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Dragica Kemeter: Komunalne djelatnosti

Jasmina DZini¢"

Prikaz

Knjiga Komunalne djelatnosti mr. sc. Dragice Kemeter izasla je iz tiska
2009. u izdanju Drustvenog veleudilista u Zagrebu, u okviru biblioteke Su-
vremena javna uprava, te je potom predstavljena u vijeénici Pravnog fakul-
teta u Zagrebu. Sastoji se od sljedec¢ih poglavlja: 1. Uvod, II. Komunalne
djelatnosti, upravni problemi, odgovornost, nadzor, III. Grad Cakovec i
razvoj komunalnih djelatnosti te suradnja s gradanima, IV. Propisi ko-
munalnog gospodarstva, V. Komunalne djelatnosti u opé¢im aktima Gra-
da Cakovca, VI. Pojedine komunalne djelatnosti u Republici Hrvatskoj i
Gradu Cakovcu, oblici organiziranja i financiranje, VII. Analiza sadrzaja
zapisnika sjednica Gradskog vijeca i Gradskog poglavarstva, VIII. Kom-
parativni prikaz, IX. Zaklju¢ak. Osim toga, knjiga sadrzava popis kratica,
literature i pravnih izvora te saZetak na engleskom jeziku.

Autorica je obradila problematiku komunalnih djelatnosti kao javne sluz-
be, obavljanje koje je u djelokrugu lokalnih jedinica, i njezinih tijela za
koje se pretpostavlja da ¢e gradanima najbolje omoguditi zadovoljenje nji-
hovih potreba iz tog podrudja.

Nakon uvodnog dijela dan je pregled razvoja gradova kroz Cetiri faze, fazu
protourbanizacije, fazu lokalizacije, fazu komunalizacije i, naposljetku,
fazu metropolitanizacije. Iz pregleda se vidi kako su komunalni problemi
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postajali sve izraZeniji i kompleksniji paralelno s razvojem gradova. Danas
oni ne obuhvaéaju samo gradove, ve¢ i sire podrudje povezano s najvecim
gradovima, a pored tehnicke imaju i politi¢ku dimenziju. Drustvene pro-
mjene snazno utjecu na djelatnosti u komunalnom sektoru.

Nekoliko je recenica posveéeno i vrstama komunalnih sluzbi te oblicima
njihova obavljanja predvidenih hrvatskim Zakonom o komunalnom gos-
podarstvu. Veéu je paznju autorica posvetila problemima vezanim uz ko-
risnike sluzbi iz komunalnog sektora te je poloZaj korisnika u tom odnosu
ocijenila vrlo nepovoljnim. Navedeni su regulativni instrumenti u zemlji i
svijetu kojima se nastoji zastititi korisnike komunalnih sluzbi, poloZaj ko-
jih se Cesto moZe izjednaditi s poloZzajem potrosaca robe. Autorica se pita
jesu li povelje javnih sluzbi prikladan mehanizam za poboljsanje kvalitete
javnih sluzbi s obzirom na mnoge nedostatke koji ih obiljezavaju. Govore-
¢i o odgovornosti za obavljanje komunalnih djelatnosti, osim odgovornos-
ti jedinica lokalne samouprave i odgovornosti isporuditelja komunalnih
usluga prema jedinici lokalne samouprave i prema gradanima, naglasila
je i odgovornost gradana za ispunjenje njihovih obveza koje snose kao
korisnici komunalnih usluga.

Autorici je kao primjer hrvatske lokalne jedinice nad kojom je razrade-
na problematika komunalnih djelatnosti posluzio Grad Cakovec. Pored
opéenitog pregleda nastanka i razvoja toga grada, knjiga sadrzava prikaz
povijesti komunalne infrastrukture koja se odnosi na Gradski vodovod,
odvodnju otpadnih voda, promet, ceste, parkove, perivoje te naposljetku
groblja. Cjelokupan povijesni razvoj Grada i njegove komunalne infra-
strukture popraéen je bogatim statistickim podacima.

S obzirom na to da je autorica knjige i sama sluZbenica u gradskoj upra-
vi, stjeCe se dojam njezine pristranosti kad govori o dostupnosti gradske
uprave i mjesne samouprave gradanima. Naime, ona i gradsku upravu i
mjesnu samoupravu ocjenjuje veoma responsivnima i osjetljivima na pro-
bleme gradana koliko je to moguée s obzirom na financijske moguénosti
Grada. S druge strane, gradani su prikazani kao nedovoljno zainteresirani
za upravu, a opet s mnostvom skupih Zelja koje bi Grad trebao financira-
ti.

U sljedecem poglavlju autorica se opet vrac¢a na opcenitu regulaciju ko-
munalnog gospodarstva u Hrvatskoj, daje pregled propisa kojima je ure-
dena ta problematika te naglasava potrebu jacanja financijskog kapaciteta
i financijske autonomije lokalnih jedinica radi omogudivanja ostvarenja
sve veéih potreba na lokalnoj razini, upravo onoj koja je zaduZzena za pru-
Zanje usluga komunalnog sektora.
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Nakon pregleda opce regulacije navedeni su opéi akti Grada Cakovca
koji se odnose na komunalne djelatnosti. Iz samog Statuta, kao temelj-
nog opéeg akta, vidi se da komunalna problematika predstavlja preteZito
odredenje postojanja i djelovanja Grada. 1z gradskog proraluna za 2008.
proizlazi da pretezni dio javnih sredstava namijenjenih obavljanju djelat-
nosti te lokalne jedinice otpada na one komunalnog karaktera. Nadalje,
prikazan je niz drugih opéih akata koji se odnose na gospodarski razvoj
Grada, ustrojstvo gradske uprave te na pojedine komunalne djelatnosti u
Gradu Cakovcu.

Sljedece je poglavlje posveceno problematici pojedinih komunalnih dje-
latnosti u Hrvatskoj i Cakovcu. Autorica je upozorila na probleme koji se
javljaju ne samo u na$oj zemlji nego i u svijetu, a vezani su uz potrebe ocu-
vanja izvora vode, preveliku potro$nju energije, gomilanje otpada, Stetne
utjecaje na Covjekov okolis i dr., te je potom predlozila mjere koje bi tre-
balo poduzeti kako bi se ti problemi reducirali na najnizu moguéu razinu.
Podsjetila nas je na hvale vrijedne poteze koji su unazad nekoliko godina
ucinjeni u Hrvatskoj (iako ¢esto pod pritiskom Europske unije), kao $to su
organizirano prikupljanje limenki, staklene i PET ambalaze, starih lijeko-
va, istrosenih baterija i sl. Nazalost, ovdje gradani u ve¢oj mjeri sudjeluju
u prikupljanju otpada iz ekonomski uvjetovanih pobuda, a vrlo je mali broj
onih koji to &ine svjesni pozitivnih u¢inaka za cjelokupnu zajednicu. Sve
obradene komunalne djelatnosti (javna vodoopskrba, odvodnja i procis-
¢avanje otpadnih voda, zbrinjavanje otpada, trZznice na malo, odrzavanje
groblja, opskrba toplinskom energijom, javna rasvjeta, prijevoz putnika u
javnom prometu, odrZavanje nerazvrstanih cesta, obavljanje dimnjacar-
skih poslova, parkiranje, drzanje stoke, peradi, pasa i macaka) suocavaju
se uvijek s istim problemom, a to su nedovoljna financijska sredstva za ot-
pocinjanje ili daljnji razvoj zapocetih projekata u svrhu poveéanja kvalitete
pruzanja usluga gradanima. Navedeni su i podaci o izre¢enim kaznama za
pocinjene prekriaje tijekom 2005. zbog nepostovanja propisa iz podrucja
komunalnog gospodarstva.

U Hrvatskoj obavljanje komunalnih djelatnosti moguce je organizirati u
pet oblika: u obliku sluzbe-vlastitog pogona, trgovackog drustva, javne
ustanove, na temelju ugovora o koncesiji ili ugovora o povjeravanju komu-
nalnih poslova. Prva tri oblika svrstavaju se u oblike neposrednog obavlja-
nja komunalnih djelatnosti. Najneposredniji od njih je vlastiti pogon osno-
van od predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave kad djelatnosti
obavljaju sluzbenici gradske odnosno opéinske uprave. Trgovacko drustvo
i javna ustanova, kao oblici s pravnom osobno$¢u, osnivaju se sukladno
Zakonu o trgovackim drustvima odnosno Zakonu o ustanovama, s tim da
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moguénost njihova osnivanja za potrebe obavljanja komunalnih djelatnos-
ti predvidaju i propisi iz podru¢ja komunalnog gospodarstva. Obavljanje
komunalnih djelatnosti moze se povijeriti fizi¢koj ili pravnoj osobi nakon
provedenog natjecaja, na temelju upravnog akta predstavnickog tijela, na-
kon donosenja kojeg slijedi zaklju¢enje ugovora o koncesiji ili ugovora o
povjeravanju komunalnih poslova. Buduéi da u knjizi nije sasvim jasno
utvrdena razlika izmedu tih dvaju ugovora, postavlja se pitanje je li ta raz-
lika samo formalnopravne ili i materijalnopravne prirode.

Autorica se dotakla i pitanja financiranja komunalnih djelatnosti te (raz-
voja) gradenja objekata i uredaja komunalne infrastrukture. Navela je
zakonom utvrdene izvore financiranja i djelatnosti koje se financiraju iz
pojedinih izvora, natine utvrdivanja cijene komunalnih usluga, iznosa ko-
munalne naknade i komunalnog doprinosa te nacine njihove redovite i
prisilne naplate.

Iz analize sadrzaja zapisnika sjednica Gradskog vije¢a i Gradskog pogla-
varstva Grada Cakovca moze se zakljuciti da je komunalno gospodarstvo
pretezita djelatnost jedinica lokalne samouprave. Naime, veéina tocaka
dnevnog reda na sjednicama predstavnickog i prijasnjeg izvr$nog tijela od-
nosi se na komunalnu problematiku.

Autorica se nije zadrzala na problematici komunalnih djelatnosti u Hrvat-
skoj, nego je provela i studije slu¢aja u dvjema inozemnim opéinama. Kao
uvod prikazu rezultata svoga komparativnog istraZivanja navela je raz-
licite oblike organiziranja komunalnih djelatnosti u europskim zemljama
i SAD-u. Oni pokazuju da razvijene zemlje Zapada sve vise u obavljanje
komunalnih djelatnosti uklju¢uju privatni sektor koji bi im trebao olak3ati
prevladavanje sve vecih teskocda u pruzanju usluga tog tipa gradanima.

Prva op¢ina izvan Hrvatske obradena u knjizi je Op¢ina Lendava u Slo-
veniji. Nakon kratkog uvoda vezanog za lokalnu samoupravu u toj zemlji,
autorica navodi opée podatke o Opéini Lendava — povr$inu, smjestaj, broj
i nacionalni sastav stanovnistva, povijesne dogadaje i dr. Zatim analizira
ustrojstvo tamosnje opéinske uprave. Nakon detaljne analize unutarnjih
organizacijskih jedinica i djelokruga rada opcinske uprave, udinjene su
neke usporedbe s Gradom Cakovcem. Primijeceno je da u usporedbi s
Op¢inom Lendava Grad Cakovec ima mnogo vise visokoobrazovanog ka-
dra, medutim naglaseno je i to da u nas postoji problem deficita komunal-
nih redara koji bi poboljsali nadzor i pridonijeli poveé¢anju reda. Nadalje,
autorica analizira niz odluka kojima se u Lendavi reguliraju pojedine ko-
munalne djelatnosti, na¢in njihova obavljanja i financiranje. Odluka o gos-
podarskim javnim sluzbama dijeli gospodarske javne sluzbe na obvezne
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lokalne gospodarske javne sluzbe i izborne lokalne javne sluzbe. Zapravo
je ovdje rije¢ o svojevrsnoj podjeli na obvezatni i fakultativni samoupravni
djelokrug glede lokalnih djelatnosti, konkretnije gospodarskih djelatnosti
lokalne jedinice.

Nadalje, usporedeni su i oblici obavljanja komunalnih djelatnosti izmedu
Grada Cakovca i Opéine Lendava. Slovenija primjenjuje jedan oblik ne-
poznat u Hrvatskoj, a to je ulaganje javnog kapitala u djelatnosti osoba
privatnog prava. Osim toga, u Gradu Cakovcu ne postoji ni sluzba-vlastiti
pogon, ni javna gospodarska ustanova za obavljanje djelatnosti komunal-
nog karaktera. Nadalje, primijeéeno je da je koncesija u slovenskoj op¢ini
iznimno rasiren nacin obavljanja gospodarskih djelatnosti, §to se ne moZe
reci i za Grad Cakovec.

Naglasen je i problem koji proizlazi iz ¢injenice da veéinu komunalnih dje-
latnosti u Opéini Lendava obavlja trgovacko drustvo u preteZznom vlasnis-
tvu privatnih osoba, pa se postavlja pitanje zastite javnog interesa. Jedan
od mehanizama zastite je i Vijece za brigu nad korisnicima javnih dobara.
Clanove Vije¢a imenuje predstavnicko tijelo jedinice. Ipak, komunalne
usluge u Opéini Lendava na visokoj su razini, a tome zasigurno prido-
nosi i ¢injenica da unato& manjem broju zaposlenih nego u ¢akoveckom
drustvu ta opéina ima bolju obrazovnu strukturu zaposlenika te je bolje
opremljena u ra¢unalnom i tehnoloskim smislu.

Druga inozemna jedinica lokalne samouprave koja je autorici posluzila za
komparativni prikaz jest Opéina Woensdrecht u Nizozemskoj. Navode
se opéi geografski podaci Opéine — povrsina, gustoca naseljenosti, sastav
stanovni§tva. Odmabh je naglasena i visoka ekoloska svijest tamo3njih gra-
dana koji intenzivno participiraju u radu lokalnih jedinica, $to se jo§ vise
poti¢e omoguéivanjem kvalitetnog pristupa relevantnim informacijama.
Primjecuje se velika zainteresiranost gradana za lokalne probleme, rjesa-
vanju kojih nastoje pridonijeti sudjelovanjem u radu gradskih vije¢a koja
se formiraju po opéinskim Cetvrtima. Nazalost, iz ove se knjige dade za-
kljuciti da takav intenzitet zainteresiranosti ne postoji kod stanovnika u
hrvatskim lokalnim jedinicama.

Sto se pak ti¢e javnih sluzbenika Op¢ine Woensdrecht, ankete pokazuju
da je tamo3nja uprava zadovoljna, ekipirana i stru¢na. S druge strane, auto-
rica pretpostavlja da bi se provodenjem sli¢nih anketa medu sluzbenicima
Grada Cakovca i Opéine Lendava naslo dosta zamjerki i nezadovoljstava
koji bi se dali ukloniti ili bar smanjiti pove¢anjem odgovornosti sluzbenika
prema radu, ali to, takoder, ne bi pridonijelo njihovu zadovoljstvu, pa se
postojece stanje odrzava takvim kakvo jest.
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Analiza pojedinih komunalnih djelatnosti u Opéini Woensdrecht pokazu-
je zavidne rezultate u usporedbi s prije analiziranim lokalnim jedinicama.
Naime, ondje je izgradena cjelokupna infrastruktura, vodovodna, kana-
lizacijska i plinska mreZa, na koje su prikljuceni svi gradani. Napretku
pridonosi i u Hrvatskoj jo$ uvijek nedovoljna povezanost i suradnja na
regionalnoj razini.

Osnovno podru¢je djelovanja lokalnih samouprava jest ono komunalnog
karaktera. To su potvrdili rezultati istraZivanja prikazani u ovoj knjizi. Ko-
munalna problematika postaje sve kompleksnija s porastom broja stanov-
nistva i njihovih potreba. Mnoge djelatnosti prelaze teritorijalne okvire
lokalnih jedinica te je njihovo uspjesno obavljanje uvjetovano medusob-
nom suradnjom lokalnih samouprava, koja se u Hrvatskoj, kako pokazuje
analiza provedena u Gradu Cakovcu, jo3 ne primjenjuje u dovoljnoj mjeri.
Autorica smatra da bi suradnja pogodovala vecoj racionalizaciji i ustedi,
koje su svakako vazne u ovom podrugju buduci da su zahtjevi gradana sve
vedi 1 iziskuju sve vise financijskih sredstava. Upravo s ciljem poveéanja
ucinkovitosti u Europi postoji tendencija prema privatizaciji komunalnih
djelatnosti. Zasigurno ¢e i Hrvatska krenuti u tom smjeru. Vazno je da
se pritom uravnoteZe zahtjevi za ucinkovitoséu, s jedne strane, i zastita
javnog interesa, s druge.

Cjelokupna je knjiga popracena tablicama, grafikonima te fotografijama,
$to pridonosi lak§em snalazenju i preglednosti rada. Knjiga sadrzava i
mnostvo statistickih podataka u kojima se Citatelj lako moze »izgubiti«.
Medutim, ti su podaci izvrstan temelj za komparaciju s drugim jedinica-
ma lokalne (i regionalne) samouprave, a osim toga u buduénosti bi mogli
posluziti kao pokazatelj razvoja komunalnog gospodarstva u analiziranim
podrugjima.

Nazalost, zbog dinami¢nosti drustvenih promjena neki podaci iz knjige
(koja je nedavno izasla iz tiska) ve¢ su zastarjeli. Naime, nastupile su pro-
mjene zbog kojih bi zasigurno rezultati istrazivanja bili drukeiji kad bi
se ono sada provelo. Tako je npr. Zakonom o izmjenama i dopunama
Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2008. ukinu-
to poglavarstvo kao jedno od tijela lokalne izvr$ne vlasti te sada tu vlast
u jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave vrse isklju¢ivo
neposredno izabrani opéinski nacelnici, gradonacelnici, Zupani odnosno
gradonacelnik Grada Zagreba. Medutim, time se ne smanjuje vrijed-
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nost analize zapisnika Poglavarstva Grada Cakovca koja potvrduje da je
prevladavajuca problematika o kojoj se raspravljalo u gradskoj vlasti ona
komunalnog karaktera. Sukladno toj izmjeni, izvriene su i odgovarajuée
izmjene odluka Gradskog vije¢a o pojedinim komunalnim djelatnostima.
Osim toga, predstavnicko je tijelo izmijenilo unutarnje ustrojstvo uprave
Grada Cakovca. Sve to potvrduje autori¢inu tezu o stalnim promjenama u
regulaciji komunalne problematike koje, iako ne pridonose pravnoj sigur-
nosti, pokazuju da postoji potreba stalnog prilagodivanja i pronalaZenja
prihvatljivih rjesenja u tom podrudju.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



