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SazZetak

Ovaj rad, osim opcenitog pregleda javnih sluzbi te specificnosti lokalnih javnih sluzbi danog
na pocetku, koncentrira se na komparativnu analizu modela obavljanja lokalnih javnih sluzbi
u Austriji, Ceskoj, Sloveniji i Hrvatskoj. Za svaku od zemalja dat ¢e se povijesni pregled
obavljanja lokalnih javnih sluzbi i njihov razvoj, te suvremene trendove u oblicima njihova
obavljanja. U dijelu o Hrvatskoj, osim povijesnog pregleda, detaljnije ¢e se obraditi suvremeno
pravno uredenje lokalnih javnih sluzbi, te navesti problemi i dati preporuke za njihovo

rjeSavanje.

Kljucne rijeci: lokalne javne sluzbe, komunalne sluzbe, privatizacija, lokalna samouprava,

lokalna poduzeca, remunicipalizacija

Summary

This paper, in addition to the general overview of public services and the specificity of local
public services given at the beginning, concentrates on a comparative analysis of models of
local public services in Austria, the Czech Republic, Slovenia and Croatia. For each of the
countries, a historical overview of the performance of local public services and their
development, as well as contemporary trends in the forms of their performance, will be given.
In the part about Croatia, in addition to the historical overview, the contemporary legal
regulation of local public services will be discussed in more detail, and problems will be listed

and recommendations will be made for solving them.

Keywords: local public services, communal services, privatization, local self-government,

local companies, remunicipalization



1. UVOD

Lokalne javne sluzbe danas su neosporno jedan od nezamjenjivih elemenata svake zajednice.
Primjerice, ne mozemo zamisliti zivot bez odvoza komunalnog otpada, kojeg svi svakodnevno
akumuliramo, ili bez vodovoda i kanalizacije ili javne rasvjete. Sve ove usluge, i jo§ mnogo
ostalih, nastale su drustvenim, industrijskim i gospodarskim napretkom. Obi¢no se po
uredenosti 1 dostupnosti lokalnih javnih sluzbi svim gradanima na teritoriju neke zemlje moze
iS¢itati 1 njena ekonomska mo¢ te politicko uredenje. Lokalne javne sluzbe postoje u svim
zemljama, u nekima u Sirokom opsegu, u nekima manje Sirem. Negdje se ve¢im dijelom
financiraju iz drzavnog proracuna, odnosno putem prikupljenih poreza, negdje prevladavaju
privatni pruzatelji te gradani sami placaju vec¢inu javnih lokalnih usluga. Bez obzira na oblik u
kojem se obavljaju, njihovo kontinuirano obavljanje klju¢no je za funkcioniranje nasih lokalnih

zajednica 1 unapredivanje kvalitete zivota.

Zadnjih nekoliko desetlje¢a vidljiva je sve veca europeizacija, odnosno harmonizacija
raznih aspekata drzavnog uredenja zemalja ¢lanica Europske unije, medu ¢ime i neki zajednicki
trendovi u obavljanju lokalnih javnih sluzbi poput liberalizacije, privatizacije ali i
remunicipalizacije. U radu se Zeli ukazati na te slicnosti, ali i razlike u modelima obavljanja
lokalnih sluzbi povijesnim pregledom te analizom sadasnjeg stanja u odabranim zemljama, uz

Hrvatsku.

Ovaj rad nastoji odgovoriti na dva istrazivacka pitanja. Prvo, kakav je razvoj lokalnih
javnih sluzbi u Austriji, Ceskoj i Sloveniji te koji su suvremeni trendovi u njihovom

obavljanju? Drugo, koja je relevantnost tih trendova za Hrvatsku?

U svrhu nalazenja odgovora na ta istrazivacka pitanja u radu se koristi relevantna literatura,
javno dostupni izvori, propisi i baze podataka, te strateski i drugi sluzbeni dokumenti. Uz uvod
u prvom 1 zakljuc¢ak u posljednjem poglavlju, rad se sastoji od pet glavnih dijelova. Prvo se
daje opceniti pregled pojma javnih sluzbi te potom opisuju specifi¢nosti lokalnih javnih sluzbi
(Poglavlje 2), nakon cega se obraduju povijesni razvoj i suvremene tendencije u razvoju
obavljanja lokalnih javnih sluzbi u Austriji, Cekoj i Sloveniji (Poglavlje 3), te se na kraju daje
takoder povijesni pregled obavljanja lokalnih javnih sluzbi u Hrvatskoj, opisuje njihovo
suvremeno pravno uredenje i potom navode problemi trenutnog stanja te daju moguce

preporuke za rjeSenja problema (Poglavlje 4.).



2. JAVNE SLUZBE OPCENITO

Najopcenitije, javne sluzbe mogu se definirati kao djelatnosti koje se zbog posebnog
drustvenog interesa, odnosno svoje vaznosti za druStvo obavljaju pod posebnim pravnim
rezimom, a za koju javna vlast snosi, ako ne cjelinu, barem dio financijskih, organizacijskih i
drugih tereta, kao i konacnu odgovornost prema gradanima za njihovo obavljanje (Kopri¢,
Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014, str. 216). Njihov koncept razvio se prvo kroz
francusku upravnu teoriju i sudsku praksu francuskog Drzavnog savjeta (Conseil d'Etat), a L.
Duguit postojanje drzave legitimira upravo obavljanjem javnih sluzbi koje su u interesu

stanovnika i zajednice (Duguit, u Kopri¢, 2021).

Shvacanje neke djelatnosti kao javne sluzbe podlozno je promjenama u razliitim
upravnim sustavima, na $to utjeCe 1 trenutno socioekonomsko opredjeljenje politickih
vodstava, no u Europi se generalno javnim sluzbama smatraju djelatnostima poput znanosti i
obrazovanja, zdravstva 1 socijalne skrbi, kulture, zbrinjavanja otpada, prometa,
telekomunikacija i1 postanske sluzbe, opskrbe pitkom vodom i drugih. Iz navedenog je vidljivo
kako je spektar djelatnosti koje se svrstavaju u javne sluzbe veoma Sirok, a upravo ta
raznolikost je, uz zadovoljavanje javnog interesa, poseban rezim obavljanja te krajnju
odgovornost politicke vlasti za njihovo funkcioniranje glavna komponenta pojma javne sluzbe

(Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).

Zadovoljavanje javnog interesa jedna je od najbitnijih komponenata koja neku javnu sluzbu
razlikuje od usluga i djelatnosti koje se obavljaju putem trziSnog mehanizma, to jest zakona
ponude 1 potraznje, a ocituje se u shvacanju neke djelatnosti nuznom za uredno funkcioniranje
zajednice, te je potrebno ograniCiti taj isti trziSni mehanizam, kako bi se ispravili trzi$ni
neuspjesi (eng. market failure) (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).
Primjer primata javnog interesa nad trziSnim mehanizmom vidljiv je u funkcioniranju muzeja
1 javnih knjiznica — kada bi se muzeji i1 javne knjiznice financirali iskljucivo iz prodanih
ulaznica, odnosno c¢lanarina, njihova egzistencija i daljnje poslovanje bilo bi neodrzivo
obzirom da je potraznja za takvim uslugama manja od ponude. Nadalje, kako bi se osiguralo
navedeno zadovoljavanje javnog interesa, takve djelatnosti javnih sluzbi stavljaju se pod
poseban pravni rezim, kojim se propisuju posebni zahtjevi pruzateljima javnih sluzbi, kao 1
jamcenje dostupnosti i minimalne razine javnih sluzbi svim gradanima nekog drZavnog
podrucja (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014). Nadovezujuéi se na gore

navedene primjere muzeja i javnih knjiznica, navedeno je u Republici Hrvatskoj uredeno
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Zbog samog odredivanja Sto se smatra javnom sluzbom te stavljanjem iste pod poseban pravni
rezim, namece se pojam konacne odgovornosti politicke vlasti za njenu organizaciju i uredno
obavljanje. Kako se javne sluzbe financiraju putem poreza nametnutih gradanima te drugim
javnim davanjima, politi¢ka vlast odgovorna je za namjensko troSenje javnih sredstava, a
mehanizmi ostvarivanja te odgovornosti realiziraju se kroz predstavnicku, participativnu i

direktnu demokraciju (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).

Takoder, uz pojam javnih sluzbi javlja se 1 pojam sluzbi od opcéeg interesa, koji, iako
sli¢an nije u potpunosti sinonim pojmu javnih sluzbi, a nastao je u okviru Europske unije. Uz
pojam javne sluzbe veZe se obveza njenog obavljanja od javnopravnih subjekata osnovanih od
strane drzave, dok sluzbe od opcéeg interesa mogu obavljati ili javnopravni subjekti osnovani
od strane drzave ili privatnopravni subjekti. U kontekstu Europske unije, za dio sluzbi od opceg
interesa trazi se da ih obavljaju iskljucivo privatnopravni subjekti, ali sa prethodno navedenim
ograni¢enjima u vidu posebnog pravnog rezima te regulacije putem nezavisnih regulacijskih
tijela (agencija) (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014). Koncept sluzbi od
opceg interesa nastoji odijeliti one sluzbe koje su karakteristicno ekonomsko-komercijalne od
onih koje su vezane uz vrijednosti drustvene solidarnosti (Kopri¢, Regulacija sluzbi od opceg

interesa).

Naposljetku, potrebno je navesti i spomenuti klasifikaciju javnih sluzbi, a za potrebe ovoga
rada najprikladnija je ona E. Pusica, koji razlikuje dvije temeljne skupine upravnih resora —
klasi¢ne upravne resore i resore javnih sluzbi. Klasi¢ni resori drzavne uprave nastali su prvi, u
vrijeme apsolutistickih monarhija, poput obrane, pravosuda, financija, unutarnjih i vanjskih
poslova, a karakteristicna im je monopolizacija fizicke sile i povezanost s politickom vlasti
koja sluzi kao glavno kohezivno sredstvo. Resori javnih sluzbi, pak, nastali su daljnjim

drustvenim napretkom odnosno demokratizacijom, industrijalizacijom, urbanizacijom te



razvojem ljudskih prava. Sve ove pojave utjecale su na potrebu Sirenja javnih poslova i na one
koji nemaju primarnu svrhu monopolizacije fizicke sile i politicku vlast kao svoju glavnu
pretpostavku. Pusi¢ ih dalje klasificira na privredne, u kojima drzava regulira gospodarstvo i
obavlja gospodarske aktivnosti putem poduzeca u svojem vlasniStvu, drustvene djelatnosti
poput obrazovanja, zdravstva i1 socijalne skrbi i kulture, komunalne poput vodovoda i
kanalizacija, zbrinjavanja otpada, odrzavanja javnih povrSina, tehnicke, kao Sto su svi opskrba
energentima te svi oblici prometa, veza i komunikacija, i naposljetku, informacijske djelatnosti
poput sluzbe op¢ih informacija, meteoroloske, statisticke 1 geodetske sluzbe (Pusié, u Koprié,
Marceti¢, Musa, Dulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014, str. 219). Navedena podjela resora javnih

sluzbi potrebna je za detaljnije opisivanje pojma lokalnih javnih sluzbi.

2.1. Specifi¢nosti lokalnih javnih sluZbi

U europskom kontekstu, kao djelatnosti koje su gradanima od neposredne vaznosti za normalan
zivot, odnosno svakodnevno funkcioniranje, logicno je bilo spustanje obavljanja javnih sluzbi
od javnopravnih pruzatelja na lokalnu razinu, $to je takoder i neposredna posljedica razvoja
europske socijalne drzave nastale tijekom druge polovice 19. 1 vecine 20. stoljeca, a posebice
nakon Drugog svjetskog rata. Uspostavom op¢ih institucionalnih i pravnih okvira javnih sluzbi
na nacionalnoj razini ili razini federalnih jedinica lokalne su sluzbe postale neodvojivi dio
jedinica lokalne samouprave i lokalne politicke vlasti, Sto se odrzalo do danas, unatoc¢
promijenjenim ideolosko-politickim uvjetima izazvanim neoliberalnom doktrinom u 1970-
ima. Institucionalno gledano, od europske se tradicije lokalnih javnih sluzbi ostatak svijeta
nerijetko razlikuje, neovisno radi li se o razvijenim ili slabo razvijenim zemljama, §to zbog,
primjerice, u nerazvijenim zemljama slabog financijskog, personalnog i organizacijskog
kapaciteta lokalne zajednice, a §to zbog u razvijenim zemljama problema naprosto velikih

gradskih podrugja ili izoliranih, udaljenih i rijetko naseljenih podrucja (Kopri¢, 2021).

Kako se svi javni poslovi u nacelu dijele na lokalne i srediSnje, postoji nekoliko
temeljnih europskih tradicija odredivanja lokalnih poslova - francuska, britanska i germanska
(srednjoeuropska). U Francuskoj tradiciji odredivanja lokalnih poslova vlada monisticka
formulacija, odnosno ne postoji dvodioba poslova lokalnih jedinica na vlastite i prenesene; svi
poslovi koji su lokalnim jedinicama povjereni od strane drzave postaju dijelom njihovog

djelokruga. Poslovi drzavne uprave koji se obavljaju lokalno, obavljaju se kroz dekoncentrirane



podrucne upravne jedinice. Britanska tradicija karakteristi¢na je po tome Sto ne postoje podjele
na drzavne i lokalne poslove, te prema tome, niti podjela na vlastite i prenesene. Zbog doktrine
ultra vires, odnosno koncepcije suverenosti Parlamenta, svim sredi$njim i lokalnim organima
je za svaku akciju potrebno utemeljenje u aktu Parlamenta te s time lokalne vlasti nemaju
nikakva prava ni obveze osim onih dodijeljenih od Parlamenta. Takoder, lokalne jedinice
nemaju pravnu osobnost, ve¢ to svojstvo imaju predstavnicka tijela gradana u formi
samoupravnog udruzenja (municipal corporation). Germanska, odnosno srednjoeuropska
tradicija specifi¢na je po snaznom dualizmu izmedu drZzavne uprave i teritorijalne samouprave
u obliku razlikovanja izmedu jednostrukog i1 dvostrukog upravnog kolosijeka. Kod
jednostrukog kolosijeka razlikuju se vlastiti 1 preneseni poslovi lokalnih jedinica a u cjelini se
svi lokalni poslovi obavljaju putem lokalnih samoupravnih jedinica. U dvostrukom kolosijeku
poslovi lokalnog karaktera obavljaju i lokalne samoupravne jedinice i lokalne ekspoziture
drzavnih tijela. Njemacke jedinice, pocevsi od druge polovice 19. stolje¢a prve su pocele sa
obavljanjem poslova podijeljenih u tri skupine: poslovi koji pripadaju vlastitom djelokrugu a
dijele se na dvije skupine, fakultativni samoupravni poslovi, tj. poslovi koje same odrede i
obligatorni, poslovi ¢ije obavljanje je odredeno obveznim od drzave (kao nastojanje drzave da
se na Citavom teritoriju osigura minimum javnih sluzbi), te lokalni elementi poslova drzavne
uprave (preneseni djelokrug). Obzirom da su hrvatski krajevi dugo vremena bili dio Austro-
Ugarske Monarhije, germanska doktrina odredivanja lokalnih poslova prisutna je u hrvatskoj

pravnoj regulaciji (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).

Nadalje, Kopri¢ navodi dvije temeljne skupine svih lokalnih sluzbi u Europi. Prva
skupina naziva se sluzbama od op¢eg ekonomskog interesa prema suvremenom koncepcijskom
okviru za javne sluzbe Europske unije (dalje u tekstu: EU) a sastoji se od komunalnih i njima
sli¢nih sluzbi, javnih sluzbi industrijske i komercijalne naravi, sluzbi nuznih za Zivot (opskrba
vodom, kanalizacija, zbrinjavanje otpada 1 otpadnih voda, javni prijevoz, opskrba toplinskom
i elektricnom energijom, plinom i druge). Druga skupina naziva se socijalnim sluzbama od
opceg interesa i na nju se veéinom primjenjuje pravni okvir za socijalne sluzbe od opceg
interesa EU, a ubrajaju se osobne socijalne i zdravstvene sluzbe (zdravstvena skrb, skrb za
djecu, starije 1 nemoc¢ne, socijalno stanovanje, obrazovanje i druge). Takvo pravno uredenje na
razini EU, medutim, ne onemogucuje zemlje ¢lanice da omoguce naplatu usluga i privatno

pruzanje istih (Kopri¢, 2021, str. 4).

Postoji nekoliko organizacijsko-institucionalnih aranzmana kojima se lokalne jedinice

mogu posluziti pri obavljanju lokalne javne sluzbe. Jedan od njih je pruzanje usluga putem
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svojih vlastitih upravnih tijela ili putem vlastitih pogona koji nemaju pravnu osobnost.
Takoder, lokalne vlasti mogu pruzati javne usluge putem posebno osnovanih ustanova koje
djeluju kao neprofitne pravne osobe a koje se mogu osnivati samostalno ili zajedno sa nekoliko
lokalnih jedinica. Sljede¢i stupanj je osnivanje posebnog trgovackog drustva koje se takoder
moze osnovati samostalno ili zajedno sa drugim lokalnim jedinicama, koje tada djeluje po
rezimu privatnog prava. Koncesioniranje lokalnih javnih usluga takoder je jedan od, pogotovo
u Europi starijih i zastupljenijih oblika pruzanja lokalnih javnih usluga. Osim navedenih oblika,
u zadnjih nekoliko desetljeca, porasla je popularnost javno-privatnog partnerstva te ugovaranje
s privatnim subjektima i1 organizacijama civilnog drustva, a sve u svrhu pruzanja lokalnih
javnih usluga. Na kraju, moguce je i potpuno prepustanje obavljanja lokalne javne sluzbe kroz
punu privatizaciju, odnosno prodaju pruzatelja neke javne usluge koji je dotad bio u javnom

vlasnistvu (Kopri¢, 2021, str. 4).

2.2.8uvremeni trendovi

Izmedu navedenih oblika pruzanja lokalnih javnih usluga, Bel i Gradus kao suvremene
trendove izdvajaju te analiziraju dosadasnje ulinke privatizacije, remunicipalizacije,
ugovaranja obavljanja usluge sa vanjskim pruzateljima (contracting-out) te zajednickog
obavljanja lokalnih javnih usluga od strane dviju ili viSe lokalnih jedinica (inter-municipal
cooperation) (dalje u tekstu: IMC). Iako je privatizacija lokalnih javnih usluga u vec¢ini zemalja
u implementaciji ve¢ nekoliko desetljeca, i dalje je prisutna kao suvremeni trend. Tako navode
da dosadasnji ucinci privatizacije lokalnih javnih usluga nisu polucili zeljene rezultate,
prvenstveno zbog varijabilnih transakcijskih troSkova izazvanih razlikama u nadzoru nad
osobno pruzanom i privatiziranom javnom uslugom, te postupnim guranjem konkurencije sa
trzista, to jest, smanjivanjem broja privatnih pruzatelja na nekom podrucju. Osim toga, navode
da privatizacija javnih usluga dovodi bogatije lokalne jedinice u bolji poloZaj naspram onih sa
slabijem financijskim stanjem, te da bi viSerazinska rjeSenja bila primjereniji odgovor umjesto

primjene samo jednog rjeSenja (Bel & Gradus, 2018).

Dodatno, vezano uz smanjivanje broja privatnih pruzatelja usluga je remunicipalizacija,
vracanje obavljanja javnih usluga pod okrilje lokalnih jedinica, fenomen koji se posebno
prosirio zadnjih godina. Na primjeru studije nizozemskog zbrinjavanja otpada izmedu 1999. i

2014. vidljiv je skok u obrnutoj privatizaciji nad privatizacijom, gdje je gotovo pola lokalnih



jedinica vratilo obavljanje lokalne javne sluzbe u svoje vlasnistvo (Gradus i Budding, u Bel &

Gradus, 2018).

Trend takoder suprotan privatizaciji jest IMC, odnosno udruzeno obavljanje lokalnih javnih
usluga od strane dvije ili viSe lokalnih jedinica. IMC bi teoretski trebao poboljsati u€inkovitost
obavljanja javnih usluga ukoliko se primjenjuju ekonomije razmjera, odnosno okrupnjavanje
poslova (Bel & Gradus, 2018). Autori, na primjeru studije slu¢aja suradnje lokalnih jedinica
njemacke savezne drzave Hessen na uslugama odvodnje otpadnih voda analiziraju u¢inkovitost
takve vrste suradnje, te dolaze do zakljucka da vecu korist od IMC-a imaju manje jedinice, dok
su, ve¢inom vece jedinice koje obavljaju usluge odvodnje otpadnih voda za druge manje
ucinkovite. Takoder, obzirom da su u ovoj grupi lokalnih jedinica, osim same suradnje,
odnosno obavljanja usluge putem vlastitog pogona, neke jedinice ukljucile i privatne subjekte
u obavljanje usluge odvodnje otpadnih voda, autori zakljucuju da su takve jedinice bile
ucinkovitije negoli jedinice koje su same vrSile usluge (za sebe i1 druge jedinice) (Blaeschke 1
Haug, u Bel & Gradus, 2018). Vezano za ucinkovitost IMC-a, javljaju se neka pitanja i oko
zajednickih poduzeca u vlasniStvu jedinica koja udruzeno obavljaju neku lokalnu javnu sluzbu.
Takva poduzeca, Cije koriStenje je u porastu, omogucuju opseznu suradnju izmedu razli¢itih
lokalnih vlasti ali imaju 1 korporativni status neovisan o trzistu te vlasnistvo u obliku dozvola.
Navodi se da su ¢esto su i mnogo ucinkovitije od lokalne administracije. U zemljama poput
Nizozemske, moguce je podvuci crtu razlike izmedu IMC-a i takvih poduzeca, gdje se IMC
smatra javnim a poduzeca privatnim subjektima, te Cesto djeluju po privatnom, trgovackom
pravu, a njihovi menadzeri uzivaju vecu slobodu u odlu¢ivanju (Voom, Van Genugten i Van
Thiel, u Bel & Gradus, 2018). Sli¢na situacija vidljiva je u hrvatskom Zakonu o komunalnom
gospodarstvu (NN 68/2018, 110/2018, 32/2020) u kojem je ¢lankom 33., izmedu ostalog,
lokalnim jedinicama omoguceno obavljanje komunalnih djelatnosti na nacin da jedna ili vise
jedinica lokalne samouprave zajedno mogu osnovati posebno trgovacko drustvo. Zakljucno,
propisano je da tako osnovano trgovacko drustvo djeluje po propisima o trgovackim drustvima,

odnosno privatnom pravu.


https://www.iusinfo.hr/zakonodavstvo/zakon-o-komunalnom-gospodarstvu-1997
https://www.iusinfo.hr/zakonodavstvo/odluka-ustavnog-suda-republike-hrvatske-broj-u-i-3019-2018-i-u-i-3337-2018-od-30-listopada-2018-i-izdvojeno-misljenje-suca
https://www.iusinfo.hr/zakonodavstvo/zakon-o-dopuni-zakona-o-komunalnom-gospodarstvu

3. KOMPARATIVNI PREGLED MODELA OBAVLJANJA
LOKALNIH JAVNIH SLUZBI - AUSTRIJA, CESKA I
SLOVENIJA

U nastavku ¢e se prikazati komparativni pregled modela obavljanja lokalnih javnih sluzbi u tri
zemlje kontinentalnoeuropske upravne tradicije — Austrije, Ceske i Slovenije, pocevsi od
povijesnog pregleda do suvremenih trendova u modelima svake od zemalja. Ove tri zemlje
odabrane su iz specificnih razloga — Austrija s obzirom na zajednicku upravnu tradiciju
odnosno germanski model uredenja lokalne samouprave, prema kojemu se zahvaljujuci
ustavnim promjenama od 2001. godine orijentira i Hrvatska (Kopri¢, 2018). Ceska i Slovenija
odabrane su s obzirom na bivie socijalisticko uredenje i naslijede, Ceska kao nekada$nja
socijalisticka republika Cehoslovacka, a Slovenija kao bivia pripadnica SFRJ koja s
Hrvatskom dijeli nekoliko desetlje¢a zajednickog uredenja lokalne samouprave i modela
obavljanja lokalnih javnih sluzbi. Posebice je zanimljiva usporedba sadasnjih modaliteta
lokalnih javnih sluzbi na relaciji Ceska — Slovenija i Hrvatska te njihov razli¢it pristup

privatizaciji 1 koli¢ini utjecaja javnog (privatnog) sektora.

3.1. Austrija
3.1.1. Povijesni pregled i tendencije razvoja

Nakon kraja Drugog svjetskog rata, javno vlasnistvo je postalo zajednic¢ka znacajka postratne
Europe, a Austrija je u tom polju preuzela vodecu poziciju medu zapadnim zemljama. Pocetak
nacionalizacije poduzeca potjeCe 1946. 1 1947. godine sa usvajanjem dvaju zakona o
nacionalizaciji (Verstaatlichtengesetze). Motivacija za takvo djelovanje nije bila politicke ili
ideoloske prirode ve¢ posljedica rata — tijekom razdoblja ograni¢enog austrijskog suvereniteta
pokusalo se zaStiti imovinu prijasnjih njemackih poduzeca od Saveznicke eksproprijacije:
naime, tijekom rata mnoge austrijska poduzeca bila su u vlasniStvu nacisticke Njemacke, a
neka su 1 osnovana od iste. Takoder, austrijsko trziste kapitala je kao posljedica rata bilo veoma
nerazvijeno te je postojao ozbiljan nedostatak velikih privatnih kompanija, zbog Cega je drzava
preuzela ulogu vaznog strateSkog investitora. Tako su drzavna poduzeéa dominirala teSkom
industrijom poput industrije metala, ¢elika, aluminija i ugljena, nafte, energenata i kemikalija,
bankarskim sektorom, komunalnim javnim sluzbama, javnim transportom, Zeljeznicama i
autocestama, postom i telekomunikacijama (Glitermann, 2010) sve do sredine 1980-ih, kada je
zapocela era privatizacije koja je u usporedbi sa ostalim zemljama zapadne Europe nastupila

kasnije i u mnogo slabijoj mjeri, posebice na lokalnoj razini, te mnoga podrucja lokalnih javnih
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sluzbi nikad nisu privatizirana. Pod utjecajem tada popularne neoliberalne ideologije, vlada
kancelara Franza Vranitzkya je kasnih 1980-ih 1 1990-ih privatizirala ve¢inom industrijske
kompanije u vlasni§tvu savezne vlasti, dok je vlada saveznog kancelara Wolfganga Bowla
ranih 2000-ih privatizirala 152 industrijska subjekta, kao i neke iz usluznog sektora, poput
poste 1 Telekoma Austria. Za razliku od savezne razine i drugih europskih zapadnih zemalja,
lokalne vlasti Austrije nisu privatizirale svoju imovinu u tolikoj mjeri. Tako su se primjerice,
u 2013. godini samo 92 austrijske opcine opskrbljivale vodom preko (djelomicno)

privatiziranih poduzeca (Terzic, 2018).

Povijesno, lokalne javne usluge u Austriji prvotno su pruzale drzavna poduzeéa. Tokom
vremena pojavilo se pitanje dopustenosti drzavne aktivnosti u podru¢ju ekonomskih aktivnosti
lokalne zajednice nakon Cega su nastale opcinske komunalne sluzbe (Stadtwerke), kao
organizacijski dio op¢inske uprave koje su postavile gospodarski temelj op¢inske autonomije.
Daljnji razvoj gospodarskih aktivnosti op¢ina doveo je do stvaranja novih vrsta subjekata
obavljanja lokalnih javnih usluga u obliku nezavisnih poduzeca koja su djelovala po privatnom
pravu ili vlastitih pogona integriranih u op¢inu, koji ne posjeduju pravnu osobnost. Vlastiti
pogoni, medutim, imali su svoju organizacijsku strukturu i upravu, odvojenu od lokalne vlasti.
Osim ova dva oblika, za obavljanje lokalnih javnih usluga osnivale su se i javne ustanove sa
vlastitom pravnom osobnos¢u, posebna opcinska trgovacka drustva koja (i danas) djeluju po
privatnom pravu te dodjela ugovora u postupcima javnih natjecaja, na koje je posebno utjecalo

pravo EU (Piirgy, 2009).

U Austriji su danas op¢ine glavni nosioci zada¢a obavljanja lokalnih javnih usluga,
poput opskrbe energijom, odvodnje otpadnih voda, zbrinjavanja otpada, kontrole javnog
prometa i slicno. Pri tome su obvezane ustavnim nacelima jednakosti, razmjernosti i
ucinkovitosti te nacelom neprofitnosti, odnosno pravilom da je sve prihode koje ostvari od
pruzanja takvih usluga jedinica obvezna utrositi na daljnje obavljanje i unapredivanje tih usluga
(Gamper, 2012). Vazna uloga austrijskih op¢ina u javnom zivotu potjece jo$ iz 1849. godine
kada su slobodne op¢ine proglasene temeljem slobodne drzave stvorene revolucijom u
tadasnjem Austrijskom carstvu u ozujku 1848. godine, te im je dana sloboda u medusobnoj
suradnji, kako u autonomnim, tako i u delegiranim nadleznostima (Kiefer & Schausberger,

2007).

Takoder, Savezni ustav priznao je funkcionalnu podjelu zadac¢a i ovlasti izmedu savezne vlasti,

pokrajina i op¢ina te ustavnim amandmanom iz 1962. godine i ustavima pokrajina ustanovio



nacelo supsidijarnosti, ¢cime je ojatana autonomija op¢ina. Tako nadleznost op¢ine obuhvaca
sve ono Sto se ve¢inom ili iskljucivo tiCe lokalne zajednice, a §to lokalna zajednica moze obaviti
sama. O snaznom poloZaju lokalne zajednice u obavljanju lokalnih javnih sluzbi govori i
ginjenica da postoje Austrijska udruga opéina (Osterreichischer Gemeindebund) i Austrijska
udruga gradova — (Osterreichischer Stidtebund) koje brinu i zastupaju interese svojih ¢lanica
pred saveznom vla$¢u i pokrajinama, a svoje djelovanje temelje na priznanju u saveznom

ustavu (Kiefer & Schausberger, 2007).

Clankom 2. austrijskog Saveznog ustavnog zakona' (Bundes-Verfassungsgesetz)
Austrija je ustanovljena kao savezna drzava koja se sastoji od devet konstitutivnih pokrajina
(Linder): GradiS¢e (Burgenland), Koruska (Kédrnten), Donja Austrija (Niederdsterreich),
Salzburg, Stajerska (Steiermark), Tirol, Gornja Austrija (Oberosterreich), Be¢ (Wien) i
Voralberg, a svaka pokrajina sastoji se od op¢ina (Gemeinden). Svih 2.0932 ve¢inom vrlo malih
(ispod 10.000 stanovnika) op¢ina su ustanovljene kao administrativne jedinice te uzivaju
autonomnu samoupravu, a ¢ine najnizu teritorijalnu razinu. Op¢ine se takoder dijele na lokalne
okruge koji ne ¢ine neovisne cjeline. Glavni grad Be¢, medutim, uziva poseban status i
pokrajine 1 op¢ine te se sastoji od 23 lokalna okruga koja imaju lokalne skupstine sa svojim
vlastitim nadleznostima (Gamper, 2012, str. 24-25). Op¢ine nemaju zakonodavne ni sudske
ovlasti, iako mogu donositi uredbe u skladu sa svojim zada¢ama koje su im dodijeljene
supsidijarno, a proizlaze iz djelokruga savezne vlasti ili pokrajina, te su tako integrirane u
drzavu i smatraju se kvalificiranim oblikom decentralizirane drzavne uprave. Tako op¢ine osim
vlastitog djelokruga imaju 1 preneseni djelokrug koji obuhvaca sve one poslove koje obavljaju
u skladu sa saveznim zakonima te zakonima pokrajina te tada ne nastupaju kao pravne osobe,
ve¢ kao upravni kotar. U samoupravnom smislu, u skladu s ¢lankom 118. stavak 2. Saveznog
ustavnog zakona, vlastito podrucje djelovanja opcina ukljuuje sva pitanja koja su u
isklju¢ivom ili prevladavaju¢em interesu lokalne zajednice te su prikladna za rjeSavanje unutar

njenih granica (Plirgy, 2009).

Austrijske op¢ine Saveznim ustavnim zakonom definirane su kao samostalna gospodarska
tijela te imaju pravo, u granicama saveznih i1 pokrajinskih zakona, stjecati, posjedovati i
raspolagati imovinom svih vrsta, kao i samostalno upravljati trgovackim drustvima i svojim

proracunom te naplacivati poreze, ¢ime se, izmedu ostalog, utvrduje pravo na gospodarsku

' Dostupno na https://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/Erv/ERV_1930 1/ERV_1930_1.pdf
2 Statistics Austria. Stanje na dan 27.7.2022.
https://www.statistik.at/en/services/tools/services/regional-information/regional-divisions (27.7.2022.)
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https://www.statistik.at/en/services/tools/services/regional-information/regional-divisions

aktivnost. Gospodarska aktivnost op¢ina razlikuje usluznu 1 komercijalnu djelatnost — usluzna
sluzi za zadovoljenje potreba lokalne zajednice, dok komercijalna ima za svrhu stjecanje dobiti.
Sloboda komercijalne djelatnosti ogranicena je, prema prevladavajucoj doktrini, na ona pitanja
koja u isklju¢ivom ili preteznom interesu lokalne zajednice a kojima je prikladno da upravlja
sama zajednica, te postivanjem nacela jednakosti, kao 1 nacela prihvatljivosti cijene

komunalnih usluga, izmedu ostalih (Piirgy, 2009).

Zadnjih nekoliko desetljeca istice se upotreba javno-privatnog partnerstva, modela
inspiriranog doktrinom novog javnom menadzmenta. Posebice se primjenjivao u podrucju
zdravstva 1 skrbi (bolnice) ¢iji projekti zahtijevaju visoke infrastrukturne troskove, a putem
kojeg javni sektor ima pristup privatnom kapitalu i menadzerskom znanju. U osnovi, u Austriji
postoje tri modela javno-privatnog partnerstva: model suradnje, u kojem javni 1 privatni partner
osnivaju zajednicko trgovacko drustvo, Sto se u teoriji naziva javno-privatnim partnerstvom u
uzem smislu; upravljacki model u kojem opc¢ina sklapa dugoro¢ni ugovor sa privatnim
partnerom koji gradi i potom upravlja izgradenim objektom — javni partner zauzvrat placa
naknadu a privatni ima pravo za svoje ime i1 racun upravljati ostvarenom dobiti od objekta ili
dozvoliti tre¢im stranama koriStenje objekta (poput bazena ili stadiona). Tre¢i model je
koncesijski model u kojem privatni partner preuzima sve ekonomske rizike te se financira
direktno od korisnika objekta ili usluge. Mana ovog modela jest da javni partner ¢esto nema

utjecaja na odredivanje cijene usluga korisnicima (Piirgy, 2009).

3.1.2. Suvremeni trendovi u austrijskom modelu lokalnih javnih sluzbi

Uz prethodno navedene modele, u Austriji se u novije vrijeme posebno izdvaja IMC,
odnosno udruZenja opéina, koja svoj temelj imaju u ¢lanku 116a. Saveznog ustavnog zakona,
a prema kojemu op¢ine mogu ugovorom formirati svoja udruzenja kako bi mogla obavljati
zadace, to jest, lokalne poslove iz svojih nadleznosti (Piirgy, 2009). Ugovori izmedu op¢ina
moraju biti odobreni propisom od strane nadzornog tijela. Predmeti ugovora mogu biti
javnopravne ili privatnopravne prirode, no ukoliko se privatnopravni poslovi prenose drugim
subjektima, potrebno je posebno odobrenje nadzornog tijela radi utvrdivanja interesa
ukljucenih opéina, odnosno razloga svrsishodnosti, ekonomicnosti i u¢inkovitosti. Udruzenje
op¢ina ovlasteno je osnivati trgovacka drusStva, ¢ime se izmedu ostalog, prevladava ogranic¢ena
financijska sposobnost pojedinih opcina, a osobito je vazno u financijski zahtjevnim
podruc¢jima poput odvodnje otpadnih voda, kanalizacije i zbrinjavanja otpada. Ostali primjeri

udruzivanja op¢ina ukljucuju djecje vrtice, bolnice, odrzavanje Skola, odrzavanje cesta i sluzbe
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spasavanja. U Austriji se od 2010. godine u sklopu promoviranja urbanih regija posebno
pojacala kooperacija izmedu opc¢ina u obliku IMC-a, obzirom na svjesnost o malenim
razmjerima njihovih komunalnih struktura te ovisnosti o konsenzusu sa susjednim zajednicama
o prostornom razvoju (Schorn & Priebs, 2021). Posljedicno tome, uocava se trend obveznog
propisivanja udruzivanja op¢ina, posebice u podrucju komunalnih djelatnosti. Osim navedenog
oblika udruzivanja opc¢ina, takoder su moguc¢i i drugi oblici suradnje, poput upravljacke
zajednice, koja za razliku od udruzenja op¢ina ne djeluje u svoje ime, nego u ime op¢ina koje

ju ¢ine, a ovisno o pravhom uredenju, moze ili ne mora imati pravnu osobnost (Piirgy, 2009).

Trend koji u zadnje vrijeme popularan, a vezuje se na prethodne privatizacije lokalnih
pruzatelja javnih usluga, jest (re)municipalizacija. Iako u Austriji privatizacija na lokalnoj
razini nikad nije zaZivjela u tolikoj mjeri kao u drugim zemljama, postoje slucajevi vracanja
lokalnih javnih usluga u vlasniStvo lokalnih jedinica ili uzimanja dotada privatnih subjekata
pod njihovu kontrolu, kao Sto je primjer municipalizacije skijaliSta Forsteralm u op¢ini Gaflenz
u Gornjoj Austriji. SkijaliS§te je prvotno osnovao Franz Forster 1979. godine te je bilo
operabilno do 2016. kada mu se zdravstveno stanje pogorsalo. Obzirom da je skijaliSte igralo
vaznu ulogu u turistickoj promociji podrucja, obliznjoj hotelskoj industriji, kao 1 zbog Zelje za
ocuvanjem sezonskih radnih mjesta, gradske vlasti prvotno su trazile privatnog poduzetnika
koji bi preuzeo skijaliSte. Kako takva solucija nije urodila plodom, gradske vlasti odlucile su
se na municipalizaciju skijaliSta, koja je, obzirom na granic¢ni polozaj skijalista, zahtijevala
kooperaciju nekoliko lokalnih vlasti. Kona¢no, 2016. godine Cetiri op¢ine Donje Austrije i
cetiri Gornje Austrije otkupile su skijaliste, koje je sada pod upravom zajednic¢ke podruznice

12 op¢ina, Ennstal-Ybbstal Infrastructure GmbH (Terzic, 2018).

Zakljucno, bitno je spomenuti i utjecaj zakonodavstva EU na uredenje oblika obavljanja
javnih sluzbi u Austriji. Europski pravni okvir znacajno je suzio instrumente kojima se op¢ina
moze posluziti pri pruzanju javnih usluga i promijenio uvjete njihova pruzanja, tako da je
prijasnji monopolisticki polozaj op¢inskih komunalnih sluzbi onemogucen te sada podvrgnut,
barem do odredene mjere, trziSnom natjecanju u vidu liberalizacije 1 uklanjanju iskljucivih
prava. U praksi je europsko pravo imalo izravan utjecaj najvise na podrucju javne nabave, gdje
osobito manje opéine imaju najvise problema sa usuglaSavanjem sa strogim europskim
pravilima o javnoj nabavi, ponajviSe zbog nedostatka adekvatnog administrativnog aparata i

tehnickih resursa (Piirgy, 2009).
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3.2. Ceska
3.2.1. Povijesni pregled i tendencije razvoja

Ceske lokalne javne sluzbe su tijekom socijalistickog perioda bile dijelom takozvanog
,lokalnog gospodarstva®, a lokalne usluge pruzali su ,nacionalni odbori“ u skladu s
univerzalno definiranim pravnim pravilima za sve sluzbe. Sluzbe su se dijelom financirale iz
drzavnog proracuna, a dijelom iz naplacenih naknada (Nemec, Soukopova, & Mikusova
Merickova, 2016). U socijalistickom periodu lokalne javne sluzbe bile su podijeljene na dvije
grupe — komunalne sluzbe (materijalne usluge) koje su pripadale lokalnom gospodarstvu, te
socijalne sluzbe (nematerijalne usluge), a obje vrste bile su odgovornost ili lokalnih, ili
okruznih ili regionalnih nacionalnih odbora, dok je uloga ministarstava bila marginalna.
Struktura lokalnog gospodarstva bila je viSeslojna te se sastojala od malog broja
samozaposlenih osoba, ve¢inom obrtnika kojima je bilo dopusSteno osnivati privatna poduzeca
putem kojih su pruzali lokalne usluge, poput raznih obrta, popravaka, osobnih usluga itd.;
lokalnih tijela (vlastitih pogona) koja su direktno i nenaplatno pruzala javne usluge, a bila su u
vlasniStvu drzave; lokalnih tijela (takoder bez pravne osobnosti) za proizvodnju dobara;
organizacija za proizvodnju dobara i pruzanja javnih usluga, koja su imala pravnu osobnost i
(ogranicen) proracun kojeg je subvencionirao relevantni nacionalni odbor te su djelomicno
naplacivale usluge; lokalna poduzec¢a sa pravnom osobnos¢u i financijskom neovisnos¢u; i na
kraju, stambena tijela i poduzeca za recikliranje — specijalizirana lokalna poduze¢a sa punom

financijskom neovisno$¢u (Nemec & Soukopova, 2016).

Neke od javnih usluga ipak su bile centralno organizirane u granskim ministarstvima, kao sto
su opskrba vodom i energentima, iz primarno ideoloskih razloga — ta podrucja smatrala su se
proizvodnim industrijama, dok su ostale sluzbe pripadale u neproduktivnu sferu (Nemec &

Soukopova, 2016).

Raspadom socijalistickog sistema zapocetog tzv. ,,BarSunastom revolucijom® 1989.
godine zapocinju reforme u sustavu javne uprave, te se 1990. godine uspostavljaju strukture
lokalne samouprave, a strukture regionalne samouprave uspostavljaju se tek 2000. godine
(Nemec & Soukopova, 2016). 2016. godine u Ceskoj je bilo 14 regija, podijeljenih na 6.258

op¢ina, koje se sastoje od opc¢ina, gradova i 25 statutarnih gradova (kojima je taj status
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dodijeljen posebnim aktom parlamenta) >. Lokalnim vlastima, kao i austrijskim, dodijeljen je
preneseni 1 samoupravni djelokrug unutar kojeg mogu donositi pravne akte, odlucivati o svom

proracunu i posjedovati imovinu.

Nakon 1990. godine ukinut je drzavni monopol nad svim vrstama drustvenih usluga,
Sto je otvorilo put transformaciji sistema u tri smjera: prvo, prijenosu objekata i postrojenja u
prijasnjem vlasni$tvu nacionalnih odbora op¢inama i kasnije regijama, drugo, privatizaciji i
korporatizaciji, poput privatizacije primarne i sekundarne razine zdravstvenih usluga, kao i
privatizacije 1 korporatizacije bolnica; trece, stvaranju novih privatnih profitnih 1 neprofitnih

pruzatelja javnih usluga (npr. crkvene organizacije) (Nemec & Soukopova, 2016).

3.2.2. Suvremeni trendovi u ¢eSkom modelu lokalnih javnih sluZbi

Danas op¢ine obavljaju Sirok spektar lokalnih javnih sluzbi, Sto ukljucuje policiju te
vatrogastvo, lokalni javni prijevoz, gradnju i odrzavanje javnog prostora, lokalnih cesta i
parkiraliSta, zelenih povrSina, javnih gradevina, odrzavanje javne rasvjete i javnih trznica,
groblja, odrzavanje lokalnih bunara i izvora vode, pruzaju usluge dje¢jih vrtica i
osnovnoskolskog obrazovanja (Nemec & Soukopova, 2016), medutim, oblici njihovog
pruzanja veoma su neujednaceni, ovisno o tome radi li se o ve¢im ili manjim lokalnim
jedinicama. S jedne strane, vanjsko ugovaranje (contracting-out) pruzanja lokalnih javnih
usluga je dominantni oblik u ve¢im lokalnim jedinicama, bilo to ugovaranje s neprofitnim
organizacijama, privatnim subjektima ili drugim javnim organizacijama (poduze¢ima u
vecinski javnom vlasniStvu) na podrucju usluga zbrinjavanja otpada, komunikacija, odrzavanja
javne rasvjete i odvodnje otpadnih voda (Hal4dskova, 2014). Pruzanje lokalnih javnih usluga
putem vanjskog ugovaranja s drugim javnim organizacijama odvija se putem poduzeéa u
vec¢inski javnom vlasni§tvu, to jest opcinskih trgovackih poduzeca, u kojem opéina i/ili
administrativna regija drzi vise od 50 posto vlasnickog udjela, a dijele se na dvije opce grupe:
poduzeca koja posluju na kompetitivnom trzistu - cilj im je profit i zarada dodatnih sredstava
za racun op¢ine te druga grupa — zasebne pravne osobe kojima je cilj pruzanje lokalnih javnih
usluga koje pripadaju u domenu op¢ina. U Cetiri podrucja (odrzavanje cesta, odrzavanje javne
rasvjete, odrzavanje javnih i zelenih povrSina te zbrinjavanja otpada) opéinska trgovacka

poduzeca na trzistu drze udio visi od 25 posto (Pavel, 2006).

> OECD. Country profiles: regional facts and figures.
Dostupno na: https://www.oecd.org/regional/regional-policy/profile-Czech-Republic.pdf
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Moguca objaSnjenja za visoke razine vanjskog ugovaranja pronalaze se u privatizaciji
prijasnjih javnih komunalnih poduzeca, koja 1 dalje imaju monopol na trziStu. Takoder, za
podrucja javnih usluga koja zahtijevaju velike kapitalne investicije poput zbrinjavanja otpada
vanjski pruzatelji predstavljaju efikasniji nacin, a osim tehnickih razloga ulogu igraju i politicki
interesi, neformalni odnosi i1 siva ekonomija (Halaskova, 2014). Za vanjsko ugovaranje u
Ceskoj specifi¢no je $to tip vlasni§tva vanjskih ugovaratelja ne igra bitnu ulogu pri odabiru
pruzatelja — cijena obavljanja usluge za op¢insko trgovacko poduzece i poduzecée u privatnom

vlasniStvu biti ¢e priblizno ista (Pavel, 2006).

S druge strane, na temelju istrazivanja J. Pavela (2006) o pruzanju lokalnih javnih
usluga iz Cetiri podruc¢ja (odrZzavanje cesta, odrzavanje javne rasvjete, odrzavanje javnih i
zelenih povrSina te zbrinjavanja otpada) autor je zaklju€io da manje opcine CeS¢e pruzaju
navedene lokalne usluge izravno, izuzev usluge zbrinjavanja otpada, gdje se preferira
ugovaranje s vanjskim subjektima. U odgovoru na pitanje zasto manje opcine preferiraju
izravno pruZzati lokalne usluge, autor pretpostavlja nedostatan upravni kapacitet koji bi mogao

ucinkovito nadzirati vanjske subjekte i osiguravati visoku kvalitetu usluga (Pavel, 2006).

Visoka varijabilnost oblika pruzanja javnih usluga vidljiva je na primjerima konkretnih
sektora, poput opskrbe energentima, gdje je niska razina utjecaja i slobode lokalne razine.
Opskrba strujom 1 plinom regulirana je na drzavnoj razini, a odvija se kroz kompetiticiju
izmedu nekolicine dobavljaca na liberaliziranom kvazi-trziStu koji imaju pravo Kkoristiti
distribucijsku mreZu i natjecati se u cijenama i kvaliteti usluge. Glavni opskrbljiva¢ je CEZ*,
dionicka tvrtka u drzavnom vlasniStvu sa minornim privatnim udjelom. Grijanje je jedini dio
sektora opskrbe energentima koji je decentraliziran te su usluge grijanja u rukama opc¢inskih

trgovackih poduzeca (Nemec & Soukopova, 2016).

Opskrba vodom i kanalizacija baziraju se na javnom vlasniStvu i vanjskom ugovaranju, a
struktura njihova pruzanja je dosta komplicirana te se temelji na Cetiri osnovna modela:
najraSirenijem modelu, vanjskom ugovaranju — vodna infrastruktura je i dalje u javnom
vlasniStvu; mijesanom modelu: vodnom infrastrukturom upravljaju javno-privatne kompanije
(primjenjuje se u 18 posto slucajeva); opskrba vodom od strane lokalnih trgovackih poduzeca:

javni sektor jedini je vlasnik trgovackog poduzeca kao i vodne infrastrukture (oko 2 posto

4 CEZ. https://www.cez.cz/
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sluCajeva); izravno pruzanje usluga: op¢ine same pruzaju usluge (1 posto slucajeva) (Nemec

& Soukopova, 2016).

U sektoru socijalnih sluzbi varijabilnost je jo§ veca: primjerice, kod skrbi za starije
osobe denacionalizacija je jo§ uvijek ranim fazama, a pravni okvir diskriminira pruzatelje iz
privatnog sektora, koji su ukljuceni u malom opsegu. Vecinu usluga, poput domova za starije
osobe, pruzaju javne vlasti. S druge strane, zdravstvo je znac¢ajno denacionalizirano. Op¢ine i
regije odgovorne su za odrzavanje mreze pruzatelja zdravstvenih usluga te licenciranje i nadzor
nad istima, a kao Sto je prethodno navedeno, primarno i sekundarno zdravstvo je gotovo
potpuno privatizirano te su mnoge regionalne bolnice pretvorene u neprofitne, nedrzavne
ustanove. MjeSavina privatnih i javnih pruzatelja vidljiva je posebice u polju obrazovanja na
svim razinama, iako su trenutno javni pruzatelji najzastupljeniji. Op¢ine su odgovorne za
osnovno obrazovanje (djecji vrti¢i i osnovne Skole), koje ¢ini najveci dio njihovih rashoda, a
Skole se financiraju na nacin da se sredstva dijele prema broju ucenika. Privatne Skole mogu
naplacivati Skolarine, no takoder se mogu prijavljivati za subvencije. SrednjoSkolsko
obrazovanje odgovornost je regija a financiranje se odvija na isti nacin kao i kod osnovnog
obrazovanja. Visokoskolsko obrazovanje (sveuciliSta) je u domeni ministarstva a pruzaju ga
besplatno javna sveuciliSta: financira se iz drZzavnog proracuna, takoder putem formule
temeljene na broju studenata te istrazivackog ucinka institucije. Takoder postoje i privatne
visoke Skole koje napladuju Skolarine te se mogu prijavljivati za subvencije (Nemec &

Soukopova, 2016).

Zadnjih godina neke op¢ine prebacile su se sa izravnog pruzanja lokalnih javnih usluga
na ugovorno obavljanje sa privatnim sektorom ili obrnuto (obicno iz razloga Sto privatni
pruzatelji nisu ispunili kriterije kvalitete). Odluke o najboljem obliku pruzanja lokalnih javnih
usluga u najve¢oj mjeri nisu utemeljene na konkretnim dokazima. 1z svega navedenog, danas
je vidljivo mijeSanje i neujednacenost oko oblika pruzanja javnih usluga. Sustav je nakon
raspada socijalistiCkog sistema uvelike decentraliziran, no veoma fragmentiran 1 razli¢it u
razli¢itim sektorima, a lokalni politicari nemaju dugoro¢nu viziju razvoja pruzanja lokalnih

javnih sluzbi (Nemec & Soukopova, 2016).
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3.3. Slovenija

3.3.1. Povijesni pregled i tendencije razvoja

Obzirom da je Slovenija, kao i Hrvatska, nakon kraja Drugog svjetskog rata bila u sastavu
tadasnje Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije (dalje u tekstu: SFRJ), sljede¢i
povijesni pregled modela obavljanja lokalnih javnih sluzbi u Sloveniji primjenjuje se i na
pregled hrvatske povijesti lokalnih javnih sluzbi (do 1990. godine), koji slijedi u sljede¢em
poglavlju.

Opc¢enito, kao i u ostalim europskim zemljama nakon Drugog svjetskog rata, i u SFRJ
su prvotno javne (lokalne) sluzbe bile u domeni drzave i poduze¢ima u drzavnom vlasnistvu.
Uvjeti za institucionalizaciju javnih sluzbi u SFRIJ stvorili su se 1950. godine usvajanjem
Temeljnog zakona o upravljanju poduze¢ima, nakon ¢ega su Ustavnim zakonom o osnovama
drustvenog i politickog uredenja FNRJ i saveznim organima vlasti od 14. sije¢nja 1953.° (tada
jos$ pod nazivom Federativna Narodna Republika Jugoslavija, FNRJ) usvojenim 1953. godine
institucionalizirane javne sluzbe iz podrucja obrazovanja, kulture i drustvenih poslova. Veliki
znacaj tog ustavnog zakona ogledao se i u ¢injenici da su opéine mogle enumeracijom popisati
svoje komunalne aktivnosti. Nedugo nakon toga, zasebnim federalnim i republickim zakonima
omogucena je uspostava javnih usluga za podru¢ja trgovinskog i putnickog transporta,
postansko-telekomunikacijskih usluga, komunalnih i1 radiodifuznih aktivnosti, transporta,
proizvodnje 1 distribucije elektricne energije, usluga druStvenog knjigovodstva i sli¢nih
(Princi¢, 2015). Sve navedene usluge obavljale su takozvane samoupravne interesne zajednice
1 organizacije udruzenog rada (organizacije zdruzenega dela): u gospodarskim sluzbama to su
bila poduzeca, a u polju drustvenih (negospodarskih) javnih sluzbi neovisne ustanove (Pevcin
& Rakar, 2015). Medutim, sve radne organizacije, neovisno o kojem sektoru se radi, operirale
su po trziSnim principima, Sto se pokazalo neefikasnim za negospodarske javne sluzbe i time
financijski neodrzivim za javni proracun koji je za njih izdvajao sredstva. Posljedica stavljanja
negospodarskih javnih sluzbi pod rezim trziSne orijentacije posebice je postala vidljiva u

komunalnim sluzbama, gdje se naustrb interesa lokalne zajednice naglasak stavljao na profit,

> Vremeplov: Ustavni zakon FNRJ (Povelja dru$tvenog samoupravljanja) — 14. sijeCnja 1953.
Informator. 21.01.2019.
https://informator.hr/strucni-clanci/vremeplov-ustavni-zakon-fnrj-povelja-drustvenog-
samoupravljanja-14-sijecnja-1953
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Sto je dovelo do smanjenja kvalitete usluga ili ¢ak do neobavljanja usluga uopce (Princic,

2015).

Usprkos navedenim nedostatcima, sustav nije mijenjan sve do pocCetka 1970-ih godina.
Federalni 1 republicki ustavi doneseni 1963. godine ukinuli su institut javnih sluzbi i umjesto
toga uveli institut druStvenih sluzbi, a 1974. godine i taj institut zamijenjen je institutom
djelatnosti od posebnog drustvenog interesa te prenesen u djelokrug samoupravnih interesnih
zajednica. Tako je takoder je u 1970-ima tretiranje komunalnih djelatnosti unificirano i
podijeljeno na dva tipa komunalnih djelatnosti: prva grupa sastojala se od komunalnih
aktivnosti individualne potro$nje (opskrba vodom, plinom, toplinskom energijom, odvodnja,
¢iS¢enje dimnjaka, gradski prijevoz, odrzavanje groblja i pogreba) te drugi tip, komunalne
aktivnosti op¢e potrosnje (odrzavanje Cisto¢e u javnim prostorima gradskih naselja, javni
sanitarni objekti, javna rasvjeta, odrzavanje ulica, trgova i cesta u naseljima, odrzavanje javnih
zelenih povrSina, gradnja i odrzavanje javnih igraliSta, odrzavanje javnih trznica i groblja,
krematorij, upravljanje lukama i pristaniStima). Komunalne aktivnosti individualne potro$nje
financirale su se preko cijena usluga koje su odredivale opcinske skupstine ili unaprijed
formirala federacija, a komunalne aktivnosti opce potroSnje financirane su preko opc¢inskih
proratuna i naknada za upravljanje komunalnim objektima. Iako se takav sustav zbog
nedovoljne ekonomske aktivnosti socijalistickog uredenja pokazao neefikasnim 1 neodrZivim,
lokalna politika zadrzala je svoj utjecaj na razvoj djelatnosti od posebnog drustvenog interesa
(Prin¢ic, 2015). U 1980-ima je doSlo do znacajnog porasta javno-privatnog partnerstva u
izgradnji javne infrastrukture 1 pruzanju javnih usluga. Motivi za ovakav pristup prvenstveno
su proizasli iz ekonomskih razloga, financijskog ograni¢enja drzavnih i lokalnih proracuna,
kao i1 razvoja tehnologije, te se dogodio pomak od tradicionalnog nacina obavljanja javnih
sluzbi k novim, alternativnim aranzmanima, iako 1 dalje u okviru specificnog uredenja
socijalistickog samoupravljanja kakvo je postojalo u tadasnjoj drzavi (Grafenauer & Klaric,

2011).

Odcjepljenjem od SFRJ 1991. godine Slovenija se formirala kao unitarna drzava sa 210
(Grafenauer & Klari¢, 2011) opéina (obcina) kao jednostupanjskom razinom lokalne
samouprave, koje su do 1994. godine obavljale uglavnom upravne poslove iz drzavne domene,
dok je lokalna samouprava u europskom smislu postojala u njihovim uzim dijelovima,
takozvanim lokalnim zajednicama (krajevne skupnosti) (Vlaj, Grafenauer i Brezovnik, u

PevCin & Rakar, 2015). Reformom lokalne samouprave koja je zapocela usvajanjem novog
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Ustava®, lokalnim jedinicama (opéinama) ustanovljena je nadleZnost za lokalne poslove koje
mogu samostalno regulirati, a koji utjecu iskljucivo na stanovnike konkretne op¢ine. Takoder,
drzava moze svoje poslove prebaciti na lokalne jedinice jedino ako za njih osigura i financijska
sredstva, te se gradu moZze dodijeliti status urbane op¢ine, koji kao dio svojih duznosti obavlja
poslove delegirane iz drzavne jurisdikcije vezane za urbani razvoj. Nadalje, Zakonom o
lokalnoj samoupravi’ (Zakon o lokalni samoupravi) propisane su osnovne duznosti lokalnih
jedinica: regulacija, upravljanje i pruzanje lokalnih javnih usluga unutar op¢inske jurisdikcije,
koje lokalna jedinica pruza u skladu sa svojim statutom koji mora biti u skladu sa Zakonom, te

zakonom propisanim javnim sluzbama.

Zakonom o javnim sluzbama® (Zakon o gospodarskih javnih sluzbah), donesenim 1993.
godine ustanovljena je razlika izmedu centralnih i lokalnih javnih sluzbi, te prema ocjeni
vaznosti obavljanja, obvezne 1 fakultativne javne sluzbe. Centralne javne sluzbe odreduje,
regulira 1 obavlja drzava putem svojih agencija 1 sluzbi, dok lokalne pripadaju jurisdikciji
lokalnih jedinica. Kako je prethodno navedeno, drzava moze svoje poslove prebaciti na lokalne
jedinice uz uvjet financijske potpore za te poslove. Lokalne jedinice neovisne su u odlu¢ivanju
jedino u sferi fakultativnih javni sluzbi, obzirom da su obvezne javne sluzbe regulirane
zakonom koji osigurava uniformnu provedbu. Cilj takve regulacije je osiguranje minimalnih

standarda obavljanja na cijelom drzavnom teritoriju (Strmecki, 2006).

Prema slovenskoj teoriji 1 pravnom uredenju, danas postoje dvije kategorije lokalnih
javnih sluzbi — gospodarske i drustvene. Gospodarske lokalne javne sluzbe uredene su prema
EU okviru usluga od opéeg gospodarskog interesa (Grafenauer, u Pev¢in & Rakar, 2015).
Gospodarske javne sluzbe regulirane su sektorskim zakonima u podrucju transporta, energije,
komunalnih sluzbi, komunikacija, vodoopskrbe, upravljanja drugim prirodnim resursima,
zaStite okoliSa 1 zakonima koji reguliraju druge oblike ekonomske infrastrukture, dok su
drustvene javne sluzbe takoder regulirane sektorskim zakonodavstvom u podru¢jima znanosti
1 obrazovanja, kulture, zdravstva, sporta, socijalnih sluzbi, brige o djeci i nemoénima

(invalidima) te socijalnog osiguranja (PevCin & Rakar, 2015).

6 Ustav Republike Slovenije
http://pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=USTA1#

7 Zakon o lokalni samoupravi
http://pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=Z2AK0307
8 Zakon o gospodarskih javnih sluzbah
http://pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=ZAK 0272
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Oblici pruzanja lokalnih javnih usluga mogu se takoder podijeliti na dva tipa — javni i
privatizirani (Virant, u Pev¢in & Rakar, 2015), a op¢ine lokalne javne usluge mogu pruzati
putem opc¢inskog upravnog tijela, osnivajuci javne ustanove i javna poduzeca, koncesijama ili
bilo kojim drugim nafinom odredenim Zakonom o lokalnoj samoupravi, osim ako drugim
zakonom nije eksplicitno propisan oblik obavljanja. Najce$¢i oblik pruzanja lokalnih
gospodarskih javnih sluzbi jest putem javnih poduzeca (javno podjetje) te se koriste za pruzanje
jedne ili vise usluga veéeg opsega ili kada je neka javna sluzba podru¢je monopola. Javna
poduzeca za obavljanje tih sluzbi organizirana su kao dionicka drustva te sluzbu obavljaju
profitno, a smatraju se subjektima trgovackog prava (Pev¢in & Rakar, 2015). Osnivac javnog
poduzeca moze biti srediSnja drzava ili lokalna jedinica te nadzor nad poduze¢em osiguravaju
putem predstavnika u upravnom ili nadzornom odboru, kao i putem prava na imenovanje

direktora (Strmecki, 2006).

Sljedeci najzastupljeniji oblik pruzanja lokalnih javnih usluga su koncesije, najces¢e u
podrucju javnog prijevoza, zbrinjavanja otpada i odrzavanja groblja i krematorija (Pevéin &
Rakar, 2015). Razlozi za koncesioniranje lokalnih javnih usluga su ekonomizacija i
racionalizacija (Strmecki, 2006). Treci, relativno rjedi oblik ukljucuje obavljanje lokalne javne
sluzbe putem vlastitog pogona (reZijski obrat), obicno kada se smatra neprofitabilnim ili
iracionalnim osnivati javno poduzece ili davati u koncesiju usluge koje su malog obujma ili
kada nije prikladno za neku vrstu usluge. Veoma rijedak oblik obavljanja gospodarskih
lokalnih javnih sluzbi jest putem javne gospodarske ustanove (javni gospodarski zavod) koja
moze ili ne mora imati pravnu osobnost, a primjenuje se kada se neka javna sluzba zbog svoje
prirode ne moze obavljati profitabilno ili profit nije cilj takve sluzbe. Suosnivaci takve ustanove
mogu biti 1 druge pravne osobe osim opc¢ina, no njihov vlasnicki udio ne smije prelaziti 49
posto. Slican oblik ovome ukljucuje osnivanje javnih ustanova koje osniva op¢ina ili drzava,
takoder uz moguénost privatnih osoba kao suosnivaca. Javne ustanove mogu biti osnovane kao
pravne osobe javnog prava ili kao organizacijska jedinica op¢inske uprave (Pev¢in & Rakar,

2015).

Takoder, u zadnjih dvadesetak godina u Sloveniji se ubrzano razvijaju alternativni
oblici obavljanja lokalnih javnih sluZbi, prvenstveno putem ukljuc¢ivanja privatnog sektora kao
partnera u pruzanju usluga te finaciranjem i gradnjom javne infrastrukture. Zakonom o javno-

privatnom partnerstvu’ (Zakon o javno-zasebnem partnerstvu) (stupio na snagu 2007. godine)

® Zakon o javno-zasebnem partnerstvu
http://pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=Z2AK04323
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ustanovljeno je javno-privatno partnerstvo kao ugovorno partnerstvo u nekoliko oblika:
koncesijsko partnerstvo u kojem koncedent (drzava, lokalna jedinica ili drugi subjekt javnog
prava) ustupa koncesionaru (pravna ili fizicka osoba) posebna ili ekskluzivna prava da obavlja
usluge opéeg gospodarskog interesa ili druge aktivnosti u javnom interesu, koje mogu
ukljucivati gradnju objekata ili instalacija ili partnerstvo u javnoj nabavi; te kao partnerstvo
temeljeno na kapitalu, odnosno partnerstvo u kojem javni i privatni partner osnivaju zajednicku
pravnu osobu, prodaju udio javnog partnera u javnom poduzecu privatnom partneru ili kupe
udio u subjektu privatnog ili javnog prava, kroz rekapitalizaciju ili kroz drugi oblik koji je

slican navedenim oblicima (Grafenauer & Klari¢, 2011).

3.3.2. Suvremeni trendovi u slovenskom modelu lokalnih javnih sluzbi

Mnoge zemlje cClanice EU posljednjih nekoliko desetlje¢a u potrazi za ulinkovitijim i
racionalnijim upravljanjem javnim rashodima te obavljanjem lokalnih javnih usluga posezu za
metodom spajanja lokalnih jedinica te konzekventno, njithovim okrupnjavanjem. Medutim,
neke, poglavito bivse socijalisticke zemlje, medu kojima je Slovenija (kao 1 Hrvatska), iskusile
su obrnuti trend — povecavanje broja lokalnih jedinica, ve¢inom kao posljedice prijasnjeg
nedemokratskog teritorijalnog okrupnjavanja u bivSem sistemu (Rakar, Ti¢ar, & Klun, 2015).
Obzirom da je nekim lokalnim jedinicama neprihvatljivo ponovno okrupnjavanje i takore¢i,
oduzimanje lokalnog identiteta i samostalnosti, u ovakvim slucajevima pribjegava se koristenju
IMC-a kao alternativnoj metodi spajanja lokalnih jedinica koja izbjegava konflikte izmedu

stanovnika tih jedinica, $to se zadnjih godina naveliko primjenjuje i u Sloveniji.

Slovensko zakonodavstvo predvida nekoliko oblika IMC-a: osnivanje javnih agencija,
fondova, zavoda, javnih poduzeéa i ustanova; zajedniCkih opcinskih upravnih tijela koja
obavljaju pojedine zadatke iz op¢inskih uprava; zajednicka tijela za ostvarivanje prava op¢ina
da osnivaju zajednicke javne zavode ili javna poduzeca; zajednicka tijela za pravno
predstavljanje pred sudovima i drugim drzavnim tijelima za op¢ine i pravne osobe koje su
osnovane od strane op¢ina; interesne grupe za zajednicko upravljanje 1 izvrSavanje
individualnih administrativnih zadataka te zdruzenih razvojnih i investicijskih programa; i
organizacije koje predstavljaju i izvrSavaju pravo na lokalnu samoupravu te koordiniraju i brinu

o zajednickim interesima (Rakar, Ticar, & Klun, 2015).

Od svih navedenih oblika IMC-a u Sloveniji, najces¢i i najraSireniji jest model osnivanja
zajednickih opcinskih upravnih tijela (joint municipal administration). lako je mogucnost

osnivanja ovakvih tijela predvidena jo§ u Zakonu o lokalnoj samoupravi iz 1993. godine, tek
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se 2007. godine dogodio proboj te mogucnosti, a trenutno preko 90 posto slovenskih op¢ina
pripadaju nekom zajednickom opc¢inskom upravnom tijelu. Poticaj za IMC u ovom obliku bila
je zakonodavna promjena modela financiranja op¢ina kojom se usvojilo drzavno sufinanciranje
zarad tih tijela u iznosu od 50 posto izdataka pojedine op¢ine u prethodnoj godini za rad takvog
tijela. Rakar, Ticar i Klun su na temelju istraZzivanja podataka slovenskog ministarstva
zaduzenog za unutarnje poslove izdvojili djelatnosti koje zajednicka opc¢inska upravna tijela
obavljaju. Tako najveci udio zajednickih poslova otpada na inspekcijske i policijske poslove,
nakon ¢ega slijede financijske usluge i unutarnja revizija, urbano planiranje i okolis, obavljanje
javnih sluzbi, te na kraju, civilna zastita i vatrogastvo. Na kraju, autori zakljuc¢uju kako ce,
unato¢ tome $to se spajanje lokalnih jedinica propagira kao optimalno rjeSenje za ucinkovitije
1 racionalnije upravljanje javnim sredstvima i obavljanje lokalnih sluzbi, razvoj IMC-a i
opcenito drugih njegovih oblika, osobito razvoj interesnih udruzenja op¢ina, preuzeti glavnu

ulogu pri rjeSavanju navedenih problema u buduénosti (Rakar, Ticar, & Klun, 2015).

Sto se ti¢e remunicipalizacije kao trenda koji vlada posljednjih godina u veéini zemalja
¢lanica EU Rakar, Kozjek i Bencina u sluc¢aju Slovenije dolaze do zakljucka da su oblici
provedbe javnih lokalnih sluzbi ostali relativno isti od osamostaljenja — u praksi 1 dalje u
podrucju negospodarskih javnih sluzbi kao pruzatelji dominiraju javne ustanove, dok u
podrucju gospodarskih javnih sluzbi dominiraju javna poduzeca, te time nije prisutan trend
remunicipalizacije. Koncesije su kao oblik privatizacije i dalje prisutne, no trenutno ne postoji
javna evidencija danih koncesija, a obzirom da je istek koncesija razmjerno najces¢i razlog
remunicipalizacije, autori isti¢u vaznost buduc¢ih empirijskih istrazivanja o ovoj temi, kojih je

trenutno, u slucaju Slovenije, malo (Rakar, Kozjek, & Bencina, 2015).
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4. HRVATSKI MODEL OBAVLJANJA LOKALNIH JAVNIH SLUZBI

4.1. Povijesni pregled

Kako je navedeno u poglavlju 3.3.1. Republika Slovenija i Republika Hrvatska u razdoblju od
1945. do 1990. godine bile su u zajednickom sastavu SFRIJ, te se povijesni pregled za lokalne
javne sluzbe, opisan u navedenom poglavlju za to razdoblje primjenjuje i na hrvatski model
lokalnih javnih sluzbi; stoga ¢e se povijesni pregled ovdje bazirati na razdoblje nakon 1990.

godine, sa odredenim nadopunama za razdoblje socijalizma.

Obzirom da je sustav lokalnih javnih sluzbi povezan sa lokalnom samoupravom,
potrebno je ukratko navesti i povijesni razvoj lokalne vlasti, po¢inju¢i od druge polovice 19.
stolje¢a, kada je prvotno uspostavljen sustav lokalne vlasti u Hrvatskoj, ustrojen po
germanskom modelu odredivanja lokalnih poslova (poglavlje 2.1.). U razdoblju izmedu Prvog
1 Drugog svjetskog rata, sustav lokalne vlasti bazirao se na francuskom modelu unitarne,
centralizirane drzave (Kopri¢, Musa, & Pulabi¢, 2016), dok je na kraju socijalistickog perioda
1990. godine struktura hrvatskih lokalnih jedinica bila sastavljena od 9 kotareva i 111 op¢ina
uspostavljenih jos 1962. godine (Radeli¢, 2006). Takva struktura zadrzana je do 1993. godine,
kada se reformom sustava lokalne samouprave uspostavio dvostupanjski sustav lokalnog
upravljanja sa gradovima i op¢inama na niZoj razini te Zupanijama na vi$oj razini. Teritorijalni
sustav postao je izrazito fragmentiran upeterostru¢enjem broja lokalnih jedinica, a cjelokupni
sustav veoma centraliziran. Promjenom vlasti 2001. godine pokuSalo se decentralizirati sustav
na podrucju obrazovanja, socijalnih sluzbi, zdravstva i vatrogastva, no fragmentirana struktura
1 manjak kapaciteta lokalne samouprave ucinilo je da samo Zupanije i 33 grada mogu obavljati
navedene sluzbe na lokalnoj razini. 2009. godine uveden je izravan izbor gradonacelnika, te od

tada nije bilo nikakvih znacajnih promjena (Kopri¢, Musa, & DPulabi¢, 2016).

Trenutno hrvatski sustav lokalne i podruéne samouprave broji 20 Zupanija, 428 op¢ina
1127 gradova uz Grad Zagreb koji ima poseban status grada i zupanije, Sto sveukupno ¢ini 576
jedinica lokalne 1 podru¢ne samouprave. Glavne karakteristike ovakve trenutne podjele su
fragmentirana teritorijalna organizacija, ograniceni upravni i financijski kapaciteti vecine
op¢ina, relativno slaba zupanijska razina, sporo prilagodavanje EU standardima i nizak
kapacitet za prijavu na EU strukturne fondove, kao 1 problemi korupcije i manjka

transparentnosti (Kopri¢, Musa, & DPulabi¢, 2016).
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Gledajuci povijest hrvatskih lokalnih javnih sluzbi, kao i u slu¢aju Slovenije, mogu se
razlikovati dva razdoblja: razdoblje provedeno u sastavu SFRJ od 1945. do 1990. godine i
razdoblje osamostaljenja nakon 1990. godine. U doba socijalizma u Hrvatskoj je drugi termin
za op¢ine bio ,.komune* koje su se smatrale osnovnim politickim jedinicama i komponentama
samoupravljackog sistema. Komune su bile odgovorne za gotovo sve javne usluge, socijalnu
skrb, zaposljavanje, mogucnosti jeftinog smjestaja, zabavu i ostalo, a gradani i radnici su
aktivno sudjelovali u lokalnoj politici. Takoder je postojao slab IMC medu komunama u obliku

,»zajednice komuna* (Kopri¢, Musa, & Pulabi¢, 2016).

Uz reforme vezane uz obavljanje lokalnih javnih sluzbi navedene u poglavlju 3.3.1.
valja spomenuti i razdoblje od 1946.-1950. tijekom kojeg su lokalna poduzeca i javne ustanove
smatrane drzavnim tijelima, a nakon 1950. godine usvajanjem spomenutog Temeljnog zakona o
upravljanju poduze¢ima pretvorena u samoupravne organizacije. U periodu od 1950.-1953. godine
ustrojeni su ,,radnicki odbori* kao oblik upravljanja u javnim poduze¢ima i ustanovama, a 1954.
godine uvedena su odvojena komunalna poduzeca za pruzanje ,.,komunalnih usluga gospodarske
naravi‘“ poput opskrbe vodom, plinom i strujom, kanalizacije, gradskog prijevoza i CiS¢enja.
Tijekom 1960-ih komunalne usluge bile su u domeni komuna koje su imale Siroke ozakonjene
ovlasti da ih reguliraju. Uz ve¢ navedene ,,samoupravne interesne zajednice* 1974. godine
ustanovljene su ,,organizacije za izvrSavanje zadataka i pruzanje usluga od posebnog drustvenog
interesa® za obavljanje komunalnih usluga, a njihova upravljacka struktura sastojala se od korisnika
tih usluga i zaposlenika organizacija. Kao i u slucaju Slovenije, i u socijalisti¢koj Hrvatskoj su se
krajem 1980-ih godina u pruzanje komunalnih usluga ukljucili privatni pruzatelji, iako su lokalna
javna poduzeca i dalje prevladavala. Tako su u gradu Zagrebu postojala 22 komunalna poduzeca
koja su pruzala komunalne usluge u poljima distribucije struje i plina, vodoopskrbe i odvodnje,
odrzavanja groblja, parkova i ulica i ostalog (Kopri¢, Musa, & Pulabi¢, 2016).

Nakon osamostaljenja 1990. godine prva polovica desetljeca obiljezena je ratom,
radikalnom centralizacijom, etatizacijom i povecanjem broja lokalnih jedinica. U razdoblju od
1993. do 2001. godine poslovi iz lokalnog samoupravnog djelokruga bili su odredeni metodom
enumeracije, a radikalna centralizacija ogledala se u ¢injenici da ukoliko bi neka lokalna jedinica
preuzela na sebe poslove bez prethodne zakonske podloge, takvi poslovi bi, u strogom smislu, bili
nezakoniti. Primjena metode enumeracije prouzro€ila je pravnu konfuziju, obzirom na tadasnje
uredenje lokalnih jedinica kao jedinica lokalne samouprave i uprave, te se krajem desetljeca vise
nije sa sigurnosc¢u znalo koji su poslovi u prenesenom a koji u samoupravnom djelokrugu te tko ih

treba financirati (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).
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U ratnom razdoblju veliki materijalni i druStveni gubici uzrokovali su pojacano djelovanje
civilnog sektora bez ¢ije pomoci oslabljeni sustav socijalne zastite ne bi mogao rijesiti izbjeglicku
krizu; medutim, danas ukljucenost civilnog sektora nije viSe prominentna kao tada. Izlaskom iz
socijalistiCkog sistema, doduSe, donekle se povecala ukljucenost neprofitnih organizacija,
ponajvise u lokalnim uslugama poput kulture, predSkolskog obrazovanja, sporta, socijalne skrbi i
drugih. Religijske zajednice, poput Katolicke Crkve, su medu pruzateljima lokalnih socijalnih
sluzbi, no u cjelokupnoj slici nisu toliko izrazene. S druge strane primjerice, Zakonom o socijalnoj
skrbi (NN 73/1997)'° iz 1997. godine ustanovljeno je pravo organizacija privatnog sektora na
obavljanje usluga socijalne skrbi, $to je najvise pridonijelo osnivanju privatnih domova za starije i
nemocne osobe. Privatizacija je takoder odigrala vaznu ulogu u godinama nakon rata, no u javnom
sektoru ipak ne u tako Sirokom opsegu. Ogranicila se na odredene javne usluge poput primarne
zdravstvene skrbi, telekomunikacija i zbrinjavanja otpada, a odvijala se u skladu s doktrinama
novog javnog menadzmenta i politika privatizacije EU, dok su ostale javne usluge ostale u javnim
rukama, iako pod jakom drzavnom kontrolom. Posljedi¢no, jaka drzavna kontrola znacajno je
oslabila lokalnu vlast i njenu ulogu u obavljanju javnih sluzbi (Kopri¢, Musa, & Pulabi¢, 2016).

Nakon promjene vlasti 2001. godine i odredenih reformi, socijalna skrb bila je, uz
obrazovanje (djecji vrti¢i, osnovne i srednje Skole), zdravstvo (primarna i sekundarna zdravstvena
skrb) 1 vatrogastvo, jedna od djelatnosti koje su djelomi¢no decentralizirane i prenesene u djelokrug
lokalnih jedinica i Zupanija. Politike EU u razdoblju nakon 2001. godine znac¢ajno su utjecale na
liberalizaciju, komercijalizaciju i privatizaciju lokalnog sustava, posebice u podrucju usluga od
opceg gospodarskog interesa (opskrba energentima, vodom i zbrinjavanje otpada) no dijelom i u
podrucju negospodarskih sluzbi od opceg interesa. Ipak, usprkos navedenom utjecaju EU politika,
javna poduzeca i javne ustanove i dalje su glavni pruzatelji lokalnih javnih sluzbi. Zaklju¢no, nema
ni znakova remunicipalizacije. lako postoje prilike za ukljucenje privatnog sektora u javne sluzbe,
posebice u podrucju socijalne skrbi, odnosno domova za starije i nemo¢ne (danas je dvije tre¢ine
domova u privatnom vlasnistvu) te podrucja zbrinjavanja otpada, privatni sektor se nikada nije ni
uspio probiti u obavljanje lokalnih javnih sluzbi do mjere da bi se razmisljalo o remunicipalizaciji
(Kopri¢, Musa, & Dulabié¢, 2016). Ipak, zahvaljujuéi Registru koncesija'', koje su u Hrvatskoj
najzastupljeniji oblik alternativnih oblika pruzanja javnih usluga, postoje podaci o ukljucenosti
privatnog sektora. Tako je u 2020. godini bilo 6.430 aktivna ugovora o koncesijama, od ¢ega 431

koncesija za komunalne djelatnosti (Ministarstvo financija Republike Hrvatske, 2021). Detaljniji

10 Zakon o socijalnoj skrbi (NN73/1997)
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1997 07 73 1255.html
11 Registar koncesija. Ministarstvo financija Republike Hrvatske.
http://servisi.fina.hr/regkonc/index.do

25


https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1997_07_73_1255.html
http://servisi.fina.hr/regkonc/index.do

podaci o broju koncesija za podrucja koja pripadaju lokalnim javnim sluzbama u 2020. godini
nalaze se u Tablici 1.

Osim koncesija, danas se koriste i drugi oblici uklju¢ivanja privatnih pruzatelja, ponajvise
izdvajanje poslova (outsorcing), ugovaranje s vanjskim pruzateljima (contracting-out) i javno-
privatno partnerstvo (Koprié, 2021). Sto se tice IMC-a u Hrvatskoj, postoje oblici kooperacije
lokalnih jedinica a odvijaju se ve¢inom putem zajednicki osnovanih privatnopravnih poduzeca i
javnih ustanova. Skarica i Giljevié¢ (2016) navode brojke od 50 zajedni¢kih komunalnih poduzeéa
op¢e namjene osnovanih od strane 288 jedinica lokalne samouprave, 16 poduzeca za opskrbu
plinom i toplinskom energijom (90 jedinica), a ¢ak 314 jedinica lokalne samouprave zajednicki
djeluje u 33 poduzeca za vodoopskrbu i odvodnju. Zajednicko osnivanje javnih ustanova nesto je
rjedi oblik udruzivanja, poput 15 javnih vatrogasnih jedinica osnovanih od strane 110 jedinica, a
najrjeda kooperacija je u sferi upravnih poslova kao $to je komunalno redarstvo, gdje je 2013.
godine postojalo 18 zajednickih odjela za komunalno redarstvo osnovanih od 52 jedinice lokalne
samouprave (Skarica & Giljevi¢, 2016). Osim medususjedskih oblika udruZivanja, u Hrvatskoj
djeluju i udruzenja lokalnih jedinica na nacionalnoj razini te je u 2022. godini svih 127 gradova'?

uklju¢eno u Udrugu Gradova, a 332 op¢ine'® ¢lanice su Hrvatske zajednice op¢ina.

12 Udruga gradova u Republici Hrvatskoj.
https://www.udruga-gradova.hr/o-udruzi/ (28.8.2022.)
13 Hrvatska zajednica op¢ina.

https://hzo.hr/o-nama/ (28.8.2022.)
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VRSTA KONCESIJE STANJE NA DAN
31.12.2020.

Koncesija za komunalne djelatnosti 431
Koncesija u podrucju zdravstva 1.658
Koncesija u podrucju energetike 75
Koncesija za djelatnosti gospodarenja otpadom 6
Koncesija za koristenje voda 354
Koncesija za javne ceste 3
Koncesija za javni prijevoz 17

Tablica 1: Podaci o broju koncesija za podrucja koja pripadaju lokalnim javnim sluzbama za
2020. godinu

Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske, 2021: str. 10
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4.2. Suvremeno pravno uredenje obavljanja lokalnih javnih sluZbi

lako je Ustav Republike Hrvatske jo§ 1990. godine zajamcio pravo na lokalnu samoupravu,
kako je navedeno u prijasnjem potpoglavlju, zbog jake centralizacije i etatizacije sve do kraja
desetljeca lokalna samouprava nije bila samouprava u pravom smislu te rije¢i. Promjenama
Ustava 2000. godine lokalnim i podru¢nim (regionalnim) jedinicama zajamcen je relativno
Sirok samoupravni djelokrug, te su zagarantiranim pravom na lokalnu samoupravu uvrsteni
poslovi komunalnih djelatnosti, poslovi koji se odnose na uredenja naselja, stanovanja,
prostorno i urbanisti¢ko planiranje, brigu o djeci, socijalnu skrb, odgoj i osnovno obrazovanje,
primarnu zdravstvenu zastitu, kulturu te tjelesnu kulturu i sport, protupozarnu i civilnu zastitu,
zastitu 1 unapredenje prirodnog okolisa te zaStitu potrosaca. Pravo na podrucnu (regionalnu)
samoupravu obuhvaca poslove Skolstva, zdravstva, gospodarskog razvoja, prostornog i
urbanisti¢kog planiranja, prometa i prometne infrastrukture te pravo na planiranje i razvoj
mreze socijalnih, zdravstvenih, obrazovnih i kulturnih ustanova (Kopri¢, Marceti¢, Musa,

DPulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).

Osim ustavne garancije prava na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu u Ustav je
uvedeno nacelo supsidijarnosti, na $to je utjecala ratifikacija Europske povelje o lokalnoj
samoupravi'* iz 1998. godine te opéa klauzula odredivanja poslova iz lokalnog samoupravnog
djelokruga, prema kojima bi se lokalni poslovi trebali rasporedivati tako da se primarno
obavljaju na razini najblizoj gradanima, ukoliko je to moguée obzirom na zahtjeve
ucinkovitosti i ekonomicnosti. Takoder, kao potpora nacelu supsidijarnosti, uvedeno je nacelo
solidarnosti tako da je drzava duzna pomagati financijski slabije jedinice. Osim navedenih
nacela, uvedena su jos 1 nacela samostalnosti, prema kojem su lokalne i podru¢ne (regionalne)
jedinice samostalne u obavljanju poslova iz svog samoupravnog djelokruga te pri tome
podlijezu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti; nacelo slobodnog raspolaganja vlastitim
prihodima, prema kojem sve jedinice imaju pravo na vlastite prihode kojima slobodno
raspolazu te nacelo razmjernosti prihoda i ovlasti, prema kojem prihodi jedinica moraju biti

razmjerni njihovim ovlastima (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).

Nastavno na ustavne promjene iz 2000. godine, 2001. godine proizasla je tzv. decentralizacija
poslova. Autori isticu da je ista koncepcijski sporna, obzirom da vise djeluje kao prenoSenje

poslova srediSnje drzave buducdi da su regulacija, financiranje i nadzor ostali u domeni tijela

14 Zakon o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi (NN 14/1997)
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/medunarodni/1997 10 14 95.html
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srediSnje drzavne uprave, a poslovi koji su Ustavom povjereni jedinicama lokalne samouprave
(osobito drustveni poslovi u podru¢ju osnovnog i srednjeg obrazovanja, zdravstva, vatrogastva
1 socijalne skrbi) zahtijevaju velik ljudski, upravni, organizacijski i financijski kapacitet koji
velik broj jedinica nije imala niti je do sada stekla, te su dosada potrebne kapacitete za
preuzimanje tih poslova imala tek 33 grada, dok su na ostalim podru¢jima iste preuzele

zupanije (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Dulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).

Sto se ti¢e zakonske regulacije, Zakonom o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj)
samoupravi (NN 33/2001, 60/2001, 129/2005, 109/2007, 36/2009, 125/2008, 36/2009,
150/2011, 19/2013, 144/2012, 137/2015, 123/2017, 98/2019, 144/2020) (dalje u tekstu: ZLRS)
propisano je da lokalni poslovi pripadaju samoupravnom djelokrugu opcina, gradova i
zupanija. Zakon takoder razlikuje i preneseni djelokrug, u cije poslove spadaju povjereni
poslovi drzavne uprave, a obavljanje tih poslova ureduje Zakon o sustavu drzavne uprave (NN
66/2019) (dalje u tekstu: ZSDU). ZSDU propisuje da se jedinicama lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (dalje u tekstu: JLPRS) mogu povjeriti poslovi neposredne provedbe
zakona u prvom stupnju te drugi upravni i struéni poslovi, a za njihovo zakonito i pravilno
obavljanje odgovara izvrsno tijelo jedinice, odnosno nacelnik, gradonacelnik ili zupan (Zakon

o sustavu drzavne uprave (NN 66/2019), 2019).

Lokalne komunalne sluzbe, kao djelatnosti koje su u najblizem doticaju s gradanima
regulirane su jednim propisom, Zakonom o komunalnom gospodarstvu (NN 68/2018,
110/2018, 32/2020) (dalje u tekstu: ZKQG), koji pojam komunalnog gospodarstva definira kao
cjelovit sustav obavljanja komunalnih djelatnosti, gradenja i1 odrzavanja komunalne
infrastrukture 1 odrzavanja komunalnog reda na podrucju lokalnih samoupravnih jedinica
(¢lanak 2.). Djelatnosti koje su u ZKG navedene kao komunalne djelatnosti podijeljene su na
dvije vrste: djelatnosti kojima se osigurava odrzavanje komunalne infrastrukture te usluzne
komunalne djelatnosti (¢lanak 21.). Detaljna zakonska podjela ovih dviju vrsta komunalnih
djelatnosti navedena je u Tablici 2. U usporedbi sa njegovim prethodnikom, ZKG iz 1995.
godine je prvotno navodio $iri popis komunalnih djelatnosti, no neke su zbog liberalizacije
trziSta te uskladivanja sa zakonodavstvom EU izuzete iz popisa komunalnih djelatnosti
(opskrba plinom, komponente upravljanja otpadom, lokalne toplane, dimnjacarske usluge te
pogrebne usluge (Kopri¢, Musa, & Pulabi¢, 2016) (one koje nisu dio usluge ukopa i kremiranja
pokojnika)), Sto se zadrzalo 1 u novom ZKG. Iako su u novom ZKG popisane djelatnosti koje
se smatraju komunalnim djelatnostima, Zakon takoder utvrduje mogucnost predstavnickog

tijela jedinice lokalne samouprave da odlukom odredi i koju drugu djelatnost kao komunalnu
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djelatnost, uz nekoliko uvjeta: ukoliko se takvom djelatnoS¢u kontinuirano zadovoljavaju
potrebe od zivotnog znacenja za njeno stanovnistvo; ako je pretezno usluznog karaktera, ako
po svom znacenju i sadrzaju predstavlja nezamjenjiv uvjet zivota u rada u naselju te ako se
obavlja prema nacelima komunalnog gospodarstva (Clanak 26.) (Zakon o komunalnom

gospodarstvu (NN 68/2018, 110/2018, 32/2020), 2018).

Zakon izri¢ito propisuje da se komunalne djelatnosti obavljaju kao javna sluzba te da
usluge koje se pruzaju u okviru tih djelatnosti od opéeg interesa, ne obavljaju radi stjecanja
dobiti ve¢ radi osiguravanja isporuke usluga korisnicima (¢lanci 8. 19.), a osim ve¢ navedenog
nacela supsidijarnosti, bitne su i odredbe kojima se osigurava univerzalnost, jednakost pristupa
uslugama svim korisnicima pod jednakim uvjetima te kontinuitet obavljanja komunalnih
djelatnosti (Clanci 10., 11., 13.). Osim navedenih, veoma su bitne i odredbe o nacelima
prihvatljivosti cijene komunalnih usluga (Clanak 19.) kojom se cijene komunalnih usluga
odreduju tako da se vodi posebnog racuna da budu socijalno prihvatljive za stanovnistvo te
postujuéi zastitu prava potroSaca, te odredba o nacelu zaStite ugrozenih kategorija gradana
(¢lanak 20.), kojom se za ugrozene skupine stanovnistva u skladu s propisima o socijalnoj skrbi
troSkovi komunalnih usluga podmiruju iz sredstava proracuna jedinice lokalne samouprave
(Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 68/2018, 110/2018, 32/2020), 2018). U svezi sa
zaStitom potrosaca, u Zakonu o zastiti potrosaca (NN 19/2022) utvrden je popis javnih usluga
te obveza pruzatelja javnih usluga da uspostavi povjerenstvo za reklamacije potrosaca u ¢ijem
radu takoder sudjeluje i predstavnik udruge za zastitu potrosaca (¢lanak 26. stavak 5.) (Zakon

o zastiti potrosaca (NN 19/2022), 2022).

Komunalne djelatnosti obavljaju se putem nekoliko oblika koji su usporedivi sa onima
koje nalazimo 1 u drugim zemljama, a takoder ih mogu obavljati i subjekti iz privatnog sektora.
Danas su najces¢i oblici obavljanja putem lokalnih javnih poduzeca, lokalnih javnih ustanova,
vlastitih pogona lokalne jedinice koji nemaju pravnu osobnost, putem koncesija, ugovaranja s
vanjskim pruzateljima (fleksibilni, kratkotrajni aranzmani, obi¢no se koriste za groblja i
odrzavanje lokalnih cesta, javne rasvjete i slicno), javne nabave i javno-privatnog partnerstva

(ugovorno ili statusno) (Kopri¢, Musa, & Dulabi¢, 2016).

2014. godine u Hrvatskoj postojala su oko 190 komunalna poduzec¢a u javnom
vlasnistvu (Bajo i Primorac, u Kopri¢, Musa, & Pulabi¢, 2016); pritom je Zagrebacki Holding

d.o.o. najvece lokalno poduzece u javnom vlasnistvu (vlasnik je Grad Zagreb) koje se sastoji
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od 12 podruznica, a vlasnike je i 5 trgovackih drustava i jedne ustanove. Krajem 2020. godine

zaposljavao je 7.782 djelatnika'>.

Djelatnosti kojima se osigurava UsluZne komunalne djelatnosti
odrzavanje komunalne infrastrukture

Odrzavanje nerazvrstanih cesta Usluge parkiranja na uredenim javnim
povrSinama i u javhim garazama

Odrzavanje javnih povrSina na kojima nije | Usluge javnih trznica na malo
dopusten promet motornim vozilima

Odrzavanje gradevina javne odvodnje Usluge ukopa i kremiranje pokojnika u
oborinskih voda krematoriju unutar groblja

Odrzavanje javnih zelenih povrSina Komunalni linijski prijevoz putnika
Odrzavanje gradevina, uredaja i predmeta Obavljanje dimnjacarskih poslova

javne namjene

Odrzavanje groblja i krematorija unutar
groblja

Odrzavanje Cisto¢e javnih povrSina
Odrzavanje javne rasvjete

Tablica 2: Podjela vrsta komunalnih djelatnosti prema ZKG.

Izvor: Zakon o komunalnom gospodarstvu (NN 68/2018, 110/2018, 32/2020)

15> Zagrebacki Holding d.o.o.
https://www.zgh.hr/o-nama/profil/13
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Zakonom o gospodarenju otpadom (NN 84/2021) (dalje u tekstu: ZGO) gospodarenje
otpadom 1 gradenje gradevina za gospodarenje otpadom ustanovljeni su djelatnostima od
interesa za Republiku Hrvatsku, te iste osiguravaju Vlada Republike Hrvatske i ministarstvo
nadlezno za zastitu okoli$a propisivanjem mjera gospodarenja otpadom, koje na drzavnoj razini
provodi Fond za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost, dok su izvrSna JLPRS odnosno
Grada Zagreba duzna na svom podrucju osigurati uvjete i provedbu propisanih mjera. Takoder
je uspostavljena moguénost zajednicke provedbe propisanih mjera od strane vise JLPRS.
Djelatnosti zbrinjavanja opasnog otpada postupkom spaljivanja u nadleznosti je trgovackog
drustva koje osniva Vlada, jedinica podru¢ne (regionalne samouprave) ili Grad Zagreb ili
iznimno davanjem koncesije privatnom subjektu (¢lanak 12.) (Zakon o gospodarenju otpadom

(NN 84/2021), 2021).

U sklopu liberalizacije trziSta prema propisima EU, ZGO mogucénost obavljanja usluge
sakupljanja komunalnog otpada daje pravnoj ili fizickoj osobi-obrtniku temeljem koncesije
koju odlukom dodjeljuje predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave ili trgovackom
drustvu koje osniva jedna ili viSe jedinica lokalne samouprave u kojem vecinski dio udjela ili
dionica ¢ine udjeli ili dionice jedne ili nekoliko jedinica lokalne samouprave, takoder temeljem
odluke predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave. Pravna ili fizicka osoba, odnosno
trgovacko drustvo kojem je dodijeljeno obavljanje usluge sakupljanja komunalnog otpada
prema ZGO naziva se davatelj usluge (Clanak 68.) (Zakon o gospodarenju otpadom (NN
84/2021), 2021). Skarica navodi kako su za 2019. godinu javnu uslugu prikupljanja mije$anog
komunalnog otpada obavljala 203 subjekta, od kojih je njih 185 u obliku trgovackih drustava
u isklju¢ivom ili suvlasni§tvu jedinica lokalne samouprave, 14 subjekata u privatnom
vlasni$tvu, te jedna javna ustanova i tri vlastita pogona lokalnih jedinica, pri ¢emu privatni
davatelji usluga u prosjeku obavljaju tu uslugu za vise jedinica (u prosjeku 7 jedinica), dok

javni davatelji usluga ve¢inom pruzaju usluge za jednu jedinicu (Skarica, 2021).

Nastavno, ZGO normira pojam centra za gospodarenje otpadom, kojim upravlja trgovacko
drustvo u vlasniStvu jedne ili visSe JLPRS odnosno Grada Zagreba, pri cemu je izvrsno tijelo
JLPRS odnosno Grada Zagreba duzno osigurati da davatelj javne usluge preda mijeSani
komunalni otpad u centar za gospodarenje otpadom kojim upravlja trgovacko drustvo u
vlasniStvu jedne ili visSe JLPRS odnosno Grada Zagreba. Osim toga, izvrsno tijelo duzno je
sklopiti sporazum kojim ureduju odnose u vezi predaje mijeSanog komunalnog otpada s
trgovackim drustvom koje upravlja centrom za gospodarenje otpadom (¢lanak 13.) (Zakon o

gospodarenju otpadom (NN 84/2021), 2021).
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Kao dio Ustavom zajamc¢enog samoupravnog djelokruga, valja spomenuti i vatrogastvo
kao dio protupozarne i civilne zastite, koji ureduje Zakon o vatrogastvu (NN 125/2019).
Zakonom o vatrogastvu vatrogasna sluzba uredena je kao javna sluzba kojom se obavlja
vatrogasna djelatnost koja se obavlja profesionalno i dobrovoljno, u sklopu koje se, izmedu
ostalog, ustanovljuju vatrogasne zajednice zupanija i vatrogasna zajednica Grada Zagreba koje
se osnivaju 1 djeluju po Zakonu o udrugama (NN 74/2014, 70/2017, 98/2019), ¢ije su sastavnice
vatrogasne zajednice jedinica lokalne samouprave. Vatrogasne postrojbe, kao tijela koja
neposredno obavljaju vatrogasnu djelatnost mogu biti u obliku javnih vatrogasnih postrojbi,
postrojbi  dobrovoljnog vatrogasnog druStva, profesionalne vatrogasne postrojbe u
gospodarstvu, postrojbe dobrovoljnog vatrogasnog drustva u gospodarstvu, vatrogasne
postrojbe vatrogasne zajednice Zupanije odnosno Grada Zagreba ili intervencijske vatrogasne
postrojbe (¢lanak 30.). Javnu vatrogasnu postrojbu moze osnovati jedna ili vise jedinica lokalne
samouprave kao neprofitnu pravnu osobu sukladno odredbama Zakona o ustanovama (NN
76/1993, 29/1997, 47/1999, 35/2008, 127/2019), pri ¢emu je ista proracunski korisnik svog
osnivaca (Clanak 31.). Dobrovoljno vatrogasno druStvo samostalna je pravna osoba koja
takoder djeluje na podrucju jedinice lokalne samouprave za koju je osnovana, a osniva se
sukladno Zakonu o udrugama (NN 74/2014, 70/2017, 98/2019). Profesionalne vatrogasne
postrojbe u gospodarstvu osnivaju pravne osobe vlasnici odnosno korisnici gradevina,
gradevinskih dijelova i drugih nekretnina te drugih prostora svrstanih u prvu kategoriju
ugrozenosti od pozara u svrhu obavljanja vatrogasne djelatnosti za svoje potrebe, a
profesionalni vatrogasci tih postrojbi moraju biti zaposlenici pravne osobe koja ju osniva
(¢lanak 43.). Postrojba vatrogasnog dobrovoljnog drustva u gospodarstvu osniva se prema
odredbama osnivanja dobrovoljnog vatrogasnog drustva a prijedlog za osnivanje daje ovlasteni
zakonski zastupnik pravne osobe za koju se osniva te se financira iz iste (Clanak 45.).
Vatrogasne postrojbe vatrogasnih zajednica zupanija odnosno Grada Zagreba ustrojavaju se iz
postojecih javnih 1 dobrovoljnih vatrogasnih postrojbi s tih podrucja a djeluju bez pravne

osobnosti (¢lanak 46.) (Zakon o vatrogastvu (NN 125/2019), 2019).

U sklopu koncepta socijalnih sluzbi od opcéeg interesa, jedinice lokalne samouprave
odgovorne su za obavljanje socijalne skrbi, predSkolskog odgoja i obrazovanja. Djelatnost
socijalne skrbi ureduje Zakon o socijalnoj skrbi (NN 18/2022, 46/2022), a ¢lankom 17.
propisano je da istu obavljaju ustanove socijalne skrbi, JLPRS odnosno Grad Zagreb, udruge,
vjerske zajednice, druge pravne osobe te obrtnici i druge fizicke osobe, kao javnu sluzbu.

Poslovi 1 ovlasti jedinica lokalne samouprave u okviru obavljanja djelatnosti ukljucuju
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odlucivanje o naknadama za troSkove stanovanja (jedina iskljuciva nadleznost svih jedinica
lokalne samouprave), osnivanje domova socijalne skrbi, osnivanje centara za pruzanje usluga
u zajednici, osnivanje centara za pomo¢ u kuéi, osiguravanje sredstava za rad ustanova
socijalne skrbi €iji su osnivaci. Veliki gradovi i gradovi sjediSta Zupanija duzni su u svojim
prora¢unima osigurati sredstva za uslugu prehrane u puckim kuhinjama te za pruzanje usluga
smjeStaja u prihvatilistima ili preno¢istima za beskuénike. Zupanije su duZne osiguravati
sredstva u proraCunu za financiranje troSkova ogrjeva korisnicima koji se griju na drva,
osiguravati sredstva u prora¢unu za materijalne i financijske rashode centrima za socijalnu skrb
te domovima za starije i nemo¢ne osobe nad kojima su prenesena osnivacka prava. Takoder

osnivaju savjete za socijalnu skrb radi planiranja 1 razvoja mreze socijalnih usluga (Zakon o

socijalnoj skrbi (NN 18/2022, 46/2022), 2022).

Takoder je propisana i mogucnost primjene modela javno-privatnog partnerstva ¢iji predmet
moze biti izgradnja, rekonstrukcija, sanacija ili dogradnja te odrzavanje gradevine javne
namjene u svrhu pruzanja socijalnih usluga. Javni partner je odreden kao jedno ili vise javnih
tijela (ministarstvo zaduzeno za socijalnu skrb, JLPRS odnosno Grad Zagreb) koji s privatnim
partnerom sklapaju ugovor o javno-privatnom partnerstvu ili osnivaju zajednicko trgovacko
drustvo. Javno-privatno partnerstvo primjenjuje se isklju¢ivo ukoliko taj model odnosno usluge
osiguravaju pozitivnu vrijednost za novac, druStveno-gospodarsku opravdanost i zadovoljavaju
druge kriterije javno-privatnog partnerstva, a sredstva za placanje privatnom partneru
osiguravaju se u drzavnom proracunu ili proraCunu JLPRS i Grada Zagreba (Clanak 245.)

(Zakon o socijalnoj skrbi (NN 18/2022, 46/2022), 2022).

PredSkolski odgoj i1 obrazovanje ureden je Zakonom o predSkolskom odgoju i
obrazovanju (10/1997, 107/2007, 94/2013, 98/2019, 57/2022) kao javna sluzba koju obavljaju
djecji vrti¢i kao javne ustanove, a obuhvaca programe odgoja, obrazovanja, zdravstvene zastite,
prehrane 1 socijalne skrbi za djecu rane i predSkolske dobi. Djecji vrtié moze osnovati
Republika Hrvatska, JLPRS, vjerska zajednica te druge pravne i fizicke osobe, kao 1 JLPRS i
fizicka ili pravna osoba zajedno. JLPRS imaju prava i ovlasti odlucivati o potrebama i
interesima gradana na svom podrucju za organiziranjem i obavljanjem djelatnosti predSkolskog
odgoja te sukladno tome osnivati djecje vrtice. Sukladno tome, predstavnicka tijela jedinica
lokalne samouprave i Grada Zagreba obvezno donose plan mreze djecjih vrtica kojim se
utvrduju djecji vrti¢i 1 druge pravne osobe koje obavljaju djelatnost predskolskog odgoja na
svojim podrucjima. Takoder, ukoliko na podru¢ju jedinice lokalne samouprave nema

organiziranog programa ranog i predSkolskog odgoja i obrazovanja, duzna je osigurati te
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sufinancirati pohadanje i prijevoz za djecu sa svog podruc¢ja u dogovoru s najblizom susjednom
jedinicom (Clanak 2.). Djecji vrti¢i u skladu s javnim ovlastima obavljaju poslove upisa i ispisa
djece u djecji vrti¢ uz vodenje odgovaraju¢e dokumentacije, poslove izdavanja potvrda i
misljenja te upisivanja podataka o djec¢jem vrticu u zajednicki elektronicki upisnik, te su duzni
postupati prema zakonu kojim se ureduje op¢i upravni postupak kada u sklopu obavljanja tih
poslova odlucuju o pravu, obvezi ili pravnom interesu djeteta, roditelja ili skrbnika ili druge
fizicke ili pravne osobe (Clanak 1.a). Osnivac dje¢jeg vrtica odgovoran je za financiranje, te je
duzan osigurati sredstva za osnivanje i rad; ukoliko postoji viSe osnivaca, sredstva osiguravaju
sukladno aktu o osnivanju. Djecji vrti¢ koji je osnovala JLPRS naplacuje svoje usluge od
roditelja-korisnika usluga osim programa predsSkole koji je besplatan, a sredstva se uplacuju u
proracun osnivaca JLPRS ili na Ziro racun djecjeg vrtica, ako tako odluci predstavnicko tijelo
jedinice lokalne samouprave (Clanak 48.) (Zakon o predskolskom odgoju i obrazovanju

(10/1997, 107/2007, 94/2013, 98/2019, 57/2022), 1997).

Danas uz JLPRS kao osnivace dje¢jih vrti¢a djeluju i privatni djecji vrti¢i osnovani
ve¢inom od strane fizickih osoba, vjerskih zajednica i asocijacija koja djeluju po posebnim
pedagoskim filozofijama ili programima (npr. Waldorf i Montessori) (Kopri¢, Musa, &

Dulabié, 2016).

4.3. Problemi i preporuke

Sveukupna slika stanja oko obavljanja lokalnih javnih sluzbi u Hrvatskoj danas je nejasna.
Pravno uredenje je fragmentirano te ne postoji sveukupna strategija reformi lokalnih javnih
sluzbi, politicke okolnosti 1 drugi nepostojani faktori utjecu na regulaciju, a jedina konstanta
koja pruza osnovu za inkrementalne promjene jest europski koncept usluga od opceg interesa
(Kopri¢, Musa, & Dulabié¢, 2016). Takoder, u hrvatskom zakonodavstvu opcenito nema
jedinstvene terminologije oko pojma javne sluzbe, te u razli¢itim zakonima taj pojam ima
razli¢ite nazive, poput ,,djelatnosti od posebnog druStvenog interesa®, ,,djelatnost od javnog
interesa®, ,regulirana djelatnost koja se obavlja kao javna usluga“, ,sluzba od opceg
gospodarskog interesa“ i slicno (Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, & Lali¢ Novak, 2014).
Sudjelovanje privatnog sektora u pruzanju lokalnih javnih usluga je zakonski omogucéeno, no
jos uvijek se ne primjenjuje dovoljno. Glavni pruzatelji lokalnih javnih usluga i dalje su lokalna
javna poduzeca i javne ustanove.

Pretjerana fragmentacija sustava lokalne samouprave zapoceta 1993. godine dovela je

do prevelikog broja lokalnih jedinica na relativno malenom teritoriju Republike Hrvatske, koje
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same za sebe nemaju dovoljno resursa niti kapaciteta za adekvatno obavljanje svih lokalnih
javnih sluzbi koje su im Ustavom dane u samoupravni djelokrug. Obzirom na takvo stanje,
vec¢inu troSkova im financiraju Zupanije ili sama drzava, zbog ¢ega se namece pitanje ima li
samoupravni djelokrug lokalnih poslova uopce smisla? Decentralizacija u politickom smislu
rije¢i u ovakvom sustavu jo§ uvijek nije provedena. Trenutni kapacitet jedinica lokalne
samouprave za kvalitetno i sveobuhvatno obavljanje lokalnih javnih sluzbi kao sluzbi najblizih
1 najbitnijih gradanima smatramo najve¢im problemom i preprekom poboljSanju kvalitete
Zivota.

RjeSenja bi se mogla naci u, kao prvo, prvenstveno teritorijalnom preustroju lokalne 1
regionalne samouprave, odnosno, kao §to Pulabi¢ predlaze, racionalizacijom Zzupanijskog
ustroja u obliku okrupnjavanja Zupanija u regije, sa sadaSnjih 20 zupanija plus Grad Zagreb na
Cetiri regije uz Grad Zagreb kao zasebnu regiju. Tako uspostavljene regije bile bi sposobne na
sebe preuzeti obavljanje financijski zahtjevnijih javnih sluzbi te bi bile u moguénosti osigurati
viSe novca iz europskih fondova za financiranje infrastrukturnih projekata (Pulabi¢, 2011).
Nadalje, uz uspostavljanje pravih regija, potrebno je okrupniti i jedinice lokalne samouprave
te smanjiti njihov broj na stanje priblizno onome iz razdoblja 1990.-1993. godine od stotinjak
jedinica.

Uz vece 1 jaCe lokalne jedinice, potrebna je i1 veca utilizacija zajedni¢kog obavljanja
lokalnih javnih usluga (IMC-a) koja bi se mogla ostvariti propisivanjem obveznog osnivanja
zajednickih lokalnih poduzeca za lokalne javne sluzbe zahtjevnijeg obuhvata te kroz vecu
uporabu javno-privatnog partnerstva za gradnju infrastrukturnih objekata javne namjene,
prvenstveno za gradnju i rekonstrukciju komunalne infrastrukture, obzirom da mnogi dijelovi
Republike Hrvatske jos uvijek ili nemaju uopée ili nemaju adekvatnu komunalnu infrastrukturu
(vodovod, kanalizacija). IMC je, kao §to je prikazano na primjeru Slovenije, uinkovita
alternativa okrupnjavanju lokalnih jedinica, Sto je zasada, iako preporuano od strane
akademske zajednice, u Hrvatskoj ipak malo primjenjivano, posebice na razini javnopravnih
udruzenja.

Obzirom na navedene probleme, potrebno je spomenuti kako je u vrijeme pisanja ovog
rada aktualna tema dobrovoljnog spajanja jedinica lokalne samouprave'®, a Vlada Republike

Hrvatske donijela je Prijedlog Odluke o kriterijima za dodjelu pomo¢i na ime poticaja za

16 Procurio Vladin plan za spajanje op¢ina: drzava ¢e im davati subvencije, a preuzeti njihove dugove.
Telegram Media Grupa, 18.07.2022.
https://www.telegram.hr/politika-kriminal/hrvatska-bi-uskoro-mogla-ostati-bez-gomile-besmislenih-
opcina-krece-se-u-njihovo-spajanje-ovako-izgleda-vladin-plan/
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dobrovoljno funkcionalno odnosno stvarno spajanje jedinica lokalne samouprave!’ (dalje u
tekstu: Odluka) koja bi trebala uskoro biti usvojena. Usvajanjem Odluke bi se financijski
pomagalo jedinice lokalne samouprave koje se dobrovoljno funkcionalno ili stvarno spoje.
Funkcionalno spajanje odvijalo bi se zajednickim obavljanjem poslova iz samoupravnog
djelokruga jedinica putem zajednickog sluzbenika, zajednickog upravnog odjela ili sluzbe,
zajednickog trgovackog drustva ili ustanove, a stvarno spajanje pripajanjem podrucja jedne

jedinice drugoj'®. Koliko ¢e ova mjera uroditi plodom, ostaje za vidjeti u buduénosti.

17 Prijedlog Odluke o kriterijima za dodjelu pomo¢i na ime poticaja za dobrovoljno funkcionalno
odnosno stvarno spajanje jedinica lokalne samouprave. Vlada Republike Hrvatske. Dostupno na
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3 A%2F%2Fvlada.gov.hr%2FUserDocsIma
265%2F2016%2FSjednice%2F2022%2FSrpanj%2F136%2520sjednica%2520VRH%2F136%2520-
%252014.docx&wdOrigin=BROWSELINK

18 Ibidem.
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5. ZAKLJUCAK

U ovome radu opisan je opcenit pojam javnih sluzbi s naglaskom na europsku tradiciju
odredivanja djelatnosti javnih sluzbi te razlozi za njihovo uspostavljanje i posebno pravno
uredenje, od kojih se zadovoljavanje javnog interesa izdvaja kao najbitnija komponenta koja
odvaja javnu sluzbu od usluga i1 djelatnosti koje se obavljaju putem trziSnog mehanizma.
Opisane su specificnosti lokalnih javnih sluzbi, kao sluzbi za koje su odgovorne lokalne javne
vlasti te modaliteti njihova obavljanja, od kojih su naj¢es¢i obavljanje putem vlastitih upravnih
tijela odnosno pogona, bez pravne osobnosti, putem vlastitih javnih ustanova, posebnih
trgovackih drustva ili putem ukljucivanja privatnog sektora kroz koncesije, javno-privatna

partnerstva ili pak potpunu privatizaciju.

Navedeni su opceniti suvremeni trendovi u obavljanju lokalnih javnih sluzbi, a
komparativnim povijesnim i suvremenim pregledima modaliteta obavljanja lokalnih javnih
sluzbi u trima zemljama Glanicama EU: Austriji, Ceskoj i Sloveniji, uvidjeli smo razligite

nacine na koje te tri zemlje reagiraju na probleme u lokalnim javnim sluzbama.

Austrijske lokalne jedinice izabrale su srednji put izmedu jake privatizacije i samostalnog
obavljanja lokalnih javnih sluzbi: usprkos utjecaju NJM, privatizacija nikad nije utilizirana u
toliko jakoj mjeri, kao u nekim drugim zemljama. Usprkos tome, vidljiv je trend
(re)municipalizacije, kao 1 udruzivanja op¢ina za obavljanje lokalnih javnih usluga (IMC-a).
Za razliku od Austrije, u Ceskoj je situacija nesto nejasnija. Nakon izlaska iz socijalisti¢kog
sustava, mnoga poduzeca u prijaSnjem javnom vlasni§tvu su privatizirana te se sada lokalne
javne usluge obavljaju najces¢e putem vanjskog ugovaranja s tim istim subjektima. Ipak,
odabir izmedu vlastitog obavljanja ili vanjskog ugovaranja je nekonzistentan za svaku od
lokalnih javnih usluga, te ve¢inom ovisi o veli¢ini lokalne jedinice. Sustav lokalnih javnih
sluzbi u Ceskoj je uvelike decentraliziran, no veoma fragmentiran i neujednacen. Slovenija je
iskusila donekle slican razvoj lokalnih javnih sluzbi kao i Hrvatska, te su danas najcesci
pruzatelji lokalnih javnih usluga i dalje javna poduzeca, nakon kojih slijede koncesije (iako
trenutno nema dostupnog podatka o broju danih koncesija). Takoder je pojacana upotreba
instituta javno-privatnog partnerstva. Slovenija je takoder iskusila problem povecavanja broja
lokalnih jedinica, no za razliku od Hrvatske, IMC metoda kao alternativa okrupnjavanju
lokalnih jedinica je veoma zastupljena te danas preko 90 posto slovenskih opéina pripada
nekom zajedniC¢kom opcinskom upravnom tijelu kako bi u¢inkovitije obavljale lokalne javne

sluzbe iz svog djelokruga.
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Nadalje, obraden je povijesni pregled hrvatskog modela obavljanja lokalnih javnih
sluzbi za razdoblje od 1945.-1990. godine (zajednicki sa povijesnim pregledom za Sloveniju
obzirom na tadasnje zajednicko ¢lanstvo u SFRIJ) te od 1990. godine do danas. Najveca
promjena koja je utjecala na obavljanje lokalnih javnih sluzbi, osim izrazite centralizacije i
etatizacije, dogodila se 1993. godine promjenom strukture lokalne samouprave te
konzekventno, upeterostru¢enjem broja lokalnih jedinica broja od 111 op¢ina 1 9 kotareva
uspostavljenih 1962. godine. Takoder je opisano suvremeno pravno uredenje obavljanja
lokalnih javnih sluzbi u Hrvatskoj, obradeno po konkretnim zakonima koji ureduju podrucja
komunalnih sluzbi, gospodarenja otpadom, vatrogastva, socijalne skrbi te predskolskog odgoja
1 obrazovanja. Vidljivo je da su najzastupljeniji pruzatelji tih javnih usluga 1 dalje javni subjekti
—javne ustanove i javna lokalna poduzeca, uz slabiju uklju€enost privatnih pruzatelja. Problemi
danasnjeg uredenja lokalnih javnih sluzbi ukljuCuju fragmentiranost pravnog uredenja,
nedostatak sveukupne strategije reformi istih, politicke okolnosti te fragmentiranost sustava
lokalne samouprave. Ponudeno je nekoliko rjeSenja, od kojih je najpotrebniji preustroj
sadasnjeg uredenja lokalne i1 regionalne samouprave zbog premalog kapaciteta lokalnih
jedinica za ucinkovito, a u nekim jedinicama i ikakvo obavljanje lokalnih javnih sluzbi.
Takoder se medu mogucim rjeSenjima izdvaja veca upotreba IMC-a, odnosno udruzivanja
lokalnih jedinica u svrhu ucinkovitijeg i kvalitetnijeg obavljanja lokalnih javnih sluzbi kao
alternativa okrupnjavanju lokalnih jedinica koje je s obzirom na trenutnu politi¢ku volju,

odnosno nedostatak iste, neizgledno u blizoj buduénosti.
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