Radnopravni status lokalnib duznosnika

Alen Rajko’

Radnopravni status opéinskih nacelnika, gradonacelnika,
Zupana i njihovih zamjenika ureden je tek djelomice, nesus-
tavno, segmentarnim normiranjem u vise posebnih propi-
sa. U radu su analizirane radnopravno relevantne odredbe
zakona koji ureduju lokalnu i podru¢nu (regionalnu) sa-
moupravu, sprje¢avanje sukoba interesa, neposredni izbor
lokalnih duZnosnika, postupak primopredaje vlasti te place
i naknade za rad u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) sa-
moupravi. Razmotrena je i supsidijarna primjena odredbi
Zakona o radu na prava lokalnih duZnosnika i postupak
donosenja pojedinacnih rjeSenja o utvrdivanju tih prava.
PredloZeni su glavni kratkoro¢ni i dugoro¢ni pravci una-
predenja regulacije.

Klju¢ne rijeci: lokalni duznosnici (opéinski nacelnici, gra-
donacelnici, Zupani te njihovi zamjenici), prava iz radnog
odnosa, lokalna i podru¢na (regionalna) samouprava

1. Uvod

Stupanje na snagu Zakona o placama u lokalnoj i podru¢noj (regional-
noj) samoupravi (ZP; NN 28/10, na snazi od 11. ozujka 2010.) ponovo
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je aktualiziralo pitanje prava op¢inskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana
i njihovih zamjenika (lokalni duznosnici) iz tzv. radnog odnosa - kako
materijalnog sadrZaja tih prava tako i postupka njihova lokalnog reguli-
ranja odnosno pojedinaénog utvrdivanja. Na to se nadovezuje i materija
srodnih prava koja pripadaju lokalnim duznosnicima' vezano uz obavlja-
nje duZnosti bez zasnivanja radnog odnosa.

Rije¢ je o podrudju koje je uredeno tek djelomice, nesustavno, segmen-
tarnim normiranjem u viSe posebnih propisa. K tome, prisutna je i dvojba
treba li uopée profesionalno obavljanje politickih duznosti biti u rezimu
radnog odnosa.

2. Opdi pravni okvir

Polazedi od specijalne prema generalnoj regulaciji, radnopravni polozaj
lokalnih duZnosnika primarno je ureden posebnom legislativom na po-
dru&ju politickog sustava, prije svega odredbama:

— Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (ZLPS;
NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09),

— Zakona o Gradu Zagrebu (ZGZ; NN 62/01, 125/08 i 36/09),

— Zakona o sprjecavanju sukoba interesa u obnasanju javnih duznos-
ti (ZSSI; NN 163/03, 94/04, 48/05, 141/06, 60/08 i 38/09),

— Zakona o izborima op¢inskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i
gradonacelnika Grada Zagreba (Zakon o izborima; NN 109/07),

— Zakona o postupku primopredaje vlasti (ZPPV; 94/04 i 17/07).

U okviru posebnog zakonodavstva, potrebno je pridodati odredbe ZP-a.
Prema ¢&l. 1. Zakona o radu (ZOR; NN 149/09), ZOR-om se ureduju rad-
ni odnosi u Republici Hrvatskoj, ako drugim zakonom ili medunarodnim
ugovorom nije druk¢ije odredeno. Stoga se odredbe ZOR-a podredno pri-
mjenjuju i na lokalne duznosnike koji duznost obavljaju profesionalno.
Pravilnici o radu, drugi lokalni op¢i akti i/ili kolektivni ugovori koji su na
snazi u jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave na lokalne
duZnosnike primjenjuju se:

! Pitanja analizirana u ovom radu u znatnoj su mjeri primjenjiva i na radnopravni
polozaj drzavnih duZnosnika.



Alen Rajko: Radnopravni status lokalnih duznosnika

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 2., str. 387-398 389

a) izravno, na temelju odredbe pravilnika o radu i drugih lokalnih
op¢ih akata odnosno uglavka kolektivnog ugovora kojim je odre-
den njegov personalni obuhvat, ili

b) neizravno, ako drugi lokalni opéi akt upuduje na primjenu pra-
vilnika o radu odnosno kolektivnog ugovora koji obuhvaca npr.
sluzbenike i namjestenike odnosne lokalne jedinice i na lokalne
duZnosnike.

U oba slucaja, na radne odnose lokalnih duznosnika ne mogu se odnositi
odredbe pravilnika o radu ni kolektivnog ugovora vezano uz pitanja koja
su druké&ije uredena kogentnim odredbama posebnih zakona.

Dakle, u dijelu koji nije druk&ije ureden odredbama specijalnog zakono-
davstva:

a) lokalnim duZnosnicima pripadaju prava normirana odredbama
ZOR-a,

b) lokalnim duZnosnicima mogu pripadati i dodatna prava, sadrZana
u pravilniku o radu, drugome lokalnom opéem aktu i/ili kolektiv-
nom ugovoru, koji se izravno ili neizravno primjenjuje na odrede-
nog duZnosnika.

Odredbe posebnih propisa ne sadrzavaju izri¢ito isklju¢enje pojedinih
odredbi ZOR-a, ve¢ se do odgovora na pitanje koje se norme ZOR-a (ne)
primjenjuju na lokalne duZnosnike dolazi pravnom interpretacijom.

Profesionalno obavljanje duZnosti lokalnih duznosnika potrebno je pro-
matrati kao rad na odredeno vrijeme sui generis.”

Propustena je prilika da se u okviru nedavnog donosenja novog ZOR-a
(na snazi je od 1. sije¢nja 2010.) medu norme o personalnim ogranicenji-
ma primjene pojedinih odredbi ZOR-a medu posebno odredene ¢lanove
rukovodeéeg osoblja uvrste i politicki duznosnici (v. ¢l. 3/3. ZOR-a).

2 Spomenuta posebnost radnog odnosa lokalnih duznosnika na odredeno vrijeme
ponajprije se ocituje u iskljuenju primjene odredbi ZOR-a u dijelu materije koja je uredena
posebnim propisima. Primjerice, specijalne odredbe o &etverogodi§njem trajanju mandata
lokalnog duznosnika isklju¢uju primjenu odredbe &l. 10. st. 2. i 5. ZOR-a, kojima je trajanje
rada na odredeno vrijeme ograni¢eno na tri godine, uz presumpciju prelaska u rezim rada
na neodredeno vrijeme u slu¢aju sklapanja ugovora o radu na odredeno vrijeme protivno

odredbama ZOR-a.
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3. Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj)
samoupravi

Za radnopravni poloZaj lokalnih duznosnika direktno ili indirektno rele-
vantne su ponajprije sljedeée odredbe ZLPS-a:

— &l 39. — politicki status opéinskog nacelnika, gradonacelnika od-
nosno Zupana (izvr$ni Celnik) kao izvr$nog tijela jedinice,

— &l 40. — u pogledu izbora lokalnih duznosnika, upuéivanje na po-
sebni zakon,

— ¢&l. 40.a — prestanak mandata lokalnog duznosnika po sili zakona,
— &l 40.b. i ¢l. 40.c. - razrjeSenje lokalnog duznosnika,

— &l 41. — broj zamjenika izvr$nog ¢elnika te odredbe o dopunskim
izborima u jedinicama lokalne samouprave u kojima pripadnici
nacionalnih manjina odnosno pripadnici hrvatskog naroda imaju
pravo na razmjernu zastupljenost,

— &l 43. — zamjenjivanje izvrnog Celnika te povjeravanje odredenih
poslova iz djelokruga izvr$nog celnika njegovu zamjeniku,

— &l 90. — pravo duZnosnika u rezimu fakultativne profesionalnosti
da odaberu nacin obavljanja duznosti, pravo na placu, na nak-
nadu place, »kao i na druga prava iz rada«, pravo na place i staz
osiguranja za vrijeme 180 dana od prestanku profesionalnog
obavljanja duznosti, a u pogledu osnovnih mjerila za odredivanje
place i naknade za rad — upudivanje na posebni zakon,

— &l 91. — dan prestanka prava koja na temelju obavljanja duznos-
ti pripadaju predsjednicima i ostalim izabranim duZnosnicima
predstavnickog tijela,

— &l 92. — dan prestanka prava koja na temelju obavljanja duznosti
pripadaju lokalnim duZnosnicima.

4. Zakon o Gradu Zagrebu

Odredbama ZGZ-a: u pogledu izbora lokalnih duznosnika upucuje se na
posebni zakon (&l. 7.); propisan je broj zamjenika gradonacelnika te obve-
za odredivanja zamjenika koji zamjenjuje duZe odsutnog gradonacelnika
(€. 9.); u pogledu ostvarivanja prava profesionalnih duznosnika na placu
i na ostala prava iz rada upucuje se na odredbe zakona kojim se ureduje
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lokalna i podru¢na (regionalna) samouprava (&l. 12.), uz opéenito upudi-
vanje na supsidijarnu primjenu ZLPS-a (¢l. 27.).

5. Zakon o sprjecavanju sukoba interesa u
obna$anju javnih duZnosti

Za temu rada vazne su sljedeée odredbe ZSSI:

&l. 6. t. d) — zabrana primanja dodatne naknade za poslove obav-
ljanja javnih duznosti,

&l 9. — profesionalni duZnosnici ne smiju primati drugu placu,
osim ako obavljaju duznost dopustenu odredbama ZSSI,

&l. 10. — zabrana prihvaéanja druge javne duznosti bez suglasnos-
ti tijela koje je imenovalo duznosnika, dopustenost obavljanja
druge djelatnosti uz naknadu ako to nije u suprotnosti s obna-
Sanjem javne duznosti, dopustenost stjecanja prihoda na osnovi
autorskih, patentnih i sli¢nih prava intelektualnoga i industrijskog
vlasnistva,?

&l. 11. — ogranicenja ¢lanstva u trgovackim drustvima, upravama i
nadzornim odborima trgovackih drustava,

&l. 12. — obveza prijave Povjerenstvu za odlu¢ivanje o sukobu in-
teresa svakog prihoda izvan redovite place i redovitih prihoda na
koje imaju pravo i o kojima su izvijestili Povjerenstvo sukladno ¢l.

7. ZSSI,

¢l 13. — zabrana primanja naknada od stranih drzava, stranih i
medunarodnih organizacija ili medunarodnih udruZenja, osim
naknade troskova i prihoda iz ¢l. 10. i &l. 12, ZSSI,

&l. 15. — trajanje obveza propisanih odredbama ZSST,
&l. 16.-18. — Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa,
&l. 19. — sankcije za krenje odredbi ZSSI.

3 Prihode na osnovama iz &l. 10. st. 1.-3. ZSSI duznosnik je obvezan prijaviti Povje-
renstvu za odlu¢ivanje o sukobu interesa.
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6. Zakon o izborima op¢inskih nacelnika,
gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada
Zagreba

Zakonom o izborima izmedu ostalog propisana su sljedeca pitanja:

— pasivno biracko pravo (&l. 4.),
— termin zavrSetka mandata lokalnog duZnosnika (¢l. 5.),

— u pogledu prestanka mandata prije njegova isteka upucuje se na
odredbe zakona koji ureduju lokalnu i podru¢nu (regionalnu) sa-
moupravu (¢l. 7.),

— poloZaj zamjenika izvr$nog &elnika kada izvrinom ¢&elniku man-
dat prestane prije isteka (¢l. 8.),

— nespojivost funkcija (¢l. 9.),
— zabrana kandidiranja djelatnih vojnih osoba te sluzbenika i na-

mjestenika u Oruzanim snagama Republike Hrvatske za duznost
izvr$nog Celnika odnosno zamjenika izvr$nog Eelnika (&l 11.).

7. Zakon o postupku primopredaje vlasti

ZPPV-om propisana je obveza lokalnih duZnosnika da na raspolaganje
stave ¢lanstvo u skupstinama i nadzornim odborima trgovackih drustava
za koja je predstavnicko tijelo jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave utvrdilo da su od posebnog interesa za tu jedinicu, u roku od
15 dana od dana stupanja izvr$nog elnika na duznost (¢l. 10.d.).

Odredbe ZPPV-a (&l. 1.) za ovo razmatranje relevantne su i u pogledu
dvojbi o danu pocetka odnosno prestanka obavljanja duZnosti lokalnih
duZznosnika, 3to je neprecizno i neujednaleno uredeno u trima zakonima
— osim ZPPV-a, rijec je o ZLPS-u te Zakonu o izborima.*

4 Opsirnije o spomenutim dvojbama v. u: Rajko, Alen, Implikacije zavrine odredbe
novele Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Hrvatska javna uprava, br.
1/08, str. 63-70.
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8. Zakon o pla¢ama u lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi

U odnosu na lokalne duznosnike, odredbama ZP-a:

propisana su osnovna mjerila za odredivanje njihove plaé¢e (umno-
zak koeficijenta i osnovice za obra&un place, uvecan 0,5% za sva-
ku navrSenu godinu radnog staza, ukupno najvise 20% — ¢l. 2.),

propisano je da koeficijent i osnovicu odlukom odreduje pred-
stavnicko tijelo jedinice, na prijedlog izvrinog celnika (tzv. »veza-
no odludivanje« —¢l. 3.),

odreden je najveéi dopusteni iznos umnoska koeficijenta i osnovi-
ce, prema kriterijima statusa jedinice i broja stanovnika (¢l. 4.),
odreden je gornji limit koeficijenta zamjenika izvrinog ¢elnika (&I
5.),

odreden je gornji limit naknade za rad lokalnog duznosnika koji
duZnost obavlja bez zasnivanja radnog odnosa te propisano da
odluku o naknadi donosi predstavnicko tijelo, koje pritom — za
razliku od odredivanja koeficijenta i osnovice za obracun place
duZnosnika — nije vezano prijedlogom izvrsnog celnika (¢l. 6.),
propisano je da pojedina¢na rjeSenja o pla¢i odnosno naknadi za
rad lokalnih duznosnika donosi procelnik upravnog tijela nadlez-
nog za kadrovske poslove u odnosnoj jedinici te da protiv tih rje-
Senja zalba nije dopustena (¢l. 7.),

neizravno je odreden donji limit umnoska koeficijenta i osnovice
za obracun place izvrnog Celnika (umnozak koeficijenta i osnovi-
ce za obracun plaée procelnika upravnog tijela - ¢l. 11.),

indirektno je isklju¢ena moguénost isplate dodatka za uspjesnost
u radu (tzv. stimulacije) lokalnim duznosnicima (&l. 13.),

odredena su dodatna ogranicenja placa lokalnih duznosnika u je-
dinicama koje u vecoj mjeri ovise o drzavnoj financijskoj potpori
(el 15.),

uredeni su rokovi za donosenja op¢ih i pojedina¢nih akata o pla-
¢ama i naknadama lokalnih duznosnika u okviru provedbe ZP-a,
kao i njihove place u prijelaznom razdoblju (¢l. 19.1¢l. 21.).

Medutim, propustena je prilika da u okviru ZP-a budu, makar na opéenit
nacin, uredena i ostala prava lokalnih duZnosnika iz radnog odnosa.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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9. Posebno zakonodavstvo — tabli¢ni sazetak
radnopravno relevantnih odredbi

PROPIS

MATERIJA

Izravno reguliranje

Neizravno i upuéujuce
reguliranje

ZLPS

— prestanak mandata po sili
zakona

— razrjeSenje

— broj zamjenika izvr$nog
&elnika te dopunski izbori
(razmjerna zastupljenost
pripadnika nacionalnih
manjina odnosno hrvatskog
naroda)

— zamjenjivanje izvrinog Celnika
te povjeravanje odredenih
poslova zamjeniku izvr§nog
Eelnika

— odabir na¢ina obavljanja
duZnosti (kod fakultativne
profesionalnosti)

— pravo na placéu, naknadu place
i na druga prava iz rada

— prava nakon prestanka
profesionalnog obavljanja
duznosti

— dan prestanka prava
utemeljenih na obavljanju
duZnosti (zasebne odredbe za
duZnosnike iz izvr§ne odnosno
predstavnicke vlasti)

— izbor

— osnovna mjerila za odredivanje
place i naknade za rad

7GZ

— broj zamjenika gradonacelnika,
odredivanje zamjenika koji
zamjenjuje duze odsutnoga
gradonacelnika

— izbor

- plac¢a i druga prava
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PROPIS

MATERIJA

Izravno reguliranje

Neizravno i upuéujuce
reguliranje

ZSS1

— (ne)dopusteno prihvacanje
drugih duznosti

— (ne)dopustena primanja
(beriva)

Zakon o
izborima

— pasivno biracko pravo,
nespojivost funkcija i zabrana
kandidiranja

— termin zavretka mandata
- polozaj zamjenika izvr§nog

elnika kada mandat izvrinog
Celnika prestane prije isteka

— prestanak mandata prije
njegova isteka

ZPPV

— duZnost stavljanja na
raspolaganje ¢lanstva u
skupstinama i nadzornim
odborima trgovackih drustava

— termin pocetka i zavrietka
mandata

ZP

— plaée i naknade za rad:
osnovna mjerila za odredivanje,
gornji limiti, donji limit
za izvr$nog Celnika, opdi i
pojedinacni akti u okviru
platnog sustava

— isklju¢enje prava duznosnika
na isplatu stimulacije

10. Zakon o radu

Posebno zakonodavstvo ne isklju¢uje primjenu odredba ZOR-a kojima je,
u bitnome, uredena materija:

a) evidencije o radnicima,

@

)
)
d)
)

radnog vremena,

e) naknade stete,

b) zastite Zivota, zdravlja i privatnosti radnika,

odmora i dopusta (ukljuc¢ujuéi prekovremeni rad),

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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f) sudske zastite prava iz radnog odnosa, ali samo u pogledu odred-
ba ZOR-a koje se supsidijarno primjenjuju na radni odnos lokal-
nog duznosnika.

Interpretacijom odredba &l. 1. i &l. 3. ZSSI zakljucuje se da u situacijama
u kojima se lokalni duznosnik pojavljuje kao radnik u sporu s poslodav-
cem, duznosnik ne moZe istodobno zastupati lokalnu jedinicu u funkciji
poslodavca niti bilo na koji na¢in sudjelovati u vodenju tog postupka i
odlu¢ivanja o spornom pitanju.

11. Postupak odludivanja o drugim pravima
lokalnih duznosnika iz radnog odnosa

Prema analogiji sa &l. 7. ZP-a, a vezano uz &l. 76/1. ZLPS-a, i o drugim
pravima i obvezama lokalnih duznosnika trebalo bi rjeSavati u okviru
upravnog postupka, prvostupanjskim rjeSenjima koje donosi procelnik
upravnog tijela nadleznog za kadrovske poslove.

Medutim, analogija nije moguca kod isklju¢ivanja prava na zalbu (takvo
ogranicenje mora biti izrijekom zakonom propisano), pa se drugostupanj-

sko tijelo u stvarima vezanim uz druga prava i obveze lokalnih duznosnika
odreduje u skladu s odredbama ¢l. 76/3. ZLPS-a.

Opéenito, dvojbeno je propisivanje jednostupanjskoga upravnog postup-
ka,> pa tako i u ¢l. 7. ZP-a nije bilo nuZno propisati da protiv rjeSenja o
visini plade/naknade lokalnih duZnosnika Zalba nije dopustena.

12. Zakljucak

U materiji koja nije drukéije uredena odredbama posebnih zakona na rad-
ne odnose profesionalnih lokalnih duznosnika podredno se primjenjuju

odredbe ZOR-a.

5 Pravo na 7albu zajaméeno je u &l. 18. Ustava Republike Hrvatske (NN 56/90,
135/97, 8/98 — prociséeni tekst, 113/00, 124/00 — pro&iséeni tekst, 28/01, 44/01 — prociséeni
tekst i 55/01 — ispr.), a propisano je i u &l. 12/1. te &l. 105. Zakona o opéem upravnom po-
stupku (NN 47/09). Navedena norma ZP-a ne upucuje na »iznimnost« potrebnu za odstu-
panje od opéeg nacela prava na zalbu.
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Takva je normativna situacija problemati¢na, kako sustinski, zbog spe-
cifi¢ne naravi politickih duZnosti, bitno razli¢ite od »klasi¢noga« radnog
odnosa, tako i pravno-provedbeno, jer je potreba komplicirane interpre-
tacije, koja obuhvaca niz propisa, rizi¢na sa stajali§ta pravne sigurnos-
ti.®

Cjelovitija i dugoro¢nija normativna solucija na »personalnome« javno-
pravnom podru&ju obuhvatila bi donosenje triju zakonika:

1. sluZbenickoga, zajednickog za drzavnu i lokalnu sluzbu, s obzi-
rom na to da bi posebnosti koje je potrebno urediti specijalno za
pojedini sluzbenicki korpus zauzele manji dio takvog propisa,

2. duZnosni¢kog, koji bi objedinio regulaciju obveza i prava duz-
nosnika, sprecavanja sukoba interesa u obavljanju duznosti te
druga povezana pitanja,

3. izbornog, kojim bi u jednom propisu ujednaceno i pregledno bi-
le uredene sve vrste izbornih procesa.

Medutim, uzevsi u obzir aktualnu pravnopoliticku realnost, bitan iskorak
bilo bi i preciznije reguliranje radnopravnog statusa lokalnih duznosnika.
Pritom smatram da — barem u razdoblju do cjelovitog normiranja duznos-
ni¢ke materije — ne bi bilo svrhovito uvoditi posve novu vrstu radnoprav-
nog statusa, razli¢itu od radnog odnosa. Zasad bi bilo prikladnije (primje-
rice u okviru ZLPS-a, eventualno ZP-a) izrijekom propisati:

a) koje se odredbe (odnosno skupine odredba) ZOR-a podredno
primjenjuju na lokalne duZnosnike,”

b) za koja je radnopravna pitanja dopusteno lokalno propisati/ugo-
voriti da se na lokalne duznosnike primjenjuju odredbe pravilni-
ka o radu odnosno kolektivnog ugovora kojima su uredena prava
sluzbenika i namjestenika,

c) ovlast za donoSenje svih pojedina&nih rjeSenja o pravima lokalnih

duZnosnika iz radnog odnosa, i to u dvostupanjskome upravnom
postupku.

Ujedno se predlaze da se podredna primjena radnopravnih normi nave-
denih pod a) i b) na lokalne duznosnike ograni¢i na nematerijalna prava

6 U praksi se osobito zahtjevnom, medu inim, pokazuje interpretacija opcenitih
odredbi ZSSI o nedopustenim primanjima.

7 Sukladno ¢&l. 1. ZOR-a, takva odredba posebnog zakona iskljucila bi opéu supsidi-
jardnu primjenu odredba ZOR-a na radne odnose lokalnih duznosnika.
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(poput odmora i dopusta), a iskljue prava na razna beriva imanentna
radnicima, sluZzbenicima i namjestenicima (npr. dodaci na placu za pre-
kovremeni rad, rad nedjeljom te po drugim osnovama, jubilarne nagrade
isl.).s

LOCAL OFFICIALS IN LABOUR LEGISLATION
Summary

Labour legislation has regulated the status of municipal mayors, town mayors,
county governors and their deputies partially, baphazardly, and by segmented
regulation in several separate pieces of legislation. Labour-related provisions of
the laws regulating local and regional self-government are analysed, together
with the prevention of conflict of interest, direct election of local functionaries,
transfer of power, and salaries and bonuses in local and regional self-govern-
ment. Subsidiary implementation of the provisions of the Labour Act on the
rights of local functionaries is also discussed, as well as the procedure for passing
individual decisions on those rights. The main short-term and long-term ideas for
regulation improvement are suggested.

Key words: local functionaries (municipal mayors, town mayors, county gover-
nors and their deputies), labour rights, local and regional self-government

8 .okalno propisivanje odnosno ugovaranje prava duZnosnika na posebna materijalna
prava primjereno je samo kod jednokratne pomo¢i u slu¢aju nepredvidenih situacija, poput
smirti ¢lana obitelji, troskova lijecenja i sl.



