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Obavljanje komunalnih sluzbi u Republici Hrvatskoj na primjeru odabranih gradova

Sazetak
Javne sluzbe predstavljaju djelatnosti koje se obavljaju u javnom interesu pod posebnim
pravnim rezimom za koju javna vlast snosi odredene ovlasti i odgovornosti. Komunalne sluzbe
jedna su od djelatnosti koja se smatra javnom sluzbom. Javna vlast organizira obavljanje javnih
sluzbi. Osnovni modeli obavljanja smatra se obavljanje u javhom sektoru putem vlastitog
pogona za obavljanje komunalnih djelatnosti ili putem ustanova i trgovackih drustva te u
privatnom sektoru, odnosno povjeravajuc¢i obavljanje fizickim i pravnim osobama putem
ugovora o koncesiji, ugovora o povjeravanju obavljanja i drugih oblika ukljucivanja privatnog
sektora. Osim toga, postoji moguénost suradnje javnog i privatnog sektora. U radu je prikazano

kako su komunalne djelatnosti organizirane u Gradu Zagrebu i Gradu KaStelu

Kljuéne rijeci: javne sluzbe, komunalne sluzbe, modaliteti obavljanja, Grad Zagreb, Grad
Kastela
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1. UvOD

Javne sluzbe jedna su od tri komponenti suvremene javne uprave. Javne sluzbe djelatnosti su s
ekonomsko-komercijalnim elementima koje se obavljaju u javnom interesu pod posebnim
pravnim rezimom. Javna vlast u odnosu na javne sluzbe snosi financijske, organizacijske i
druge terete te konacnu odgovornost prema gradanima u ¢iju korist se javne usluge obavljaju.
Kao jedna od djelatnosti koja se smatra javnom sluzbom je komunalna sluzba. Komunalna
sluzba odnosi se na gradenje 1 odrzavanje komunalne infrastrukture te odrzavanje komunalnog
reda na podrucju jedinica lokalne samouprave. Svaka jedinica lokalne samouprave, u granicama
odredenim Zakonom o komunalnom gospodarstvu® i svojim statutima, samostalna je odrediti
kako ¢e obavljati komunalne djelatnosti i zbog toga se modaliteti obavljanja komunalnih sluzbi
razliku u svakoj posebnoj jedinici lokalne samouprave.

U radu se najprije daje prikaz §to su javne sluzbe, kako su definiranje, koje su tendencije
utjecale na njihov razvoj te na koji nacin se obavljaju i financiraju. Prikazano je i kako su javne
sluzbe organizirane u Republici Hrvatskoj. Nakon toga prikazano je $to su komunalne sluzbe,
na kojim nacelima pocivaju te koje vrste, modeli obavljanja i financiranja komunalnih sluzbi
se koriste u Republici Hrvatskoj. Zbog posebnosti obavljanja komunalnih sluzbi u jedinicama
lokalne samouprave, poseban osvrt je dan na modele obavljanja komunalnih sluzbi u Gradu

Zagrebu i Gradu Kasteli.

2. JAVNE SLUZBE

U ovom poglavlju ukratko ¢u objasniti pojavu i razvoj javnih sluzbi, $to predstavlja pojam
javnih sluzbi i1 koje su njezine najvaznije karakteristike, kako su one klasificirane, koji su
suvremeni trendovi utjecali na razvoj javnih sluzbi te koji modeli obavljanja javnih sluzbi

postoje i kako su organizirane i kako se obavljaju u Republici Hrvatskoj.

2.1. Pojavairazvoj javnih sluzbi

Drzavna uprava, teritorijalna samouprava i javne sluzbe predstavljaju tri komponente
suvremene javne uprave. Javne sluzbe povezane su uz drzavnu upravu koja donosi politike
razvoja i pravni okvir te uz teritorijalnu samoupravu koja je odgovorna za njihovo obavljanje,

osnivanje i financiranje?.

1 Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
2 Kopri¢ et. al., 2021: 233



Od sredine 19. stoljeca pa nadalje, pod utjecajem urbanizacije i industrijalizacije poc¢inju se
razvijati javne sluzbe koje u prvi plan stavljaju interes stanovnika, ¢ime dolazi do promijene
strukture europskog drustva i organizacije drzave. Urbanizacija i industrijalizacija potakle su
razvoj novih javnih potreba u podrucju javnog prometa, komunikacije, komunalne sluzbe,
obrazovanja, socijalne zastite i drugih potreba, a time se otvorio prostor za novi angazman
drzave. Shvacanje drzave kao mehanizma osiguranja reda u zajednici zamjenjuje novo
shvacanje prema kojem je drzava servisni mehanizam za obavljanje drustveno korisnih
djelatnosti. Na pocetku je drzava bila jedini subjekt s kapacitetom redovitog i kvalitetnog
organiziranja, financiranja i obavljanja tih djelatnosti, a posebno u pogledu djelatnosti koje su
zahtijevale velika financijska ulaganja. Ali, zbog potreba Zivota i spore intervencije drzave,
privatni sektor pocinje zadovoljavati te potrebe. Dobrovoljna udruzenja gradana, vjerske
organizacije, male lokalne zajednice ili Sira obitelj obavljali su djelatnosti obrazovanja,
osiguranja temeljnih socijalnih rizika kao S§to su siromastvo, bolest, starost te gospodarske i
druge sli¢ne djelatnosti. Zbog vaznosti i nedostatka kapaciteta privatnog sektora, te djelatnosti
postaju odgovornost javne vlasti i tako zapocinje razvoj servisne uloge drzave (u drugoj
polovini 19. stoljeca i po€etkom 20. stolje¢a), a mnogi smatraju da drzava nije nista vise od
,»skupa javnih sluzbi“. Tijekom zadnje ¢etvrtine 20. stoljeca, dolazi do promjena shvaéanja o
ulozi drzave i javnih sluzbi. Najznacajniji faktori koji su utjecali na te promjene su menadzerske
reforme javne uprave, kriza prora¢unskog financiranja javnih sluzbi, tehnoloski razvoja,
odnosno informatizacija, izgradnja i jacanje institucija EU te procesi prosirenje EU na
tranzicijske zemlje srednje i1 istotne Europe, a ti su razlozi bili uzrok privatizacije,
komercijalizacije, liberalizacije i deregulacije javnih sluzbi.®

Menadzerske reforme javne uprave prouzrokovale su promjene u djelovanju suvremene drzave
i njezinih upravnih aparat otvorivsi prostor prodoru trzi$nih vrijednosti u javni sektor. Socijalna
drzava ustupa mjesto koncepciji minimalisticke, regulacijske drzave prema kojoj se drzava
usmjerava na reguliranje, nadzor i osiguravanje funkcioniranja trzisnog mehanizma jer se dio
javnih sluzbi podvrgava djelovanju trziSta. Promjenom vlasnicke strukture obavljanja
gospodarskih javnih sluzbi, regulacija je jedan od glavnih nadina zastite javnog interesa od
strane drzave. Jedan od razloga liberalizacije i privatizacije javnih sluzbi je kriza proracunsko
financiranja javnih sluzbi. Javne sluZzbe, naroCito one gospodarske koje se pruZaju putem
mreznih sustava zahtijevaju velika financijska sredstva za restrukturiranje i investiciju u nove

tehnologije. Drzava koja nema dovoljno sredstava za ucinkovito financiranje njihove

3 Koprié¢ et. al., 2021: 238-239



modernizacije dodatan izvor sredstava potrazuje u privatnom sektoru. TehnoloSki razvoj
uzrokovao je napustanje prirodnih monopola i omoguéavanje trziSne utakmice medu razli¢itim
pruzateljima u javnim sluzbama. To se posebno odnosi na javne sluzbe koje se obavljaju putem
velikih infrastrukturnih sustava i koje se oslanjanju na primjenu digitalne tehnologije. Razvoj
informacijsko-komunikacijske tehnologije promijenio je organizaciju i metode rada u javnoj
upravi, a time i u javnim sluzbama. Tehnoloski razvoj stvorio je tehni¢ke pretpostavke za
liberalizaciju trziSta, posebno mreznih djelatnosti. Izgradnja institucija EU dovodi do njihovog
jacanja i preuzimanja poslova koje su bili u nadleznosti drzava Clanica. Izgradnjom institucija
EU stvara se europski upravni prostor, a EU promovira jedinstvene europske vrijednosti. U
okviru institucija EU, o sluzbama od opceg interesa vodi se rasprava koja se vrti oko ideoloske
osi koja javne sluzbe postavlja u centar ideoloske debate o sadrzaju europskog modela drustva
te oko prakti¢ne primjene pravne steCevine EU na javne sluzbe ¢ime se autonomija drzava
¢lanica protivi dominaciji institucija EU. Sirenjem EU na srednju i istocnu Europu postavlja se
pitanje polozaja i obavljanja javnih sluzbi u tim zemljama. Postsocijalisticka tranzicija utjecala

je na demokratizaciju i prelazak u slobodno trzi§no gospodarstvo.*

2.1.1. Europska unija i sluzbe od opc¢eg interesa

Europska komisija prvobitno je razvila koncept sluzbi od opc¢eg gospodarskog interesa iz kojeg
proizlazi Siri koncept sluzbi od opcéeg interesa koji obuhvaca gospodarske i negospodarske
djelatnosti. Pojam sluzbi od opceg interesa ne nalazi se u ugovorima o osnivanju Europske
zajednice (1957.), ve¢ se u tim ugovorima koristi pojam sluzbi od op¢eg gospodarskog interesa.
Sluzbe od opceg interesa predstavljaju ekonomske djelatnosti koje se obavljaju u javnom
interesu, a bez javne intervencije, javni interes ne bi bio zadovoljen na trzistu.®> Potpisivanjem
Jedinstvenog europskog akta iz 1986. dolazi do promisljanja o sluZzbama od opceg interesa,
posebno u kontekstu izgradnje jedinstvenog europskog trziSta te se Ssve ViSe zagovara
liberalizacija javnih sluzbi u drZzavama c¢lanicama. Tijekom 1990-ih, Europska komisija
zapocinje publiciranje dokumenata u kojima oblikuje elemente koncepta sluzbi od opceg
interesa. Najznacajniji dokumenti o sluzbama od opceg interesa su Priopéenja Europske
komisije (1996. 1 2001.), Zelena knjiga (2003.) i Bijela knjiga (2004.). Takoder, Ugovor o
Europskoj zajednici postavlja pravni temelj za uredenje sluzbi od opéeg interesa. Ugovor iz

Amsterdama (potpisan 1997., stupio na snagu 1999.) u ¢lanku 16., Povelja o temeljnim pravima

4 Koprié et. al., 2021: 239
5 Skarica, 2021: 78



EU u ¢lanku 36. i nacrt Ustavnog ugovora prihvaca i legitimira koncept sluzbi od opceg
ekonomskog interesa.® Zelena knjiga o sluzbama od opceg interesa (2003.) sustavno koncipira
javne sluzbe naglasavajuci da su one dio opcéeg sustava vrijednosti na kojemu pociva europski
model druStva. Zelena se knjiga bavi sluzbama od opcéeg gospodarskog interesa medu kojima
razlikuje one koje se pruzaju putem velikih sustava (telekomunikacija, poStanska sluzba,
elektricna energija, opskrba plinom i promet) i druge sluzbe (zbrinjavanje otpada, opskrba
vodom) te negospodarskim sluzbama.” Isti¢e temeljna nacela osiguravanja i organiziranja
sluzbi od opceg interesa te se zalaze za liberalizaciju. Na temelju rasprave oko Zelene knjige,
Europska komisija donosi Bijelu knjigu o sluzbama od opceg interesa (2004.).2 Bijela knjiga
objedinjuje rezultate javne rasprave i naglasava vaznost sluzbi od opéeg interesa. Osnovna
nacela regulacije sluzbi od opceg interesa koji su navedeni u Bijeloj knjizi su: nacelo
supsidijarnosti (sluzbe moraju biti §to blize gradanima), postizanje ciljeva unutar natjecateljskih
otvorenih trzista, osigurati povezanost i univerzalni pristup, odrzavati visoku razinu kvalitete,
zaStite 1 sigurnosti, osigurati prava potrosaca i korisnika, pratiti i vrednovati izvedbu povjerenih
zadataka, postivati razliCitost sluzbi i situacija, povecati transparentnost te pruziti pravnu
sigurnost.® Javna rasprava u pogledu sluzbi od opéeg interesa u Europskoj uniji nije postigla
konsenzus niti postoji jasno stajaliSte u tom podrucju izmedu drzava ¢lanica, ali sve vise se

shvacéa vaznost tih sluzbi za izgradnju Europske unije.'?

2.2. Pojam javnih sluzbi

Javne sluzbe, 0dnosno sluzbe od opceg interesa razliCite su djelatnosti s vise ili manje
ekonomsko-komercijalnih elemenata koje se u javnom interesu obavljaju pod posebnim
pravnim reZzimom i za koje javna vlast snosi bar dio financijskih, organizacijskih i drugih tereta
i kona¢nu odgovornost prema gradanima radi kojih se te javne usluge i obavljaju (Kopri¢ et. al.
2021: 234). Pojam javnih sluzbi i sluzbi od opéeg interesa nisu u potpunosti sinonimi. Ta dva
pojma razlikuju se po tome tko ih pruza. Naime, javne sluzbe pruzali su samo javnopravni
pruzatelji, dok sluzbe od opceg interesa, uz javnopravne pruzatelje, mogu pruzati i

privatnopravni pruzatelji.

5 Pulabi¢, 2007: 147-148

" Pulabi¢, 2007: 149

8 Kopri¢ I. Regulacija sluzbi od opéeg interesa: 4

% Bijela knjiga Europske unije o sluzbama od opéeg interesa (2004.)
10 Pulabi¢, 2007: 150



Koncept javnih sluzbi prvobitno se razvio u francuskoj upravnoj teoriji i kroz sudsku praksu
Drzavnog savjeta (najvisi upravni sud u Francuskoj) prema kojoj se javna sluzba oznacava kao
aktivnost uprave po nacelima javnog prava“!l. Leon Duguit formirao je tzv. $kolu javne
sluzbe. U knjizi Preobrazaj javnog prava (1913.), Leon Duguit govori o tome kako drzavu
legitimira obavljanje javnih sluzbi, odnosno sluzbi u interesu stanovnika i zajednice u kojoj
zive. Leon Duguit javne sluzbe definira kao ,,djelatnost ¢ije vrSenje upravljaci trebaju regulirati,
osigurati i kontrolirati, poSto je ona neophodna za ostvarenje i razvitak uzajamne drustvene
ovisnosti 1 takve je prirode da moze biti potpuno osigurana samo posredovanjem sile kojom
raspolazu upravljaéi.*? Sljedbenik L. Duguita, M. Waline, javnu sluzbu definira kao djelatnost
administracije koja se obavlja pod vladavinom javnog prava, a G. Jéze ju definira kao tehnicki
postupak preko kojeg se zadovoljavaju potrebe od opéeg interesa. 1z francuske upravne teorije,
koncept javnih sluzbi prosirio se i na ostale europske i druge zemlje. U Belgiji, A. Mast i J.
Dujardin govore da se javna sluzba (openbaare dienst) odnosi na javni organizam ustrojen od
strane uprave pod posebnim rezimom da bi zadovoljila op¢i interes. Normativna pravna skola
u Austriji osnovala je pojam javne sluzbe prema kojem je svaki vrSitelj prava javni organ, a
pojam je nastao kao posljedica shvaéanja identiteta prava i drzave.'® U Njemackoj se za javne
sluzbe koristi pojam Daseinsvorsorge, §to u doslovnom prijevodu znaci ,,skrb za svakodnevnu
egzistenciju®. Taj koncept je uveden 1938., a Ceep istice da on oznacuje sve javne sluzbe
kojima se zadovoljavaju osnovne materijalne potrebe gradana. Pretpostavka tog koncepta je
postojanje usluga koje se moraju pruziti u opéem interesu gradana, a javna vlast, osobito lokalne
jedinice, odgovorne su za pruzanje tih usluga.'* U SAD-U se za postojanje javnih sluzbi ne traZi
samo da ju obavljaju javnopravna tijela, ve¢ je potrebno da je takva djelatnost prijeko potrebna
za ostvarivanje opée koristi i zadovoljenje javnog interesa.® Sud Europske unije razvio je
koncept javne sluzbe u funkcionalnom smislu. Prema tom konceptu javne sluzbe predstavljaju
sluzbe ¢ije izvriavanje ima za posljedicu izravni i neizravni udio u obnasanju vlasti.'®

Sumirajuéi sve koncepcije mozemo reéi da postoje dvije glavne koncepcije javnih sluzbi. Prema
starijem, formalnom shvacanju, javne sluzbe predstavljaju djelatnosti koje obavljaju
javnopravni pruZzatelji, odnosno upravne organizacije (npr. neprofitna javna ustanova ili

trgovacko drustvo u javnom vlasniStvu), bitno je tko obavlja odredenu djelatnost. Prema

11 Borkovié, 2002: 12

12 Kopri¢, 2013: 2

13 Borkovié, 2002: 13-14
14 Manojlovi¢, 2015: 151
15 Borkovié, 2002: 14

16 Borkovié, 2002: 14



novijem, materijalnom shvacanju, naglasak je na samu djelatnost i njezinu vaznost za uredno
funkcioniranje drustva, odnosno bitno je §to se obavlja.l’

Glavne komponente javnih sluzbi su raznolikost, zadovoljavanje javnog interesa, poseban
pravni rezim obavljanja te krajnja odgovornost politiCke vlasti za organizaciju i uredno
funkcioniranje javnih sluzbi. Javne sluzbe obuhvacaju razli¢ite djelatnosti (telekomunikacije,
postanske sluzbe, prometa, zbrinjavanja otpada te socijalne skrbi, zdravstva, obrazovanja,
znanosti, kulture i sliéno) koje imaju neke zajednicke karakteristike. Te djelatnosti su
neophodne za uredno funkcioniranje druStva, odnosno one zadovoljavaju javni interes zbog
Cega se op¢im aktom stavljaju pod poseban pravni rezim, a trziSni mehanizam je potrebno
ograniCiti ili staviti u drugi plan. Drzava za neke djelatnosti preuzima cjelokupni financijski
teret, a korisnici se tim sluzbama koriste besplatno, a za neke djelatnosti korisnici moraju plaéati
participaciju za koriStenje tih sluzbi. Javne sluzbe su pod demokratsko-politickom
odgovornoscu politicke vlasti, odnosno politi¢ka vlast snosi konacnu odgovornost za obavljanje

javnih sluzbi kroz mehanizme predstavnicke, direktne i participativne demokracije.'8

2.3. Kilasifikacija javnih sluzbi

Temeljne kriterije klasifikacije predstavljaju kriterij svrhe, kriterij omoguéavanja djelovanja
trziSta, kriterij razine javne uprave na kojoj se javne sluzbe obavljaju, kriterij zadovoljavanje
potreba i kriterij pravnog statusa nositelja. Kriterij svrhe odgovara na pitanje sluze li odredene
djelatnosti vrSenju vlasti ili obavljanju drustveno korisnog posla ovisnog o odnosima s
korisnicima, kriterij omogucavanja djelovanja trzista odreduje hoce li se djelatnosti obavljati
putem mehanizama trzista ili se ono ogranicuje, kriterijem razine javne uprave na kojoj se javne
sluzbe obavljaju odreduje se obavljaju li se one na cjelokupnom drzavnom teritoriju ili na
regionalnom, odnosno lokalnom, kriterij zadovoljenja potreba odreduje zadovoljavaju li se
potrebe pojedinca neposredno ili posredno ili se zadovoljavaju potrebe Sireg druStvenog
interesa 1 na kraju, kriterij pravnog statusa nositelja odreduje obavljaju li ih javni ili privatni

sektor ili javni i privatni sektor suraduju u obavljaju djelatnosti.*®

17 Koprié et. al., 2021: 235 - 236
18 Kopri¢, et. al., 2021: 234 — 235
¥ Kopri¢ et. al., 2021: 236



L. Duguit razlikuje:

— sudske sluzbe (pravosude) koje smatra posebnim dijelom drzavne aktivnosti,

— upravne sluzbe — djelatnosti koje drzava posebno regulira, ustrojava posebne upravne
organizacije i one zadovoljavaju javne potrebe te

— komercijalne (industrijske) javne sluzbe — djelatnosti ¢ija velika pocetna ulaganja drzava
preuzima na sebe, one se mogu obavljati putem mehanizama trZista koje je potrebno
ograni¢iti i omogu¢iti ostvarenje javne svrhe.?

C. Scott javne sluzbe klasificira na:

— gospodarske djelatnosti — obavljaju se putem trzista, a pri njihovom konzumiranju placa se
naknada (telekomunikacije, poStanske sluzbe, opskrbu elektricnom energijom i plinom i
sli¢no), te djelatnosti odgovaraju konceptu sluzbi od opéeg gospodarskog interesa koji je
razvijen unutar Europske unije;

— drustvene djelatnosti — obavlja ih drzava jer mehanizam trzi$ta ne moze osigurati potrebnu
koli¢inu, kakvocu i prihvatljivu cijenu svima (obrazovanje, zdravstvo, socijalna zastita i
sli¢no) te

— strateske djelatnosti — zbog posebnog znacenja obavlja ih drzava (registracija rodenja, smrti,
sklapanja braka, izdavanje osobnih identifikacijskih isprava, prikupljanje poreza,
kaznjavanje gradana i sli¢no).?!

E. Pusi¢ razlikuje dvije skupine upravnih resora:

— klasicne resore drzavne uprave (unutarnji i vanjski poslovi, obrana, pravosude i financije)
koji su se razvili temeljne zada¢e ofuvanja unutarnje i vanjske apsolutisticke monarhije u
vrijeme prosvijeCenog apsolutizma, a kao njihova temeljna karakteristika navodi se
monopolizacija fizicke sile i povezanost s politickom vlas¢u koja je bila faktor integracije
tadasnje drzave, te

— resore javnih sluzbi (privredne, druStvene, informacijske, tehnicke, komunalne i druge
djelatnosti) koji su se razvili zbog sve vece potrebe obavljanja djelatnosti koje ne zahtijevaju
politi¢ku vlast, a povezuje ih temeljna zajednicka funkcija koju obavljaju.??

Europska unija razlikuje:

— komercijalne (gospodarske, trzisne) sluzbe od opceg interesa — Obuhvaaju mrezne
industrije (npr. telekomunikacije, postanske sluzbe, opskrbu elektricnom energijom 1

plinom, promet, televiziju, radio i sli¢no) te druge sluzbe od opéeg ekonomskog interesa

20 Kopri¢ et. al., 2021: 236
2l Pulabi¢, 2007: 141
22 Pulabi¢, 2007: 142



(opskrba vodom, zbrinjavanje otpada i otpadnih voda i sli¢no), obavljaju ih uglavnom
privatnopravni pruzatelji, i

— nekomercijalne (negospodarske, netrzisne) sluzbe od opceg interesa — obrazovanje, kultura,
zdravstvo, socijalna zastita i skrb obavljaju ih privatnopravni i javnopravni pruzatelji te

organizacije civilnog drustva i drugi subjekti.?®

L. DUGUIT C.SCOTT E. PUSIC EUROPSKA UNIJA
sudske
gospodarske y .

(pri\lfggggne) sluzbe klasi¢ni resori Sheligﬁ (g)r?‘]solgjcgeg

drzavne uprave interesa

upravne sluzbe dustvene sluzbe

komercijalne resogi J;%\.mih s&%%ioggn;;lggg
(industrijske) strateske sluzbe Stuzbl interesa

sluzbe

Tablica 1 Klasifikacija javnih sluzbi

2.4. Tendencije razvoja javnih sluzbi

Globalni faktori upravnog razvoja i razvoja javne uprave potakli su opce tendencije razvoja
javnih sluzbi. Tendencije razvoja javnih sluZzbi odnose se na liberalizaciju, deregulaciju,
privatizaciju i komercijalizaciju te remunicipalizaciju i koprodukciju. Privatizacijom i
liberalizacijom ne dolazi nuzno do svojevrsnog povlacenja drzave te takoder deregulacijom
ustvari dolazi do sve vece regulacije.?* Liberalizacija je stvaranje sektorskog trzista na kojem
se odredena vrsta javnih usluga osigurava temeljem trZiSnog natjecanja s jedne i kupnje s druge
strane (Kopri¢ et. al. 2012: 176). Liberalizacijom se uklanja monopol i otvara se trziste
odredenih javnih sluzbi jer je tehnoloski razvitak omogucio da javni i privatni subjekti mogu
jednako kvalitetno obavljati odredenu sluzbu. Pozitivni ucinci korisnika sluzbi koji nastaju
natjecanjem ponuditelja su povecanje kvalitete i smanjenje cijene. Liberalizacija se odvija u tri
faze: 1. uklanjanje iskljuciva prava odredenih subjekata na obavljanje na obavljanje sluzbi, u

nekim djelatnostima odvija se brze, u nekima sporije, a u nekima je samo najavljena, ali ne 1

23 Kopri¢ et. al., 2021: 236-237
24 K opri¢ et. al., 2008: 660



provedena; 2. kreiranje regulacijskog okvira i uspostavljanje nezavisnih regulatora; 3.
uspostava trzista odredenih vrsta javnih sluzbi, a posebno se pojavljuje pitanje financijske
potpore odredenih djelatnosti. Uz liberalizaciju, dolazi do deregulacije, odnosno do nastojanja
da se na $to manju mjeru svede pravna regulacija sektorskih trzista od strane drzave kako bi se
izbjegao politicki utjecaj. Otvaranjem trziSta za neku djelatnost potrebno je prosiriti prostor
autonomnog odluc¢ivanja trzi$nih aktera. Paralelno sa zahtjevima za smanjenjem regulacije
odredene djelatnosti dolazi do nove i dodatne regulacije, odnosno reregulacije®® (deregulacijski
paradoks). Privatizacijom dolazi do promjene vlasnic¢ke strukture trgovac¢kog drustva koje je
bilo u javnom vlasniStvu s monopolnim polozajem. Do promjene vlasnicke strukture dolazi u
dvije faze. U prvoj fazi subjekt se pretvara u trgovacko drustvo u vec¢inskom vlasnistvu drzave
te se u drugoj fazi drzava povlaci iz vlasnicke strukture prodajuci svoje udjele. Glavni oblici
privatizacije su prodaja vlasni¢kog udjela drzave, javno-privatno partnerstvo, davanje
odredenih sluzbi u koncesiju te javna nabava, odnosno kupovina usluga koje su potrebne drzavi
od privatnog sektora. Vanjsko ugovaranje (outsourcing), kao sinonim za privatizaciju, odnosi
se na pruzanje usluga putem vanjskih partnera o ¢emu odlucuje drzavno tijelo koje je najcesée
i financira. Vanjsko ugovaranje, kao dio menadzerskih reformi, za cilj ima smanjenje troskova
upravnih organizacija, povecanje kvalitete obavljanja posla, ve¢e menadzerske slobode i
gubitak institucionalne memorije metoda rada. Takoder, uvodenjem vanjskog ugovaranja
zamagljuje se demokratsko-politicka odgovornost i smanjuje se kvaliteta javnih usluga.?®
Privatizacija dovodi do komercijalizacije, odnosno naplate pune trzi$ne cijene javnih usluga i
time gradani, korisnici postaju konzumenti. Remunicipalizacija je najnoviji trend koji se po¢eo
javljati poCetkom 21. stolje¢a zbog odustajanja od menadzerskih reformi koje su dovele do
privatizacije, a najvise zbog nastalih negativnih posljedica®’ (npr. poveéanje cijene, smanjenje
kvalitete, nejednak pristup 1 sli€no). Remunicipalizacija se mozZe definirati kao svaki oblik
povratka iz privatnog u javno §to se moZze posti¢i pove¢anjem vlasnickog udjela u poduzecu,
oduzimanjem koncesije i sli¢no.?® Remunicipalizacijom dolazi do ponovnog vraéanja
odredenih javnih sluzbi pod kontrolu drZzave. Remunicipalizacija posebno obuhvaca lokalne
javne sluzbe. Opskrba vodom i elektricnom energijom, javni prijevoz, zbrinjavanje otpada,
¢iS¢enje 1 stambena izgradnja neke su javne sluzbe za koje je provedena remunicipalizacija.

Remunicipalizaciju podupiru gradani koji na referendumu odlucuju o vrac¢anju javnih sluzbi

%5 Kopri¢ et. al., 2008: 660

% Pulabi¢, 2019: 102 — 103

27 Pulabi¢, 2013: 47

28 Rakar, 1ztok et al., 2015: 3-4



pod javnu kontrolu?®. Postoje nekoliko prednosti remunicipalizacije, a to su: - financijska korist,
odnosno ustede, - bolja motiviranost i ve¢a angaziranost zaposlenika u trgovackim druStvima
koje pruzaju javne sluzbe, - jacanja etike javnog sektora i orijentacije na zadovoljenje
drustvenih 1 op¢ih ciljeva, - jacaju se demokratski politi¢ki procesi na lokalnoj razini sve ve¢om
primjenom lokalnog referenduma i drugih oblika neposrednog odluc¢ivanja gradana. Sve vece
ukljucivanje gradana i organizacija civilnog drustva u obavljanju javnih sluzbi dovelo je do
novog trenda — koprodukcije®. Koprodukcija predstavlja zajedni¢ku proizvodnju usluga javnih
sluzbi izmedu pruzatelja i korisnika sluzbi. Koprodukcija javnih usluga podrazumijeva usluge
stvorene suradnjom profesionalaca, odnosno javne vlasti, udruga i civilnog drustva te
zaposlenika u javnim ustanovama i gradana. Svi sudionici koprodukcije moraju dijeliti
odgovornost jer u suprotnom koprodukcije nece imati uspjeh. Koprodukcijom se upravlja
odnosima izmedu gradana i javnih sluzbi. O suradnji pruzatelja i korisnika ovisi kvaliteta i
rezultati obavljanja javnih sluzbi jer gradani svojim znanjem pomazu javnim sluzbenicima u
poboljsanju kvalitete javnih sluzbi i usluga. 3! Koprodukcija se pojavljuje u razli¢itim oblicima,
najcesci oblici su zajedni¢ko osmisljavanje ciljeva i prioriteta konkretne usluge javne sluzbe,
zajedni¢ko oblikovanje mjera koje se pruzaju korisnicima, sudjelovanje korisnika u
zajedniCckom pruzanju usluga i zajednicka procjena uspjeha javne sluzbe. Istice se da
koprodukcija povecava kvalitetu usluga javnih sluzbi, smanjuje ukupne troskove nekih javnih
sluzbi, povecava raznolikost usluga, povecava volju korisnika za uklju¢ivanjem u djelatnosti

javne sluzbe, itd., §to su zapravo i najznacajniji razlozi za provodenje koprodukcije. 2

2.5. Obavljanja javnih sluzbi

Javna vlast ima odredene uloge u odnosu na javne sluzbe — ona odreduje, organizira i obavlja
javne sluzbe, regulira i osigurava odredenu kvalitetu javnih sluzbi, financira javne sluzbe te
prati, vrednuje i nadzire javne sluzbe. Javna vlast najprije zakonom ili drugim opéim aktom
odreduje koja se djelatnost smatra javnom sluzbom i utvrduje pravila obavljanja te djelatnosti.
Djelatnost dobiva status javne sluzbe kada je njezino obavljanje od javnog interesa, a trziste ih

ne moze kvalitetno i uz prihvatljive cijene pruziti. Uloga javne vlasti u pogledu obavljanja

2 Primjer tako neposrednog odlucivanja gradana postoji u Italiji kada je gradsko vije¢e Napulja odlugilo vratiti
opskrbu vodom pod javnu kontrolu nakon referenduma na kojem se 96% gradana izjasnilo protiv privatizacije
opskrbe vodom (Piegeon et al. 2012, u Kopri¢ et. al. 2021: 234)

30 Prema Hrvatskom jezi¢nom portalu, koprodukcija je zajednic¢ka proizvodnja, proizvodnja u suradnji partnera
(https://hjp.znanje.hr/index.php?show=search).

31 Kuljanac, 2018: 32 — 34

32 Kopric¢ et. al., 2021, 240-244
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javnih sluzbi prilikom procesa liberalizacije, privatizacije i deregulacije promijenila se
uvodenjem mogucnosti sudjelovanja privatnog sektora, kao i uklju¢ivanjem subjekata civilnog
drustva u obavljanju javnih sluzbi ¢ime javna vlast viSe nije jedini pruzatelj javnih sluzbi.
Ukljucivanje privatnog sektora primjenjuje se kako u gospodarskim javnim sluzbama, tako i u
negospodarskim, premda je u negospodarskim javnim sluzbama, javna vlast i dalje dominantan
subjekt.®® Danas postoje nekoliko temeljnih, osnovnih modela obavljanja javnih sluzbi. Javne
sluzbe mogu se obavljati u javnom sektoru preko upravnih tijela, npr. vlastiti pogon za
obavljanje komunalnih djelatnosti, ili specijaliziranih organizacija kao S$to su ustanove,
trgovacka drustva, fondacije i zaklade. Njihovi su vlasnici, odnosno osnivaci javni subjekti.
Subjekti privatnog sektora mogu se ukljuéiti u obavljanje javnih sluzbi ugovorom o koncesiji,
ugovorom o povjeravanju obavljanja javnih sluzbi, javno-privatnim partnerstvima te kroz
postupke javne nabave. Postoje i prijelazni, mjesoviti oblici, odnosno suradnja javnog i
privatnog sektora u obavljanju javnih sluzbi putem mjeSovitih ustanova, mjeSovitih poduzeéa i
statusnog javno-privatnog partnerstva.®* 1zravno obavljanje javnih sluzbi mora biti u skladu s
pravilima EU o trziSnom natjecanju i drzavnim potporama, dok se pravilima EU o javnoj nabavi
1 koncesijama primjenjuju u sluc¢ajevima kada javna vlast odluci obavljanje sluzbe prenijeti na

treée osobe nad kojima nema potpunu kontrolu.*®

2.6. Financiranje javnih sluzbi

Javna vlast sudjeluje u financiranju javnih sluZbi radi osiguravanja druStvene solidarnosti, no u
suvremenom kontekstu zbog liberalizacije mreZnih djelatnosti i financiranje se problematizira.
Zbog liberalizacije mreznih djelatnosti i zbog pravila Europske unije o drzavnim potporama
dolazi do problematiziranja drZavnog financiranja. Pravila EU o drzavnim potporama
osiguravaju ostvarenje jedinstvenog europskog trZista, ali isto tako drZzavne potpore mogu
proizvesti neravnopravnost aktera nekog trzista. Javna vlast treba odrediti u kojim slu¢ajevima
1 pod kojim uvjetima moze financirati obavljanje trzi$nih djelatnosti. U pogledu financiranja
potrebno je odrediti razliku izmedu naknade za obavljanje javne sluzbe i drZavne potpore za
obavljanje sluzbi od opcéeg gospodarskog interesa. Naknada predstavlja iznos kojim drzava
sudjeluje u troSkovima obavljanja javne sluzbe 1 ona je zapravo kompenzacija pruzatelju od
strane drzave jer pruzatelj mora postovati obveze javne sluzbe te ne smije potpuno autonomno

pristupati obavljanju javnih sluzbi. DrZavna potpora je oblik pomo¢i drzave ili nekog dugog

3 Pulabic¢, 2007: 146
34 Kopric¢ et. al., 2021: 246
35 Skarica, 2021: 79

11



javnog tijela koji se na temelju diskrecijske ocjene dodjeljuje odredenom poduzetniku ili
sektoru. Za dodjeljivanje naknadi postoji isklju¢iva nadleznost drzava Clanica i one imaju
moguénost samostalnog financiranja odredenih djelatnosti javnih sluzbi, dok je za drzavne
potpore utjecaj drzave smanjen, a utjecaj Europske komisije povecan, odnosno Komisija ima
Siroke ovlasti nadzirati dodjeljivanje drzavnih potpora od strane drzava cClanica. Ugovor o
funkcioniranju Europske unije zakonski je okvir drzavnih potpora. Prema tom Ugovoru,
drzavna je potpora svaka potpora koja se dodjeljuje iz drzavnih sredstava i naruSava ili prijeti
narusavanju trziSnog natjecanja daju¢i prednost odredenim poduzeéima ili proizvodnji
odredenih proizvoda stavljajuci ih u povoljniji polozaj i ona ne bi smjela utjecati na trgovinu
izmedu drzava ¢lanica (¢lanak 107. UFEU).*® Prema ¢lanku 106/2. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije®’, pravila acquisa o drzavnim potporama ne primjenjuju se na javne sluzbe ako
negativno utjeCu na ostvarivanje temeljne svrhe koju javna sluzba nastoji posti¢i. Prema
pravilima acquisa, naknade se primjenjuju za negospodarske sluzbe od opceg interesa i sluzbe
od opéeg ekonomskog interesa, a drzavne potpore za gospodarske sluzbe od opéeg interesa.
U Republici Hrvatskoj, drzavne su potpore regulirane Zakonom o drzavnim potporama®® koji
je u skladu s Ugovorom o funkcioniranju Europske unije. Prema tom Zakonu, drzavne potpore
su stvarni i potencijalni rashod ili umanjeni prihod drzave dodijeljen od davatelja drzavne
potpore u bilo kojem obliku koji narusava ili prijeti narusavanje trziSnog natjecanja stavljajuci
u povoljniji polozaj odredenog poduzetnika ili proizvodnju odredene robe i/ili usluge®.
Europski sud pravne presudom u sluc¢aju Altmark odredilo je kriterije prema kojima se
financijska sredstava kojima javna vlast financira gospodarske javne sluzbe smatraju
naknadom, a ne drzavnom potporom. Ti kriteriji moraju biti kumulativno ispunjeni, a odnose
se na to da (1) primatelj naknade mora imati obvezu obavljanja javne sluzbe koja je jasno
odredena, (2) parametri dodjele naknade moraju biti na objektivan i transparentan nacin
unaprijed utvrdeni, (3) naknada ne smije prije¢i granicu nuZznu za pokri¢e svih ili dijela troSkova
izvrSenja obveze (nuzni troskovi i1 razumna dobit) 1 (4) usporedbom s troSkovima tipicnog
prijevoznog poduzeca, naknada se odreduje ako gospodarski subjekt nije izabran u postupku

javne nabave.*!

% vVidovi¢, 2015: 72

37 Ugovor o funkcioniranju Europske Unije (12016E/TXT)

38 Kopri¢ et. al., 2021: 249-250

39 Zakon o drzavnim potporama (NN 47/14, 69/17)

40 Clanak 2. Zakona o drzavnim potporama (NN 47/14, 69/17)
41 Kopri¢ et. al., 2021: 251
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2.7. Javne sluzbe u Republici Hrvatskoj

2.7.1. Pojam javnih sluzbi
U Republici Hrvatskoj terminologija pojma javnih sluzbi je neujednacena i postoji dilema oko
koriStenja pojmova ,,sluzbe od opceg interesa“ i ,,javnih sluzbi* te ,,usluga od opéeg interesa* i
,javnih usluga®. Da bi se ta dilema rijeSila potrebno je odrediti znacenje pojma sluzbe i usluge.
Prema Hrvatskom jeziénom portalu®?, sluzba je specijalizirana djelatnost ili organizacija, a
usluga hrvatskom jeziku sluzba predstavlja posebno organiziranu usluznu djelatnost, a usluga
je rad koji nije proizvodni, djelatnost koja se ne opredmecuje. neproizvodnu djelatnost koja se
obavlja za pla¢u. Hrvatski pravni sustav zagovara pojam sluzba za organiziranje djelatnosti
kojima se zadovoljava javni interesa.*®
U Republici Hrvatskoj ne postoji op¢i zakon o javnim sluzbama, no Zakon o plaéama u javnim
sluzbama** definira javne sluzbe. Prema Zakonu o pla¢ama u javnim sluzbama, javne sluzbe su
,javne ustanove i druge pravne osobe kojima se sredstva za place osiguravaju u drzavnom
proracunu, Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zaposljavanje, Hrvatski
zavod za zdravstveno osiguranje i javne ustanove kojima se sredstva za place osiguravaju iz
sredstava Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje®. Pojam javnih sluzbi definiran je
Ustavom Republike Hrvatske* u kojem se spominje nekoliko pute. Prema jednom znacenju,
pojam predstavlja zapoSljavanje i rad u drZzavnim i javnim tijelima, a prema drugom znacenju,
pojam obuhvaca drustvene djelatnosti koje nemaju ekonomski karakter (obrazovanje, znanost,
zdravstvo, socijalna skrb i mirovinska skrb).*® S obzirom na to da se pojam javna sluzba
spominje u Ustavu, moZemo reci da je on ustavna kategorija.
Hrvatski zakonodavac govoreci o javnim sluzbama koristi nekoliko pojmova, a to su:

— javne sluzbe,

— javne usluge,

— djelatnosti od posebnog drustvenog interesa,

— djelatnosti od posebnog interesa za Republiku Hrvatsku,

— usluga i djelatnost od posebnog interesa za Republiku Hrvatsku,

— regulirane djelatnosti koja se obavlja kao javna usluga,

— usluge od posebnog interesa za Republiku Hrvatsku®’.

42 https://hjp.znanje.hr

43 Pulabi¢, 2021: 30

44 Zakon o plaéama u javnim sluzbama (NN 27/01, 39/09)

45 Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14)
46 Klari¢ i Nikoli¢, 2011: 89

47 Pulabi¢, 2009.: 99
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2.7.2. Organizacija i obavljanje javnih sluzbi u Republici Hrvatskoj
Organizacijski oblici za obavljanje javnih sluzbi razlikuju se prema tome radi li se o
negospodarskim ili gospodarskim javnim sluzbama. Negospodarske javne sluzbe obicno
obavljaju ustanove i za njih postoji opéa zakonska regulacija Zakonom o ustanovama te
posebna zakonska regulacija sektorskim zakonima. Gospodarske javne sluzbe obavljaju se
putem trgovackih drustava (javna poduzeca, javna kompanija) te ne postoji regulacijski oblik
za obavljanje gospodarskih javnih sluzbi. Komunalne javne sluzbe povezuju se uz jedinice
lokalne samouprave koje su odgovorne za njihovu organizaciju i obavljanje.*®

Javne sluzbe se obavljaju neposredno preko upravnih tijela (vlastiti pogon), preko
specijaliziranih organizacija (ustanove, trgovacka drustva, zaklade, fondacije), putem privatnog
sektora na temelju ugovora o koncesiji, ugovora o povjeravanju obavljanja javnih sluzbi,
ugovornog javno-privatnog partnerstvo i putem javna nabava te suradnjom javnog i privatnog
sektora osnivanjem mjeSovitih ustanova, mjeSovitih poduzeéa i putem statusnog javno-

privatnog partnerstvo.

eupravna tijela (npr. eugovor o koncesiji *mjesovita ustanova
vlastiti pogon) *UgOVOr 0 povjeravanju *mjesovito poduzece
-specij alizirane obavlj anjajavnih sluzbi eStatusno javno-privatno
organizacije (ustanove, «javno-privatno partnerstvo
trgovaé_1_<a drustva, partnerstvo
fondacije, zaklade) «javna nabava

Tablica 2 Modeli obavijanja javnih sluzbi u Republici Hrvatskoj

8 Kopri¢ et. al., 2021: 256 - 257
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3. KOMUNALNE SLUZBE U REPUBLICI HRVATSKOJ

3.1. Pojam komunalnih sluzbi

Komunalne djelatnosti lokalne su javne sluzbe i uredene su Zakonom o komunalnom
gospodarstvu*. Lokalne jedinice zadovoljavaju potrebe lokalnog stanovnistva i zbog toga ih
lokalne jedinice statutima ureduju te osnivaju javne ustanove i druge pravne osobe za obavljanje
tih djelatnosti. U proslosti su komunalne djelatnosti bile razlicito regulirane, a sam Zakon o
komunalnom gospodarstvu nekoliko je puta noveliran i mijenjan. Danasnji Zakon o
komunalnom gospodarstvu ureduje nacela, obavljanje i financiranje, gradenje i odrzavanje
komunalne infrastrukture, pla¢anje komunalnog doprinosa i komunalne naknade, odrzavanje
komunalnog reda i ostala pitanja od vaznosti za komunalnog gospodarstva®. Definicija
komunalnog gospodarstva dana je u ¢lanku 2. Zakona o komunalnom gospodarstvu i prema toj
definiciji, komunalno gospodarstvo je ,.cjelovit sustav obavljanja komunalnih djelatnosti,
gradenja 1 odrzavanja komunalne infrastrukture te odrzavanja komunalnog reda na podrucju
op¢ina, gradova i1 Grada Zagreba, odnosno jedinica lokalne samouprave®. Prema ¢lanku 19.
Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi®, komunalno gospodarstvo odreduje
se kao jedan od poslova samoupravnog djelokruga jedinica lokalna samouprave te je on od

lokalnog znacaja i njime gradani neposredno ostvaruju svoje potrebe.

3.2. Nacela komunalne sluzbe
Pruzatelji komunalnih sluzbi duZni su, prilikom pruzanja komunalnih sluzbi, odnosno prilikom
provedbe Zakona o komunalnom gospodarstvu, postupati u skladu s nacelima na kojima se
temelji komunalno gospodarstvo. Nagela komunalnih sluzbi su:

nacelo zastite javnog interesa,

nacelo razmjerne koristi,

nacelo solidarnosti,

nacelo javne sluzbe,

nacelo supsidijarnosti,

1

2

3

4

5. nacelo neprofitnosti,
6

7. nacelo univerzalnosti i jednakosti pristupa,
8

nacelo prilagodljivosti,

49 Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)

%0 Kopri¢ et. al., 2021: 262

51 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09,
150/11, 144/12, 19/13, 137/15, 123/17)
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9. nacelo kontinuiteta obavljanja komunalnih djelatnosti,

10. nacelo kakvoce obavljanja komunalnih usluga,

11. nacelo ekonomicnosti i ucinkovitosti,

12. nacelo zastite korisnika, prostora, okolisa i kulturnih dobara,
13. nacelo sigurnosti,

14. nacelo javnosti,

15. nacelo prihvatljivosti cijene komunalnih usluga i

16. nacelo zastite ugrozenih kategorija gradana.>

3.3. Vrste komunalnih sluzbi

Zakon o komunalnom gospodarstvu dijeli komunalne djelatnosti na dvije vrste djelatnosti:
a. komunalne djelatnosti kojima se osigurava odriavanje komunalne infrastrukture i
b. usluine komunalne djelatnost.>
Komunalna infrastruktura vlasnistvo je lokalne jedinice i/ili osoba koje obavljaju komunalnu
djelatnost, a pod tim pojmom se podrazumijevaju nerazvrstane ceste, javne prometne povrsine
na kojima nije dopusten promet motornih vozila, javna parkiraliSta, javne garaze, javne zelene
povrsine, gradevine i uredaji javne namjene, javna rasvjeta, groblja i krematoriji na grobljima
te gradevine namijenjene obavljanju javnog prijevoza, a osim toga, odlukom predstavnickog
tijela jedinice lokalne samouprave mogu se pod pojmom komunalne infrastrukture odrediti i
druge djelatnosti pod uvjetom da sluze obavljaju komunalne djelatnosti. Komunalne djelatnosti

kojima se osigurava odrzavanje komunalne infrastrukture u stanju funkcionalne ispravnosti su:

a. odrzavanje nerazvrstanih cesta,

o

odrzavanje javnih povrsina na kojima nije dopusten promet motornih vozila,

odrzavanje gradevina javne odvodnje oborinskih voda,

a o

odrzavanje javnih zelenih povrsina,
odrzavanje gradevina, uredaja i predmeta javne namjene,
odrzavanje groblja i Krematorija unutar groblja,

odrzavanje cistoce javnih povrsina te

o Q o

odrzavanje javne rasvjete. 54

52 Clanak 4. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
58 (:Zlanak 21. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
% Clanak 23. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
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Usluzne komunalne djelatnosti pojedincima pruzaju usluge nuzne za svakodnevni Zivot i rad
na podrucju lokalne jedinice i one se odnose na:

a. usluge parkiranja na uredenim javnim povrsinama i u javnim garazama,

b. usluge javnih trznica na malo,

c. usluge ukopa i kremiranja pokojnika u krematoriju unutar groblja,

d. komunalni linijski prijevoz putnika i

e. obavljanje dimnjacarskih poslova.®

3.4. Organizacija, obavljanje i financiranje komunalnih sluzbi

3.4.1. Organizacija komunalnih sluzbi

Komunalne djelatnosti organiziraju se i obavljaju na podrucju jedne jedinice lokalne
samouprave te se mogu organiziraju zajednicki na podrucju vise njih ili jedna jedinica moze
drugoj povjeriti obavljanje komunalnih djelatnosti kada se obavljanje ne moze osigurati
samostalno niti zajednicki 1 tada govorimo o svojevrsnoj lokalnoj suradnji. Odluku o
zajedni¢kom obavljanju komunalnih djelatnosti donose predstavnicka tijela jedinica, a pisanim
ugovorom se propisuju njihova medusobna prava i obveze.

Prije donoSenja novog Zakona o komunalnom gospodarstvu iz 2018., postojala je moguénost
da zupanije bude surogat za preslabe i loge organizirane op¢ine i gradove. Zupanija je obavljala
komunalne djelatnosti 1 odrzavala objekte i1 uredaja komunalne infrastrukture u stanju
funkcionalne sposobnosti na teret jedinica lokalne samouprave kada je one nisu organizirale.
Isporucitelji komunalnih usluga mogu biti pravna ili fizicka osoba, odnosno vlastiti pogon.
Isporucitelj i korisnik sklapaju ugovor o isporuci komunalne usluge. Isporucitelj koji obavlja
usluznu komunalnu djelatnost donosi opc¢e uvjete isporuke komunalne usluge, uz prethodnu
suglasnost predstavni¢kog tijela lokalne samouprave, te s korisnikom sklapa ugovor o isporuci
komunalne usluge.®®

Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave ima odredenu ulogu u odredivanju koja ¢e se
djelatnost smatrati komunalnom djelatno$c¢u 1 ono svojom odlukom moze konkretnije odrediti
poslove komunalnih djelatnosti te moze odlukom odrediti druge djelatnosti koje smatraju
komunalnim djelatnostima. Predstavnicko tijelo odlukom moze djelatnost odrediti kao
komunalnu djelatnost pod odredenim uvjetima: djelatnost mora kontinuirano zadovoljavati

potrebe od zivotnog znacenja za stanovniStva na podrucju jedinice lokalne samouprave, po

55 (:jlanak 25. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
% Clanci 29. i 30. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
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svom sadrZaju i znaCenju mora predstavljati nezamjenjiv uvjet zivota i rada u naselju, pretezno
mora biti usluznog karaktera te se mora obavljati prema nacelima komunalnog gospodarstva.
Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave ima obvezu donijeti odluku o komunalnom
redu i mjere za njezino provodenje.’’ Predstavni¢ko tijelo jedinice lokalne samouprave
odlukom odlucuje o zajednickom obavljanju komunalnih djelatnosti vise jedinica lokalne
samouprave. Jedinice lokalne samouprave koje zajedniCki obavljaju komunalne djelatnosti
mogu biti s podrucja iste ili razli¢itih Zupanija. Kada nije moguce samostalno ni zajednicko
obavljanje komunalne djelatnosti, predstavnicko tijelo odlukom moze povjeriti obavljanje
komunalne djelatnosti drugoj lokalnoj jedinici, a za to joj je potreban i pristanak predstavnickog

tijela lokalne jedinice kojoj povjerava obavljanje.®

3.4.2. Modaliteti obavljanja komunalnih sluzbi

Komunalne djelatnosti mogu se obavljati neposredno, putem trgovackih drustava ili javnih
ustanova koje osniva jedinica lokalne samouprave te putem sluzbe — vlastitog pogona ili
posredno, povjeravajuéi fizi¢koj i pravnoj osobi obavljanje komunalnih djelatnosti ugovorom
o koncesiji ili ugovorom o obavljanju komunalne djelatnosti.>® Trgovackim drustvima i javnim
ustanovama odlukom predstavnickog tijela lokalne jedinice povjerava se vr$enje javnih ovlasti,
odnosno rjesavanje u pojedinaénim upravnim stvarima o pravima i obvezama fizic¢kih i pravnih
osoba. Protiv upravnih akata koje oni donose osigurava se moguénost podnosenja Zalbe,

upravnom tijelu lokalne jedinice nadleznom za poslove komunalnog gospodarstva.®°

a) Trgovacko drustvo

Trgovacko drustvo osniva se sukladno Zakonu o trgovackim drustvima®?. Trgovackom drustvu
u kojem lokalna jedinica ima sve dionice (udjele), odlukom predstavni¢kog tijela povjerava se
obavlja komunalne djelatnosti. Trgovacko drustvo stjeCe pravnu osobnost upisom u sudski
registar. Stjecanjem pravne osobnosti trgovacko drustvo postaje subjekt u pravnom prometu 1
time ono moZe stjecati prava i preuzimati obveze te odgovara za svoje obveze, mozZe

zakljuCivati pravne poslove, ima vlastite prihode 1 izdatke, moze biti vlasnik pokretnih i

57 Kopri¢ et. al. 2021: 262 - 263

%8Clanak 27. i 28. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)

%9 Kopri¢ et. al., 2021: 263

6 Clanak 31. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)

61 Zakon o trgovackim drustvima (NN 111/93, 34/99, 121/99, 52/00, 118/03, 107/07, 146/08, 137/09, 125/11,
152/11, 111/12, 68/13, 110/15, 40/19, 34/22)
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nepokretnih stvari i formalno je samostalno i neovisno o lokalnim vlastima (u stvarnosti je pod

velikim utjecajem, ovisno$éu i kontrolom).®?

b) Javna ustanova

Javna ustanova se osniva prama Zakonu o ustanovama®. Ona se osniva ako je djelatnost ili dio
djelatnosti koju obavlja zakonom odredena kao javna sluzba, ako djelatnost ili dio djelatnosti
nije odredena kao javna sluzba, ali se obavljaju na nacin i pod uvjetima koji su propisani za
javnu sluzbu ili ako se osniva radi obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave.®* Javnu
ustanovu za obavljanje komunalnih djelatnosti osniva jedna ili vise jedinica lokalne
samouprave ako zajedni¢ki organiziraju obavljanje komunalne djelatnosti. Zakon o
komunalnom gospodarstvu propisuje da javna ustanova obavlja iskljuc¢ivo komunalne
djelatnosti zbog Cijeg je obavljanja osnovana i ona ne moze istodobno obavljati drugu trziSnu
gospodarsku djelatnost. Javna ustanova je pravna osoba i to svojstvo stjee upisom u sudski
registar te je samostalna u obavljanju svojih djelatnosti.®® Pravna osobnost javne ustanove se
ocituje tako $to ona moze u pravnom prometu stjecati prava i preuzimati obveze, biti vlasnikom

pokretnih i1 nepokretnih stvari te moZze biti stranka u postupcima.

c) Vlastiti pogon

Vlastiti pogon predstavlja najneposredniji oblik obavljanja komunalnih djelatnosti, a osniva ga
predstavnicko tijelo lokalne jedinice. Vlastiti pogon samostalan je u obavljanju komunalnih
djelatnosti 1 nema svojstvo pravne osobe. Vlastiti se pogon moZe osnovati kao organizacijska
jedinica jedinstvenog upravnog odjela u jedinicama u kojima je takav odjel ustrojen. Upravitelja
pogona, koji upravlja pogonom, organizira 1 vodi njegov rad, imenuje 1 razrjeSava
gradonacelnik, odnosno op¢inski nacelnik kojem je odgovoran za materijalno i financijsko

poslovanje te za zakonitost rad.5®

d) Ugovor o koncesiji
Predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave odlukom moZze povjeriti obavljanje odredenih

komunalnih djelatnosti fizickoj ili pravnoj osobi putem ugovora o koncesiji. Na ugovore o

62 Anti¢, 1999: 636-637

83 Zakona o ustanovama (NN 76/93, 29/97, 47/99, 35/08, 127/19)

64 Clanak 6. Zakona o ustanovama (NN 76/93, 29/97, 47/99, 35/08, 127/19)

8 Clanak 37. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)

6 Clanci 39. — 43. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
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koncesiji supsidijarno se primjenjuje Zakon o koncesijama®’ i prema tom zakonu ugovor o
koncesiji predstavlja upravni ugovor koji u pisanom obliku i na odredeno vrijeme sklapaju
davatelj koncesije i koncesionar o medusobnim pravima i obvezama vezanim uz danu koncesiju
na temelju odluke o davanju koncesije. Koncesije se mogu dati za odredene djelatnosti, i to za
pruzanje usluge parkiranja na uredenim javnim povrSinama i u javnim garazama, pruzanje
usluga javnih trznica na malo, komunalnog linijskog prijevoza putnika, obavljanje
dimnjacarskih poslova i odrzavanje javne rasvjete te se odlukom predstavnickog tijela jedinice
lokalne samouprave mogu odrediti i druge djelatnosti koje se obavljaju putem ugovora o

koncesiji.%®

e) Ugovor o obavljanju komunalnih djelatnosti.

Pravnoj ili fizi¢koj osobi pisanim ugovorom povjerava Se obavljanje komunalne djelatnosti koje
se financiraju iskljucivo iz lokalnog proracuna. Ugovor o obavljanju sklapa gradonacelnik,
odnosno nacelnik u ime jedinice lokalne samouprave. Ugovor sadrzi komunalne djelatnosti za
koje se sklapa, vrijeme sklapanja, vrstu i opseg komunalnih usluga, nacin odredivanja cijene
komunalne usluge i nacin i rok plac¢anja izvrSenih usluga te jamstvo izvrSitelja o ispunjenju
ugovora. Na postupak odabira osobe s kojom se sklapa ugovor te na samo sklapanje, provedbu

i izmjenu supsidijarno se primjenjuje Zakon o javnoj nabavi®.”

3.4.3. Financiranje komunalnih sluzbi

Usluzne komunalne djelatnosti financiraju se sredstvima iz cijene komunalne usluge,
proracuna jedinice lokalne samouprave, prihoda odredenih posebnim zakonima te ostalih
prihoda.”

Gradenje i odrzavanje komunalne infrastrukture financira se sredstvima iz komunalnog
doprinosa, komunalne naknade, cijene komunalne usluge, naknade za koncesiju, proracuna
jedinice lokalne samouprave, fondova Europske unije, ugovora, naknada i drugih izvora
propisanih posebnim zakonom te donacija.”

Cijenu komunalne usluge te nacin obracuna i placanja odreduje isporuéitelj komunalne usluge.

Cijenom komunalne usluge, pravnim i fizickim osobama kojima je povjereno obavljanje

67 Zakon o koncesijama (NN 69/17, 107/20)

8 Clanci 44 — 47. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
89 Zakon o javnoj nabavi (NN 120/16)

7 Clanci 48. — 50. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
™ Clanci 51. — 58. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
72 Clanak 75. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
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komunalne djelatnosti, omogucuje se povrat ulozenih sredstava za gradenje komunalne
infrastrukture i obavljanje komunalne djelatnosti. Gradonacelnik, odnosno nacelnik mora dati
suglasnost isporucitelj komunalne usluge za cjenik komunalnih usluga. Cijenu komunalne
usluge pla¢a korisnik usluge isporulitelju usluge za isporucenu uslugu na temelju
ispostavljenog ra¢una.” Cijena komunalne usluge koristi se kod komunalnih djelatnosti za koje
je moguée odrediti to¢nu visinu koristi svakog korisnika.’

Proracun jedinice lokalne samouprave, u cijelosti ili djelomic¢no, koristiti se za financiranje
obavljanje komunalnih usluga za pojedine grupe korisnika na njezinu podrucju. Proracun kao
izvor financiranja se koristi radi osiguravanja univerzalnosti pristupa komunalnim uslugama.”
Komunalna naknada i komunalni doprinos bitan su instrument prikupljanja javnih prihoda
jedinica lokalne samouprave i oni se smatraju fiskalno najve¢im i najznacajnijim prihodima
jedinica lokalne samouprave.’”® Komunalni doprinos se placa za koristenje komunalne
infrastrukture i polozajne pogodnosti gradevinskog zemljista u naselju prilikom gradenja ili
ozakonjenja gradevine’’ Vlasnik zemljiita na kojem se gradi ili nalazi gradevina, odnosno
investitor jednokratno placa komunalni doprinos. Zakonom o komunalnom gospodarstvu
odreduju se gradevine za koje se ne placa komunalni doprinos. Odlukom predstavnic¢kog tijela
0 komunalnom doprinosu se odreduju zone za placanje komunalnog doprinosa, jedini¢nu
vrijednost komunalnog doprinosa, nacin i rokove placanja te opce uvjete i razloge odobravanja
djelomi¢nog ili potpunog oslobadanja od plac¢anja. RjeSenje o komunalnom doprinosu donosi
upravno tijelo jedinice lokalne samouprave nadlezno za poslove komunalnog gospodarstva.
Upravni postupak donosenja rjeSenja o komunalnom doprinosu pokreée se po sluzbenoj
duznosti ili na zahtjev stranke, a samo rjeSenje mora biti uskladeno s odlukom o komunalnom
doprinosu. Komunalna naknada se pla¢a za odrzavanja komunalne infrastrukture. Odlukom
predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave, komunalna naknada se moze koristiti i za
financiranje gradenja 1 odrZzavanja odredenih objekata u vlasniStvu jedinice lokalne
samouprave. Komunalna naknada pla¢a se za odredene nekretnine, odnosno za stambeni,
garazni 1 poslovni prostor te za gradevinsko zemljiste koje sluzi obavljanju poslovne djelatnosti
i za neizgradeno gradevinsko zemljiste i nju pla¢a vlasnik, odnosno korisnik te nekretnine.’

Odlukom predstavnickog tijela o komunalnoj naknadi odreduje podrucja zona u jedinici lokalne

78 Clanci 52. — 57. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
7 Kovadevié i Gadzo, 2014: 248

75 Clanak 58. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)

6 Horvat, 2015: 1

7 Clanak 76. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)

78 Clanak 91. — 93 Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
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samouprave u kojima se napla¢uje naknada, koeficijent zone za pojedine zone, koeficijent
namjene za nekretnine za koje se placa naknada, rok placanja, nekretnine vazne za jedinicu
lokalne samouprave koje se u potpunosti ili djelomi¢no oslobadaju od placanja naknade te op¢i
uvjeti 1 razlozi zbog kojih se u pojedinacnim slucajevima odobrava djelomic¢no ili potpuno
oslobadanje od pla¢anja.’”® Rjesenje o komunalnoj naknadi, u upravnom postupku pokrenutom
po sluzbenoj duznosti, donosi upravno tijelo u skladu s odlukom o komunalnoj naknadi i
odlukom o vrijednosti boda komunalne naknade.

Naknada za koncesiju koristi se za financiranje gradenja i/ili odrzavanja komunalne
infrastrukture za koju je dodijeljena koncesija.®’ Naknada za koncesiju je zapravo naknada koju
placa koncesionar na temelju ugovora o koncesiji u kojem se utvrduje iznos i nacin placanja
naknade. Naknada se placa u novcu i moze biti ugovorena kao stalan jednak ili varijabilni

iznos.8!

4. KOMUNALNE SLUZBE NA PRIMJERU ODABRANIH GRADOVA

U ovom djelu rada, prikazat ¢u kako su komunalne sluZzbe organizirane na primjeru Grada
Zagreba i Grada Kastela. Odabrala sam ova dva grada zbog njihove prostorne i1 populacijske
razlike koje su se odrazile i na organizaciju obavljanja javnih sluzbi. Grad Zagreb i Grad Kastela
za obavljanje komunalnih sluzbi osnovala su trgovacka drustva, a osim toga, u obavljanje
komunalnih sluzbi ukljucili su i privatni sektor putem ugovora o koncesiji i ugovora o
povjeravanju obavljanja komunalnih sluzbi. Razlika izmedu ta dva grada je ta da Grad Kastela,
osim navedenih modela obavljanja, komunalne sluzbe obavlja i putem sluzbe — vlastitog

pogona.

4.1. Grad Zagreb

U Statutu Grada Zagreba®? navodi se da ,,Grad Zagreb u svom samoupravnom djelokrugu
obavlja poslove lokalnog znacaja, odnosno one putem kojih gradani neposredno ostvaruj
potrebe te poslove podru¢nog (regionalnog) znacaja, ako ti poslovi nisu Ustavom ili zakonom
dodijeljeni drzavnim tijelima“. Grad Zagreb u svom samoupravnom djelokrugu osigurava
obavljanje javnih sluzbi kojima se zadovoljavaju svakodnevne potrebe gradana na podrucju

komunalnih, druStvenih, gospodarskih i drugih djelatnosti. U odnosu na komunalne sluzbe

™ Clanak 95. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
8 Clanak 103. Zakona o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18, 32/20)
8 Clanka 5. stavak 1. tocka 8. i ¢lanci 57 — 58. Zakona o koncesijama

82 Statut Grada Zagreba (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, 11/21)
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osigurava obavljanje djelatnosti javne vodoopskrbe i javne odvodnje, odnosno osigurava njihov
odrzivi razvitak i stalno povecanje kakvoce vodnih usluga te trajno odrzavanje komunalnih
vodnih gradevina u stanju funkcionalne sposobnosti, osigurava javne usluge prikupljanja
mijesanog komunalnog otpada i biorazgradivog komunalnog otpada te provedbu drugih obveza
u vezi s gospodarenjem otpadom.

Gradska skupstina Grada Zagreba i gradonacelnik Grada Zagreba imaju odredene ovlasti
vezane uz komunalne djelatnosti. Gradska skupstina osniva stalni odbor — Odbor za komunalno
gospodarstvo koje prati obavljanje komunalnih djelatnosti, gradnja i odrzavanje komunalne
infrastrukture, pruzanje komunalnih usluga, javna vodoopskrba i odvodnja, gradnja
komunalnih vodnih gradevina te nacin koriStenja javnih povr$ina®®. Gradonagelnik Grada
Zagreba nadzire zakonitost rada gradskih upravnih tijela koja obavljaju poslove iz
samoupravnog djelokruga, sklapa ugovore i druge pravne poslove i dodjeljuje koncesije te
imenuje i razrjeSava predstavnike Grada Zagreba u tijelima javnih ustanova, trgovackih
drustava i drugih pravnih osoba.

Za obavljanje komunalnih djelatnosti, Grad Zagreb, odnosno Gradska skupstina Grada Zagreba
osniva trgovacka drustva, javne ustanove i vlastiti pogon. Vlastiti pogon osniva Gradska
skupstina gradskom odlukom. Takoder, obavljanje odredenih djelatnosti Gradska skupStina
moze povjeriti i drugim pravnim i fizickim osobama ugovorom o koncesiji i ugovorom o
povjeravanju obavljanja djelatnosti. Gradska skupStina odlukom ureduje odredene odnose,
rjeSavanje u pojedinaCnim upravnim stvarima, rjeSavanje o pravima, obvezama i
odgovornostima pravnih i1 fizickih osoba te obavljanje drugih javnih ovlasti u odredenim
komunalnim djelatnostima.

Gradska upravna tijela, odlukom Gradske skupstine, ustrojavaju se za obavljanje poslova iz
samoupravnog djelokruga Grada Zagreba i1 povjerenih poslova drZzavne uprave. Gradskim
upravnim tijelima upravljaju procelnici. Gradsko upravno tijelo koje se obavlja poslove
komunalnog gospodarstva je Gradski ured za obnovu, izgradnju, prostorno uredenje,
graditeljstvo, komunalne poslove i promet. Gradski ured ustrojava nekoliko sektora, a svaki
sektor ustrojava odjele, odnosno odsjeke koji se bave konkretnijim pitanjima vezanim uz
poslove sektora. Sektori vezani uz komunalne djelatnosti su Sektor za komunalne poslove i
javne povrsine, Sektor za gradenje komunalne infrastrukture i odrZzavanje javnoprometnih
povrsina, javnih objekata i javne rasvjete, Sektor za komunalno i prometno redarstvo, Sektor

Za ceste.

8 Clanak 61. Poslovnika Gradske skupstine Grada Zagreba (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, 11/21)
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4.1.1. Trgovacka drustva

Grad Zagreb ima poslovne udjele u trgovackim drustvima koji obavljaju komunalne
djelatnosti. Ta trgovacka drustva su: 1. Zagrebacki Holding d.o.o. (100%); 2. Zagrebacki
elektri¢ni tramvaj d.o.o0. (100%); 3. Zagrebacki velesajam d.0.0., (100%); 4. Integrirani promet
Zagrebackog podrucja d.o.o. (60%); Vodoprivreda Zagreb d.d. (37,66%); 6. Zracna luka Zagreb
d.o.o. (35%).

1. Zagrebacki holding d.o.o.
Zagrebacki holding d.o.0., osnovan 2006. godine u skladu sa Zakonom o trgovackim druStvima,
100% je vlasniStvo Grada Zagreba koji je 1 jedini osniva¢ druStva. Zagrebacki holding zajednica
je povezanih druStava i ustanove, koji ¢ine Grupu Zagrebacki holding, a njihovo vodece drustvo
u kreiranju poslovnih politika je Zagrebacki holding d.o.0. Zagrebacki holding sastoji se od 12
podruznica te je vlasnik 5 trgovackih drustava i jedne ustanove (Gradska ljekarna Zagreb).
Komunalne djelatnosti u nadleznosti Zagrebackog holdinga su:
— odriavanje komunalne infrastrukture

o odrzavanje nerazvrstanih cesta

o odrZavanje javnih zelenih povrSina

o odrzavanje Cistoce javnih povrsina

o odrzavanje groblja 1 krematorija unutar groblja

o odrzavanje gradevina javne odvodnje oborinskih voda

o odrZavanje gradevina, uredaja i predmeta javne namjene

o odrzavanje javnih povr$ina na kojima nije dopusten promet motornih vozila
— usluine komunalne djelatnosti

o usluge javnih trznica

o usluge autobusnog kolodvora

o usluge ukopa i kremiranja pokojnika u krematoriju unutar groblja

o usluge parkiranja na uredenim javnim povrSinama i u javnim garazama

o usluge distribucijske telekomunikacijske kanalizacije i druge komunalne infrastrukture

na podruéju Grada Zagreba.3*

8 https://www.zgh.hr/o-nama/profil/13
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2. Zagrebacki velesajam d.o.o.

Zagrebacki velesajam d.0.0. je komunikacijska platforma koja se bavi organiziranjem sajmova
i dogadanja ¢ime promice i umrezava gospodarstvo Grada Zagreba i Republike Hrvatske s
europskim i vaneuropskim okruzenjem. Grad Zagreba jedini je ¢lan druStva sa 100% udjela.

Zagrebacki velesajam osnovan je Izjavom o osnivanju drustva Zagrebacki velesajam d.0.0.%

3. Integrirani promet Zagrebackog podrudja d.o.o.

Integrirani promet Zagrebackog podruéja d.o.o. (IPZP) je trgovacko drustvo ¢iji su suvlasnici
Grad Zagreb (60%), Zagrebacka Zzupanija (25%) i Krapinsko-zagorska zupanija (15%). IPZP
priprema i realizira projekte vezane uz uspostavu novog integriranog modela organizacije

prijevoza putnika.

4. Vodoprivreda Zagreb d.d.

Vodoprivreda Zagreb d.d. dioni¢ko je drustvo u suvlasnistvu dionic¢ara od Kkojih je jedan
suvlasnik Grad Zagreb. Vodoprivreda Zagreb obavlja djelatnosti izgradnje i odrzavanja vodnog
dobra te zelenih 1 Sumskih povrSina, tehnicko gospodarsko odrzavanje vodnog dobra,
regulacijskih i1 vodnih gradevina i uredaja, tehni¢ke radove provodenja obrana od poplava i
drugih oblika zastite od Stetnog djelovanja vode, uredenje vodotoka i drugih voda te druge
djelatnosti u skladu sa Statutom dioni¢kog drustva®. Gradska skupstina Grada Zagreba, 2007.
godine donijela je zaklju¢ak®’ kojim odlu¢uje o privatizaciji trgovackog drustva Vodoprivreda
Zagreb d.d. prema kojoj se ono privatizira tako da se odredeni postotak temeljnog kapitala
prodaje zaposlenicima ili putem javnim natjecaja, odredeni postotak je ostao vlasnistvo Grada

Zagreba, a dio je prenesen i na Hrvatske vode.

4.1.2. Ugovor o koncesiji

Zracna luka Zagreb d.o.o. (ZLZ) je trgovacko drustvo u suvlasni$tvu Grada Zagreba (35%),
Republike Hrvatske (55%), Zagrebacke zupanije(5%) i Grada Velika Gorica (5%). Nakon $to
je grupacija ZAIC Ltd. sastavljena od uglednih medunarodnih tvrtki pobijedila na
medunarodnom natjecaju za koncesiju za izgradnju 1 upravljanje Zracnom lukom Zagreb, za

realizaciju projekta osnovana je Medunarodna zrac¢na luka Zagreb d.d. na koju su prenijeta

% Izjava o osnivanju drustva Zagrebacki velesajam d.o.o. (OU-1154/17)

8 Statut dioni¢kog drustva Vodoprivreda Zagreb d.d. (OU-447/19)

87 Zakljucak o privatizaciji trgovackog drustva Vodoprivreda Zagreb d.d. (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, broj
8/07 i 23/09)

25



prava i obaveze iz Ugovora o koncesiji te je ona time preuzela upravljanje Zratnom lukom
Zagreb. Ugovor o koncesijie8 potpisan je od strane Republike Hrvatske (davatelju koncesije) i
Medunarodne zra¢ne luke Zagreb d.o.0. na razdoblje od 30 godina. Bez obzira na novo
trgovacko drustvo, odnosno Medunarodnu zra¢nu luku Zagreb d.d., Zra¢na luka Zagreb d.o.0.
i dalje je aktivna, ali ona sada ne pruza aerodromske usluge nego ima funkciju pruzanja struce
i tehnicke pomo¢i Vladi RH (davatelju koncesije) u nadzoru provedbe Ugovora o koncesiji za
izgradnju 1 upravljanje Zraénom lukom Zagreb. U slucaju raskida Ugovora o koncesiji ili
njegovog isteka, Zra¢na luka Zagreb ¢e preuzeti radnike i djelatnost kako se pruZanje
aerodromske usluge ne bi prekinulo i izazvalo dodatnu Stetu. Osim toga, Zra¢na luka Zagreb
obavlja djelatnost razvoja novih projekata, izraduje tehnoloska rjeSenja prometnih tokova u

zra¢nim lukama, poslovne planove i strateSke dokumente u zraénom prostoru i dr.

Dimnjacarskoj obrtni¢koj zadruzi, na temelju Odluke o davanju koncesije za obavljanje
dimnjacarskih poslova na podrucju Grada Zagreba®, daje se koncesija za obavljanje
komunalne djelatnosti dimnjacarskih poslova na podru¢ju Grada Zagreba na razdoblje od
petnaest godina. Na temelju te odluke Dimnjacarska obrtni¢ka zadruga s Gradom Zagrebom
sklopila je ugovor o koncesiji. Prema Odluci o obavijanju dimnjacarskih poslova®,
dimnjacarski poslovi odnose se na ¢iS¢enje i kontrolu dimovodnih objekata i uredaja za lozenje
sa sustavom dobave u svrhu odrzavanja njihove funkcionalne sposobnosti radi sprjeavanja
opasnosti od pozara, eksplozija, trovanja te zagadivanja zraka. Prema istoj Odluci,
dimnjacarske poslove u Gradu Zagrebu obavlja pravna ili fizi€ka osoba obrtnik registrirana za
obavljanje dimnjacarskih poslova s kojom Grad Zagreb sklapa ugovor o koncesiji na razdoblje
od 15 godina, a u njoj su ureduju uvjeti, postupak i na¢in davanja koncesije, naknada za

koncesije te ostala pitanja vezana uz dimnjacarske poslove na podruc¢ju Grada Zagreba.

4.1.3. Ugovor o povjeravanju obavljanja

Ugovor o povjeravanju obavljanja komunalne djelatnosti sklapa Gradonacelnik na temelju
odluke Gradske skupstine. Gradska skup$tina donosi odluku o povjeravanju obavljanja
komunalnih djelatnosti u kojoj odreduje koja se djelatnost povjerava na obavljanje i kojoj

pravnoj ili fizickoj osobi te koje su obveze 0sobe koja preuzima obavljanje. Na temelju te

8 Ugovor o koncesiji za izgradnju i upravljanje Zraénom lukom Zagreb

8 Odluke o davanju koncesije za obavljanje dimnja¢arskih poslova na podru¢ju Grada Zagreba (Sluzbeni glasnik
Grada Zagreba, 26/15)

% Odluka o obavljanju dimnjacarskih poslova (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, 15/15)
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odluke Gradonacelnik i pravna ili fizicka osoba sklapaju ugovor o povjeravanju obavljanja

komunalne djelatnosti kojim ¢e regulirati medusobna prava i obveze.

PodruZnice Zagrebackog holdinga d.o.o. kojima je odlukom Gradske skups$tine povjereno

obavljanje komunalne djelatnosti i koje su sklopile s Gradonacelnikom ugovor o povjeravanju

obavljanja su:

— Cisto¢a — obavlja komunalnu djelatnost odrzavanja &istoée javnih povrina na podrugju
Grada Zagreba, odnosno obavlja poslove gospodarenja otpadom i pruza javnu uslugu

sakupljanja komunalnog otpada (www.cistoca.hr);

— Gradska groblja — obavlja komunalnu djelatnost odrZavanja groblja i krematorija unutar
groblja te usluge ukopa i kremiranja pokojnika u krematoriju unutar groblja na podrucju
Grada Zagreba te upravlja grobljima u Zagrebu, odnosno dodjeljuje grobna mjesta na
koriStenje, ureduje, odrzava i rekonstruira groblja te obavlja ispracaj, ukop 1 kremiranje

pokojnika® (www.gradskagroblja.hr)

— Trinice Zagreb — obavlja komunalnu djelatnost usluge javnih trznica na malo na podrucju
Grada Zagreba, odnosno organizira prodaju ziveznih namirnica domaéeg podrijetla na
otvorenim prostorima i u svim gradskim cetvrtima te pruza usluge uskladivanja svjezeg
voca, povréa i njihovih preradevina i usluge primanja i cuvanja duboko smrznutih proizvoda

biljnog i animalnog podrijetla (www.trznice-zg.hr);

— Zrinjevac — obavlja komunalne djelatnosti odrzavanja javnih zelenih povr$ina na podrucju
Grada Zagreba, odnosno projektira, ureduje i odrzava javne i ostale zelene povrsine, djecja

igraliSta, $portske i rekreacijske objekte u Zagrebu (www.zrinjevac.hr)

— Zagrebacke ceste — obavlja komunalne djelatnosti redovitog odrzavanja nerazvrstanih cesta
na podru¢ju Grada Zagreba, 0dnosno obavlja odrzavanje, upravljanje i nerazvrstane ceste u

Zagrebu te odrzavanje ceste, cestovne objekte i mostove, (www.zgceste.hr);

— Zagrebparking — obavlja komunalne djelatnosti usluge parkiranja na uredenim javnim
povr§inama i u javnim garazama na podrucju Grada Zagreba, odnosno organizira i kontrolira
parkiranja na javnim parkiraliStima, organizira i naplacuje parkiranja u javnim garazama te

premjesta i blokira nepropisno parkirana vozila (Www.zagrebparking.hr);

— Zagrebacki digitalni grad — obavlja komunalne djelatnosti usluge -elektronicke
komunikacijske mreze i/ili vodova, infrastrukture i povezane opreme Grada Zagreba,
odnosno izgraduje, odrzava i upravlja infrastrukturom za potrebe obavljanja

komunikacijskih djelatnosti na podruc¢ju Zagreba (www.digitalnigrad.hr);

% Odluka o grobljima (broj 24 od 27. prosinca 2017.)
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— Autobusni kolodvor Zagreb — obavlja djelatnosti prijevoza putnika, prihvata autobusa,
prtljage i robe, prodaje voznih karata, rezervacije mjesta u autobusima te usluge informacija,

garderobe i parkiranja osobnih vozila (www.akz.hr).

Zagrebacki holding vlasnik je, odnosno ima poslovne udjele u 5 trgovackih drustava, a
trgovacka drustva s kojima je sklopljen ugovor o povjeravanju obavljanja komunalne
djelatnosti su:

— Gradsko stambeno-komunalno gospodarstvo d.0.0. (100%) — odrzava Gréki top, brine o
odrzavanju javnih prolaza, pothodnika, fontana i WC-a te odrzava stambene objekte
(www.gskg.hr), Gradskom stambeno-komunalnom gospodarstvu je ugovorom povjereno
obavljanje komunalne djelatnosti usluge javnih kupalista na podru¢ju Grada Zagreba;

— Vodoopskrba i odvodnja d.0.0. (100%) — obavlja komunalne djelatnosti odrzavanja
gradevina javne odvodnje oborinskih voda na podrucju Grada Zagreba, odnosno obavlja
djelatnosti crpljenja, kontrole kvalitete, distribucije i isporuke zdravstveno ispravne vode,
djelatnosti odvodnje i pradenja kvalitete otpadne vode, kontrola kanalizacijskih mreza,
gradnja i sanacija vodoopskrbnog i kanalizacijskog sustava te svih objekata vodoopskrbe i
odvodnje, a obavlja i pruzanje usluga javne vodoopskrbe i odvodnja, djelatnosti obavlja na

temelju ugovora o povjeravanju (www.vio.hr).

Zagrebacki elektric¢ni tramvaj d.o.o. (ZET) trgovacko je druStvo u kojem je Grad Zagreb jedini
¢lan sa 100% udjela. ZET obavlja djelatnost javnog gradskog prijevoza putnika tramvajima,
autobusima 1 uspinjatom te organizira prijevoz Skolske djece 1 specijalizirani prijevoz osoba s
invaliditetom, prijevoza putnika i tereta u medunarodnom cestovnhom prometu te druge
djelatnosti odredene i u skladu s Izjavom o osnivanju drustva Zagrebacki eklekti¢ni tramvaj
d.0.0.92 ZET obavlja djelatnosti na temelju ugovora o povjeravanju obavljanja komunalne
djelatnosti komunalnog linijskog prijevoza putnika na podruc¢ju Grada Zagreba. Takoder,
ugovorom se ZET-u povjerava obavljanje komunalne djelatnosti usluge prijevoza javnim

biciklima.

92 Izjava o osnivanju drustva Zagrebacki eklekti¢ni tramvaj d.o.0. (OU-650/2021-1)
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Poslovi prijevoz pokojnika koji se financiraju iz proratuna Grada Zagreba, odlukom Gradske
skupstine®® povjerava se na obavljanje Zajednici ponuditelja (POKOP d.o0.0., Zagreb, Pesteri
8, KRIZANTEMA USLUGE d.o.0., Zagreb, Visnjevac 3, OBRT MEDENEC, vl. Ratko
Medenec, Buzinska c. 14, Zagreb i OBRT MIRAJ, vl. Zoran Zic, Zagrebacka cesta 9a, Velika
Mlaka), a na temelju te odluke gradonacelnik Grada Zagreba i Zajednica ponuditelja sklopit ¢e

ugovor o povjeravanju obavljanja na razdoblje od Cetiri godine.

4.2. Grad Kastela

Statut Grada Kastela® navodi da Grad Kastela samostalno odlu¢uje u poslovima iz
samoupravnog djelokruga medu kojima spadaju i poslovi komunalnog gospodarstva. Poslove
iz samoupravnog djelokruga obavljaju tijela i upravna tijela Grada Kastele, tijela mjesne
samouprave na temelju odluke kojom su joj povjerene, ustanove i trgovacka druStva osnovana
radi obavljanja javnih sluzbi te se obavljanje moze povjeriti drugim pravnim i fizickim
osobama. U odnosu na komunalno gospodarstvo, u Statutu se navodi da Gradsko vijec¢e oshiva
javne ustanove, ustanove, trgovacka drustva i druge pravne osobe za obavljanje komunalnih
djelatnosti. Gradonacelnik Grada Kastele imenuje i razrjeSava upravitelja vlastitog pogona,
sklapa ugovor o koncesiji i ugovor o povjeravanju poslova komunalnih djelatnosti te obavlja
druge poslove vezane uz komunalne djelatnosti odredene Statutom. Grad Kastela osigurava
obavljanje javnih sluzbi na podru¢ju komunalnih djelatnosti osnivanjem trgovackih drustva,
javnih ustanova, drugih pravnih osoba i vlastitog pogona te obavljanje odredenih javnih sluzbi
moze povjeriti drugim pravnim 1 fizickim osobama na temelju ugovora o koncesiji ili drugog

ugovora.

4.2.1. Vlastiti pogon

Grad Kastela za obavljanje komunalnih djelatnosti osniva vlastiti pogon — Vlastiti pogon za
obavljanje komunalnih djelatnosti. Vlastiti pogon obavlja komunalne djelatnosti kojima se
osigurava odrzavanje komunalne infrastrukture u stanju funkcionalne ispravnosti na podrucju
Grada Kastela, odnosno odrzava nerazvrstane ceste (poljske, Sumske 1 druge putove te prometne
znakove), javne povrsSine na kojima nije dopusten promet motornih vozila, gradevine javne

odvodnje oborinskih vode, javne zelene povrSine, gradevine, uredaje i predmete javne namjene,

% Odluka o izboru Zajednice ponuditelja: POKOP d.0.0., KRIZANTEMA USLUGE d.o.0., OBRT MEDENEC,
OBRT MIRAJ, za povjeravanje obavljanja poslova prijevoza pokojnika koji se financiraju iz proracuna Grada
Zagreba (Sluzbeni glasnik Grada Zagreba, 19/22)

% Statut Grada Kastela (Sluzbeni glasnik Grada Kastela, 9/09)
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groblja, Cistoce javnih povrSina te javne rasvjete. Vlastiti pogon obavlja 1 usluzne komunalne
djelatnosti, odnosno usluge javnih trznica na malo i ukopa. Unutar Vlastitog pogona za
obavljanje komunalnih djelatnosti u gradu Kastela, ustrojava se Sluzba za upravljanje i

odrzavanje groblja.

4.2.2. Trgovacka druStva

Grad Kastela osniva¢ je komunalnog trgovackog drustva Zeleno i modro d.0.0. Drustvo je
obavlja komunalne djelatnosti na podru¢ju grada Kastela na temelju sklopljenog ugovora. Kao
osnovne djelatnosti drustva navode se gospodarenje otpadom, upravljanje, organizacija i
naplata javnih parkirali$ta, odrZavanje ophodnja nerazvrstanih cesta te naplata luckih pristojbi.
Gradsko vijec¢e Grada Kastele donijelo je Odluku o nacinu pruzanja javne usluge sakupljanja
komunalnog otpada na podrucju Grada Kastela® u kojoj ureduje sva pitanja vezana uz nadin
pruzanja javne usluge prikupljanja komunalnog otpada. U ¢lanku 7. Odluke, kao davatelj usluge
odreduje se trgovacko drustvo Zeleno i modro d.o.o. Na temelju Odluke o organizaciji
parkiranja®, koju je donijelo Gradsko vijeée Kastela, ureduju se sva pitanja vezana uz
organizaciju parkiranja na podru¢ju Grada Kastela. U ¢lanku 14. Odluke navodi se da je
organizator parkiranja komunalno trgovacko drustvo Zeleno i modro d.o.o. kojem se poslovi
upravljanja parkirali$nim povrS$inama, organizacija i naplata parkiralisnih mjesta, povjeravaju
na temelju ugovora o upravljanju javnim parkirali§tima pod naplatom. Ugovor drustvo slapa s

Gradonacelnikom.

Trgovacki drustvo Vodovod i kanalizacija d.0.0. obavlja djelatnost vodoopskrbe, odvodnje i
pro¢is¢avanja otpadnih voda te odrzava vodne gradevine u stanje funkcionalne ispravnosti.
Trgovacko drustvo je suvlasniStvo vise jedinica lokalne samouprave, odnosno Grada Kastela
(17,58%), Grada Solina (8,16%), Grada Splita (56,83%), Grada Trogira (6,31%), Opcine
Lecevice (0,30%), Opc¢ine Marina (1,38%), Op¢ine Mu¢ (2,54%), Opc¢ine Seget (1,81%) 1
Opéine Solta (0,78%). Osim navedenih jedinica lokalne samouprave koji su vlasnici i ¢lanovi
trgovackog drustva, udjele u trgovackom druStvu imaju i Op¢ina Klis (1,81%), Opcine
Dugopolje (0,29%), Opc¢ina Podstrana (2,21%) 1 Op¢ina Prgomet koja nema postotak u
temeljnom kapitalu, ve¢ samo 1 glas. Trgovacko drustvo djelatnost vodoopskrbe 1 odvodnje

obavlja na podrucju 4 grada (Split, Solin, Kastela 1 Trogir) i 9 op¢ina (Podstrana, Marina,

% Odluku o naéinu pruzanja javne usluge sakupljanja komunalnog otpada na podru¢ju Grada Kastela (Sluzbeni
glasnik grada Kastela, 25/21)
% QOdluka o organizaciji parkiranja (Sluzbeni glasnik grada Kastela, 19/22)
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Okrug, Siget, Klis, Mu¢é, Dugopolje, Leéevica i Solta). Za opskrbu vodom na navedenim
podrucjima koriste se Cetiri sustava: Vodoopskrbni sustav Split/Solin/Kastela/Trogir (rijeka
Jadro), Regionalni vodovod Zagrad (rijeka Cetina), Vodoopskrbni sustav opéine Marina
(Rimski bunar 1 Dolac) i Regionalni vodovod Zagora (rijeka Ruda). Usluga odvodnje pruza se

za podrudje grada Splita, Solina, Kastela i Trogira te op&ine Podstrana, Seget i Solta.

4.2.3. Ugovor o koncesiji

Dimnjacarske usluge u Gradu Kasteli pruzaju se na temelju ugovora o koncesiji i pruzaju se za
dva dimnjacarska radna podruc¢ja. Koncesijom se dodjeljuje pravo obavljanja usluge kontrole i
¢is¢enja dimnjaka i dimovodnih kanala, uredaja za centralno ili etazno grijanje i peci na kruta i
tekucéa goriva. Koncesija se daje na razdoblje od pet godina. Odlukom o davanju koncesije®’,
koju donosi Gradsko vije¢e nakon provedenog nadmetanja, dodjeljuje se koncesija za
obavljanje dimnjacarskih poslova na I. radnom podruc¢ju (naselje Kastel Sucurca, Kastel
Gomilica i Kastel Kambelovac) Dimnjacarstvu KAMIN j.d.o.o. i za II. radno podrucje (naselja
Kastel Luksi¢, Kastel Stari, Kastel Novi 1 Kastel gteﬁlic’) Obrtu za dimnjacarstvo KOTAO-M.
Na temelju te Odluke, Gradonacelnik Grada Kastela sklapa ugovor o koncesiji s odabranim

koncesionarima.

5. ZAKLJUCAK

Javne su sluzbe bitan dio javne uprave jer se njima ostvaruju svakodnevne potrebe gradana,
odnosno ostvaruju javni interes. Liberalizacija, deregulacija, privatizacija komercijalizacija,
remunicipalizacija 1 koprodukcija preoblikovali su javne sluZzbe u ono Sto su danas. Javne se
sluzbe mogu obavljati u javnom i privatnom sektoru te suradnjom javnog i privatnog sektora o
¢emu odlucuje javna vlast. Osim o modelu obavljanja, javna vlast ima ovlasti 1 u odredivanju
Sto ¢e se smatrati javnom sluzbom, regulaciji javnih sluzbi, njihovom financiranju te snosi
kona¢nu odgovornost za obavljanje javnih sluzbi. Unutar javnih sluZbi, kao posebna djelatnost
izdvaja se komunalna djelatnost. Komunalna djelatnost odnosi se na gradenje i odrzavanje
komunalne infrastrukture te odrzavanje komunalnog reda na podrucju jedinica lokalne
samouprave. Odrzavanje komunalne infrastrukture odnosi se na osiguravanje gradenje i/ili
odrZzavanje komunalne infrastrukture u stanju funkcionalne ispravnosti, a usluzne djelatnosti su

usluge nuzne za svakodnevni Zivot 1 rad na podrucju jedinice lokalne samouprave koje se

9 Odluku o davanju dvije (2) koncesije za obavljanje dimnjadarskih poslova na I. I II. dimnjacarskom radnom
podrucju Grada Kastela (Sluzbeni glasnik Grada Kastela, 05/21)
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pruzaju korisnicima. U Republici Hrvatskoj se komunalne djelatnosti obavljaju putem
trgovackih drustava, javnih ustanova ili sluzbe — vlastitog pogona te putem fizickih ili pravnih
osoba povjeravaju¢i im obavljanje putem ugovora o koncesiji ili ugovora o povjeravanju
obavljanju komunalne djelatnosti. S obzirom na to da svaka jedinica lokalne samouprave
samostalno odreduje kako ¢e obavljati komunalne djelatnosti, u radu je prikazano kako su
komunalne djelatnosti organizirane u Gradu Zagrebu i Gradu Kastelu. Oba grada za obavljanje
komunalnih djelatnosti koriste modele trgovackih drustava te povjeravanja obavljanja fizickim
1 pravnim osobama putem ugovora, dok Grad Kastela organizira 1 sluzbu vlastitog pogona
putem koje obavlja odredene komunalne djelatnosti. Grad Zagreb, kao najveci grad u Republici
Hrvatskoj, ima i najviSe financijskih mogucnosti za $to bolju i kvalitetniju samostalniju
organizaciju komunalnih sluzbi. U Gradu Zagrebu najvise komunalnih djelatnosti povjerene su
trgovatkom drustvu Zagrebatkom holdingu d.o.o. unutar kojeg je osnovano nekoliko
podruZnica, a on je ujedno i vlasnik nekoliko poduzeca. Grad Kastela samostalno organizira
obavljanje komunalnih djelatnosti putem sluzbe — vlastitog pogona i putem trgovac¢kog drustva
Zeleno i Modro d.o.0. Grad Kastela zbog slabije financijske mogu¢nosti u odnosu na Grad
Zagreb, odredene komunalne djelatnosti obavlja u suradnji s drugim gradovima u svojoj blizini
osnivajuci trgovacko drustvo Vodovod i kanalizacija d.o.o. koje obavlja komunalne djelatnosti
na podrucju gradova osniva¢a. Mozemo zakljuciti da je za odabir modaliteta obavljanja javnih
sluzbi, odnosno komunalnih sluzbi jako bitna financijska mogucénost jedinice lokalne
samouprave i zbog toga zakoni koji reguliraju te sluZzbe daju razli¢ite moguénosti organizacije
obavljanja kako bi svaka lokalna jedinica mogla odabrati onu koja joj najbolje odgovara i putem

koje bi najkvalitetnije mogla obavljati te sluzbe.
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