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Autorice su normativno uredenje i praktiénu provedbu
pravne regulative o samoupravnom djelokrugu jedinica
lokalne samouprave prikazale na primjeru Grada Opatije,
posebno aspektirajuci probleme koji proizlaze iz nesuglasja
nekih zakonskih propisa, odnosno iz nedosljednosti razra-
de europskih standarda lokalne samouprave, te predlazu

moguca rjesenja.

U proSirenju samoupravnog djelokruga jedinica lokalne sa-
mouprave, §to je nuznost potpunijeg ozbiljenja ustavnog
prava gradana na lokalnu samoupravu, potrebno je doslje-
dno polaziti od ratificiranih odredaba Europske povelje o
lokalnoj samoupravi i ratificirati i odredbe stavaka 3., 5.1 6.
¢lanka 3. Povelje, u cilju oZivotvorenja nacela supsidijarno-
sti, odnosno stavka 3. ¢lanka 8., kojim se upravni nadzor
obavlja uz postovanje nadela razmjernosti intervencije vla-
sti ivaznosti koje se smjera $tititi
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Uvod - normativno uredenje

Normativno uredenje i praktiéna provedba pravne regulative o samoup-
ravnom djelokrugu jedinica lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj
razmatra se s obzirom na:

- odredbe ¢lanka 128. Ustava Republike Hrvatske kojima se gradanima
jam¢i pravo na lokalnu samoupravu (prave koje obuhvaca pravo
odluCivanja o potrebama i interesima gradana lokalnog zna¢aja, a osobito
o uredivanju prostora i urbanistickom planiranju, o uredivanju naselja i
stanovanja, o komunalnim djelatnostima, o brizi za djecy, socijalnoj skrbi,
kulturi, tjelesnoj kulturi, $portu i tehnickoj kulturi te zastiti i unapredenju
prirodnog okolisa),

- odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi, 1 to ¢lanka 3. (kon-
cepcija lokalne samouprave), ¢lanka 4. (lokalni poslovi), ¢lanka 9. (fi-
nancijski izvori lokalnih jedinica) i ¢lanka 11. (pravna zastita lokalne samo-
uprave},

- odrebe ¢lanaka 13,1 14. (samoupravni djelokrug), ¢lanka 68. (financiranje
lokalne samouprave) i odredbe glave VIIL (drzavni nadzor i zastita fokalne
samouprave) Zakona o lokalnoj samoupravi,

- odredbe Zakona o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga
jedinica lokalne samouprave i uprave,

- odredbe ¢lanaka 29., 30,145, (izvori {inanciranja) Zakona o financiranju
jedinica lokalne samouprave i

- odredbe drugih zakona kojima su odredeni poslovi iz samoupravnog
djelokruga.

Polaganjem isprave o ratifikaciji Europske povelje Republika Hrvatska smatra
se vezanom, izmedu ostalih, odredbama ¢lanka 3. u cijelosti (koncepcija
lokalne samouprave}, stavcima 1., 2. i 4. ¢lanka 4. ( djelokrug lokalne
samouprave ), stavcima 1., 2.13. ¢lanka 9. (financijski izvort lokalnih jedinica)
i odredbom ¢lanka 11. (pravna zastita lokalne samouprave),

Ova nacela i instituti iz EPLS nacelno su ugradeni u unutarnje zakono-
davstvo, ali je pitanje jesu li i koliko su poslovi iz samoupravnog djelokruga
jedinica lokalne samouprave u stvarnosti potpuni i cjeloviti, ureduju li jedinice
lokalne samouprave samostalno bitne dijelove javnih poslova, upravijaju li
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njima samostalno te jesu li prihodi potrebai za obavljanje tih poslova
razmjerni ovlastima.

Analizirajuci relevantne zakonske odredbe i njthovo oZivotvorenje u praksi,
u ovom radu nastojat ce se upozoriti na nedosljednosti u razradi europskih
standarda lokalne samouprave i na moguca rjesenja.

Nazalost, preuzimajuci obveze iz Europske povelje, Repubika Hrvatske je
iskoristila pravo iz &lanka 12. 1 odabrala restriktivan broj obvezujucih stavaka
i ¢lanaka, 5to je utvrdeno i u Preporuci 46 (1998) Kongresa lokalnih 1
regionalnih vlasti Europe®,

Republika Hrvatska nije vezana odredbama stavaka 3., 5.16. ¢lanka 4., koji-
ma se definira da Ce se javne ovlasti obavljati tako da se preporucuje da pripadaju
viastima koje su najblize gradanima, da e se u slucaju prenosenja ovlasti na
lokalne jedinice njihova primjena prilagoditi lokalnim uvjetima te da ce se
lokalne jedinice, koliko je to moguce, pravovremeno pitati za misljenje u
postupku pripremanja i dono$enja odluka koje ih se neposredno ti¢u. Tkod
odredaba o upravnom nadzoru akata lokalnih jedinica propusteno je
vezivanje odredbom stavka 3. élanka 8., kojom se utvrduje da se upravni
nadzor mora obavljati tako da se postuje razmjernost izmedu Sirine intervencije
nadzome vlasti i vaznosti koje se smjera stititi.

Naknadnim preuzimanjem narecenih odredaba Europske povelje Hrvatski
drzavni sabor potvrdio bi spremnost Republike Hrvatske da u skorije vrijeme
uskladi zakonodavstvo o lokalnoj samoupravi sa zakonodavstvom zapadno-
europskih zemalja.

Financiranje lokalne samouprave

U obavljanju lokalnih poslova tijela jedinica lokalne samouprave trebaia bi
biti samostalna, a ta samostalnost uvelike ovisi 0 tome raspolaZe li jedinica
lokalne samouprave dostatnim sredstvima za cbavljanje lokalnih poslova ili
ovisi o dotacijama iz drZavnog prorauna.

Clanak 68. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92, 94/93, 117/93
1128/99) propisuje da jedinice lokalne samouprave imaju, u okviru drZavne

! Recommendation 46 on the State of Local and Regional Democracy in Croatia, Congress of Local and
Regional Autherities of Europe, Council of Europe, Strasbourg,1998.
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gospodarske politike, svoje prihode kojima u okviru samoupravnog dje-
lokruga slobodno raspolazu te da su prihodi razmjerni poslovima koje je-
dinice lokalne samouprave obavljaju. U nastavku se odreduje $to su prihodi
jedinice lokalne samouprave, a to su prihodi od nepokretnih i pokretnih stvari
uvlasnistvu jedinice lokalne samouprave, prihodi od poduzeda i drugih pra-
vnih osoba u njihovu vlasnistvy, prihodi od prodaje nepokretnih i pokretnih
stvari, darovi, nasljedstva i legati, opcinski, gradski i Zupanijski porezi i
naknade, takse, pomoc i dotacije drzavnog prora¢una za obavljanje poslova
drzavne uprave koji su im prenesent te drugi prihodi utvrdeni zakonom.

Struktura prihoda prora¢una Grada Opatije dana je u tablici: Preged prihoda
proracuna Grada Opatije od 1994. do 2000.

O Ostali prihodi
8 Komunalni dio
& Fiskalni die

1994, 1895, 19986, 1997. 1998. 1999, 2000.

Udio komunalnih prihoda koji obuhvacaju prihod od komunalne naknade,
komunainog doprinosa i prihod od zakupnine iznosi od 35% do 40%, a udio
fiskalnih prihoda iznosi od 18% do 27%. U 1997. godini znaéajniji udio imali
su ostali prihodi, jer je ostvaren prihod na osnovi zaduzivanja izdavanjem
gradskih obveznica za izgradnju komunalne infrastrukture, a u 1999. godini
prihod na osnovi zaduZivanja kod bankarskog sektora, takoder za izgradnju
komunalne infrastrukture.

Na ostvarivanje prihoda od zajednickih poreza, boravisne pristojbe i upravnih
pristojbi Grad nema nikakvog utjecaja, odnosno ne moze kontrolirati
ispravnost i pravodobnost uplata.

Efikasan instrumentarij naplate prihoda postoji samo pri naplati komunalre
naknade, koju Grad na osnovi zakona sam naplacuje uz prisilno izvisenje
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preko nadleznog zavoda za platni promet i banaka. Posljednom izmjenom
Zakona o komunalnom gospodarstvu to je mogude provesti i pri naplati
komunalnog doprinosa. Ostale prihode, posebice zakupninu, mogude je
naplatiti u dugotrajnom postupku pred redovnim sudom, a javne potrebe
koje se moraju zadovoljiti ne trpe odgode.

Poslove razreza i naplate gradskih poreza od sije¢nja 1995. godine Grad
Opatija obavlja samestalno putem Upravnog odjela za samoupravu i upravu.

Posebno je izrazen problem naplate poreza na tvrtke u onim jedinicama
lokalne samouprave u kojima na osnovi ugovora gradske poreze razrezuje i
naplacuje Porezna uprava. Naime, prema stajalistu Ministarstva financija -
Porezne uprave, obveznik poreza na tvrtku postaje svaka tvrtka registrirana
pri trgovackom registru, pri cemu nije bitno $to tvrtka nije poslovala, $to
nema Ziroracun ili 3t je podnesen zahtjev za njezinu likvidaciju (vidi presudu
Upravnog suda Us-4216/1995-4 od 4. travnja 1996.).

Predlazemo stoga da se clanak 42, ZFJLSU izmijeni kako bi se razrijesila ova
nedorecenost.

Zakonom o komunalnom gospodarstvu (NN 36/95, 70/97 i 128/99) odredeni
su izvori prihoda za obavljanje komunalnih djelatnosti i financiranje gradenja
objekata i uredaja komunalne infrastrukture.

Sredstva za obavljanje komunalnih djelatnosti, a te su djelatnosti prema
¢lanku 3. ZKG opskrba pitkom vodom, odvodnja i prociscavanje otpadnth
voda, opskrba plinom, opskrba toplinskom energijom, prijevoz putnika u
javnom prometu, odrZzavanje ¢istoce, odlaganje komunalnog otpada, odr-
zavanje javnih povrsina, odrzavanje nerazvistanih cesta, trznice na malo,
odrzavanje groblja i krematorija te obavljanje pogrebnih poslova i javna ras-
vieta, osiguravaju se 1z

1. cijene komunalne usluge,

2. komunalne naknade,

3. proraduna lokalne samouprave i

4, drugih izvora prihoda po posebnim propisima.
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[z cijene komunalne usluge osiguravaju se sredstva za obavljanje ovih dje-
latnosti:

1.
2.

S

LN

10.

opskrba pitkem vodoem,

odvodnja i prociscavanje otpadnih voda, osim odvodnje atmosferskih
voda,

opskrba plinom,

opskrba toplinskom energijom,

prijevoz putnika u javnom prometu,

odrzavanje Cistoce u dijelu koji se odnosi na skupljanje i odvoz komu-
nalnog otpada,

odlaganje komunalnog otpada,

{r7nice na malo,

obavljanje pogrebnih poslova i

obavljanje dimnjacarskih poslova.

Sredstvima komunalne naknade financira se obavljanje ovih djelatnosti:

IeiE i

odvodnja atmosferskih voda,

odrzavnje ¢istode u dijelu koji se odnosi na ¢iscenje javnih povisina,
odrzavanje javnih povrsina,

odr7avanje nerazvrstanih cesta,

javna rasvjeta.

Gradenje objekata 1 uredaja komunalne infrastrukture za javne povrsine,
nerazvrstane ceste i javnu rasvietu financira se iz:

1.
2.
3.

komunalnog doprinosa,

proraduna jedinice fokalne samouprave i

drugih izvora utvrdenih posebnim propisima.
g p prop

Gradenje objekata i uredaja komunalne infrastrukture i nabava opreme za
opskrbu pitkom vodom, odvodnju i prociscavanje otpadnih voda, opskrbu
plinom, opskrbu toplinskom energijom, prijevoz putnika, odrzavanje Cistoce,
odlaganje komunalnog otpada 1 trZnice na malo financira se iz :

1.

2.
3
4

cijene komunaine usluge,

proraCuna jedinica lokalne samouprave,

drugih zvora utvedenih posebnim propisima i

naknade za koncesije, osim naknade za koncesije za obavljanje
pogrebnih poslova.
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Posljednjim izmjenama ZKG odredeni su i posebni izvori financiranja za
gradenje groblja i krematorija, a to su :

1. proracun jedinica lokalne samouprave,

2. naknade za koncesije za obavljanje pogrebnih poslova i

3. drugi izvori utvrdeni posebnim propisima.

Zakon je i nadalje zadrzao podjelu izvora prihoda na komunalnu naknadu,
komunalni doprinos i proracun jedinica lokalne samouprave, iako je u ¢lanku
19. i ¢lanku 23. propisano da su komunalna naknada i kornunalni doprinos
prihod proracuna jedinice lokalne samouprave. Dakle ne radi se o nekim
drugim prihodima izvan proraduna. Na to upucuje 1 odredba ¢lanka 29.
ZFJLSU kojom je propisano da su vlastiti izvori sredstava opcine i grada, uz
ostale izvore, komunalna naknada i doprinos i druge naknade utvrdene
posebnim zakonom. Taj posebni zakon je uprave ZKG.

Stoga se pokazuje potrebnim u tom dijelu uskladiti ZKG sa ZFJLS.

Clankom 20c. i 20d. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o komu-
nalnom gospodarstvu utvrdene su maksimalne visine koeficijenata zone i
koeficijenata namjene, prema kojima se utvrduje visina komunalne naknade,
kako bi se ujednacile visine komunaine naknade na razini drzave. Medutim,
jedinice lokalne samouprave nisu ujednacene po velicini, po pribodima, po
geografskim obiljezjima, niti po strukturi gospodarstva, pa ne mogu biti ujednacene
ni po komunalnom standardu (dok je u jednoj sredini pometanje ulica i odvoz
smeca ogranic¢eno jednom na tjedan, u drugima se to ¢ini svakodnevno).

Razina obavljanja komunalnih djelatnosti koje se financiraju iz sredstava
komunalne naknade bit ¢e bitno smanjena i u onim jedinicama lokalne
samouprave koje imaju turisticko gospodarstvo, koje posluje manje od Sest
mjeseci, jer je Zakonom predvideno da se za poslovni prostor i gradevno
zemljiste koje sluzi za obavijanje posiovne djelatnosti, u slucaju kad se
poslovna djelatnost ne obavlja viSe od 6 mjeseci u kalendarskoj godini,
koeficijent namjene umanjuje 50%. Medutim, u turistickom gradu kao §to
je Opatija Cidcenje 1 odrzavanje javnih povrSina te javna rasvieta, Sto se
{inancira iz komunalne naknade, moraju se cdvijati neovisne o tome radi li
neki objekt ili ne. Procjenjujemo da de naken donosenja nove odluke o
komunalnoj naknadi Grad Opatija ostvariti 25% manje prihoda na osnovi
komunalne naknade, $to se ne moze nadoknaditi iz drugih prihoda.
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Mislimo da bi se pri dodjeljvanju poslova jedinicama lokalne samouprave i pri
odredivanju izvora financiranja trebalo voditi brigu o tome da se odredena djelatnost
obavlja na ogranicenom prostoru {turizam, koji trazi i visi komunalni standard).

Jednaje od osnovnih zadaca jedinica lokalne samouprave izgradnja objekata
i uredaja komunalne infrastukture za opskrbu pitkom vodom i odvodnju i
prociScavanje otpadnih voda, za §to su potrebna znatna sredstva, koja niti
jedna jedinica lokalne samouprave ne ostvaruje kroz vlastite redovite prihode.
Do izmjene ZKG (NN 70/97) gradenje objekata i uredaja vodoopskrbe i
odvodnje moglo se financirati i iz sredstava komunalnog doprinosa, $to je
bilo primjerenije i efikasnije rjeSenje. Naime, ako investitor izgradnjom
objekata optereti postojecu infrastrukturu ili je za izgradnju objekta nuZna
izgradnja nove infrastrukturne mreze, opravdan je zahtjev da investitor
participira i u troSkovima te izgradnje. Nazalost, izmjenom Zakona ta je
mogucnost ukinuta, pa se gradenje objekata i uredaja vodoopskrbe i odvodnje
financira iz cijene komunalne usluge. Posljednjom izmjenom Zakona
propisano je da cijena komunalne usluge mozZe sadrzavati | dio iznosa za tu
izgradnju na podrucju jedinice lokalne samouprave na kojem se isporucuje
komunalna usluga. Taj se iznos u racunu za isporucenu uslugu iskazuje
posebno, a sredstva se doznacuju u proracun jedince lokalne samouprave i
mogu se koristiti iskljucivo za te namjene.

U praksi se kao investitor izgradnje pojavljuje jedinica lokalne samouprave,
koja nije u sustavu PDV-a, pa se na cijelu investiciju obraunava PDV. Vodeci
ratuna o tro$enju proracunskih sredstava po nacelima dobrog gospodarenja,
jedinice lokalne samouprave u pravilu investiciju prenose na komunalno
drustvo, isto ono koje bi doznaéilo u prora¢un namjenski prikupljena sredstva
iz cijene komunalne usluge.

Mislimo da bi bilo opravdano u tom dijelu izmijeniti Zakon o porezu na dodanu
vrijednost i jedinice lokalne samouprave osloboditi placanja porezne obveze za
takve investicije ili propisati nultu poreznu stopu.

[zmjenom Zakona ctvoreno je jos nekoliko problema, od kojih isticemo
nepotrebnu neuskladenost pojedinih odredaba sa Zakonom o proraéunu
(NN 92/94), Zakonom o proradunu propisano je da prijedlog proracuna
utvrduje poglavarstvo najkasnije u listopadu tekuce godine za sljedecu godinu
i upucuje ga vijecu na donoSenje najkasnije do 15. studenoga. Vijece je duino
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proracun za sijedecu godinu donjeti do 15, prosinca, a ako se u tim rokovima
prora¢un ne donese, donosi se odluka ¢ priviemenom f{inanciranju.
Komunalna naknada prihod je proracuna, pa se kao takva ne moze izdvojeno
promatrati od ostalih prihoda proracuna, niti se bez procjene ostalih prihoda
i izdataka moze izraditi prijedlog programa odr7avanja komunalne infra-
strukture.

[zmjenom ZKG nalaZe se predstavnickom tijelu jedinice lokalne samouprave
daved do kraja rujna tekuce godine donese odluku o odredivanju vrijednost;
boda komunalne naknade za sljedecu godinu, kada jos uopce nisu poznati
ostali parametri proracuna. Ista nesuvislost ucinjena je 1 za podnosenije iz-
viesca o izvrenju programa odrzavanja komunalne infrastrukture, koje

poglavarstvo mora podnijeti predstavnickom tijelu do kraja ozujka za
prethodnu godinu, iako je program sastavni dic proracuna grada, za koji se
izvie§¢e mora podnijeti do kraja travnja za prethodnu godinu.

Izmjenom stavka 1. ¢lanka 25, Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
komunalnom gospodarstvu (NN 57/2000), slijedom kojeg su jedmice lokalne
samouprave duzne u roku od 12 mjeseci od stupania na snagu Zakona
uskladiti opce akte prema odredbama Zakona, ostale su sve neuskladenosti
i dubioze u primjeni Zakona.

Ukupni pribodi kojima raspolaze Grad Opatija nisu zanemarivi, ali treba
uzeti u obzir ¢injenicu da je najveci dio prihoda namjenski, kao to je prihod
od komunalne naknade, komunalnog doprinosa 1 prihod od prodaje imaovine,
pa se sve ostale potrebe, od izgradnje komunalne infrastruktare do zadovo-
ljavanja potreba u drustvenim djelatnostima, mogu financirati samo iz
fiskalnih prihoda i prihoda od imovine (zakupnina). O tome se naZalost ne
vodi ra¢una kada se donose novi zakoni kejima se u nadleznost jedinica lo-
kalne samouprave daje obavljanje novih poslova, a uz te se poslove ne od-
reduju i novi prihodi.

NajsvjeZiji primjer su Zakon o vatrogastvu (NN 106/99) i Zakon o drzavnoj
izmjeri i katastru nekretnina (NN 128/99}, Zakon o izmjenama i dopunama
ZKG (NN 128/99), a prije toga Zakon o socijalnoj skrbi (NN 73/97) - oni
eklatantno pokazuju stalno prisutne nekonzistentnosti zakonskih rjesenja
kojima se zadire u samostalnost lokalne samouprave.
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Samoupravni djelokrug Grada Opatije

U okviru samoupravnog djelokruga Grad Opatija osigurava uvjete za razvitak
gospodarskih, drustvenih, komunalnih i drugih dielatnostivaznih za podrucje
grada i brine se o uredenju naselja, kvaliteti stanovanja, komunalnih objekata,
obavljanju komunalnih i drugih usluznih djelatnosti te o lokalnoj infrastruk-
turi tako da upravlja komunalnom imovinom te stambenim i poslovnim
objektima u vlasnidtvu Grada.

Broj i opseg poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave
od 1993, godine do kraja 1999. godine povecavali su se, ali to povecanje nije
pratila preraspodjela prihoda u korist jedinica lokalne samouprave

Za vecinu poslova koji se obavljaju na temelju zakona donijetih poslije
ZOPSDJLSU nije odredeno obavljaju li se ti poslovi kao poslovi samoup-
ravnog djelokruga ili kao preneseni poslovi drzavne uprave. Polazedi od
odredbe stavka 1. ¢lanka 16. ZLSU da se poslovi drzavne uprave koji se
obavljaju u jedinici lokalne samouprave odreduju zakonom, moglo bi se
zakljuéiti da se poslovi za koje nije izricito propisano da su preneseni poslovi
drZavne uprave obavljaju kao poslovi lokalne samouprave, osobito iz razloga
§to se pri dodjeljivanju poslova ne propisuje nacin podmirivanja troskova za
njthovo obavijanje. Medutim, mode!l enumeracije koji je iskoristen za
odredivanje lokalnih poslova upucuje na presumpciju nadleznosti u korist
srediSnjih upravnih organa.

Centralizacijom pojedinih djelatnosti, kao §to su osnovno skolstvo i zdrav-
stvo, ujednacio se standard pruZanja usluga na razini drzave. Posljedica toga
bilo je u nekim sredinama, pa tako i u Gradu Opatiji, znatno opadanje posto-
jeceg standarda. Opatija je ostala bez hitne medicinske pomodi, koja je
organizirana samo na razini dezurstva. Skole nemaju osigurana sredstva za
pokrivanje osnovnih materijalnih troskova, a da se o suvremenim tehnickim
pomagalima nuznim za kvalitetnije Skolovanje i ne govori, drzavnim peda-
goskim standardom ukinuto je pravo na produzeni boravak djece, ukinuto
je financiranje izvannastavnih aktivnosti osim vjeronauka i dr. Niske i nere-
dovite naknade za razne oblike socijalne skrbi dodatni su pritisak na
poracunska sredstva jedinica lokalne samouprave.

? Primjert obradeni supra.
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Polazedi od toga da je osnovna zadaca lokalne samouprave zadovoljavanje
potreba iinteresa lokalnog stanovnistva, jedinice lokalne samouprave, kojima
to proracunska sredstva omogudavaju, dodatnim financiranjem djelatnosti
koje su centralizirane osiguravaju svojim gradanima visi standard od propi-
sanog.

Navodimo pregled zakona i nekih vaznijih propisa kojima su odredeni poslovi
koje obavljaju jedinice lokalne samouprave neovisno o tome je li zakonom
izri¢ito propisano da se radi o samoupravnom djelokrugu ili o prenesenom
djelokrugu:

Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 36/95, 70/97 i 128/99)°
Zakon o zakupu poslovnog prostora ( NN 96/91 i 124/97)

Zakon o zastiti od elementarnih nepogoda { NN 73/97)

Zakon o knjiznicama (NN 105/97)¢

Zakon o financiranju javnih potreba u kulturi (NN 47/90 1 27/93)
Zakon o zastiti okolisa (NN 82/94 i 128/99)¢

Zakon o prostornom uredenju (NN 30/94 1 68/98)°

5 €12, - osigurava trajne i kavlitetno obavljanje komunalnih dielatnosti, osigurava odriavanje komunalnih
objekata i uredaja u stanju funkcionalne ispravnosti, poduzima mjere za ofuvanje 1 zastitu okalifa,
- €l 4. - osniva trgovacko drustvo, javnu ustanovu ik viastiti pogon za obavljanje kemunalnih dielatnosti,
-Cl 10. st 2. - dedjeljuje koncesiju za obavljanje komunalnih djelatnosti,
- Ck. 14. - donosi odiuku o kamunalnom redy,
-C1.20, - donosi odtuku o kemunalne] naknadi,
-CL.21. - donosi program odrZavanja komunalne infrastrukture,
-€1.22.st, 4. - donosi program gradnje objekata i uredaja komunalne infrastrakture,
- €1 23.5t. 3. - donosi ediuku o komunalnom doprinosu.

+ . CL 6. - donosi odhuku 0 uvjetima | postupku natjedaja za davanje u zakup poslovnog prostora

5 .l 15.- nabavlja apremu i sredstva za zastitu i odriava ih u ispravnu stanju,

-Cl. 22. - donosi planove zaitite 1 spasavanja.

- Cl 25 procjenju visinu itete na svom podrudu,

-€1.27. - imenuje povjerenstvo za procjcnu Steta od elementamih nepogoda,

-Cl. 33. - osigurava sredstva za uklanjanje i ublazavanje pusljedica elementarnih nepogoda.

€1, 9. - osniva narodnu knjiZnica kao javnu ustanovy,

-€1.26. - imenuje ravnatelia uz naknadnu potvrdu ministra kulture,

-1 29. - osigurava sredstva za rad knjiZnice.

" . Cl. 9a- donosi program javnih potreba u kulturt | osigurava sredsiva za ostvarivanje programa

$ . CL7, ureduje, organizica. financira i unapreduje poslove zadtite okelida koji su lokalnog znacenja,
-CE 19, 5t. 3. donosi program zaitite okolisa u skladu sa strategijorn i programon zastite okolisa

Zupanije.

? -€1.10,111. donosi dvogediinje izvieice o stanju u prostoru i program mijera za unapredenie stanja u
prostory,
-€1.24.,26.126b. - donosi prostomi plan usedanja grada, generalni urbanisticki plan, detalini plan uredenja.
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Zakon o grobljima (NN 19/98)!

Zakon o najmu stanova (NN 91/96. i 48/98)"

Zakon o viasnistvu i drugim stvarnim pravima (NN 91/96)*
Zakon o trgovini (NN 11/96)"

Zakon o vodama (NN 107/95)

Zakon o predskolskom odgoju i naobrazbi (NN 10/97)151
Zakon o Sportu (NN 111/97)7

Zakon o tehnickoj kulturi (NN 76/93 1 11/94)8

Zakon o veterinarstvu (NN 70/97}%

Pomorski zakonik (NN 17/94, 74/94 i 43/96

(. 3.- donost odluku kojomn utveduje potrebu izgradnje groblja,

- Cl. 6. - donosi odluku o zatvaranju groblja kada utvrdi da na groblju viie nema mogucnosti osnivanja
novih grobnih mjesta,

- 1. 8. - donosi odiuku o premjestanju groblja ili dijela groblja koje je izvan upottebe,

- Cl. 18. - donosi odluku o mierilima  na¢inu dodjeljivanja i ustupanja grobnih mjesta na koristenje,
vremenskim razmacima ukopa u popunjena grobna mjesta te o nadinu ukopa nepoznatih osoba, o
odriavanju groblja i uklanjanju otpada, o tvjetima upravljanja grobliem, o uvjetima i mjerilima za placanje
naknade kod dodjele grobnog mjesta i godiinje naknade za koridtenje.

1 ClL51. - propisuje uvjete i mjerila za davanje u najam stanova u svom viasnistva,

- CJ.26. - vodi popis stanova, najmodavaca, najmoprimaca i visine najamnine.

- 1. 382. - odreduie fizicku ili pravu oscbu za obavljanje hitnth popravaka.

- Cl. 14. - odreduje lokacije za pokretnu prodaju, za prodaju robe na klupama, u kicscima, automatima i

prigodnu prodaju,

- 1. 19. - gradsko poglavarstvo donosi ediuku o radnom viemenu trgovina,

14 . ¢1.27 - donosi po prethodno pribavljenom midfjenju Hrvatskih voda propise o mierama, natinu i
opsegu ople uporabe voda,

- 1. 37. - donosi odluku o nacinu odrzavanja objekata i uvjetima osiguravanja odgovarajuce kakvoce
vode, donosi odliku o zastiti izvoriita voda,

- (1. 75. - donosi cdluku o odvodnii otpadnih voda na pedruéju grada.

5 _CI.7. - osniva javnu ustanovu - diedji vrtic,

- €I, 14.- donosi plan mrese djedjih vetica na svom podruéiu,

-€1,34.137. - imenuje ¢lanove uptavnog vijeca ustanove | ravnatelja ustanave,

- 1. 48. - donosi program javnih potreba kajim se osiguravaju sredstva za financiranie djefatnosti.

Mjerila za osiguranje sredstava za zadovoljavanje javnih potreba u djelatnosti predskolskog odgoja na

padrudju jedinice lokalne samouprave i uprave utvrduje predstavnicko tijelo Zupanije, a jedinice lokaine

samouprave duine su izdvojiti najmanje onoliko sredstava koliko je utvrdeno navedenim rjeritima. Velicinu

djecjeg vrtica. broj djece u odgojnim skupinama, dob djece u pojedinim odgojnim skupinama, veliinu

prostorija za dnevni boravak te normativ neposrednog rada odgojitelja ureduje ministar prosviete i Sporta,

sukladno Dezavnom pedagotkom standardu, Ministar odreduje vestu i stupanj struéne spreme za djelatnike

koji nisu struéni djelatnici djedjeg vitica.

7 _ Cl. 39. - utvrduje javne potrebe u $portu i za njihovo ostvarivanje osigurava financijska sredstva. i

8 _ |, 20.- donosi program javnih potreba u tehnitkoj kutturi i osigurava sredstva za ostvarivanje programa. |

¥ (1 17. donosi odluku o uvjetima i nainu drianja kuénih ljubimaca

® (1. 62, - daje Zupanijskoj skupstini prethodno mitlienje o dodjeli koneesije na pomorskom dobru za
razdoblje do 4 godine.

S
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Pravilnik o nadinu, uvjetima i visini naknada za izdavanje koncesijskih
odobrenja (NN 51/96) %

Zakon o socijalnoj skrbi (NN 73/97)%

Zakon o zastiti od pozara (NN 58/93)%

Zakon o vatrogastvu (NN 106/99)**

Zakon o turisti¢kim zajednicama i promicanju hrvatskog turizma (NN
30/94)

Zakon o boravisnoj pristojbi (NN 27/91,109/93,30/94 i 52/95)%

Zakon o prijevozu u cestovnom prometu (NN 36/98)%

Zakon o igrama na srecu (NN 36/98)%

Zakon o otpadu (NN 34/95)®

Zakon o drzavnoj izmjeri i katastru nekretnina (NN 128/99)%

Zakon o naseljima (NN 54/88) - ZOPSDJLSU (NN 75/93) 3!

Zakon o javnom okupljanju (NN 128/99)%2

w

L. (1. 12. - gradsko poglavastvo daje suglasnost za izdavanje kencesijskog odobrenja za obavijane delztnosti

na pomorskom dobru.

2 1.7, - za potrebe socijalne skebi osigurava sredstva u visini od najmanje 5% prihoda proratuna kojima
prvenstveno osigurava pomo¢ za podmirenje trofkova stanovanja utvrdenu ¢lankom 34. ovoga zakona,
osigurava sredstva za ostvarivanje prava utvrdenth ovim zakonom u vedem opsegu.

- C1. 96. - osniva dom secijalne skebi kac javnu ustanovu uz prethodno odobrenje ministra nadlezaog za
poslove socijane skrbi.

2 . ({3, - donosi procjeny i plan zastite od pozara.

# . (1.8, - gradsko poglavarstve osniva javau vatrogasnu postrojbu kao javau ustanovu,

- Cl. 43. - osigurava sredstva za redoviu djelatnost javne vatrogasne postrojbe.

% . (I 15.- gradsko poglavarstvo prediaze izbor i razejesenje predsjednika turisticke zajednice,

- C1.16.- gradsko poglavarstvo imenuje predstavnika u nadzomi odbor turisticke zajednice,

-Cl. 22. - gradsko poglavarstvo obavlja pripremne radnje za osnivanje turisticke zajednice i sazivanje
osnivacke skupitine.

2 . €1, 6. - gradsko poglavarstvo daje miljenje o godiénjem programu koritenja sredstava boraviéne pristojbe.

- €1.37. - donosi odluku o lokalnom linijskom prijevez,

- €. 54. - donosi edluku o autotaksi prijevozu,

5 . Cl. 42. - daje suglasnost o mogucem obavlianju registrirane djelatnosti za priredivanje igara na stecu.

® . ). 10. - osigurava provodenje mjera za postupanje s komunalnim otpadom,

- Cl. 46. - osigurava sredstva 7a financiranje izgradnie odlagalista komunalnog otpada.

2. (). 39, - osniva i vodi katastar vodova, osniva i vodi evidenciju naselja, ulica i kuénih brojeva, odreduje
kuéne brojeve,

B . CL 9. - donosi ediuku ¢ imenovanju ulica i trgova,

- CL. 12. - odreduje organ koji pribavlja ploce s imenima nasela, ulica i trgova i plocice s brojevima zgrada,
adreduje natin podmirivanja trodkova pribavljanja i postavljanja ploca s imenima naselja, ulica i trgova,
kao i plotica s brojevima zgrada.

52 . €l 12. - predstavnicko tiielo grada s vise od 100.000 stanovnika moze odrediti jedno miesto za odrzavanje

mirnih okupljanja i javnih prosvieda bez prijave. Gradska vijece moze zabraniti tocenje alkoholnia pica

te poblize urediti pruzanje ugostiteljskih usluga na mjestima i u vrijerne javnih ckuplianja.

32
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Zakon o morskim lukama (NN 108/95}*

Zakon o sigurnosti prometa na cestama ( NN 59/96)

Zakon o zastiti i oéuvanju kulturnih dobara (NN 69/99)%

Zakon o udrugama (NN70/97)%

Zakon o popisima biraca (NN 19/92)- ZOPSDJLSU (NN 75/93) ¢l, 38"

Zakon o referendumu (NN 33/96)%

Zakon o ugostiteljskoj djelatnosti (NN 46/97)*

Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave (NN 117/93)%

Zakon o prorac¢unu (NN92/94)4,

Zakon o izvrSavanju DrZzavnog proracuna Republike Hrvatske za 2000. |
g. (NN 33/00}%

% (1 31 - gradsko poglavarstvo prediaze osnivanje posebne lucke uprave, a cdluku o osnivanju donosi
Zupanijsko poglavarstvo.
3 ¢l st.2. - donosi odluku o uredenju prometa na podrudju jedinice lokalne samouprave,
- Cl.3.st. 5. - predstavnicko tijelo na prijedlog policijske uprave organizira prometue jedinice miadezi
{nije rijeSeno pitanje financiranja dielovanja prometnih jedinica mlade).
% _ {1, 17. - moie donijeti ediuku o proglasenju kultumog dobra,
- (1. 34. - gradsko poglavarstvo daje prethodno miskienje o namjeni i nacinu uporzbe nepokretnog kultumog
dobra,
- (1. 109. - osigurava sredstva za zastitu i oéuvanje kulturnih dobara.
€l 13. st. 3. - daje odobrenje za uporabu naziva jedinice lokalne samouprave, njezine izvedenice te
njezin grb i zastavy,
- C1.23. - donosi mijerila za utvedivanje udruga od interesa za jedinicu lokalne samouprave.
- 1. 12. - odreduje podrugje za vodenje popisa biraca. odreduje vodenje posebnog sveska popisa biraca za
pejedine dijelove grada odnosno nase!ja prema birackim mjestima,
- C1.22 - odreduje provieru popisa biraca prilikom raspisivanja izbora,
- C1.27. - asniva komisiju za popis biraca.
% . €. 4. - donosi odluku o raspisivanju lokalnog referenduma,
- C1.22. - imenuje ¢lanove povjerenstva za provedbu lokalnog referenduma,
® (1. 9. - propisuje raspored, pocetak i zaviietak radnog vremena u ugostitefjstvu na svom pedrudju.
Inspekcijske postove u provedbi Zakona i drugih propisa donesenih na temelju Zakona obavlja turisticka
inspekeija.
-1 31. - wivrduje prostore na kojma se smijus pruzati usluge u pokretnom ugostiteljskom objektu.
. C1.33. - propisuje stopu poreza na potrodnju.
- CL. 36. - propisuje visinu poreza na kuce za odmor,
-C.39. - utyrduje visinu poreza na reklame,
-C1. 42, - propisuje visinu poreza na tvrtke,
-Cl 43. - propisuje visinu poreza nz koriStenje javnih poviiina,
-Cl. 46. - moie propisati prirez na porez na dohodak.
-CL
-C

37

" 16. - donosi proradun jedinice lokalne samouprave.

1.53. - odiuéuje o davanju suglasnosti za zaduzivanje trgovackim drustvima i janim ustanovama ciji je
osnivac ili vecinski viasnik,

42

osnivac il vecinski vlasaik,
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Zakon o zdravstvenoj zastiti (NN 1/97- pro¢isceni tekst}*
Zakon o sudovima (NN 3/94)%

Iz pregleda zakona na osnovi kojih se obavljaju lokalni poslovi u gradovima
i opéinama neovisno o njihovoj velicini i financijskoj snazi, razvidno je da se
samo u manjem broju slucajeva radi o pravu jedinica lokalne samouprave da
ureduju i upravljaju bitnim dijelom javnih poslova i da su im nadleznosti
potpune i cjelovite (poslovi iz podrudja komunalnih djelatnosti i dijela
drustvenih djelatnosti), dok se ostali poslovi pojavljuju sporadi¢no i nemaju
osobito znacenje za zadovoljavanje lokalnih potreba gradana. To se ogleda i
u strukturi izdataka prora¢una Grada Opatije, u kojem sa 24,7% sudjeluju
izdaci za program zajednicke komunalne potrosnje, 46,4% izdaciza izgradnju
objekata vodovoda i kanalizacije, 4,1% izdaci za program javnih potreba u
kulturi, 3,2% izdaci za socijalni program i sa 6,3% izdaci za program javnih
potreba u Sportu (ukljucena i izgradnja montazne $portske dvorane).

Medutim, zbog neuskladenosti pojedinih propisa i njihove nedoreéenosti,
jer se dono3enje mnogih podzakonskih akata pridrzava za nadleznog
ministra, u relativno malim jedinicama lokalne samouprave, koje nemaju
struéne i osposobljene kadrove, oteZano je kvalitetno izvravanje i tih njthovih
suzenih zadaca.

Posebnu grupu poslova ¢ine struéni, opdi, tehnicki i pomoéni poslovi bez
kojih nema niti kvalitetnog i uspje$nog izvriavanja poslova iz samoupravnog
dielokruga.

U Gradu Opatiji za obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga osnovana
su dva upravna odjela, i to Upravni odjel za komunalni sustav i Upravni
odjel za lokalnu samoupravu i upravy, te Ured Gradskog poglavarstva, koji
obavlja struéne, administrativne i tehnicke poslove za potrebe Gradskog
poglavarstva | Gradskog vijeca.

Prava, obveze i odgovornosti kao i druga pitanja vazna za rad djelatnika u
upravnim tijelima uredeni su neprimjerenim i zastarjelim Zakonom o upravi

# .. 164. - predlae potreban broj doktora medicine odnesno drugih zdravstvenih djefatnika koji utvrduju
nastup smrli. veijerme i uzrok smrti gradana umslih izvan zdravstvene ustanove. imenuje th Zupanijska
skupstina.

# 1. 70. - predlaze suce porotnike epéinskih, trgovackih i Zupanijskih sudova.  imenuje ih Zuganijska
skupstina.
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iz 1978. godine. Sadr7aji i nazivi radnih mjesta propisani pedzakonskim ak-
tima donesenim na temelju Zakona o upravi ne mogu se primijeniti na sa-
dasnje poslove, osobito u dijelu preuzetih poslova Fonda u stambeno-komu-
nalnom gospodarstvu.

Na zaposlenike u ustanovama i trgovackim drustvima kojih je osnivaé Grad
primjenjuje se Zakon o radu.

Organiziranje obavljanja komunalnih djelatnosti

S obzirom na vaznost obavljanja komunalnih djelatnosti radizadovoljavanja
lokalnih potreba stanovnistva posebno se analizira organiziranje obavljanja
tth djelatnosti s obzirom na zakonsku regulativu i probleme u praksi.

Komunalne djelatnosti utvrdene Zakonom mogu obavljati:

trgovacko drudtvo koje osniva grad,

javna ustanova koju osniva grad,

sluzba - vlastiti pogon koji osniva grad,

pravna i fizicka osoba na temelju ugovora o koncesiji, a od 1. sijecnja i
pravna i fizicka osoba na temlju ugovora o povieravanju komunalnih poslova.

SN

Grad Opatija organizirao je obavljanje komunalnih djelatnosti kao sto su
opskrba pitkom vodom, odvodnja i pro¢i§cavnje otpadnih voda, crpljenje,
odvoz i zbrinjavanje fekalija iz septickih, sabirnih i crnih jama, skupljanje i
odvoz komunainog otpada, odrzavanje ¢istode, odlaganje komunalnog
otpada, odrZavanje trznice na malo, odrZavanje groblja te obavljanje po-
grebnih poslova i trznice na malo kroz trgovacke drustvo u kojem je vecinski
vlasnik (trgovacko drustvo nastalo je pretvorbom javnog komunalnog
poduzeda, preostale udjele dr7e opéine Lovran, Matuljii i Mo$cenicka Draga)}.
Obavijanje komunalne djelatnosti odrZavanja javnih povrsina povjerenoc je
trgovackom drustvu kojem je sada jedini vlasnik Grad Opatija (preuzeti su
udjeli opéina)}. Samo je obavljanje dimnjacarskih poslova povjereno pravnoj
osobi na temelju koncesije.

Prijevoz putnika u javnom prometu obavlja se prema prije zakljuenom
ugovoru s komunalnim drustvom iz Rijeke, a upravljanje i odrzavanje objekata
i uredaja javne rasviete povierava se pravnoj osobi na temelju ponuda
prikupljenih javnim natjecajem.
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Svrha dodjeliivanja prava obavljanja komunalnih djelatnosti na temelju
koncesije trebala bi biti da se kroz placanje naknade za koncesiju ostvare
dodatni prihodi proracuna, koji bi se namjenski koristili za gradenje objekata
i uredaja komunalne infrastrukture. Medutim, dosadasnja iskustva Grada
Opatije u tom dijelu nisu pozitivna. Grad Opatija i ostale jedinice lokalne
samouprave za koje prijevoz putnika obavlja komunalno drustvo izdvajaju
znacajan dio proracunskih sredstava za subvencioniranje poslovanja i za
pokrice gubitaka poslovanja {ukupno subvencioniranje za 2000. godinu
iznosi 26.300.000 kuna, a subvencija Grada Opatije iznosi 1.500.000 kuna).

Nadalje, postojeca zakonska regulativa o koncesijama je nedostatna jer ne
pruza dovoljnu zastitu jedinicama lokalne samouprave u slucaju kada
komunalnu djelatnost zapocne obavljati pravna ili fizicka osoba bez ugovora
o koncesiji.

Na podrudju Grada Opatije sakupljanje, odvoz i odlaganje komunalnog ot-
pada organizirano je tako da je Grad za obavljanje tih poslova osnovao
trgovacko drudtvo (zajedno s opdinama Lovran, Matulji  Moscenicka Dra-
ga). Medutim, komunalnu djelatnost sakupljanja, odvoza i odlaganja komu-
nalnog otpada na podrucju Grada Opatije nezakonito, bez zakljucenog
ugovora o koncesiji, obavlja trgovacko drustvo protiv kojeg Grad Opatija i
njegovo drustvo poduzimaju razli¢ite aktivnosti radi suzbijanja njegova
poslovanja. Postupanjem komunalnog redara i inspektora zastite okoli$a nije
se do sada uspjelo sprijeciti nezakonito djelovanje tog drustva.

ZKG je omogucic da jedinice lokalne samouprave osnivanjem vlastitih
trgovackih drustava ili ustanova zadrZe monopolski polozaj u obavljanju
komunalnih djelatnosti, jer su obvezne osigurati trajno i kvalitetno obavljanje
tih djelatnosti na ¢itavom podrudju, neovisno o rentabilnosti poslovanja.
Medutim, iako je u ¢lanku 4. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (NN 48/
95) propisano da se Zakon ne primjenjuje na pravne i fizicke osobe kojima je
temeljem posebnih propisa povjereno cbavljanje javnih sluzbi ili im je
posebnim propisima utvrdeno posebno, iskljucivo pravo, koncesija, Agencija
za zatitu trZiSnog natjecanja donosi rjeSenje kojim se Stiti nezakonito
obavljanje komunalnih djelatnosti.

[zrazit problem s kojima su suoéene jedinice lokalne samcuprave u
izvrSavanju lokalnih poslova jest to §to jedinice lokalne samouprave nemaju
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na raspolaganiju efikasne sluzbe nadzora, inspekcijske sluzbe s jasnim i
konkretnim ovlastenjima. Jedino ¢ime raspolaiu je komunalno redarstvo koje
ima organi¢ene nadleznosti u provodenju odluke o komunalnom redu, alisa
suZenim mogucnostima djelovanja. Visina kazne koja je zaprijecena
prekssiteljima komunalnog reda je simboli¢na: 500,00 kuna za fizicku osobu,
a za pravnu oschu maksimalno 2.000,00 kuna.

Grad Opatija pokrenuo je nekoliko zalbenih postupaka kod Visokog
prekriajnog suda u Zagrebu protiv riesenja Prekriajnog suda u Opatiji kojima
se izri¢u jedinstvene novcane kazne za vise prekrsajnih prijava. U jednom
konkretnom slucaju Prekrsajni sud ¢ Opatiji izrekao je jedinstvenu novéanu
kaznu za 34 prekriaja, zbog izlaganja i prodaje predmeta od ¢ipke na obalnom
putu, ¢ime se ozbiljno dovodi u pitanje eftkasnost izreCene mjere.
Napominjemo da Visoki prekrsajni sud do sada nije donio rjeSenje ni 0 jednoj
7albi.

Predlazemo izmjenu stavka 5. clanka 7. Zakona o prekisajima tako da se povecaju
iznosi novéanih kazni koje svojom odlukom mogu propisati Zupanijske skupstine
odnosno gradska ili opcinska vijeca. To bi utjecalo na efikasnost provodenja odluka
jedinica lokalne samouprave i uprave.

Nadalje, predlazemo da se u nadleznost jedinica lokalne samouprave prenese
ovlastenje reguliranja javiog reda i mira te prometa u mirovanju, jer su to poslovi
koji u okviru Ministarstva unutarnjib poslova nemaju prioritet, a od osobitog su
interesa za jedinice lokalne samouprave.

Nerazumno je rjesenje da gradsko vijece donosi odluku o radnom vremenu
u ugostiteljstvu, a da nadzor nad provodenjem odluke ima turisticka in-
spekeija, koja ne postupa po nalogu grada, niti podnosi izvie$ca o podnesenim
prekriajnim prijavama. Uz prekoracenje propisanog radnog vremena usko
je vezano i naru$avanje javnog reda { mira. Nadalje, za prekoracenje do-
pustene razine buke koju proizvode pojedini ugostiteljski objekti nadlezna
ie sanitarna inspekcija, koja takoder nije u nadleznosti gradova i opéina.

Mjesna samouprava

U Gradu Opatiji osnovani su kao oblik mjesne samouprave, jo$ podetkom
1994. godine, mjesni odbori za pojedina naselja 1 dijelove naselja u Opatiji.
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Dosadasanja iskustva pokazala su zavidan interes gradana da se ukljuée u
odlu¢ivanje ¢ lokalnim poslovima na podruéju svog mjesnog odbora. Buduci
da mjesni odbori nemaju pravnu oscbnost, Gradsko vijece nije donijelo
odluku o povjeravanju pojedinih poslova iz samoupravnog djelokruga
mjesnim odborima, ali se prora¢unom osigurava odredeni iznos sredstava
kojima mjesni odbor samostalno raspolaze, a odluke izvriavaju upravna tijela
Grada.

U ¢lanku 61, ZLSU propisano je da vijece mjesnog odbora donosi financijski
plan i zakljuéni racun, §to je nepotrebno kada mjesni odbori nisu pravne
osabe, te se u tom smislu predlaze promjena Zakona. Posebice bi trebalo
razmotriti odredbu clanka 58. Zakona kojom je propisano da se mjesni odbor
osniva na zboru gradana na kojem je prisutno najmanje 10% biraca upisanib u
popis biraca naselja ili dijela naselja za Cije se podrucje osniva mjesni odbor.
Takvim visokim postotkom prisutnosti biraéa u biti se onemogucava gradane
u njihovu pravu da sudjeluju u odlucivanju o lokalnim poslovima kojima se
neposredno 1 svakodnevno utjece na Zivot i rad, jer je u velikim naseljima
teSko ostvariti toliku prisutnost gradana na zborovima. Kada Zakonom o
izboru ¢lanova za predstavnicka tijela jedinica lokalne samouprave i uprave
nije propisan potreban postotak biraa koji e izaci na izbore da bi izbori
bili valjani, nema opravdanja da se to ¢ini za mjesne odbore.

Sredi$nja drzavna vlast - lokalna samouprava

Neprihvatljiv odnos sredisnje drzavne vlasti prema lokalnoj samoupravi
potvrden je dono$enjem posljednih izmjena i dopuna Zzkona o lokalnoj
samoupravi i upravi.

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (NN
128/99) stupio je na snagu 8. prosinca 1999., ali od njegovih 25 ¢lanaka, od
kojih jedan daje oviast Odboru za zakonodavstvo da utvrdi i izradi proéiséeni
tekst Zakona, a drugi govori o stupanju na snagu Zakona, ¢ak 11 ¢lanaka
pocet ce se primjenjivati nakon uskladivanja Zakona o Gradu Zagrebu i Za-
kona o sustavu drzavne uprave s izmjenama i dopunama ovog zakona. Stjece
se dojam da je, osim razdvajanja funkcije Zupana kao Celnika drzavne uprave
i nositelja izvréne vlasti u Zupaniji, osnovna intencija izmjena Zakona bila
jo§ ¢vrici nadzor sredisnje drZavne vlasti { dodatno suzavanje samostalnosti
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lokalnih jedinica. Dodano je cijelo jedno poglavlje koje se odnosi na suradnju
opcina, gradova 1 Zupanija s jedinicama lokalne samouprave drugih drzava i
koje do najmanjih detalja razraduje postupak uspostavljanja suradnje. Odluku
o uspostavljanju suradnje opcina, gradova ili Zupanija s odgovarajudim je-
dinicama lokalne samouprave drugih drzava, ¢ sadrZaju 1 obliku suradnje
donosi predstavnicko tijelo, ali je put de donosenja odluke nesto duziiima
nekoliko faza u kojima treba ishoditi suglasnost nadleznih sredi$njih tijela

drZavne uprave.

Moguénost sudske zastite jedinice lokalne samouprave postoji samo u slucaju
ako sredisnje tijelo drzavne uprave za Jokalnu samoupravu donese odluku o
odbijanju suglasnosti za sklapanje sporazuma o suradnji. Protivtakve odluke
jedinica lokalne samouprave moze pokrenuti postupak pred Ustaynim
sudom. Upitno je zadto u slucaju davanja suglasnosti sredisnje tijelo dr7avne
uprave donosi rjesenje, a u sluéaju odbijanja suglasnosti odluku, s obzirom

na to da se radi o upravnom postupku.

Pri izmjeni Zakona trebale je uzeti u obzir odluku Ustavnog suda U - 1 -
31771996 od 3. veljace 1999. (NN 17/99) kojom su ukinute odredbe ¢lanka
81.st. 2.13. Zakona o lokalnoj samoupravi, kao $to je to o¢igledno ucinjeno
kod ¢lanka 84c¢. Zakona (podnoSenje tuzbe Upravnom sudu protiv odluke o
raspustanju predstavnickog tijela). Rijec je o odredbama kojima je bilo pro-
pisano pravo predsjednika raspustenog predstavnickog tijela jedinice lokalne
samouprave da podnese tuzbu Ustavnom sudu.

U obrazloZenju odluke izmedu ostalog je navedeno:

* S druge strane, propisivanjem nadleznosti Ustavnog suda na nacin kako je
to u osporenim odredbama uéinjeno, isklju¢ena je redovna sudska zastita
protiv odluke o raspustanju predstavnickog tijela jedinice lokalne samo-
uprave, a protiv koje je, kao pojedinacnog akta, ta zastita zajamcena odred-
bom ¢lanka 19. stavka 2. Ustava... Takoder, Ustavni sud posebno naglasava
da je Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi koju je Republika Hrvatska
potvrdila (Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi,
Narodne novine - Medunarodni ugovori, broj 14/97) i koja je za Republiku
Hrvatsku na snazi od 1. veljace 1998, u ¢lanku 11. { Pravna zastita lokalne
samouprave), propisano da lokalne jedinice moraju imati pravo na odgo-
varajuce sredstvo sudske zastite radi osiguranja slobodnog cbavljanja svojih
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nadleznosti i postivanja lokalne samouprave koja su utvrdena u Ustavu ili
unutarnjem zakonodavstva.”

Europska povelja o lokalnoj samoupravi u stavku 3, ¢lanka 10. odreduje da
lokalne jedinice mogu, pod uvjetima koji se mogu predvidjeti zakonom,
suradivati s lokalnim jedinicama drugih drzava. Dio odredbe " pod uvjetima
koji se mogu predvidjeti zakonom * ekstenzivno je primijenjen i svakako ne
pridonosi uspostavljanju suradnje s lokalnim jedinicama drugih drzava.
Dok je suradnja jedinica lokalne samouprave minuciozno razradena, to nije
u¢injeno s nadzoracm nad lokalnom samoupravom. Naprotiv, postupanje
po pravu nadzora stroze je i profireno,

Izmjena Zakona nije nazalost iskoristena da se slucajevi u kojima sredisnja
tijela drzavne uprave mogu intervenirati preciziraju i restriktivno urede
Zakonom.

Spornim se pokazuju i odredbe tocke 2. 1 3. ¢lanka 84b. kojima je propisano
kada Vlada “moze” raspustiti predstavnicke tijelo:

*2. ako predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave iz bilo kojih razloga
ne moze donositi edluke iz svojeg djelokruga dulje od tri mjeseca,

3. ako ocijeni da se na drugi naéin ne moze izvrsiti zakon ili drugi propis, a
tijela jedinice lokalne samouprave nisu obavila odredeni posao iz svog
djelokruga u za to ostavljenom roku.”

Tako opéenito definirani slucajevi u kojima mogu intervenirati srediSnja tijela
drzavne uprave dovode do apsurda slobodu obavijanja poslova iz samo-
upravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave.

Stucajevi u kojima Vlada mofe raspustiti predstavnicko tijelo moraju biti
konkretizirani, a ne prepusteni slobodnoj ocjeni Viade.

Uz odredbe o raspustanju predstavnickog tijela vezana je i odredba ¢lanka
4. Zakona o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave
iuprave { NN 90/92, 69/95159/96) kojom je propisano da ce Viada Republike
Hrvatske raspisati izbore za ¢lanove predstavnickih tijela najkasnije u roku
od 60 dana od dana raspustanja predstavnickog tijela. O toj odredbi oéitovao
se 1 Ustavni sud Republike Hrvatske u odluci U-11-907/19995 od 22.
studenog 1995. ( NN 97/95).

Tom je odlukom Ustavni sud ocijenio da raspisivanje izbora nakon pro-
pisanog roka “nema znacaj takve povrede zakona koja bi uzrokovala
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nemogucnost ostvarivanja kako samog birackog prava gradana tako i njihovog
ustavnog prava na lokalnu samoupravu. Navedena zakonska odredba ima
svthu da se izbori u jedinici lokalne samouprave pripreme i provedu u ob-
jektivno mogucem vremenu, Sto ne zna€i da izbori nisu pravovaljani ukoliko
se provedu | izvan tog roka”.

Na primjeru Primorsko-goranske Zupanije jasna je moguca zloporaba
narecene odredbe Zakona. Naime, Zupanijska skupitina raspustena je 29.
studenoga 1995., a Vlada je izbore raspisala tek 30.listopada 1997. (NN 115/
97}, U konkretnom slucaju gradani su bili cnemogudeni u estvarivanju
Ustavom zajamdenog prava na lokalnu samoupravu, a nije im bila osigurana
ni sudska zastita zbog nezakonitog postupanja Vlade.

Zakljucak

Iz pregleda zakona na osnovi kojih se obavljaju lokalni posiovi u gradovima
i opéinama, neovisno o njihovoj veli¢ini i financijskoj snazi, razvidno je da se
samo u manjem broju slucajeva radi o pravu jedinica lokalne samouprave da
ureduju i upravijaju bitnim dijelom javnih poslova i da su im nadleznosti potpune
i cjelovite (posiovi iz podrucja komunalnih djelatnosti i dijela drustvenih
djelatnosti), dok se ostali poslovi pojavljuju sporadiéno i nemaju osobito
znacenje za zadovoljavanje lokalnih potreba gradana.

Dosadasnja iskustva u djelovanju lokalne samouprave pokazala su neshvat-
ljivo nepovjerenje sredisnje vlasti prema lokalnoj samoupravi, koja se &esto
tretirala kao “strano tijelo * koje treba drZati pod stalnim nadzorom, a ne
kao temelj demokratskog sustava, na razini kojeg se najneposrednije
osigurava ostvarivanje lokalnih potreba gradana i sudjelovanje gradana u
uredenju i upravljanju bitnim javnim poslovima lokalnog znacaja.
Nedoredenost i proturjecnost pojedinih zakonskih rjeSenja te nekonzistent-
nost u odnosu prema proklamiranom nacelu samostalnosti lokalne
samouprave nisu slucajnost, vec nepozeljna tendencija.

Samoupravni djelokrug gradova 1 opcina okvirno je odreden u ¢lancima 13.
i 14. ZLSU, uz zadrsku “ako zakonom nije drugacije odredeno”. lako je nakon
donogenja ZLSU isticano “da ce jedno od temeljnih pitanja ostvarivanja
samoupravnog djelokruga u opdini, pa i u gradu biti kako, kroz razradu up-
ravnih poslova iz samoupravriog djelokruga u posebnom zakonu, a temeljem
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tog zakena i Zakena o lokalnoj samoupravi 1 upravi, zatim statutima ovih
jedinica, adaptirati naelne pravne standarde iz spomenutih ¢lanaka 13. i
14. Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi u zbilji vrlo razlicitih opcina i
gradova. [ako je, naime, u Zakonu o lokalnoj samoupravi i upravi prihvacen
nacelno monotipni model opéine i grada, u zbilji ce 1 po broju stanovnika
postojati i gospodarske i financijske snage barem tri tipa opcina, a i barem
tri tipa grada.”, to se nije uvazavalo pri odredivanju konkretnih poslova u
ZOPSDJLSU, a niti u posebnim zakonima kojima su poslije pojedini poslovi
poviereni lokalnoj samoupravi.

Model enumeracije u odredivanju lokalnih poslova i uz njega vezano nacelo
presumpcije nadleznosti u korist sredisnjih upravnih organa ostavili su
lokalnoj samoupravi neznatan krug zbiljski bitnih lokalnih peslova, i to éesto
bex potrebnih sredstava za njthovo obavljanje 1 bez mehanizama efikasnog
nadzora nad provedbom op¢ih akata kojima se ureduju odredena pitanja iz
samoupravnog djelokruga. U relativno malim jedinicama lokalne samouprave
po veli¢ini, po broju stanovnika i po gospodarskoj snazi, koje ne mogu
prikupiti potrebna sredstva za obavljanje i tog suZenog samoupravnog
djelokruga i koje nemaju struéne i osposobliene kadrove, oteZano je kvalitetno
izvrSavanje njihovih zadaca.

Nedvojbeno je da normativna rjeSenja lokalne samouprave polaze od
prihvacanja temelinih i nuZno cbvezujucih nacela i instituta Europske povelje
0 lokalnoj samoupravi i upravi, ali bi za potpuno ozbiljenje ustavnog prava
gradana na lokalnu samoupravu bilo nuZno uskladenje zakonodavstva i s
odredbama Europske povelje, kojima se preporuéuje da javne ovlasti
pripadaju vlastima koje su najblize gradanima i da nadleZnosti povjerene
jedinicama lokalne samouprave budu potpune i cjelovite, pri cemu njihovo
obavljanje ne smije biti onemogudeno ili ograniceno od neke druge sredinje
ili regionalne vlasti. Takvim pristupom potaknula bi se lokalna inicijativa te
povecala efikasnost v obavljanju poslova, odnosno gradani bi stekli povjerenje
u snagu lokalne samouprave. Pri tome svakako valja u slucaju dodjele novih
poslova jedinicama lokalne samouprave predvidjeti i izvore financiranja, ¢ime
bi se potpuno primijenila odredba stavka 2. ¢lanka 9. EPLS.

# Vladimir Seks. Temelina obifjesja novog hrvatskeg sustava lokalne samouprave, u: V.Seks. S. Sokol, | Kregar,

I Para¢, Hrvatski sustav lokalne samouprave i uprave, Organizator. Zagreb. 1993.. 6.
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Izmjeni zakona kojima je uredena lokalna samouprava trebalo bi prici
cjelovito, dakle u dijelu u kojem su regulirani ustrojstvo, djelokrug rada, fi-
nanciranje te radni odnosi zaposlenika, jer bi fragmentarni pristup ponovno
doveo do neuskladenosti.

Popis kratica

EPLS - Europska povelja o lokalnoj samoupravi

ZLSU - Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi

ZOPSDJLSU - Zakon o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga
jedinica lokalne samouprave i uprave

ZFJLSU - Zakon o financiranju jedinica lokalne samouprave i uprave
ZKG - Zakon o komunalnom gospodarstvu
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SELF-GOVERNMENT JURISDICTION OF THE
SELF-GOVERNMENT UNITS (THE TOWNSHIP OF OPATIJA)

Summary

In the functioning of the local self-government the township of Opatija faces the
problems common to the local self-government units, which arise from the incom-
plete and contradictory legal solutions.

The self-government jurisdiction of the townships and municipalities has been gene-
rally defined by the Articles 13 and 14 of the Local Self-government and Admini-
stration Act,

It has been clear from the provisions of the legislation by which the local semices
are delivered in the townships and municipalities, regardless of their economic
strength, that only in the less numerous instances the right of local self-government
units to regulate and administer the substantial part of the public business with
their authority complete and encircled is at stake {tasks from the area of communal
services and a part of social services), while the other tasks appear sporadically
and bave no special significance for fulfillment of the needs of the local citizenship.
In the relatively small units of local self-government, taking into account asize, a
population and the economic strength, which are not able even fo collect the neces-
sary revenues to ensure a delivery of even this narrowed self-government competen-
cies and do not bave the skilled and trained cadres, an accomplishment of the
tasks of the local self-government units of a required quality is made very difficult.

The model of enumeration in defining the local tasks and the tied principle of a
presumptive competence in favor of the central authorities have left to the local self-
-government a negligible scope of truly essential local tasks and often even without
the resources needed to perform the tasks and without the mechanisms of an effi-
cient control over the application of the rules and regulations which regulate the
defined questions from the self-government jurisdiction.

The experiences in functioning of local self-government demonstrated a distrust of
the central government towards local self-government, which bas often been treated
as “an alien body” which must be kept under the constant surveillance, but not as
a fundament of the democratic system, on whose level the local; needs of citizens
are being fulfilled in the most immediate manner, as well as their participation in
a regulation and administration of the substantial public business of a local sig-
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nificance. Incompleteness and contradictions of the particular legal solutions are
not a result of accidents, but make an undesired tendency.

There is no doubt that the certain normative solutions of the local self-government
depart from the acceptance of the fundamental and necessarily bounding princi-
ples and institutions of the European Charter on Self-government and Adminis-
tration, but in order to fully implement the constitutional right of citizens on local
self-government, it would be needed to accommodate the legislation to the provi-
sions of the European Charter, which prefer that the public authority belong to the
authorities which are the closest to citizens, and that the competencies given to the
local self-government unit be complete and full, while their performance must not
be disabled or restricted by some other central or regional authority.

Such an approach would activate the local initiative and increase the efficiency in
performing the tasks, while strengthening a confidence of citizens into the strength
of local self-government. In any case, if devolving a new competencies to the units
of local self-government the sources of financing should be provided for, which
would in turn fully fulfill the requirements of the Section 2 of the Article 9 of the
European Charter on Local Self-government.

The changes of the legisiation regulating local self-government should be approached
entirely, thus in the parts related o the organization, jurisdiction, financing and
the rights of the employees, since the fragmented approach would lead to a new
disharmonies.

Key words: local self-government, self-government jurisdiction, local self-govern-

ment financing, administrative control




