje nije bilo uklju¢eno u
postupak pretvorbe i1 privatizacije. Ono se i oznacavalo neujednaceno (od ,turistiCkog
zemljiSta® u prvom zakonodavnom razdoblju do ,,neprocijenjenog gradevinskog zemljista™ a
na doktrinarno postavljanje koncepta ovih nekretnina kao (nehotice, stjecajem okolnosti
stvorene) sub-kategorije stvari u pravnom prometu nije se u pocetku ni mislilo. Bilo je potrebno
barem okvirno postaviti pojam turistickih trgovackih drustva proizaslih iz pretvorbe druStvenih
poduzeéa, a naknadno i privatizacije, koja su tim procesima dovedena u objektivno

neravnopravni polozaj prema drugim drustvima.

Ovaj rad ne bi bio potpun da se nije dotaklo pitanje utvrdivanja modela procjene vrijednosti
neprocijenjenog turistickog zemljiSta, odnosno cijene po kojoj je ono dano na koriStenje TTD-
ima, ali i o dvojbama vezanim uz status i rezim pomorskog dobra koje €ini dio funkcionalne
cjeline. Najveci dio turistiCkog zemljiSta dodiruje se, naime, s pomorskim dobrom koje je kao
,op¢e dobro“ podvrgnuto posebnom pravnom rezimu, ali koje po samoj prirodi stvari i
zakonskim rjeSenjima, ¢ini s turistickim zemljiStem jedinstvenu funkcionalnu cjelinu (u slucaju
kampa i gradevinu). Posebno su tu delikatne situacije u kojima dolazi do prepletanja medusobno
iskljuCujucih stvarnih prava, poput prava koriStenja TTD-a objekata zakonito sagradenih na

pomorskom dobru 1 (procijenjenim, u temeljnom kapitalu TTD-a) s kojima i prema opce
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prihvacenim kriterijima ¢ine dio jedinstvene funkcionalne cjeline i prava drzave da strogo

upravlja sustavom pomorskog dobra neovisno o zateCenom stanju.

Ovaj bi rad trebao doprinijeti razumijevanju cjelokupne tematike vezane za neprocijenjeno
turisticko zemljiSte. U vrijeme njegove izrade tek su se slegle (prije — primirile!) dvojbe koje
su pratile konacna rjeSenja oko procjene vrijednosti turisti¢kog zemljiSta i utjelovljenih u uredbi

iz ¢l. 10. st. 2.1 ¢l. 22. st. 2. Zakona o neprocijenjenom gradevinskom zemljistu.

RjeSenja su u svakom slucaju trebala biti takva da s jedne strane potaknu investicije u hrvatski
turizam 1 privuku renomirane internacionalne investitore s ciljem stavljanja u funkciju svih
postojecih neiskoristenih resursa, a s druge strane da sacuvaju identitet naSeg, po mnogoc¢emu
posebnog turizma. Koliko je bitno to Sto turizam u okviru nacionalnog gospodarstva ¢ini bar
19 % BDP-a (gotovo jednu petinu ukupnih prihoda RH), toliko je vazno da se turizmom
upravlja na odrzivi nacin koji ¢e teziti ocuvanju prirodnih bogatstva i komparativnih prednosti

naseg turizma.

[lustracije radi, krajem 90-ih godina hrvatski turizam brojio je 860 000 lezajeva, od Cega je
svega 32 % kapaciteta bilo u stambenim zonama, odnosno u tzv. ,privatnom smjestaju® ili
,smjestaju kod domacina®“. Ostali kapaciteti su u to vrijeme bili izgradeni u turistickim zonama
1 bili su pod upravljanjem drustvenih poduzeca. Suprotno Strategiji razvoja Hrvatskog turizma
do 2020. godine, koja je identificirala nuznost kvalitativnog razvoja ponude smjeStaja u
turistickim zonama u obliku hotela 1 IljetovaliSta 4* 1 5% Hrvatskoj se dogodila
»apartmanizacija“ obale u stambenim zonama. Danas je u RH registrirano ukupno oko 1,8
milijuna lezajeva, §to znac¢i da se u zadnjih nekoliko desetljeca izgradilo objekata s gotovo
milijun novih kreveta, prvenstveno kuca i stanova u stambenim zonama stavljenih u funkciju
turizma. Oni danas ¢ine 75 % ukupne turisticke smjesStajne ponude. Te stambene jedinice
uglavnom su kategorizirane s 2 i 3 zvjezdice kao turisticki smjestaj niske dodane vrijednosti za
lokalnu zajednicu 1 RH. RH je tako u velikoj mjeri u mnogim destinacijama ,,potrosila prostor*
1 krenula pravcem neodrzivog turizma. turistickih kapaciteta/lezajeva. Sa svim se ovime treba

sustavno baviti.

Kljucne rijeci: turisticko zemljiSte, gradevinsko zemljiste, turisticka poduzeca, kampovi,

turisticka funkcionalna cjelina, trgovacko drustvo, pomorsko dobro
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CJU REPUBLIKE HRVATSKE.pdf
https://bolje.hr/rijec/brownfield-investicija-gt-ulaganje-u-postojece-kapacitete/78/.
https://bolje.hr/rijec/greenfield-investicija-gt-ulaganje-u-nove-kapacitete/83/.

https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=11120
https://mpgi.gov.hr/vijesti-8/u-saboru-predstavljen-konacni-prijedlog-zakona-o-

neprocijenjenom-gradjevinskom-zemljistu-drugo-citanje/13441

https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/novi-zakon-o-upravljanju-pokretnom-i-

nepokretnom-drzavnom-imovinom-kvalitetn-ij-a-norma-i-nedostatna-operativa-58158

https://mpgi.gov.hr/print.aspx?id=8292 &url=print&page=1
https://en.wikipedia.org/wiki/Highest and best use

https://www.hvs.com
https://www.glasistre.hr/istra/turisticko-zemljiste-u-zakup-na-50-godina-onima-koji-ga-

vec-koriste-maric-vise-novca-od-zakupa-ostajat-ce-jedinicama-lokalne-samouprave-
manje-drzavi-592037

https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=11120
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://investcroatia.gov.hr/wp-
content/uploads/2013/01/kupari-hrv.pdf

Pravni propisi:

. Aktiengesetz, njemacki Zakon o dioni¢kim drustvima.

Direktiva 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. veljace 2014. o dodjeli
ugovora o koncesiji Tekst znacajan za EGP.
KPZ br. 805/2020- Konacni prijedlog zakona o neprocijenjenom gradevinskom zemljistu -

P.Z. br. 805 (drugo c¢itanje), klasa: 022-03/19-01/232, urbroj: 65-20-09 od 9. travnja 2020.,
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10.

11.
12.

13.

14.

15.

koji je predsjedniku Hrvatskog sabora podnijela Vlada Republike Hrvatske aktom od 9.
travnja 2020. godine.

Nacrt prijedloga ZoNGZ-a/2019- Nacrt prijedloga zakona o neprocijenjenom
gradevinskom zemljistu, Savjetovanje sa zainteresiranom javnoS¢u provedeno od 14. lipnja
do 15. srpnja 2019. na aplikaciji e-Savjetovanja.

Pomorski zakonik (,,Narodne novine* br. 17/1994.)

Pravilnik o informacijskom sustavu trzista nekretnina ("Narodne novine" br. 68/20.).
Pravilnik o razvrstavanju, kategorizaciji i posebnim standardima ugostiteljskih objekata iz
skupine Hoteli ("Narodne novine" br. 56/16., 120/19.).

Pravilnikom o razvrstavanju 1 kategorizaciji ugostiteljskih objekata iz skupine
kampovi(,,narodne novine* br. 54/16, 68/19, 120/19).

PZ br. 805/2019- Prijedlog zakona o neprocijenjenom gradevinskom zemljistu — P.Z. br.
805 (prvo citanje), klasa: 022-03/19-01/232, urbroj: 65-19-02 od 29. studenoga 2019., koji
je predsjedniku Hrvatskog sabora podnijela Vlada Republike Hrvatske aktom od 28.
studenoga 2019. godine.

Upute - Uputa za provedbu ¢lanka 11. Zakona o pretvorbi druStvenih poduzec¢a ("Narodne
novine" br. 26/1991, 99/2003.).

Uredba o masovnoj procjeni nekretnina ("Narodne novine" br. 28/19.).

Uredba o nacinu i postupku procjene vrijednosti turistickog zemljista, odnosno gradevina u
kampovima, nacinu isplate kod civilne diobe, na¢inu utvrdivanja trziSne cijene ostalog
gradevinskog zemljiSta za koje je na temelju posebnog propisa utvrdeno da sluzi za redovitu
uporabu gradevine ("Narodne novine" br. 12/11., 50/20.).

Uredba o nacinu, postupku i uvjetima procjene vrijednosti i prodaje turistickog zemljista u
vlasnistvu jedinice lokalne samouprave te nacinu, postupku i uvjetima za dobivanje
koncesije na preostalom turistickom zemljiStu u vlasniStvu jedinice lokalne samouprave
("Narodne novine" br. 12/11., 41/20., 50/20.).

Uredba o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru ("Narodne novine" br. 23/04.,
101/04., 39/06., 63/08., 125/10., 102/11., 83/12., 10/17., 83/23.).

Uredba o postupku, nainu i uvjetima za dobivanje koncesije na turistickom zemljiStu u
kampovima u suvlasniStvu Republike Hrvatske ("Narodne novine" br. 12/11., 145/12.,

55/19.,31/20., 41/20., 50/20.).
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.
26.

27.
28.

29.

30.

31.

32.

Uredba o postupku, na¢inu i uvjetima za dobivanje koncesije na turistickom zemljiStu u
kampovima u suvlasnistvu Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 12/11, 145/12, 55/19,
31/20 1 41/20).

Uredba o uredenju zakupa na turistickom zemljisStu na kojemu su izgradeni hoteli i turisticka
naselja Hrvatske (Narodne novine, br. 16/24).

Uredba o uredenju zakupa na dijelovima kampa u vlasnistvu RH (Narodne novine, br.
16/24).

Ustav Republike Hrvatske ("Narodne novine" br. 56/90., 135/97., 8/98. - sluzbeni
proc¢isc¢eni tekst, 113/00., 124/00. - sluzbeni procis¢eni tekst, 28/01., 41/01. - sluzbeni
prociséeni tekst, 76/10., 85/10. - sluzbeni procisceni tekst, 5/14.).

Zakon o Hrvatskom fondu za privatizaciju ("Narodne novine" br. 84/92., 19/94., 70/93.,
76/93.,52/94., 87/96., 145/10.).

Zakon o koncesijama ("Narodne novine" br. 69/17., 107/20.).

Zakon o naknadi za imovinu oduzetu za vrijeme jugoslavenske komunisti¢ke vladavine
("Narodne novine" br. 92/96., 92/99., 39/99., 42/99., 43/00., 131/00., 27/01., 34/01., 65/01.,
118/01., 80/02., 81/02., 98/19.).

Zakon o neprocijenjenom gradevinskom zemljiStu ("Narodne novine" br. 50/20.)

Zakon o obveznim odnosima ("Narodne novine" br. 35/05., 41/08., 125/11., 78/15., 29/18.,
126/21., 114/22., 156/22., 145/23.).

Zakon o op¢em upravnom postupku ("Narodne novine" br. 47/09., 110/21.)

Zakon o osnovnim vlasni¢kopravnim odnosima ("Sluzbeni list SFRJ" br. 6/80., 36/90.,
"Narodne novine" br. 53/91., 91/96.).

Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama ("Narodne novine" br. 83/23.).

Zakon o pomorskom dobru i1 morskim lukama (2003) ("Narodne novine" br.
158/03.,100/04., 141/06., 38/09., 123/11., 56/16., 98/19., 83/23.).

Zakon o pomorskom i vodnom dobru, lukama i pristaniStima ("Narodne novine" br.
19/1974, 24/1974, 39/1974, 39/1975, 17/1977, 18/1981, 31/1986, 47/1989, 26/1993,
17/1994, 29/1994, 107/1995, 108/1995, 142/1998.).

Zakona o postupanju s nezakonito izgradenim zgradama ("Narodne novine" br. 86/12,
143/13, 65/17, 14/19.).

Zakon o pretvorbi druStvenih poduzeca ("Narodne novine" br. 19/91.,26/91.,45/92., 83/92.,
84/92.,18/93.,94/93., 2/94., 9/95., 42/95., 21/96., 118/99., 99/03., 145/10.).

Zakon o privatizaciji ("Narodne novine" br. 21/96., 16/98., 71/97., 73/00., 92/10., 145/10.).
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33.
34.

35.

36.

37.

38.

39.
40.

41.
42.

43.

44,

Zakon o procjeni vrijednosti nekretnina ("Narodne novine" br. 78/15.).

Zakon o prostornom uredenju ("Narodne novine" br. 153/13., 65/17., 114/18., 39/19.,
98/19., 67/23.).

Zakon o racunovodstvu ("Narodne novine" br. 78/15., 134/15., 120/16., 116/18., 42/20.,
47/20., 114/22., 82/23.)

Zakon o radu ("Narodne novine" br. 93/14., 127/17., 98/19., 151/22., 64/23.).

Zakon o trgovackim drustvima ("Narodne novine" br. 111/93.; 34/99., 121/99., 52/00.,
118/03., 107/07., 146/08., 137/09., 152/11. - sluzbeni procisceni tekst, 111/12., 125/11.,
68/13., 110/15., 40/19., 34/22., 114/22., 18/23., 130/23.).

Zakon o turistickom i ostalom gradevinskom zemljiStu neprocijenjenom u postupku
pretvorbe i privatizacije ("Narodne novine" br. 92/10., 50/20.).

Zakon o turizmu ("Narodne novine" br. 156/23.).

Zakon o ugostiteljskoj djelatnosti ("Narodne novine" br. 85/15., 121/16., 99/18., 25/19.,
98/19., 32/20., 42/20., 126/21.).

Zakon o upravljanju drzavnom imovinom ("Narodne novine" br. 52/18.).

Zakonom o upravljanju nekretninama i1 pokretninama u vlasniStvu Republike Hrvatske
("Narodne novine" br. 155/23.).

Zakon o vlasniStvu 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.,
94/17. - sluzbeni proc¢isceni tekst, 152/14., 81/15. - sluzbeni procisceni tekst).

Zakon o osnovnim vlasni¢kopravnim odnosima, (,,Sluzbeni list SFRJ* br. 6/1980, 36/1990,

,Narodne novine* br. 53/1991, 91/1996.).

Studije, Publikacije, Strategije, Izvjes¢a

. Analiza poslovanja turistickih druStava i utjecaj troSka turistickog zemljista, HDC lipanj

2022. g.
Analize poslovanja turistickih poduzeca 1 procjena ekonomske vrijednosti turistickog
zemljiSta kampova u RH, HDC veljaca 2022. g.
IzvjeS¢a o obavljenoj reviziji ucinkovitosti upravljanja pomorskim dobrom na podrucju
Republike Hrvatske, Podru¢ni ured Rijeka, 2017. g.
Procjena ekonomske vrijednosti turistickog zemljiSta oko hotela i turistickih naselja u
RH,HDC studeni 2022. g.
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10.

Razvojna strategija hrvatskog turizma, (NN br. 113-2184/1993).

Strategija razvoja odrzivog turizma do 2030. godine ("Narodne novine" br. 2/23.).
Strategija razvoja turizma Republike Hrvatske do 2020. godine, (NN br. 55/13).

Strategija upravljanja drzavnom imovinom za razdoblje 2019. - 2025. ("Narodne novine"
br. 96/19.).

Strategija upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasniStvu Republike Hrvatske za
razdoblje od 2013. do 2017. godine ("Narodne novine" br. 76/13.).

Strucna analiza u postupku utvrdivanja vrijednosti pocetnog iznosa zakupnine, Radno tijelo
Visokog procjeniteljskog vijeca Ministarstva graditeljstva, prostornog uredenja i drzavne

imovine, svibanj 2021. g.
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