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 Industrijska revolucija i razvoj gradova potencirali su probleme u

ezi sa zadovoljenjem potreba stanovnistva, $to u komunalnim dje-
atnostima dovodi do intenzifikacije 1 diferencijacije upravnih po-

slova posebice na lokalnoj razini.
- Autor polazi od povijesnog razvitka komunalnih sluibi te pravnog

okvira 1 temeljnih nacela za obavijanje komunalnih djelatnosti, na-
kon cega razraduje nacine njihova obavjanja i financiranja. Posebi-

. ce se bavi problemima nedoredenosti pojedinith zakonskih odredbi
te prediaze odredena rjesenja.

- Jednako tako, autor ocjenjuje da uvodenie trziénih odnosa i privati-
~7acije u komunalnim djelatnostima u praksi jo$ uvijek nije uznapre-
 dovalo, §to zbog tradicionalnih shvadanja lokalnih vlasti, ito zbog

slabije ekonomske snage privatnih subjekata.
Kijucne rijecic komunalne djelatnosts, lokalna samouprava

1. Uvod

U teritorijalnom sustavu upravljanja tradicionalno se razlikuju poslovi ito
proizlaze iz potrebe odrzavanja kohezije teritorijalnog sustava (vojska, polici-

. ja, financije, vaniski poslovi) 1 poslovi ito proizlaze iz éinjenice postojanja na-
_selja 1 s naseljem povezanog zadovoljavanja odredenih potreba (osiguranje
- opskrbe vodom, izgradnja 1 odrzavanje cestovne mreze, odrzavanie groblja, ¢i-

Scenje ulica, grijanje, prijevoz, stambena izgradnja i sl.). Poslovi iz prve skupi-
ne vezani su za postojanje drzave kao organizacijskog sustava politicke vlast,
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obavljaju se na razini drzave kao cjeline i nazivaju se sredi$njim poslovima;
drugi su ograniceni na uZi teritorij i nazvani su lokalnim poslovima. Sredisnji .
poslovi obavljaju se preko organa u sredistu i preko njegovih lokalnih ekspo-
zitura, dok se lokalno uvjetovani poslovi obavljaju u okviru tradicionalnih te- -
ritorijalnih lokalnih jedinica — opcina i gradova.

U razvoju obavljanja lokalnih poslova mogu se uociti tri faze™:

1. faza — u kojoj se tada jos nediferencirani lokalni poslovi obavljaju izravnom
akeijom clanova zajednice,

2. faza — u kojoj se obavljanje nekih lokalnih poslova prenosi na pocasne sluz-
benike kao predstavnike zajednice, '

3. faza - u kojoj lokalne poslove obavlja lokalna organizacija s profesionalnim

sluzbenicima.

Ved uanticko doba u gradovima se postupno prosiruje krug svakodnevnih po-
treba ljudi i istovremeno smanjuje njihova sposobnost da ih sami zadovolja-
vaju. Posljedica toga jest transformacija modaliteta zadovoljavanja tih potre-
ba koje sada postaju kolektivne potrebe Citave gradske zajednice. Strukture
koje se pocinju baviti tom tehnickom sferom gradskog Zivota, ma kako pri-
mitivne 1 rudimentarne bile, predstavljaju zacetak onoga sto ce se kasnije pre-
tvoriti u gradske komunalne sluzbe. Tako ved tada vlasti grckih i rimskih gra-
dova vode brigu o opskrbi vodom, kanalizaciji, odrZavanju ulica, Cistodi javnih
povrsina, opasnostima od pozZara.

U 10.1 11. stoljeéu srednjoviekovni grad po svojoj je strukturi blizi selu nego
gradskom naselju. Njegova komunalna infrastruktura stoga ne iziskuje vede
zahvate, a njezino siromastvo ne rada onim posljedicama koje karakteriziraju
uznapredovale faze urbanog procesa. Medutim, od 15. stoljeca nadalje gire-
njem odnosno populacijskim porastom grada njegove ulice polako ali neumit-
no dobivaju novu ulogu. Pojavljuju se problemi s otpadom 1 odvodnjom, ¢i-
§cenjem, vodoopskrbom, pokapanjem mrtvih, noénom rasvietom 1 mnogim
drugim posljedicama urbanizacije. Za gradsku je uprava najjednostavnije rje-
senje bilo neposredno obvezivanje gradana da sami, o svom trosku obave
odredene komunalne zahvate.

! M.Ramljak: Centralna i lokalna uprava u razvoju, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1982,, str. 67.-72. i
str. 99,
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Razvoj gradova u doba industrijske revolucije potencirao je probleme u vezi
sa zadovoljavanjem potreba gradskog stanovnistva koje su proizlazile iz ¢inje~

ice sve gusce koncentracije ljudi u gradskim prostorima. U novonastalim
‘mnogoljudnim gradskim zajednicama Zivot bez odgovarajucih komunalnih
dielatnosti prakticki vise nije moguc. Stoga dolazi do intenzifikacije i diferen-
cijacije upravnih poslova te povecanja pritiska na diferencijaciju lokalnih shuz-
bi. Sluzbe se vide nisu mogle obavljati na zadovoljavajudi nacin kolektivnom
akcijom, odnosno preko pojedinaca kao pocasnih sluzbenika, ved su se za nji-

hovo obavljanje formirale posebne organizacije.

Takve organizacije, medutim, mogu funkcionirati samo ako imaju dovoljnu
financijsku podlogu 1 odgovarajudi profesionalni aparat. U uskim teritorijal-
nim okvirima to je gotovo nemoguce osigurati, a pored toga 1 neracionalno.
‘Organizacija moze ispuniti svoju svrhu samo ako je populacija za potrosnju
“njczina usluznog kapaciteta dovoljno velika. Naglasavanje racionalnosti po-
slovanja takvih organizacija pridonosi teznji za povecaniem teritorija na ko-
jem djeluju, odnosno progirenju kruga korisnika kojima sluze.

Istodobno dolazi do promjene uloge drzave. Liberalnu eru pravne drzave po-
stupno je zamijenila era drzavne intervencije u gotovo svim podrudjima dru-
§tvenog Zivota. Drzava se tako uz ulogu organizacije vlasti pojavljuje 1 u ulo-
7i organizacije za obavljanje niza poslova i sluzbi te se pocinje sve vise brinu-
ti 1 o nekim tradicionalno lokalnim poslovima (izgradnja cesta, opskrba vo-
dom i energijom i sL.).

No 1 dalje ¢itav niz lokalnih poslova u vecoj ili manjoj mjeri 1 dalje ostaje na
brizi lokalne uprave. Na pitanje koji su to poslovi koji ulaze u djelokrug lokal-
ne jedinice nemogude je dati jednoznacan odgovor. Razliciti sustavi imaju u
tom pogledu razlicita rjesenja, pa se u nekima od njih ne mogu nadi poslovi
uobi¢ajeno dani lokalnoj samoupravi, a u drugima su poslovi koji se ne mogu
naci u drugim sustavima. Osim toga obi¢no postoji 1 razlika u poslovima ko-
 Jiulaze u djelokrug gradova kao jedinica lokalne samouprave u odnosu prema
 drugim vrstama tih jedinica, s abzirom na njihovo znacenje 1 osobitosti.

S obzirom na osnovne lokalne jedinice (gradove 1 opcine ) moze se opéenito
 zakljuditi da u vecini zemalja u svijetu u njihov djelokrug ulaze dvije skupine
poslova:
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a) prostorno i razvojno planiranje, javao zdravstvo, odgoj 1 $kolstvo, socijalna
skrb, kultura, sport, policija, vatrogastvo; za ovu skupinu karakteristiéno je da
poslove obavljaju izravno ili preteZito organi gradske odnosno opéinske upra-
ve te se u cijelosti ili vecim dijelom i financiraju iz njthova proraduna;

b) razne komunalne usluge, koje opéenito obuhvacaju opskrbu vodom, pli-
nom, elektriénom energijom, &i$cenje, kanalizaciju i odvodnju, lokalni javni
promet, trznice, osvietlienje ulica, parkove 1 igrali§ta, groblja, odrzavanje uli-
ca, klaonice, luke 1 aerodrome; ti se poslovi obavljaju, za razliku od prve sku-
pine poslova, uz vide samostalnosti 1 s usmjerenjem na samofinanciranje i pro- .
fit te uz naglasak na poduzetnistvy, Sto se sve vise, osim na podrudju privred-
nog poslovanja, zahtijeva i na podrucju pruzanja komunalnih usluga.

U mnogim zemijama u svijetu posebna se pozornost posveduje upravo djelat-
nosti pruzanja komunalnih usluga? kako bi ene bile §to kvalitetnije uz §to ma-
nje troskova, pa se u to] djelatnosti i danas provode Ceste reforme te se uvode
razliditi oblici 1 nadini obavljanja tih usluga.

Opcenito, komunalne sluzbe mogu biti organizirane na tri osnovna naéina’;
1. komunalne sluzbe ped neposrednim nadzorom lokalne uprave,

2. mjeSovita poduzeda,

3. koncesionirana javna sluzba.

I'u Republici Hrvatskoj jos se traZe najbolja rjesenja za ucinkovitije 1 éto jef-
tinije pruzanjc komunalnih usluga.

2. Obavljanje komunalnih djelatnosti u Europi i svijetu

Osnovna zadaca lokalne samouprave jest uskladivanje zajednickih 1 pojedi-
naénih (posebnih) interesa clanova lokalne jedinice. Ti su intersi vrlo razno-
liki 1 neprestano se mijenjaju te ih je nemogude unaprijed predvidjeti na duzi
rok, U velikom broju zemalja u svijetu previadao je stav da je lokalna samou-
prava ta koja najbolje moze uociti lokalne potrebe 1 zato joj se prepusta pot-
puno slobodno obavljanje aktivnosti na lokalnej razini u svim stvarima koje

% Znatenje obavljanja komunainih djelatnosti u gradovima moze se ilustrirati stavom akademika E., Pusida da
Je “obavhanje tih poslova osnovni razlog postojanja gradskih uprava, a ne ve$enje suvereniteta.” E.Pusi¢: Samouprav-
fianje, Narodne novine, 1968,, str. 157., citirana prema Z.Pavié: Upravni aspekti urbanizacije, doktorska disertacija,
Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1988., str. 247,

3 7 Paviés op.cit., str. 249,
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nisu izricito zakonom iskljucene. U te aktivnosti ulazi 1 obavljanje velikog
broja komunalnih djelatnosti.

Tako izmedu pojedinih zemalja postoje odredene razlike, neke se od komu-
nalnih djelatnosti obavljaju na lokalnoj razini u velikom broju ifi vecini ze-
malja. Tako je npr. istrazivanje Vijeca Evrope provedeno 1988. godine u 15
zemalja clanica pokazalo da se na lokalnoj razini obavijaju ove djelatnosti:

- u svih 15 zemalja skupljanje otpada;

- u 14 zemalja: zadtita od pozara, opskrba vodom, odvodnja otpad-
nih voda, odrzavanje groblja, favni prijevoz i odrzavanje javnih
povriing,

- u 13 zemalja: zastita okolisa, djelatnost klaonica 1 djelatnost javnih
kupaonica;

-1 12 zemalja: trinice i sajmovy;

- u 10 zemalja: rijecni i morski prijevoz;

: - u 9 zemalja: opskrba strujom i plinom.*

Za obavljanje komunalnih djefatnosti lokalnim vlastima stoje na raspolaganju
razliiti organizacijski oblici, koji se mogu svrstati u dvije skupine:

A) izravno obavljanje djelatnosti, S

B) posredno obavljanje djelatnosti, njihovo povieravanje javnim ili privatnim

- subjektima.
(A1) Najizravniji naéin obavljanja komunalne djelatnosti jest izravni rad dje-

~ latnika zaposlenih u fokalnoj samoupravi. Dielatnost se obavlja na razini odje-
 laili sekeora gradske odnosno opcinske uprave, pod nadzorom izvrénog tije-
la, uz 1zravnu odgovornost prema predstavnickom ili izvr$nom tijelu lokalne
vlasti. Sredstva za rad osiguravaju se u proracunu lokalne jedinice.
(A2) Obavljanje djelatnosti moZe se povieriti organizaciji koja ima izvjesnu
samostalnost u upravljanju i financiranju. Ona ima svoj proracun 1 samostal-
no sklapa pravne poslove u vezi s podmirenjem svojih potreba, ali ostaje u ci-
jelosti pod nadzorom predstavnickog ili njegovog izvr$nog tijela; u latinskim
zemljama nadzor se obi¢no obavlja preko dogradonacelnika.

4 A Norton: International Handbook of Local and Regional Government, Edward Elgar, Aldershot, Hants,
England, 1994., str 63.
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(A3) Komunalna djelatnost moze se obavljati 1 putem organizacije koja ima
pravnu osobnost, alt koja ostaje pod nadzorom lokalne samouprave, i to preko
upravnog odbora koji imenuje predstavnicko ili izvr$no tijelo lokalne jedinice.
(A4) Lokalne vlasti mogu osnovati “javno poduzece” za obavljanje komunal-
nih djelatnosti, koje posluje pod njthovim nadzorom.

{A5) Jednako tako, u tu svchu u mnogim zemljama lokalne vlasti osnivaju tr-
govacka drustva kako bi iskoristile njthovu vecu slobodu 1 prilagodljivost u
vezi s financiranjem, zaposljavanjem, upravljackom strukturom 1 drugim ele-
mentima djelovanja. Politicki nadzor nad funkecioniranjem zadrzava se ime-
novanjem izabranih clanova uprave ili njezinih zaposlenika u upravu drustva.

(B1) Obavljanje komunalnih djelatnosti moze se medutim povieriti i subjek-
tu kojt nije izravno vezan za lokalnu vlast. To se ¢ini odobravanjem koncesije
(concession). Subjekt kojem se odobrava koncesija (koncesionar) moze biti fi-
zicka ili pravna osoba koja se ugovorom obvezuje obavljati neku djelatnost
pod propisanim uvjetima. Financijska sredstva za svoj rad koncesionar stjece
naplatom svojih usluga od korisnika, a cijene tih usluga odreduje lokalna vlast
te ih obitno jednom godisnje preispituje. Koncesija se daje na odredeno vri-
jeme, obi¢no na veci broj godina.

(B2) Obavljanje komunalnih djelatnosti moZe se povijeriti 1 “davanjem u za-
kup” {(affermage), $to se primjenjuje osobito u Francuskoj. “Zakup” se obicno
daje na manji broj godina. “Zakupac” naplacuje svoje usluge od korisnika, a
naknada za njegov rad moze biti unaprijed utvrdena u fiksnom iznosu ili ovi-
sna o izvrsenju poslova odnosno ostvarenom financijskom rezultatu. Visinu
naknade za obavljanje poslova utvrduju lokalne vlasti.

(B3) Osim toga, lokalna vlast moze obavljanje komunalnih djelatnosti povje-
1iti odredenom subjektu 1 klasiénim obveznopravnim ugovoernim odnosom.
Primjena tog oblika obi¢no se opravdava razlozima ucinkovitosti, ali se Cesto
1 osporava, narocito u slucajevima kada se ugovori zakljucuju na duze razdob-
lje zbog potrebe da izvrsilac naknadi uloZena sredstva.

Nastojanje za postizanjem sto ucinkovitijeg obavljanja komunalnih djelatnost:
u posliednjih dvadesetak godina dovelo je u nekim zemljama do uvodenja tr-
zisnih odnosa 1 privatizacije u komunalnim djelatnostma. Medutim, u pojedi-
nima od njih, kao $to je primjerice javni prijevoz, s vremenom dolazi do obr-
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nutog procesa uzrokovanog nemogucnoscéu da se iz naknade za pruzene uslu-
ge stekne dovoljno prihoda kojima bi se pokrili troskovi obavljanja djelatnosti.

U Francuskoj jos od polovine 19. stoljeca postoji podiela komunalnih djelat-
nost! na tzv. javne gospodarsko-komercijalne usluge, u koje ulaze opskrba
strujorn, plinom 1 vodom, zajednicko grijanje, odvoz smeca, klaonice, javni
. prijevoz 1 parkiralita, koje obavljaju privatni subjekti temeljem ugovora, za
razliku od tzv. javnoupravnih usluga, u koje spadaju obrazovanje, kultura,
sport, zdravstvena briga, knjiZnice, ali i neke komunalne usluge, kao npr. va-
trozastita 1 pogrebne usluge, koje obavljaju izravno sluzbenici uprave.® Razli-
ka 1zmedu tih dviju skupina djelatnost: izbrisana je odlukom Drzavne skup-
Stine iz 1986. godine, kojom je utvrdeno da upravni karakter javne usluge ne
zabranjuje 1 ne iskliucuje da je obavljaju privatni subjekti, osim ako zbog nje-
zine prirode ili zakonskog propisa uslugu moze obavljati samo uprava sama.
- Francuska danas ima mozda najsiri i najrazvijeniji sustav posrednog obavlja-
nja komunalnih djelatnosti putem subjekata izvan sustava same uprave, tj. pu-
tem razli¢itih oblika privatnih i mjesovitih poduzeca. Najée$éi oblici povjera-
vanja poslova tim subjektima jesu davanje koncesije na vrijeme od 12 do 24
godine i odobravanje zakupa (affermage) na vrijeme od 3 do 6 godina.

Inko postoji ¢itav niz dvojbi o opravdanost: i uputnosti povjeravanja komu-
nalnih djelatnosti privatnim subjektima, prevladavajuci je stav da takvim su-
bjektima treba dopustit: obavijanje djelatnosti dok god sustav funkcionira, a
korisnici se ne Zale.

U Italiji je znatan broj komunalnih djelatnosti takoder u djelokrugu lokalnih
organa vlasti. Gradovi 1 opcine brinu se o odrzavanju gradskih 1 opcinskih ce-
sta, javnom prijevozu, oglasavanju na javnim povrsinama i pruzanju svih osta-
lih “klasi¢nih” komunalnih usluga. Tu svoju ovlast lokalna vlast vsi izravno
putem svojih sluzbi ili poduzeca keje osniva {npr. za opskrbu vodom i ener-
gijom, za skupljanje otpada i dr. ), ili pak posredno putem mjesovitih javno-
_ -privatnih poduzeca, davanjem koncesija 1 ugovaranjem obavljanja usluga.
_ 70-ih godina ojacao je stav protivan posrednom obavljanju komunalnih dje-
f;ﬁ;}» latnosti, §to je dovelo do nacionalizacije velikog broja kvazijavnih subjekata
' {posebice je taj proces bio izrazen u Bologni).

§ ANorton: op.it., str. 164,
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U Njemackoj se gradovi i opcine u svom djelokrugu brinu o lokalnim cesta~
ma i ulicama, lokalnom javnom prijevozu, protupozarnoj zastiti, opskrbi vo-
dom, kanalizaciji 1 odvodnyji, opskrbi strujorn, plinom i toplinskom energijom,
skupljanjem i odlaganjem otpada, trnicama te grobljima. Te djelatnosti
obavljaju izravno zaposlenici u gradskim i opéinskim upravnim sluzbama ik
pak posredno putem mjesovitih i privatnih subjekata. Opskrba energijom i
vodom te javni prijevoz uglavnom se obavljaju putem zajednickih dionickih
drustava lokalne uprave i privatnih osoba. Brigu o ¢idcenju ulica, parkiralisti-
ma, odvodnji otpadnih voda 1 klaonicama gradske vlasti vode izravno putem
svojih sluzbi ili putem vlastitih poduzeca. Povjeravanje obavljanja mnogih ko-
munalnih djelatnosti obveznopravnim ugovorima s privatnim subjektima
osobito je prakticirano 60-ih godina, kada su mnogi ekonomisti i politicari
tvrdili da se na taj na¢in moze obavljati 80% komunalnih usluga. Medutim,
kasnija su iskustva pokazala da to, zbog razliitih uvjeta Zivota, ne moze vri-
jediti za sve sredine, jer moze dovesti do “susjedskog monopola”.
U Svedskoj se gradovi i opcine brinu o lokalnim cestama, protupozarnoj za-
titi, opskebi vodom, kanalizaciji, opskebi plinom, strujom § toplinskom ener- . "
gijom, odlaganju otpada, klaonicama i hladnjaama. Sve se te djelatnosti
obavljaju uglavnom putem posebnih komunalnih poduzeda koja su u cijelosti
ili djelomiéno u vlasnistvu i pod izravnim nadzorom gradske uprave.

U Velikoj Britaniji lokalne vlasti tradicionalno radije izravno same obavljaju
komunalne djelatnosti nego to ih povjeravaju privatnim subjektima. Tako su
80-th godina privatni subjekti sudjelovali u pruzanju komunalnih usluga
uglavnom na polju javnog prijevoza i skupljanja otpada, 1 to temeljem ugovor-
nth odnosa s lokalnom upravom. Krajem 80-ih godina sudjelovanje privatnih
subjekata pokusalo se progiriti 1 na druge djelatnosti te su raspisani natjecaji
na kojima su se gradske sluzbe morale ravnopravno natjecati s privatnim su-
bjektima. Medutim, rezultat tih natjecaja bio je iznenadujuci — u velikoj veci-
ni slucajeva pobijedili su subjekti koji su i do tada u sastavu gradske uprave
obavhjali pojedinu djelatnost.

U Danskoj u djelokrug lokalnih vlasti vrlo je rano, jos u proslom stoljecu, uslo
obavljanje javnog prijevoza. Obavljanje te djelatnosti povierava se izdavanjem
licencija ovlasteniku. Medutim, 1z ekonomskih razloga (nemogucnosti ostva-
rivanja profita ) ta se djelatnost danas uglavnom obavlja putem poduzeca ko-
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ia osnivaju i kontroliraju gradske vlasti, a koja su redovno subvencionirana od
“drzave.d

U SAD gradske se vlasti izmedu ostalog brinu o opskrbi vodom 1 kanalizaci-
ji, odrzavanju javnih povrdina, javnoj rasvieti, javnom prijevozu i parkiraliti-
ma. lako je privatizacija u obavljanju tih djelatnosti jako izrazena, ona danas
‘dozivljava mnoge kritike, jer su neka istrazivanja pokazala da obavljanje ko-
munalnih djelatnosti na principima trzista i smanjenja troskova dovodi do
‘smanjenja kvalitete pruzenih usluga.’

U Kini je obavljanje komunalnih djelatnosti potpuno pod kontrolom lokalnih
vlasti, bilo da se one obavljaju izravnoe ili putem komunalnih poduzeca.
Iznimka je jedino taksi sluzba, koja se moze obavljati 1 privatno.?

3. Pravni okvir i temeljna nacela za obavljanje komunalnih djelatnosti
u Republici Hrvatskoj

Clankom 128. Ustava Republike Hrvatske? u okviru prava gradana na lokal-
nu samoupravu utvrdeno je pravo gradana da odlucuju o svejim potrebama i
interesima lokalnog znadenja. Unutar tih potreba 1 interesa izridito se, izme-
du ostalih djelatnosti, navode 1 uredivanje naselja i stanovanje te komunalne
dielatnosti.

Pravo na lokalnu samoupravu posebno se razraduje Zakonom o lokalnoj sa-
moupravi i upravil® kojim se utvrduju opéina i grad kao jedinice lokalne sa-
mouprave te Zupanija kao jedinica lokalne samouprave 1 uprave.

Osim Ustavom 1 Zakonom o lokalnoj samoupravi 1 upravi, nacela za rad or-
gana lokalnih zajednica u Republici Hrvatskoj utvrdena su i sljedecim zako-
nima: a} Zakonom o podruéjima zupanija, gradova i opcina u Republici Hr-
vatskoj, b) Zakonom o Gradu Zagrebu, ¢} Zakonom o Zagrebackoj Zupani-
ji, d) Zakonom o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica

8 V. de Ven: The Changing Role of Government in Public Enterprises: Dutch Experiences, IRAS, Vol. §9,
No. 2, 1993, str, 375.-376.

? RE.Crew Jr.: Politics & Public Management, West Publishing Company, St. Paul, USA, 1992, str. 227.-
230,

¥ Beijing Survey Foreign Affairs Office of the People’s Government of Beijing Municipality, Beijing, 1996,
ste. 44,-46,

9 Narodne novine, brojevi 56/90. 1 135/97.

¥ Narodne novine, brojevi 90/92., 94/93.1 117/93.
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lokalne samouprave 1 uprave te €} Zakonom o financiranju jedinica lokalne
samouprave 1 uprave.!!

Medutim, odredbe u vezi s radom organa lokalne samouprave postoje i u ne-
kim drugim zakonima, npr.: a) Zakonu o ustrojstvu i djelokrugu ministarsta-
va 1 drzavnih upravnih organizacija, b) Zakonu o sustavu drZavne uprave i c)
Zakonu o proracunu.’?

Za lokalnu samoupravu u Republici Hrvatskoj posebice je vazna i Evropska
povelja o lokalnoj samoupravi, buduci da je Sabor Republike Hrvatske 1992.
godine usvojio zakljuéak o prihvacanju 1 postovanju nacela 1 instituta ove po-
velje, a 1997, godine donio 1 Zakon o njezinu potvrdivanju,!3

Obavljanje komunalnih djelatnost: u Republici Hrvatskoj uredeno je Zako-
nom o komunalnom gospodarstvu (dalje: ZKG ).14 Tim su zakonom odrede-
na nacela, nacin obavljanja i financiranja komunalnog gospodarstva te ostala
pitanja glede svrhovitog obavljanja komunalnih djelatnosti.

Pod komunalnim gospodarstvom u smislu ZKG opéenito se razumije obav-
Yjanje komunalnih djelatnosti, a narocito pruzanje komunalnih usluga od in-
teresa za fizicke 1 pravne osobe te financiranje gradenja i odrZavanja objekata
1 uredaja komunalne infrastrukture kao cjelovitog sustava na podrucju jedini-
ca lokalne samouprave i zupanija (kada je to odredeno ZKG).

Osnovno je naéelo komunalnog gospodarstva da se komunalne djelatnosti
obavljaju kao javna sluzba. To znaci da su komunalne djelatnosti po svojoj pri-
rodi takve da su prijeko potrebne za zadovoljenje opcih drustvenih potreba te
zbog svoje osobite vaznosti imaju poseban drustveni tretman i stoga su izdvo-
jene 1 uredene posebnim pravnim normama.

Jedinice lokalne samouprave kao 1 pravne 1 fizicke osobe koje obavljaju komu-
nalne djelatnosti obvezne su osigurati njihovo trajno 1 kvalitetno obavljanje,
osigurati odrzavanje komunalnih objekata i uredaja u stanju funkcionalne
sposobnosti te poduzimati mjere za ocuvanje i zastitu okolisa.

11 Narodne novine, brojevi 90/92., 75/93., 76/93., 109/93., 117/93,, 10/94., 17/94,, 30/94., 74/94., 33/95.,
34/95., 36/95., 50495., 69/95., 10/97., 14/97., 124/97., 68/98.1 22/99,

12 Narodne novine, brojevi 75/93., 72/94., 92/94., 92/96.1 131797,

13 Narcdne novine ~ medunarodni ugover, brojevi 1/93. 1 14/97,, 7a Republiku Hrvatsku na snazi od 1. ve-
fjnce 1998.

¥ Narodne novine, brojevi 36/95.1 70/97.
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U smislu ZKG komunalne djelatnosti jesu:

opskrba pitkom vodom,

odvodnja i proéiséavanie otpadnih voda,
opskrba plinom,

opskrba toplinskom energijom,

prijevoz putnika u javnom prometu,
odrzavanje Cistoce,

odlaganje komunalnog otpada,
edrzavanje javnih povrsina,

odrzavanje nerazvrstanih cesta,

trznice na malo,

odrzavanje groblja i krematorija te obavljanje pogrebnih poslova,
obavljanje dimnjaéarskih poslova 1
Javna rasvieta.

e A T e

el

od opskrbom pitkom vodom razumijevaju se poslovi zahvacanja, prociséa-
anja 1 isporuke vode za pice.

Pod odvodnjom 1 prodiséavanjem otpadnih voda razumijeva se odvodnja i
prodiséavanje otpadnih voda, odvodnja atmosferskih voda te crpljenje, odvoz
i zbrinjavanje fekalija iz septickih, sabirnih i crnih jama.

‘Pod opskrbom plinom razumijeva se opskrba potro$aca plinom iz sustava
-mreze plinovoda.

Pod opskrbom toplinskom energijom razumijeva se proizvodnja i isporuka
pare 1 tople vode.

Pod prijevozom putnika u javnom prometu razumijeva se prijevoz putnika na
linijama unutar zona koje utvrduju jedinice lokalne samouprave za ¢ija se po-
drucja prijevoz odvija (osim prijevoza Zeljeznicom, koji se ureduje posebnim
propisima).

Pod odrzavanjem distoce razumijeva se iscenje javnih povriina te skupljanje
1 odvoz komunalnog otpada na uredena odlagalista utvedena posebnim pro-
‘:plsima.

Pod odlaganjem komunalnog otpada razumijeva se obradivanje i trajno odla-
ganje komunalnog otpada na odlagalista komunalnog otpada te saniranje i
zatvaranje odlagalista, na temelju posebnih propisa.
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Pod odrZavanjem javnih povriina narocito se razumijeva odrzavanje javnih ze-
lenih povrsina, pjesackih staza, pjesackih zona, otvorenih odvodnih kanala, tr-
gova, parkova, djecjih igralista i javnih prometnih povrdina, osim javnih cesta.
Pod odrzavanjem nerazvrstanih cesta razumijeva se odrzavanje povrsina koje
se koriste za promet na bilo kojoj osnovi i koje su pristupacne vecem broju ko~
risnika, 2 nisu razvrstane ceste u smislu posebnih propisa.

Pod djelatnoscu trznica na male razumijeva se upravljanje i odrzavanje pro-
stora 1 zgrada izgradenih na zemlji$tu u viasniStvu jedinice lokalne samoupra-
ve u kojima se u skladu s trznim redom pruZaju usluge prometa Ziveznim na-
mirnicama i drugim proizvodima.

Pod odrzavanjem groblja 1 krematorija razumijeva se odrZavanje prostora i
zgrada za obavljanje ispracaja i sahrane pokojnika. Pod obavljanjem pogreb-
nih poslova razumijeva se preuzimanie, opremanje 1 prijevoz umrle osobe do
mjesta ukopa ili kremiranja.

Pod obavljanjem dimnjacarskih poslova razumijeva se iscenje 1 kontrola di-
movodnih objekata i uredaja za lozenje.

Pod javnom rasvjetom razumijeva se upravljanje, odrzavanje objekata i ureda-
ja javne rasvjete za rasvjetljavanje javnih povriina, javnih cesta koje prolaze
kroz naselje i nerazvrstanih cesta.

Osim tih djelatnosti predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave na te-
melju suglasnosti ministra nadleznog za poslove komunalnog gospodarstva
moze odlukom odrediti da se komunalnim djelatnostima smatraju 1 neke dru-
ge djelatnosti lokalnog znacenja. Tako su mnogi gradovi i opéine svojim odlu-
kama jos neke djelatnosti utvrdili kao komunalne, primjerice: odrzavanje jav-
nih sanitarnih &vorova i gradskih kupaonica, hvatanje 1 skupljanje pasa i ma-
¢aka bez nadzora (lutalica), uklanjanje uginulih Zivotinja s javnih povidina,
odrzavanje zivotinjskog groblja, odrzavanje javnih satova, postava ploca s ime-
nima naselja, ulica, kuénih brojeva i s, odrzavanje javnih fontana, odrzavanje
plaza i razne druge djelatnosti.

Ako postoji interes dviju ili vise jedinica lokalne samouprave, one mogu za-
jednicki organizirati obavljanje pojedinih ili svih komunalnih djelatnosti. Ta-
kav nacin obavljanja tth djelatnosti pridonosi ekonomicnosti i nije rijedak u
zemljama zapadne Evrope, osobito izmedu malih lokalnih jedinica, a trebao
bi nadi siru primjenu 1 u Republici Hrvatskoj.
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Jednako tako, ako se sustav komunalne infrastrukture proteze na podrucju vi-
 §e jedinica lokalne samouprave unutar jedne ili vide Zupanija, te éini jedinstve-
nu i nedjeljiva funkcionalnu ¢jelinu, one su obvezne organizirati zajednicko
obavijanje komunalnih djelatnosti putem trgovackog drustva u svom suvla-
_ sniftvu,

4, Nacini obavljanja komunalnih djelatnosti

S obzirom na subjekte koji obavljaju komunalne djelatnosti, one se mogu
‘obavljati na Cetirt na¢ina. Prema odredbi stavka 1. ¢lanka 4, ZKG, komunal-
e djelatnosti mogu obavljati:

1. trgovacko drustvo koje osniva jedinica lokalne samouprave,

2 javna ustanova koju osniva jedinica lokalne samouprave,

3 sluzba — vlastiti pogon koju osniva jedinica lokalne samouprave,

4 pravna 1 fizicka osoba na temelju ugovora o koncesiji.

Motze se uociti da osim ova Cetiri izrijekom propisana nacina obavljanja ko-
munalnih djelatnosti nije propisana i mogucnost povjeravanja obavljanja ne-
kih od tih djelatnosti i obi¢nim obveznopravnim ugovorom. Smatramo to oz-
biljnim propustom koji upucuje na potrebu dopune ZKG. Naime, u praksi u
‘mnogim jedinicama lokalne samouprave nema potrebe za osnivanjem trgo-
vackih drustava, ustanova il vlastitog pogona za obavljanje neke komunalne
"ﬂjelatnosti,jer je takav oblik neekonomican 1 neucinkovit. S druge strane, do-
djeljivanje koncesije jednako je tako neprimjereno, bududi da ono podrazumi-
jeva djelatnost koja koncesionaru kao davatelju usluge omogucava stjecanje
odredene koristi, zbog koje je on duzan placati naknadu. Medutim, s obzirom
na prirodu pojedinih komunalnih djelatnosti onaj tko th obavlja ne stjece ni-
kakvu korist od potencijalnih ili stvarnih korisnika njegove usluge, pa stoga
nema ni razloga placati jedinici lokalne samouprave bilo kakvu naknadu, veé
dapace izravno od nje potrazuje naknadu za svoj rad koji je izvréio u korist za-
dnice.

pican primjer je djelatnost odrzavanja javnih povrsina (trgova, parkova,
ontana i sli¢no). Po samoj prirodi te djelatnosti “koncesionar” ne moze od
radana koji koriste te javne povriine (etaju parkom, sjede na klupama ili sa-
prolaze uz travnjak o kojem “koncesionar” brine} naplacivati to njihovo
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koristenje. Zbog toga ne samo da nema osnova za to da on jedinici lokalne
samouprave placa koncesijsku naknadu vec dapace - on od te jedinice lokal-
ne samouprave treba naplatiti svoju uslugu koju je pruzio. U praksi se taj pro-
blem rjesava tako da se ugovorom o koncesiji utvrduje koncesijska naknada u
simboli¢nom iznosu (npe. jedna kuna) uz obvezu davatelja koncesije da kon-
cesionaru iz svoga proracuna placa odredenu naknadu za njegov rad. Medu- -
tim, zapravo se u ovom slucaju uopée ne radi o koncesiji, vec o obveznoprav-
NoIM UZOVOrLL -

Odito je 1 sam zakonodavac uocio ovu pogresku te ju je djelomicno ispravio
tako da je izmjenama i dopunama ZKG brisao moguénost obavljanja komu-
nalnih djelatnosti odrzavanja javnih povrsina i odrzavanja nerazvrstanih cesta
davanjem koncesije, ali ga istovremeno nije dopunio propisivanjem mogucno-
sti obavljanja tih djelatnosti obveznopravnim ugovorom, $to formalnopravno
ostavlja jedinicama lokalne samouprave samo izbor izmedu tri preostala naci-
na, koji u konkretnim prilikama mogu biti vrlo skupi i neucinkoviti. Medu-
tim, mislimo da taj propust u ZKG-u ipak ne iskljucuje odnosno ne zabra-
njuje i tu mogucnost, pa da je na temelju ovakvog tumacenja moguce sklapa-
ti takve ugovore, §to praksa 1 potvrduje.

a) Trgovacka drustua

Jedinice lokalne samouprave za obavljanje komunalnih djelatnosti mogu
osnovati trgovacko drustvo, koje se osniva kao i sva ostala trgovacka drustva
temeljem Zakona o trgovackim drustvima.’ Takvo trgovacko drustvo moze
obavljati sve komunalne djelatnosti.

Trgovacko drutve je pravna osoba, ono sudjeluje kao subjekt u pravnom pro-
metu, zakljutuje pravne posiove, preuzima prava i obveze, posluje po pravili-
ma trzista, ostvaruje svoje prihode i ima svoje izdatke, odgovara za svoje ob--
veze te je formalno samostalno 1 neovisno o lokalnim vlastima 1 upravi.

Medutim, u stvarnosti su komunalna trgovacka drustva u velikoj mjeri pod
utjecajemn lokalnih tijela, o njima ovise i pod njihovom su kontrolom, $to je
posliedica odredenih karakteristika komunalnih djelatnost::

- prvo, kao §to je prije navedeno, komunalne su dielatnosti od posebnog zna-
denja za zajednicu, stoga postoji poseban interes zajednice da se one izvrsa-

15 Narodne novine, brojevi 111/93. 1 34/99.
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vaju u zadovoljavajucem opsegu 1 na primjeren naéin, pa je i posebna odgo-
vornost subjekta koji obavlja takvu djelatnost, ali i tijela koje mu je povjeri-
lo da je obavlja

- drugo, subjekti koji obavijaju pojedinu komunalnu djelatnost cesto su jedi-
ni ovla$teni na to, a u svakom je slucaju broj tih subjekata ogranicen 1 drugi
su iskljucent, pa se uvjetno moze govoriti o izvjesnom tipu monopola, §to ta-
kve subjekte kod odredenih djelatnosti dovodi u nadmocan polozaj u odno-
su prema korisnicima (korisnik ne moze birati od koga e koristiti usluge);

trece, komunalne djelatnosti odnose se dijelom na drustvena dobra potro-
'_ $nja kojih nema konkurentni karakter (ista je korist dostupna svima i jedan
korisnik ne ometa druge u koristenju) ili iskljucivanje pojedinih korisnika
nije moguce (npr. javna rasvjeta), pa stoga trziste na ovom podrudju nije efi-
kasno; navedene okolnosti cesto objektivno utjecu na poslovanje s gubitkom
. kojt pokeiva jedinica lokalne samouprave iz svog proracuna;

- Cetvrto, u novije vrijeme sve se vise 8iri vrijednosno uvjerenje da dio tih dje-
latnosti ne bi trebalo prepustiti motivaciji profitom sa svim posfjedicama
koje takva motivacija za sobom povladi.

Uvazavajuci navedene Cinjenice, vec je sam zakonodavac u ZKG izrijekom
propisao da ako je za obavljanje pojedine komunalne djelatnosti jedinica lo-
_ kalne samouprave osnovala trgovacko drustvo, ona u njemu ima vecinski dio
 dionica, odnosno udjela.

Svoj utjecaj na komunalna drustva lokalne vlasti najizravnije ostvaruju putem
skupstina 1 nadzornih odbora tih drustava, u koje imenuju sve ili vedinu cla-
- nowa, §to je najcesée propisano drustvenim ugovorom ili statutom drustva ko-
je kao osniva¢i donose tijela jedinice lokalne samouprave.

Skupstina drustva obi¢no, izmedu ostalog, odlucuje o izmjenama akata dru-
 Stva, financijskim izvjes¢ima, upotrebi ostvarene dobiti, pokrivanju eventual-
h gubitaka, izboru i opozivu ¢lanova nadzornog odbora kao i uprave dru-
§tva te drugim najvaznijim pitanjima funkcioniranja drustva.

_ Nadzorni odbor, izmedu ostalog, nadzire koristenje stedstava i vodenje poslo-
va drustva.
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U praksi trgovacka drustva koja se osnivaju za obavljanje komunalnih djelat-
nosti najéesce se osnivaju kao drustva s ogranicenom odgovornodcu, a rjede
kao dionicka drustva.

b) Javna ustanova

U vezi s javnom ustanovom koju jedinica fokalne samouprave osniva za obav-
ljanje komunalne djelatnosti ZKD nemna posebnih odredbi. Stoga se na te usta-
nove primjenjuju odredbe Zakona o ustanovama (u dalinjem tekstu: ZU).16

Ustanova je pravna osoba, osnovana i ustrojena ped pretpostavkama 1 na na~
¢in koji su propisani u ZU (organizacijski kriterij), koja se osniva za trajno
obavljanje odredenih djelatnosti, pod uvjetom da se one ne obavljaju radi stje-
canja dobiti { funkcionalni kriterij).

Cilj osnivaca ustanove, dakle, nije dobit (profit), ve¢ ostvarenje i zadovoljenje
odredenog opsega i razine pojedinih potreba i interesa gradana. To medutim
nikako ne znadi da ustanova svoju djefatnost obavlja besplatno 1 da od kori-
snika ne moze naplacivati svoje usluge. Ustanova moze naplacivati od svojih
korisnika svoje usluge i na taj nacin podmirivati djelomicno ili ¢ak u cijelosti
sve trodkove koji nastaju obavljanjem djelatnosti 1 njezinim poslovanjem, u
kojem slucaju joj nece biti potrebna pomoc iz proracuna. Hode Ii ustanova na-
placivati svoje usluge od korisnika 1 u kojoj ¢e mijeri prihodi ustanove koje
ostvari na taj nacin pokrivati njezine troskove, zavisi od karaktera djelatnosti
koju obavlja i od odluke osnivaca. Ustanova moze ¢ak stalno ili povremeno
ostvarivati dobit, no s tom dobiti ne moze slobodno raspolagati ni ustanova
ni njezin osnivag, vec je ona duzna stvorenu dobit upotrijebitt iskijucivo za
obavljanje 1 razvoj djelatnosti koju obavlja.

Javna se ustanova razlikuje od “obicne” ustanove po tome $to se ona osniva za
obavljanje one djelatnosti ili dijela djelatnosti za koju je zakonom odredeno
da se obavlja kao javna sluzba, sto je u konkretnom slucaju za komunalne dje-
latnosti, kako je to vec navedeno, izrijekom propisano odredbom ¢lanka 2.
stavka 1. ZKG. Javna ustanova moze se osnovati i za obavljanje djelatnosti ili
dijela djelatnosti koja nije odredena kao javna sluzba, ako se obavlja na nadin
1 pod uvjetima koji su propisani za javau sluzbu. Iz navedenth razloga javnu
ustanovu mogu osnovati samo odredeni subjekti, njoj se mogu dati javne ovla-
sti, a podvrgnuta je Sirem | stroZem nadzoru.
1% Narodne novine, broj 76/93.
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Kao i trgovacko drustvo, ustanova nakon osnivanja i stjecanja pravne osobno-
sti moze sudjelovati u pravnom prometu - zakljuéivati pravne poslove, preu-
zimati prava 1 obveze, stjecati pokretne i nepokretne stvari 1 dr.

Bitno obiljezje ustanove je njezina samostalnost. Ona je posebno naglasena
odredbom ¢lanka 3. stavka 1. ZU, kojim je propisano da je ustanova samo-
stalna u obavljanju svoje djelatnosti 1 u poslovanju sukladno zakonu, na zako-
nu utemeljenom propisu 1 aktu o poslovanju. To znaéi da ustanova formalno
nije apsolutno subordinirana svom osnivacu i da ona nije pod njegovom ne-
posrednom upravom,

Medutim, 1z istth razloga koji su navedeni za trgovacka drustva, postoji
objektivna nuznost za postojanjem odredenog utjecaja osnivaca - jedinice lo-
kalne samouprave na sadrZaj 1 nacin obavljanja djelatnosti javne ustanove ko-
ja obavlja neku od komunalnih djelatnosti. Taj se utjecaj moze ostvariti tako
da jedinica lokalne samouprave kao osnivac ustanove neke aspekte poslovanja
ustanove unaprijed uredi aktom o njezinu osnivanju ili da utjece na statut
ustanove. Najdjelotvorniji i najizravniji naéin utjecaja osniva¢ moze ostvariti
putem svojih predstavnika u upravnom vijecu ustanove koje njome upravlja i
donosi najvaznije odluke u vezi s njezinim poslovanjem (donosi programe ra-
da i razvoja te nadzire njthovo izvr$avanje, odlucuje o financijskom planu i go-
disnjem obraCunu, imenuje 1 razrjesava ravnatelja i dr. ).17

U praksi zapadnoeuropskih drzava nije rijetkost da se javne ustanove osniva-
ju i za obavljanje odredenih komunalnih djelatnosti, osobito u podrudju vo-
doprivrede, zatite prirode, gradskog transporta i nekih drugih. U Republici
Hirvatskoj to nije ¢esta praksa.

¢) Viastiti pogon

Obavljanje svih ili samo pojedinth komunalnih djelatnosti jedinica lokalne sa-
mouprave moZ¢ organizirati 1 putem svoje sluzhe — vlastitog pogona.

Vlastiti pogon koji jedinica lokalne samouprave osniva za obavljanje pojedine
komunalne djelatnosti samostalan je u obavljanju te djelatnosti, ali nema
pravnu osobnost. Njime upravlja upravitelj pogona kojeg imenuje 1 razrjesava
poglavarstvo jedinice lokalne samouprave kojemu je on izravno odgovoran za
materijalno i financijsko poslovanje te za zakonitost rada pogona.

{7 Opéirnije o ustznovama v. w: Zakon o ustanovama s kratkim komentarima, napomenama i stvarnim kaza-
lom, Informator, Zagreb, 1995., poglavlie: Pojam i glavina obiljezja ustanova, autor: profdr. 1. Medvedovic
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Tako je viastiti pogon samostalan u obavljanju djelatnosti, na njegovo poslo-
vanje tijela jedinice Jokalne samouprave imaju znatno izravniji utjecaj nego na
poslovanje komunalnih trgovackih drustava i javnih ustanova. Predstavnicko
tijelo odlukom o osnivanju vlastitog pogona ureduje njegovo unutarnje ustroj-
stvo 1 nafin organiziranja poslovanja, utvrdue ogranicenja glede stjecanja,
opterecivanja 1 otudivanja nekretnina i druge imovine na kojoj se odvija nje-
govo poslovanje, a poglavarstvo imenuje 1 razrjeSava upravitelja vlastitog po-
gona, ovla$éuje ga na sklapanje ugovora s drugim fizickim ili pravnim osoba-
ma te nadzire njegov rad kao i poslovanje ¢itavog vlastitog pogona.

Ovaj naéin organiziranja obavljanja komunalnih djelatnost: u Republici Hr-
vatskoj ¢edce je prisutan u praksi manjih jedinica lokalne samouprave.

d) Ugovar o koncesyyi

Obavljanje pojedinih komunalnh djelatnost: ili jednog dijela tih djelatnosti
jedinica lokalne samouprave moZe organizirati tako da to obavljanje povjeri
fizickoj il pravnoj osobi ugovorom o koncesiji.

Koncesijom se stjece pravo obavljanja odredene komunalne djelatnosti na
odredenom podrudju.

Davanjem koncesije jedinica lokalne samouprave moze fizickim 1 pravnim

osobama povieriti pravo obavljanja samo nekih komunalnih djelatnosti, 1 to:
1. odvodnje i proci&cavanja otpadnih voda, ali ne u cijelosti, ve¢ samo u di-

jelu koji se odnosi na prociscavanie otpadnih voda, crplienje, odvoz i

zbrinjavanje fekalija iz septickih, sabirnth i crnih jama;

opskrbe plinom;

opskrbe toplinskom energijom;

prijevoza putnika u javnom promety;

odrzavanja Cistoce;

odlaganja komunalnog otpada;

trznica na malo;

0 N O U L

odrzavanja groblja 1 krematorija te obavljanja pogrebnih poslova, ali opet
ne u cijelosti, veé samo u dijelu koji se odnosi na obavljanje pogrebnih
poslova,

9. dimnjacarskih poslova te
10, javne rasvjete,

: %
.
.

e e

s
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- Koncesiju dodjeljuje predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave,  to na
- rok od najduze 30 godina. Odluka o koncesiji donosi se na temelju provede-
nog prikuphjanja ponuda ili na temelju javnog natjecaja. Nakon $to predstav-
nicko tijelo donese odluku o dodjeli koncesije, s izabranim koncesionarom
poglavarstvo sklapa ugovor o koncesiji koji obvezno sadrzi: djelatnosti za ko-
- je se koncesija dodjeljuje, vrijeme na koje se koncesija dodjeljuje, visinu i na-
¢in placanja naknade za koncesiju, cijenu i naéin naplate za pruzenu uslugu,
prava i obveze davatelja 1 korisnika koncesije, jamstva korisnika koncesije,
uvjete otkaza ugovora 1 ugovorne kazne.

. Za ostvarivanje utjecaja lokalne uprave na obavljanje djelatnosti te kontrolu
 osobito su vazne odredbe ugovora o koncesiji koje se odnose na cijenu i naéin
naplate za pruzenu uslugu, na obveze korisnika koncesije 1 njegova jamstva te
~ na wvjete otkaza ugovora.

Dodjela koncesije kao natin organiziranja obavljanja komunalnih djelatnosti
- sve je vide prisutna u praksi jedinica lokalne samouprave u Republici Hrvat-
skoj, ali je jos uvijek ogranicena na, uvjetno receno, “nesto manje vazne” dje-
latnosti te na one za cije obavljanje nije nuzno angaziranje velikih financijskih
sredstava.

5. Financiranje obavljanja komunalnih djelatnosti i gradenja
objekata i uredaja komunalne infrastrukture

Sustav financiranja obavljanja 1 razvoja (gradenja objekata i uredaja komunal-
ne infrastrukture) komunalnog javnog gospodarstva u Republici Hrvatsko
ustrojen je na nacin da je jednim dijelom oslonjen na instrumente poslovnog
- financiranja (prihodi na osnovi cijena usluge), a drugim dijelom na instru-
mente javiog financiranja (prihodi na osnovi komunalne naknade, komunal-
- nog doprinosa, proracuna}.18

ZKG strogo luéi izvore prihoda kojima se financira neposredno obavljanje
- komunalnih djelatnosti od zvora prihoda kojima se financira razvoj komu-
 nalnih djelatnosti.

: 18T, Antic: Sustav financiranja {okalne samouprave i uprave u Republici Flrvatskoj, Zbornik Pravnog fakul-
teta Sveudiligta v Rijeci, broj 2/97,, str. 435, - 437,
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Sredstva za obavljanje komunalnih djelatnosti osiguravaju se iz:

1. cijene komunalne ustuge,

2. komunalne naknade,

3. proracuna jedinice lokalne samouprave,

4. drugih izvora po posebnim propisima.

1. Iz cijenc komunalne usluge financiraju se tzv. komunalne usluge indivi-

dualne potrodnie, tj. one kojih se opseg moZe odrediti posebno za svakog ko-

nisnika. To su:

a) opskrba pitkom vodom,

b) odvodnja 1 prociscavanja otpadnih voda, osim odvodnje atmosferskih voda, :

c) opskrba plinom, :

d) opskrba toplinskom energijom,

¢} prijevoz putnika u javnom prometu, :

f) odrzavanje ¢istoce u dijelu koji se odnost na skupljanje 1 odvoz komunal- -
nog otpada, '

g) odlaganje komunalnog otpada,

h) trznice na malo,

i) obavljanje pogrebnih poslova

j) obavljanje dimnjacarskih poslova.

Visinu cijene i nacin placanja komunalne usluge odreduje isporucitelj usluge.

Ovo je pravilo u praksi stvorilo dosta problema pojedinim jedinicama lokal-

ne samouprave, jer su izgubile kontrolu nad odredenim djelatnostima. Stoga

je Vlada Republike Hrvatske donijela Uredbu o izravnim mijerama kontrole

cijena za odredene komunaine usluge!®, prema kojoj su pravne 1 fizicke oso-

be koje obavljaju dielatnosti opskrbe pitkom vodom, odvednje 1 prodiséavanja

otpadnih voda, opskrbe plinom, opskrbe toplinskom energijom, prijevoza

putnika u javnom prometu, odrZavanja ¢istoce u dijelu koji se odnosi na skup-

ljanje i odvoz komunalnog otpada te odlaganja komunalnog otpada, u onim

jedinicama lokalne samouprave koje nisu propisale mjere izravne kontrole ci-

jena, duzne pri svakoj promjeni cijena svojih usluga prijaviti cjenike odnosno

tarife toj jedinici najkasnije 30 dana prije promjene cijena te nove cijene ne

mogu primijeniti bez njezine suglasnosti.

1 Narodne novine, broj 45/99.
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2. Komunalnom naknadom osiguravaju se sredstva za obavljanje komunalnih
djelatnosti kojih se neposredni korisnik ne mozZe utvrditi pojedinacno (tzv.
komunalne usluge zajednicke potro$nje), pa se zbog toga financiraju na teme-
Jju procijenjenih obveza gradana na odredenom podrudju. Iz tog se izvora fi-
nanciraju:

) odvodnja atmosferskih voda,

D) odravanje Cistoce u dijelu koji se odnosi na ¢iséenje javnih povrsing

¢} odrzavanje javnih povrsina,

d) odrzavanje nerazvrstanih cesta,

¢} odrzavanje groblja i krematorija i

f) javna rasvjeta.

Mijerila 1 nacin rasporeda sredstava komunalne naknade za pojedine djelatno-
sti koje se njome financiraju odreduje predstavnicko tijelo, a njezinu visinu
_ poglavarstvo jedinice lokalne samouprave.

U prakst je pitanje komunalne naknade vrlo razli¢ito rijesenc od jedne do
druge jedinice lokalne samouprave, i to od jedne krajnosti da placanje komu-
nalne naknade nije uopce propisano do druge krajnosti da je visina komunal-
ne naknade propisana u iznosu koji bitno otezava ili ¢ak onemogucuje redo-
vito poslovanje obveznika placanja naknade. Takva razlicitost upucuje na po-
trebu donosenja odredenth novih zakonskih pravila o odredivanju komunal-
_ ne naknade kojima bi se razradila ve¢ postojeca pravila te preciznije odredili
_ opéi okviri u kojima jedinice Jokalne samouprave mogu samostalno uredivati
to pitanje. Medutim, pri tome bi trebalo voditi ra¢una da bi potpuno i detalj-
no uredenje komunalne naknade zakonskim odredbama bilo jednako tako lo-
Se kao 1 postojeci manjak zakonskih odredbi. Komunalne djelatnosti opéeni-
to, pa 1 komunalna naknada kao jedan od elemenata za njihovo financiranie,
_nesumnjivo spadaju u jedno od samoupravnih prava lokalne samouprave, ko-
je Je kao takvo izrijekom utvrdeno Ustavom Republike Hrvatske, Evropskom
_poveljom o lokalnoj samoupravi 1 Zakonom o lokalnoj samoupravi 1 upravi.

Stoga ce pri donosenju novih zakonskih odredbi kojima e se urediti pitanje
komunalne naknade svakako trebati strogo voditi ratuna o tome da se tim
odredbama ne ugroze ili smanje prava lokalne samouprave suprotno navede-
nim pravnim aktima 20

2 Primjerice, nekim se prijedlozima izmjena i dopuna ZKG predlaze tzriito propisivanje éak i broja zona ke~
.+ Je pojedine jedinice kokalne samouprave mogu odrediti, §to ne samo da apsolutno spada w samoupravno pravo lokal-
e jedinice ved se i Ginjeniéno ne moZe jednako utvrdit za sve istovisne jedinice, 1 to zbog njihovih specifidnosti,
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Izvori financiranja gradenja objekata i uredaja komunalne infrastrukture raz-
liciti su za pojedine komunalne dielatnosti.

Tako se izgradnja objekata i uredaja za: a) javne povréine, b) nerazvrstane ce-
ste, ¢) groblja i krematorije te d) javnu rasvietu, financira iz :

1. komunalnog doprinosa,

2. prora¢una jedinice lokalne samouprave i

3. drugih izvora utvrdenih posebnim propisima.

Komunalni doprines placa vlasnik gradevinske Cestice na kojoj se gradi gra-
devina, i to po kvadratnom metru bruto razvijene povriine gradevine. Visinu
komunalnog doprinosa utvrduje predstavnicko tijelo jedinice lokalne samou-
prave. Glede potrebe razrade zakonskih odredbi o komunalnom doprinosu
mogu se ponoviti svi razlozi u prilog 1 protiv takvih prijedloga kao 1 kod ko-
munalne naknade.

S druge strane, gradenje objekata 1 uredaja za: a} opskrbu pitkom vodom, b)
odvodnju 1 prodiscavanje otpadnih voda, ¢) opskrbu plinom, d) opskrbu to-
plinskom energijom, €) prijevoz putnika, f) odrZavanje ¢istoce, g) odlaganje
komunalnog otpada i h) trznice na malo, financira se iz:

1. cijene komunalnih usluga,

2. proraéuna jedinica lokalne samouprave 1

3. drugih 1zvora utvrdenth posebnim propisima.

Vlasnici gradevina u pravilu su duzni prikljuciti svoju gradevinu na komunal-

nu infrastrukturu pod uvjetima propisanim odlukom predstavnickog tijela je-
dinice lokalne samouprave te platiti troskove priklju¢ivanja.

6. Akti jedinica lokalne samouprave kojima se ureduje obavljanje
komunalnih djelatnosti

U cilju organiziranja obavljanja komunalnih djelatnosti i 1zvr$avanja zadaca u
vez s tim, predstavnicka tijela jedinica lokalne samouprave donose odluke
druge opce akte u skladu sa svojim statutom,

Jedinice lokaine samouprave prije svega donose odluku o ustrojstvu gradske
odnosno opcinske uprave, kojom utvrduju ustrojstvo i podrucje rada svojih
upravnih odjela i sluzbi (ako ih ima), pa tako odreduju i pitanje o tome u dje-
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lokrug kojeg odjela spada briga o komunalnim djelatnostima. Ako se za ko-

munalne djelatnosti ustrojava poseban upravni odjel (5to je praksa u velikoj

vecini jedinica lokalne samouprave), on se obitno brine za uredenja naselja,
unapredenje kvalitete stanovanja, izgradnju 1 odrzavanje komunalnih objeka-
ta, komunalno redarstvo, gospodarenje komunalnom imovinom, koordinaci-

ju komunalnih drustava te gospodarenie stambenim i poslovnim prostorom u

vlasni§tvu jedinice lokalne samouprave.

Mnogi gradovi 1 opcine donijeli su, temeljem mogucnosti propisane u ZKG
(clanak 3. stavak 15.), 1 posebnu odluku o komunalnim djelatnostima, kojom
~su utvrdili djelatnosti lokalnoga znacenja koje se smatraju komunalnim dje-
latnostima kao i uvjete i naéin njihova obavljana,

Temeljem izricite odredbe ¢lanka 14. stavka 1. ZKG, jedinice lokalne samo-
_uprave obvezno donose odluku o komunalnom redu. Njome se propisuju

_ odredbe o uredenju naselja, odrzavanju &istoce i uvanju javnih povriina,
skupljanju i odvozu sakupljenog komunalnog otpada te postupanju s njime,
uklanjanju snijega i leda, uklanjanju protupravno postavljenih predmeta, mje-
rama za provodenje komunalnog reda 1 kaznene odredbe.

Jedinice lokalne samouprave, temeljem odredbi clanka 20. ZKG, donose
odluku o mijerilima 1 naéinu rasporeda sredstava komunalne naknade za ko-
munalne djelatnosti za svaku godinu (stavak 1.}, o visini komunalne naknade
(stavak 3.), o zonama za utvrdivanje komunalne naknade (stavak 3. alineja 2.)
kao 1 program odrzavanja komunalne infrastrukture i opsega radova odrzava-
nja uredenog gradevinskog zemljista za svaku godinu (stavak 8.).

- Gradovi 1 opdine, u skladu s odredbama ZKG, takoder donose i odluku o vi-
sini komunalnog doprinosa (Clanak 23. stavak 2.).

- Osim navedenih opéih akata koje jedinice lokalne samouprave donose teme-

liem odredbi ZKG, one donose jos i niz drugih akata temeljem posebnih pro-
pisa kojima se ureduje obavljanje pojedinih komunalnih djelatnosti (primje-
rice odluka o vodoopskrbi, odluka o odvodnji i prociséavanju otpadnih voda,
odluka o opsksbi plinom, odluka o javnom prijevozu putnika i dr.).

Nadzor nad provedbom odredbi komunalnog reda i drugih propisa donijetih
-na temelju ZKG na podrudju jedinice lokalne samouprave provodi kemunal-
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no redarstvo, koje se ustrojava u upravnim odjelima za komunalno gospodar-
stvo.

7. Uloga zupanije u obavljanju komunalnih djelatnosti

Komunalne djelatnosti po svojoj su prirodi takve da se obavljaju neposredno
na mjestima Zivota 1 rada ljudi, kontinuirano 1 ucestalo, te ih je stoga najjed-
nostavnije 1 najucinkovitije organizirati s najnize 1 najneposrednije razine
upravljanja. Zato se njihovo obavljanie u pravilu organizira s razine najnizih
jedinica lokalne samouprave - gradova ednosno opéina.

Medutim postoje odredene situacije u kojima je potrebno pojedine djelatno-
sti organizirati s vie razine — razine Zupanie.

Tako u stucaju ako jedinica lokalne samouprave nije organizirala trajno i kva-
litetno obavljanje pojedinih komunalnih djelatnosti te odrzavanje pojedinih
objekata i uredaja komunalne infrastrukture u stanju funkcionalne sposobno-
sti, to ¢e umjesto nje uciniti Zupanija na ¢ijem se podrudju ona nalazi na teret
te jedinice lokalne samouprave.

Temeljem odredbi Zakona o vodama?! u slucaju da se istim sustavom javne
odvodnje otpadnih voda odvodi voda s podrucja vise jedinica lokalne samou-
prave, odluku o odvodnji otpadnih voda kojom se ureduju nacin odvodnje,
obveza prikljucenja na sustav, uvjeti 1 nacin ispustanja te obveza odrZavanja
sustava, donosi Zupanijska skupstina. ‘

Temeljem odredbi Zakona o prijevozu u cestovnom prometu?? zupanijska
skupétina donosi odluku o organizacyji linijskog prijevoza putnika na podru-
&ju Zupanije kojom ureduje organizaciju 1 uvjete obavljanja te djelatnosti.
Temeljem odredbi Zakona o otpadu?® Zupanija osigurava provodenje mjera
postupanja s neopasnim tehnoloskim otpadom te u vezi s tim donosi odgo-
varajuce akte. Zupanija je takoder duzna u svom proraéunu osigurati sredstva
za financiranje izgradnje odlagalista tehnoloskog otpada.

Osim navedenih ovlasti Zupanije, koje se odnose na izravno uredenije i orga-
niziranje odredenih komunalnih djelatnosti, u ovlasti je Zupanije i donosenje
odluka u slu¢aju sporova izmedu jedinica lokalne samouprave koji nastanu u

2 Narodne novine, broj 107/95.
22 Narodne novine, broj 36/98.
2 Narodne novine, broj 34/95.
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vezi s obavljanjem komunalnih djelatnosti te donosenje odredenih drugo-
stupnih odluks, $to je propisano ZKG-om 1 Zakonom o lokalnoj samoupra-
vi i upravi.

Tako temeljem odredbi ZKG-a sporove koji nastanu izmedu jedinica lokalne
samouprave u obavljanju komunalnih djelatnosti koje se za njth zajednicki
obavljaju zbog toga sto se sustav komunalne infrastrukture koji ¢ini jednu
funkcionalnu cjelinu proteze na teritoriju svake od njih rjesava izabrano po-
vierenstvo Zupanije koje imenuje Zupan. Odluka povjerenstva je izvedna, $to je
izrijekom propisano, dok o pravnom lijeku nema nikakve odredbe, sto bi vie-
rojatno trebalo znaéiti da Zalba nije dopustena, al: bi to tada trebalo biti izri-
¢ito propisano. Nedostatak ikakve odredbe o pravnom lijeku ozbiljan je pro-
pust koji treba ukloniti dopunom zakona. Pri tome, uvazavajuci potrebu hit-
nog rjesavanja spora, uputnije bi bilo donijeti odredbu po kojoj ce ipak posto-
jati pravo zalbe, koja medutim nece odgadati izvrsenje odluke, nego odredbu
po kojoj zalba nece biti dopustena, ve¢ ée se moci pokrenuti upravni spor.

ZKG-om je takoder propisano da je Zupanijsko upravno tijelo nadlezno za
postove komunalnog gospodarstva ovlasteno rjesavati o Zalbi protiv rjesenja
komunalnog redara donijetog u provodenju nadzora nad komunalnim redom.
U vezi s tom ovlaséy, a uzimajuéi u obzir dvostruku ulogu 1 organizacijski
ustroj Zupanije, postoji nejasnoca o tome koje je to Zupanijsko tijelo koje rje-
§ava o Zalbama - samoupravno il upravno, ali je praksa to pitanje rijesila u ko-
rist samoupravnog tijela. 24

Temeljem odredbi Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi Zupanijsko uprav-
no tijelo nadlezno za poslove komunalnog gospodarstva nadlezno je za rjesa-
vanje po zalbama i protiv drugih pojedinacnih akata koje donose tijela jedini-
ca lokalne samouprave u vezi s obavljanjem komunalnih djelatnosti (npr. pro-
tiv rjesenja o komunalnoj naknads, rjeSenja o komunalnom doprinosu i dr.).

8. Zakljucak

Obavljanje komunalnih djelatnosti u Republici Hrvatskoj uredeno je pogla-
vito Zakonom o komunalnim djelatnostima, ali i nekim drugim posebnim
zakonima. Tim je propisima ovlast za organizaciju obavljanja komunalnih

4 Opiirnije o tome v, u T, Antié: Primjena Zakona o opdem upravnom postupku na akte jedinica lokalne sa-
mouprave, Zbornik Pravnog fakulteta Sveudilista u Rijeci, broj 1/99., str. 383. - 386.
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djelatnosti u pravilu povierena osnovnim jedinicama lokaine samouprave -
gradovima 1 opéinama, a u pojedinim slucajevima i Zupanijama.

Neposredno obavljanje komunalnih djelatnosti jedinice lokalne samouprave
mogu organizirati osnivanjem trgovackog drustva, osnivanjem javne ustano-
ve, osnivanjem vlastitog pogona ili dodjelom koncesije pravnoj ili fizickoj oso-
bi. Zakon nije predvidio i moguénost organiziranja obavijanja komunalnih
djelatnosti obveznopravnim ugovorom, §to se medutim u praksi primjenjuje, -
te je u tom praveu potrebno dopuniti postojece zakonske odredbe.

Siroke ovlasti jedinica lokalne samouprave u uredivanju komunalnih djelat-
nosti dovele su do vrlo razli¢itih uvjeta pod kojima se korisnici komunalnih
usluga u svakoj od jedinica mogu koristiti tim uslugama. To dovodi do potre-
be donoenja novih zakonskih rjeSenja kojima ¢e se preciznije utvrditi opgi
okviri unutar kojih jedinice lokalne samouprave mogu samostalno uredivati
ove djelatnosti. Pri tome medutim postoji opasnost da se donosenjem previ-
se detaljnih normi ugrozi pravo lokalnih jedinica na samoupravu.

Kao i u ostalim zemljama Evrope, i u Republici Hrvatskoj postoji nastojanje
za postizanjem $to uéinkovitijeg obavljanja komunalnih djelatnosti uvode-
njem trzi$nih odnosa i privatizacijom. Medutim, na navedeni naéin jo$ uvijek
se obavlja razmjerno mali dio komunalnih djelatnosti, sto zbog tradicional-
nog “straha” od privatnih poduzetnika i Zelje lokalnih vlasti da u potpunosti
imaju kontrolu nad tim djelatnostima, a $to zbog slabije ekonomske snage
privatnih poduzetnika u odnosu prema relativnio vecim 1 stabilnijim sredstvi-
ma proracuna.
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SYSTEM OF DELIVERING PUBLIC UTILITIES INTHE
REPUBLIC OF CROATIA

Summary

Industrial revolution and the development of cities bave stressed problems related fo
a fulfillment of their populations’ needs, which in relation to public utilities brings
an intensification and differentiation of administrative tasks, in particular at the
local level, '

The three phases could be visualized during the historical development of local
affairs. In the carliest phase, than still non-differentiated tasks are being performed
by a direct action of the members of a commumty. After that, m the next phase, a
delivery of certain local services is transferrved to honorary officials as the represen~
tatives of a community. Finally, in the third phase, local services are deltvered by a
local organization with its professional officials.

There are variations amonyg the countries of the world between the levels on which
specific public utilities are being delrvered, but some of them are in all countries or
in the majority of them, orgamized locally. Here belong, in particular the activities
of a garbage collection, fire protection, water supply, dramage of trash waters,
maintenance of cemeteries, public transportation and maintenance of public areas.
Public utilities are organized in the three fundamental ways: (1) public utilities
under the direct supervision of local self-government; (2) mixed enterprises for
delivery of public utilities and, (3) concession of a public utility.

The legal framework and the basic principles for delivering public utilities in the
Republic of Croatia contents its Constitution and the legislation by which the orga~
nization, jurisdiction and work of local self-government are regulated. The very
delivery of public utilities, m a general manner, has been regulated by the special
Law on Communal Economies by which the Princz;b[es, ways of performing and
financing the local economies, as well as other questions regarding the purpmeﬁd
delivery of public utilities have been prescribed. The spectal legislation as well as the
rules and regulations and the bylaws of local self-government units and corpora~
tons with public authority have additionally regulated the particular public utilt-
ties, which perform the public services.
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In the sense of the Law on Communal Economies the public utilities are: supply of
the drinking water, drainage and purification of the trash waters, gas supply, sup-

ply of heating energy, transportation of travelers in public traffic, public cleansing,

storage of communal trash, maintenance of public areas, maintenance of local roads,

green markets, cemetery and crematorium maintenance, as well as performing a

ﬁmem/ bustness, chimney ~ sweeping and a public lightening.

Regarding the subjects who deliver the public utilities, they might be delivered in
four ways: (1) by a commercial company founded by a local self~government unit;
(2) by a public institution founded by a local self-government unit; (3) by an
agency — a specal industry founded by a local self-government unit, and (4} by an
individual or a corporation on a basts of a contract on concession. In the first three
ways might be performed all, while on the basis of a given concession only certain
public utilities might be performed. The Law has not provided for a possibility to
organize a delivery of public services by a civil-law contract, which has, however,
been applied in the practice, so that the positive legislation should be supplemented
into that direction.

As in other countries of the world, in the Republic of Croatia is af work an effort to
achieve the more efficient and economical performance of public utilities, by intro-
ducing the market relations and privatization. In that way, however, only the rela-
trvely small fragment of public utilities has been performed, in part because of the
traditional ‘fear” of private entrepreneurs and the wish of local authorities to enter-
tain a complete control over those services, but also because of the weaker economic
strength of private entrepreneurs in relation fo the relatively greater and more sta-
bile vesources of the budget.

Key words. public utilities, local self-government
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