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Sazetak

U Republici Hrvatskoj drzavna vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu, izvrsnu
1 sudbenu, a ograni¢ena je Ustavom zajamcenim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu. Lokalna samouprava trebala bi biti korektiv sredi$njoj vlasti, samostalna u
obavljanju svojih ovlasti koje proizlaze iz njezinog samoupravnog djelokruga, propisanog
Ustavom i zakonom. Isto tako, Republika Hrvatska se Zeli etablirati kao moderna, demokratska
europska drzava u kojoj se postuju odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi koju je u
cijelosti ratificirala jo§ 2008. Ovim radom provest ¢u analizu stvarnog stanja u lokalnoj
samoupravi u podru¢ju obavljanja poslova samoupravnog djelokruga te na primjeru dva
trenutno najaktualnija sektora-vatrogastvo i predskolski odgoj, utvrditi postujemo li odredbe
Europske povelje o lokalnoj samoupravi kao i samog Ustava, u pogledu postivanja zajamcéenog
prava na lokalnu samoupravu. Takoder ¢u analizirati, na temelju odluka Ustavnog suda
Republike Hrvatske, poloZaj jedinica lokalne samouprave pred Ustavnim sudom u predmetima
zastite njihovih ustavnih prava. Koji su to poslovi koje u stvarnosti obavlja jedan mali grad u
svojem djelokrugu, i je li zaista samostalan i slobodan u odluc¢ivanju u pogledu tih poslova,

istrazit ¢u na primjeru samoupravnog djelokruga Grada Donja Stubica.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava, samoupravni djelokrug, Europska povelja o lokalnoj

samoupravi, Grad Donja Stubica

Summary

In the Republic of Croatia, state power is organized on the principle of separation of powers
into legislative, executive and judicial, and is limited by the constitutionally guaranteed right to
local and regional self-government. Local self-government should be a corrective to the central
government, independent in the exercise of its powers arising from its self-governing scope,
prescribed by the Constitution and the law. Likewise, the Republic of Croatia wants to establish
itself as a modern democratic European state in which the provisions of the European Charter
of Local Self-Government which it fully ratified in 2008, are respected. With this paper, I will
analyze the actual situation in local self-government in the field of performing tasks of self-
government and on the example of the two currently most current sectors - firefighting and
preschool education, determine whether we respect the provisions of the European Charter of
Local Self-Government as well as the Constitution itself, in terms of respecting the guaranteed

right to local self-government. I will also analyse, on the basis of the decisions of the
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Constitutional Court of the Republic of Croatia, the position of local self-government units
before the Constitutional Court in cases of protection of their constitutional rights. What are the
tasks that a small town actually performs within its scope, and whether it is really independent
and free in deciding regarding these jobs, I will explore on the example of the self-governing

scope of the City of Donja Stubica.

Keywords: local self-government, self-governing scope, European Charter of Local Self-

Government, City of Donja Stubica
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1. UVOD

Lokalna samouprava rezultat je diobe vlasti po teritorijalnom nacelu. Unutar podrucja drzave
postoje teritorijalne jedinice odredene zakonom, one imaju svoje stanovniStvo te se u njima
odvijaju procesi javnog upravljanjal. Javna uprava predstavlja skup upravnih organizacija koje
obavljaju javne poslove i dijeli se na drzavnu upravu, teritorijalnu samoupravu i javne sluzbe?.
Javni poslovi opéenito su oni koji se obavljaju u javnom interesu, bilo da su odgovornost same

drzave ili nizih teritorijalnih jedinica.

Temeljnim odredbama Ustava Republike Hrvatske * (dalje u tekstu: Ustav) u ¢l. 4. st. propisano
je da je u Republici Hrvatskoj drzavna vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na zakonodavnu,
izvr$nu 1 sudbenu, a ograni¢ena je Ustavom zajamfenim pravom na lokalnu i podru¢nu
(regionalnu) samoupravu. Time je pored horizontalne diobe vlasti ustanovljena i vertikalna

dioba vlasti izmedu samoupravno organiziranih teritorijalnih jedinica i sredi$nje drzavne vlasti.

Pravo na lokalnu samoupravu gradanima je zajamcéeno ¢l. 128. Ustava. To pravo gradani
ostvaruju preko lokalnih i podru¢nih (regionalnih) predstavnickih tijela koja su sastavljena od
¢lanova izabranih na slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog i opéega
birackog prava (¢l. 128. st. 2. Ustava). Takoder, gradani mogu neposredno sudjelovati u
upravljanju lokalnim poslovima putem zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog

odlu¢ivanja u skladu sa zakonom 1 statutom (¢l. 128. st. 3. Ustava).

Na razvoj lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj i njezin djelokrug utjecala je povijesno
najviSe germanska tradicija lokalne samouprave, obzirom su hrvatski krajevi bili dijelom
Austro-Ugarske Monarhije, a u novije vrijeme razvija se pod utjecajem clanstva u Vijecu

Europe i ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi  te ¢lanstva u Europskoj uniji.

! Kopri¢, 1., Mar¢eti¢ G., Musa A., Dulabi¢ V., Lali¢ Novak G. (2021) Upravna znanost, Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, str. 267

2 Kopri¢, I.,Lokalna samouprava u razvoju: Vrijednosti i uloge, str. 1.,
https://www.academia.edu/21588077/Uloge lokalne samouprave

% Narodne novine, broj: 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14
4 Narodne novine- Medunarodni ugovori, broj: 14/1997, 2/2007, 4/2008, 5/2008
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2. TRADICIJE ODREDIVANJA LOKALNIH POSLOVA

Po svojoj definiciji, javni poslovi se obavljaju u javnom interesu, a za njihovo obavljanje moze
biti zaduzena sama drzava ili nize razine teritorijalnog sustava pojedine drzave. Na nacin
odredivanja javnih poslova kao drzavnih ili lokalnih utjecale su tradicije europskih zemalja od
kojih su najznaéajnije: francuska, germanska i engleska®. Radi jasnijeg pregleda, u nastavku éu

iznijeti osnovne znacajke svake pojedine tradicije odredivanja lokalnih poslova.

2.1.Francuska tradicija

Ova tradicija odredivanja lokalnih poslova polazi od centralistickog uredenja drzave, u pogledu
obavljanja javnih poslova razlikuje dekoncentraciju 1 decentralizaciju. Pod pojmom
dekoncentracije razumijeva se obavljanje drzavnih upravnih poslova putem regionalnih,
okruznih i lokalnih ekspozitura sredi$nje vlasti ¢ija je glavna karakteristika ¢vrsti hijerarhijski
nadzor. S druge strane, lokalne jedinice su samostalne i1 obavljaju specifi¢ne lokalne poslove
koji su im povjereni, pa tu govorimo o decentralizaciji. Za francusku tradiciju specificna je
monisticka formulacija, odnosno nema razlikovanja vlastitih 1 prenesenih lokalnih poslova, ve¢

svi poslovi koje je drzava povjerila lokalnim jedinicama ulaze u njihov vlastiti djelokrug.

2.2. Germanska tradicija

Germansku tradiciju karakterizira dualizam drzavne uprave 1 teritorijalne samouprave. Kao
posljedica tog dualizma doslo je do nastanka tzv. dvostrukog i1 jednostrukog kolosijeka, pri
c¢emu se pod pojmom jednostrukog kolosijeka podrazumijeva obavljanje lokalnih poslova u
jedinicama lokalne samouprave, dok se kod dvostrukog kolosijeka lokalni poslovi obavljaju i
u okviru lokalnih samoupravnih jedinica 1 pomoc¢u lokalnih ekspozitura srediSnjih vlasti.
Takoder se razlikuju vlastiti 1 preneseni poslovi. Poslovi iz vlastitog djelokruga se dijele na

fakultativne samoupravne poslove, dakle one koje su same jedinice odredile da ¢e obavljati i

5 Kopri¢, 1., Marceti¢ G., Musa A., Pulabi¢ V., Lali¢ Novak G., (2021) Upravna znanost, Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, str.297.-299.
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na obvezne, obligatorne samoupravne poslove, a koje obavljaju jer je drzava odredila njihovo
obavljanje kao obvezni minimum lokalnih sluzbi. Preneseni djelokrug predstavlja poslove

drzavne uprave koje za drzavnu vlast obavljaju lokalne jedinice.

2.3. Engleska tradicija

Specificnosti engleske tradicije proizlaze iz specificnosti samog anglosaksonskog pravnog
sustava. Osnovna karakteristika odnosi se na nepostojanje pisanog ustava pa tako 1 nepostojanje
ustavne garancije lokalne samouprave. Najvazniji i srediSnji polozaj u sustavu pripada
parlamentu te je srediSnjim i lokalnim tijelima za bilo kakvo djelovanje potrebno zakonsko
utemeljenje, a zakone donosi upravo parlament (ultra vires doktrina). Jo$ jedna od specifi¢nosti
lokalne samouprave vezana je uz predstavnicka tijela koja u ovom sustavu imaju pravnu
osobnost, za razliku od lokalnih jedinica koje pravnu osobnost nemaju. Same lokalne jedinice
nemaju nikakvih prava niti svojih poslova, osim onih koje odobri parlament. Ne postoji
razlikovanje javnih poslova na drZavne i lokalne, niti razlikovanja lokalnih poslova na vlastite
i prenesene. S druge strane, zakoni su se provodili gotovo iskljucivo putem lokalnih jedinica.
U novije vrijeme se navedene karakteristike engleske lokalne samouprave ublazavaju na nacin

da se lokalnim jedinicama osigurava viSe samostalnosti 1 odstupa od ultra vires doktrine.

3. TEMELJNA NACELA ODREBDIVANJA LOKALNIH POSLOVA

Razlikovanje drzavnih 1 lokalnih poslova proizlazi iz koncepta diobe vlasti. Lokalnost
odredenih javnih poslova javlja se zbog potrebe da se odredeni poslovi zbog njihove
specificnosti obavljaju u blizini korisnika, takoder pojedine lokalne zajednice imaju svoje
odredene interese 1 kroz obavljanje poslova lokalno, zadovoljavaju se potrebe te zajednice.
Ukoliko je drzavnoj vlasti cilj da se poveca sudjelovanje gradana u demokratskim procesima,
to se na najlaksi nacin postiZe kroz djelovanje na lokalnoj razini, jer su gradani zainteresiraniji
ako se radi o zadovoljavanju njihovih interesa i potreba na razini koja im je najbliza-lokalnoj
razini. Priblizavanje gradanima znacajno se apostrofira kroz nacelo supsidijarnosti, koje najvise

dolazi do izrazaja kroz djelovanje Europske unije i Vijeca Europe.



3.1. Nacelo supsidijarnosti

Zapadnoeuropske integracije znacajno zagovaraju nacelo supsidijarnosti te isto ima status
pravnog nacela®. Unutar Europske unije utvrdeno je Ugovorom o Europskoj uniji te definira
okolnosti u kojima Unija ima prednost u djelovanju u odnosu na drzave ¢lanice, kada je rije¢ o
podruc¢jima u kojima ona nema iskljuc¢ivu nadleznost. Na europskoj razini prednost u donosenju
odluka i djelovanju se uvijek daje drzavama ¢lanicama, tek ukoliko se bolji rezultati mogu
posti¢i na razini Unije, ona ima prednost. Pojednostavljeno re¢eno, prednost uvijek imaju nize

razine upravljanja te se isti¢e njihova autonomija u odnosu na vise razine.

No vazno je naglasiti da njegovom primjenom vise razine vlasti nisu oslobodene odgovornosti
za nize razine, a niZim razinama nije dozvoljena samozivost. Vise razine tako ostaju odgovorne

za nize razine 1 duzne su ih osposobiti za njihovu samostalnost i autonomiju.

Krajnji cilj ovog nacela je zapravo zastita pojedinca od svakog uplitanja vlasti u njegov privatni

Zivot.

3.2. Nacelo solidarnosti

Uz nacelo supsidijarnosti znacajno je spomenuti i nacelo solidarnosti kao joS jedno pravno
nacelo koje sluzi kao potpora nacelu supsidijarnosti. Ono isti¢e da unato¢ autonomiji nizih
razina u odnosu na vise razine, vise razine nisu time oslobodene odgovornosti za niZe razine.
Na razini drZave to znaci da je ona odgovorna za niZe razine upravljanja te im je duZna pruZziti
pomoc¢ i potporu kada one nisu u stanju same zadovoljiti potrebe gradana ili osigurati ostvarenje
odredenih javnih interesa. Na taj nafin se nacela supsidijarnosti i solidarnosti medusobno

nadopunjuju i zajedno sluZe ostvarenju potreba zajednice.

6 Kopri¢, I. (2005) Djelokrug lokalne i podru¢ne samouprave, Hrvatska i komparativna javna uprava, Vol. 5 No.
1. str.43.-44.
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4. SAMOUPRAVNI I PRENESENI DJELOKRUG U LOKALNOJ SAMOUPRAVI

4.1. Osnovne karakteristike samoupravnog i prenesenog djelokruga

Do nastanka lokalne samouprave dolazi kada drzava priznaje lokalnim zajednicama gradana
pravo na politicko odlu¢ivanje o odredenim javnim pitanjima koja se ti¢u konkretne lokalne
zajednice. U zemljama koje su se razvijale pod utjecajem germanske tradicije javne poslove
koje lokalne zajednice obavljaju dijelimo na poslove samoupravnog, vlastitog ili izvornog
djelokruga te na poslove prenesenog djelokruga, ukoliko ih je drzava povjerila na obavljanje

lokalnim zajednicama’.
Osnovne karakteristike poslova iz samoupravnog djelokruga:

e opca pravna regulacija poslova putem donoSenja opcih akata od strane lokalnih
predstavnickih tijela

e samostalno financiranje poslova samoupravnog djelokruga iz vlastitih lokalnih
proracuna

e odgovornost za poslove samoupravnog djelokruga je na samim jedinicama lokalne
samouprave, odnosno njihovim politickim tijelima

e nadzor srediSnje drZzave dolazi u blaZzem obimu- drZava nadzire ustavnost i zakonitost

U okviru poslova samoupravnog djelokruga razlikuju se poslovi obligatornog i fakultativnog
djelokruga, pri ¢emu drZava odreduje koji su to obvezni, minimalni poslovi koje je svaka
jedinica lokalne samouprave duzna osigurati svojim gradanima o svojem troSku i u svojoj
organizaciji, dok s druge strane kod fakultativnog djelokruga drzava ostavlja na volju
jedinicama lokalne samouprave da same putem svojih predstavnickih tijela propiSu poslove
koje ¢e obavljati kako bi zadovoljile specifine potrebe svojih gradana, ovisno o lokalnim

prilikama 1 financijskim moguénostima same jedinice.
Osnovne karakteristike poslova iz prenesenog djelokruga:

e opca pravna regulacija poslova u isklju¢ivoj je ovlasti drzave putem zakonodavne 1

izvrSne vlasti

" Kopri¢, 1. (2005) Djelokrug lokalne i podruéne samouprave, Hrvatska i komparativna javna uprava, Vol. 5 No.
1, str.44.-45.
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e obavljanje poslova prenesenog djelokruga financira drzava iz drzavnog proracuna
e odgovornost za poslove prenesenog djelokruga je na drzavi
e strozi nadzor nad obavljanjem poslova prenesenog djelokruga-uz ustavnost i zakonitost

nadzire se i svrsishodnost lokalnog djelovanja u obavljanju prenesenih poslova

Utjecaj poslova prenesenog djelokruga na jedinice lokalne samouprave moze biti razlicit,
prvenstveno ovisno o njihovoj snazi, financijskim i upravnim kapacitetima. Kod snaznijih
jedinica prosirenje djelokruga poslova koje obavljaju moze ih jos vise osnaziti 1 u¢vrstiti njihov
polozaj naspram drzave, dok kod slabijih jedinica, kojima i poslovi vlastitog djelokruga
predstavljaju veliko opterecenje svih raspolozivih kapaciteta, dodatni poslovi ih mogu samo jos

viSe oslabiti i u€initi ovisnima o drzavnoj vlasti.

4.2. Pravne tehnike za odredivanje lokalnog samoupravnog djelokruga

Prilikom odredivanja poslova lokalnog samoupravnog djelokruga koriste se dvije pravne
tehnike. Radi se o odredivanju poslova opéom ili generalnom klauzulom i enumeracijom®. Ove
dvije tehnike u potpunosti su suprotne te ¢u u nastavku iznijeti osnovne karakteristike svake od
njih.

Kod odredivanja poslova op¢om klauzulom temeljna je postavka da su svi javni poslovi
lokalnog karaktera, osim onih koji su posebnim zakonom odredeni kao drZzavni. Navedeno se
odreduje ustavnim odredbama ili zakonom koji sustavno regulira lokalnu samoupravu. U
slucaju bilo kakve dvojbe o prirodi javnog posla, pravna je pretpostavka da se radi o poslu

lokalnog karaktera.

Suprotno opcoj klauzuli, tehnika enumeracije polazi od postavke da su svi javni poslovi
drzavnog karaktera, dok bi se lokalnim poslovima smatrali samo oni koji bi kao takvi bili
izri¢ito navedeni u zakonu ili drugom propisu nadleznog drzavnog tijela. Jedinice lokalne
samouprave bi u svojem samoupravnom djelokrugu mogle obavljati samo poslove koji su im
izri¢ito zakonom povjereni. U slucaju dvojbe o kakvom je poslu rijec, presumpcija je na strani

drzavnih poslova.

8 Kopri¢, 1., Marceti¢ G., Musa A., Pulabi¢ V., Lali¢ Novak G. (2021) Upravna znanost, Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, str. 302.-304.
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Svaka od navedenih tehnika ima svoje prednosti i nedostatke. Opom klauzulom potice se
razvoj autonomije jedinica lokalne samouprave jer jedinice lokalne samouprave same odreduju
koji su to poslovi koje ¢e one obavljati kako bi zadovoljile interese i potrebe svojih gradana na
za njih najprikladniji nacin. Na taj nacin snaze se same jedinice i njihova politicka tijela u
odnosu na drzavnu vlast. Opc¢a klauzula takoder pogoduje razvoju jedinica lokalne samouprave,
ali samo ukoliko one same imaju dovoljno snazne vlastite kapacitete, u protivnom kod malih 1
slabih jedinica moze do¢i do jo$ izrazenije stagnacije, a ¢emu osobito pogoduje ¢injenica da u
ovom slucaju drzava ne snosi odgovornost za lokalni razvoj niti pruza pomo¢ slabim

jedinicama.

Kod enumeracije prevaga je na strani drzave pa drzava zadrzava i odgovornost za lokalni razvoj
te ima obvezu financirati slabije lokalne jedinice kada je to potrebno. No, takav nacin
odredivanja poslova djeluje ogranicavajuée i onemogucava daljnji razvoj velikih i1 snaznijih
lokalnih jedinica te dovodi posljedicno do centralistickog upravljanja drzavom jer svaka
potreba za prosirenjem poslova mora prvo biti definirana zakonom ili drugim propisom, a §to

nije ni brz ni jednostavan postupak.

Teorijsko razlikovanje i primjena obje ove potpuno suprotne tehnike u praksi izgleda znatno
drugacije 1 posljedi¢no dolazi do stvaranja razli¢itih oblika raspodjele poslova, istovremene

primjene obiju tehnika i1 njihovog medusobnog priblizavanja.

U danasnje vrijeme zapadnoeuropske drzave kao i bivSe socijalisti¢ke zemlje se opredjeljuju za

tehniku opce klauzule kod odredivanja poslova lokalnog samoupravnog djelokruga.
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5. DECENTRALIZACIJA I PRENESENI DJELOKRUG

Kad spomenemo pojam decentralizacije on nas nuzno asocira na ogranic¢enje politicke moci

sredi$nje drzave, vertikalnu diobu vlasti, ali i povecanu uc¢inkovitost javne uprave.

»lenzija izmedu centralizacije 1 decentralizacije obiljezje je gotovo svakoga sustava ljudske
suradnje koji se sastoji od dvaju i viSe elemenata. U odnosu srediSnje drzave i jedinica
teritorijalne samouprave opreka izmedu centralizacije 1 decentralizacije postavlja se kao

latentna i uvijek prisutna tenzija*®.

Upravna doktrina obraduje vise vrsta decentralizacije, medu kojima su najzastupljeniji koncepti

upravne decentralizacije i politicke decentralizacije.

Kod upravne decentralizacije lokalne jedinice samo su instrument sredi$nje drzave, a koncept
je karakteristi¢an za drzave u kojima demokratski procesi nisu osobito razvijeni te se drzavom
upravlja centralisticki. Poslovi srediSnje drzave u tom konceptu se prenose na ispostave
(ekspoziture) drzavnih tijela koji su tada u tom slucaju prvostupanjske jedinice drzavne uprave
ili se poslovi srediSnje drzave prenose na jedinice lokalne samouprave, koje ih obavljaju u

okviru poslova prenesenog djelokruga.

U modernim demokratskim sustavima puno je zastupljeniji sustav politicke decentralizacije
koji polazi od teze da su odredeni javni poslovi karakteristi¢ni i specifi¢ni za lokalno odredena
podrucja i da povjeravanje njihovog obavljanja lokalnim politi¢kim tijelima donosi prednost 1
koristi gradanima. Drzavna uprava i lokalna samouprava su razliite razine vlasti te lokalna
samouprava predstavlja protutezu srediSnjoj vlasti kroz autonomiju koja je dana lokalnim
vlastima. Za poslove koji spadaju u lokalni djelokrug lokalna politi¢ka tijela snose politicku
odgovornost, sami ih financiraju i ureduju vlastitim propisima, a podlozni su jedino nadzoru
ustavnosti 1 zakonitosti njithova obavljanja. No 1 u ovom konceptu ostaje prevaga na strani
srediS$nje drzave, jer je ona ta koja postavlja granice lokalne samouprave kroz opc¢u regulaciju

poslova i ovlasti lokalnih jedinica kao i njihovo financiranje.

Da bi se kroz autonomiju lokalnih jedinica uspostavila politicka decentralizacija potrebno je

ispunjenje odredenih preduvijeta, a to su °:

® Pulabi¢, V. (2018) Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj - Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije, Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) Zagreb, str. 3.

10 Kopri¢, I., Marceti¢ G., Musa A., DPulabi¢ V., Lali¢ Novak G. (2021) Upravna znanost, Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, str. 272.-273.
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. lokalni politicki izbori kao slobodni i neposredni izbori s tajnim glasanjem na temelju
opceg i jednakog birackog prava koji sluze kao na¢in dobivanja politickog legitimiteta lokalnih
politickih tijela,

. pravna osobnost lokalnih jedinica kao preduvjet osiguravanja posebnog identiteta u

pravnom prometu,

. financijska autonomija koja se ostvaruje kroz vlastite prihode i poreze dovoljne za

financiranje vlastitih lokalnih poslova i sluzbi te slobodno raspolaganje njima,
. pravo na odredeni krug vlastitih poslova koji se obavljaju u samoupravnom djelokrugu,

. pravo na samoregulaciju koja se ogleda u moguénosti lokalnih predstavnickih tijela da

samostalno, opé¢im aktima ureduju obavljanje poslova iz vlastitog samoupravnog djelokruga,

. pravo na samoorganizaciju kroz ustrojavanje vlastitih upravnih tijela i zaposljavanje u

njima, osnivanje odbora predstavnickog tijela i razli¢itih povjerenstava,
. pravo na suradnju s drugim lokalnim jedinicama,

. odsustvo neprimjerenog utjecaja i intervencija srediSnjih drzavnih organa, odnosno

ograni¢avanje utjecaja i intervencija isklju¢ivo na propisane slucajeve.

Obavljanje poslova drzavne uprave koje drzavna vlast prenosi teritorijalnim jedinicama pri
¢emu drzava zadrZava regulaciju, odgovornost i financiranje te vrsi strogi nadzor nad njihovim
obavljanjem, predstavlja preneseni djelokrug, a javlja se kao rezultat upravne decentralizacije'’.
U tom modelu jedinice lokalne samouprave obavljaju dvije vrste poslova- poslove u vlastitom
samoupravnom djelokrugu i dodatno, prenesene drzavne poslove, koje obavljaju u prenesenom

djelokrugu.

PrenoSenje poslova u preneseni djelokrug obavlja se temeljem zakona, upravnog ugovora
srediSnje drzave s lokalnim jedinicama o uvjetima obavljanja poslova drzavne uprave te
sporazuma sredi$nje vlasti i jedne ili viSe udruga lokalnih jedinica s druge strane. Medu
poslovima koji se najceSce prenose su poslovi registriranja ¢injenica rodenja, sklapanja braka

1 smrti te vodenje evidencija o tim c¢injenicama, statisticki poslovi, poslovi izdavanja

1 Lopizié, I. (2021) Preneseni djelokrug u lokalnoj samoupravi: teorijska razmatranja i komparativna iskustva,
Pravni vjesnik, 37, str. 129.-130.
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identifikacijskih iskaznica i vozackih dozvola, nadzor gradnje, vojne evidencije i provedba

izbora®?.

PrenoSenje poslova u preneseni djelokrug lokalnih jedinica ima znaCajan utjecaj na razvoj

lokalne samouprave, a posebno jer:

. jaca teritorijalno 1 multifunkcionalno nacelo u organizaciji obavljanja javnih poslova

(8ir1 se krug javnih poslova koje obavlja lokalna jedinica),

. jaca ulogu izvrs$nog tijela u odnosu na predstavnicko tijelo (jer je izvrsni ¢elnik taj koji
usmjerava i nadzire rad upravnih tijela koja izvrSavaju prenesene poslove, a predstavnicko tijelo

nad njima nema formalnih ovlasti ),

. jaca upravnu ulogu lokalnih jedinica (pruzaju sve Siri krug javnih usluga svojim

gradanima, iako su ograni¢ene nadzorom sredisnjeg tijela)®.

No da bi prenoSenje poslova u preneseni djelokrug zaista imalo razvojnu ulogu u lokalnim
jedinicama vazno je da one imaju dovoljne kapacitete za obavljanje tih poslova, prije svega
financijske 1 ljudske. U protivnom im ti poslovi predstavljaju samo teret i oteZavaju obavljanje

1 samih poslova samoupravnog djelokruga.

12 Lopizi¢, I. (2021) Preneseni djelokrug u lokalnoj samoupravi: teorijska razmatranja i komparativna iskustva,
Pravni vjesnik, 37, str. 132.
13 Lopizi¢, I. (2021) Preneseni djelokrug u lokalnoj samoupravi: teorijska razmatranja i komparativna iskustva,
Pravni vjesnik, 37, str. 132.
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6. EUROPSKA POVELJA O LOKALNOJ SAMOUPRAVI

Republika Hrvatska postala je 6. studenoga 1996. godine punopravna ¢lanica Vije¢a Europe i

tom prigodom je preuzela obvezu potvrditi vise medunarodnih dokumenata.

Izmedu ostalih, ratificirala je Europsku povelju o lokalnoj samoupravi i od 1. listopada 2008.
ona je sastavni dio hrvatskog pravnog poretka, po pravnoj snazi iznad zakona. Prvotno,
Zakonom o potvrdivanju Europske povelje o lokalnoj samoupravi iz 1997. je Republika
Hrvatska prihvatila samo obvezni, minimalni dio njezinih odredaba, koje su bile uvjet za

ratifikaciju, da bi je tek 2008. prihvatila u cijelosti.

Clanice Vije¢a Europe su putem ovog dokumenta istaknule vaznost lokalne samouprave kao
temelja svakog demokratskog sustava i nacina njihovog medusobnog povezivanja s ciljem
unapredenja ideala i nacela zajednicke bastine. Osobito su naglasile sudjelovanje gradana u
upravljanju javnim poslovima kao demokratsko nacelo zajednicko svim drzavama c¢lanicama

Vijec¢a Europe.

U pogledu djelokruga lokalne samouprave Europska povelja se zalaze za Sirok krug lokalnih
poslova 1 izri¢ito se opredjeljuje za opcu klauzulu kao metodu njihova odredivanja ( €l. 3. st.1.
1 CL. 4. st. 2 Europske povelje). Bitno je naglasiti da Europska povelja inzistira na tome da
nadleZnosti povjerene lokalnim jedinicama moraju biti u pravilu potpune i cjelovite, bez njihova
ograni¢avanja i onemogucavanja od strane regionalne ili srediSnje vlasti ( ¢l. 4. st. 4). Uz opisani

samoupravni djelokrug, predvida i poslove prenesenog djelokruga.

Za istaknuti je 1 primjena nacela supsidijarnosti na koje se Povelja poziva u ¢l. 4. st. 3 kada
govori da ¢e se javni poslovi obavljati “tako da se preferira da pripadaju vlastima koje su
najblize gradanima.*“ Na taj nacin se Zeli osigurati kvalitetna javna usluga 1 zadovoljavanje
javnog interesa od strane onog najnizeg stupnja u sustavu koji je sposoban tu uslugu pruziti, te

ujedno osigurava autonomija od svake viSe razine upravljanja.

Za potrebe pracenja primjene i provodenja Europske povelje osnovan je Kongres lokalnih i
regionalnih vlasti Vije¢a Europe kao jedinstvena institucija u Europi, nadlezna za ocjenu stanja
lokalne i regionalne demokracije u drzavama c¢lanicama Vije¢a Europe. Glavna mu je uloga
jacanje i pracenje razvoja dogadaja u lokalnoj i1 regionalnoj demokraciji. U pra¢enju primjene

Europske povelje u Hrvatskoj, Kongres je putem Odbora za prac¢enje donio Cetiri izvjeS¢a o
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primjeni Europske povelje u Hrvatskoj otkako je ratificirana 1997. Izvjes¢a su donesena 1998.,
2007.,2016. i zadnje 2024., nakon nadzornog posjeta delegacije Kongresa u lipnju 2023. kada
se ista sastala s predstavnicima razlicitih institucija na svim razinama vlasti. O zaklju¢cima 1

preporukama iz posljednjeg izvjeSc¢a pisat ¢u vise u zavrsnom dijelu ovog rada.
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7. FAZE RAZVOJA LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI HRVATSKOJ

U Republici Hrvatskoj lokalna samouprava se razvijala kroz tri faze. Prva u razdoblju od 1990.-

1993., druga 1993.-2001., a tre¢a 2001.-2010.%4.

U prvoj fazi je zadrzana naslijedena organizacija iz prethodne drzave, s oko sto op¢ina prosjec¢ne

povrsine od 500 km2 1 s oko 46000 stanovnika.

Druga faza pocinje 1993. nakon donoSenja Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi kada dolazi
do reforme kojom se izgraduje novi sustav lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj te se
odrZzavaju prvi lokalni izbori. Uspostavlja se politipski sustav lokalne samouprave i1 uprave s
dvije razine jedinica. Na razini lokalne samouprave postojali su gradovi i op¢ine, a na razini
lokalne uprave i samouprave Zupanije. Tijela upravljanja u lokalnim jedinicama bila su
predstavnicko tijelo (op¢insko vijece, gradsko vijece, zupanijska skupstina) i izvr$no tijelo
(nacelnik, gradonacelnik, Zupan). Nacelnike i gradonacelnike biralo je predstavnicko tijelo iz
svojih redova, a Zupana je birala zupanijska skupstina, ali uz njegovu naknadnu potvrdu od

strane predsjednika Republike Hrvatske.

Priprema Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi 1992. predvidjela je teritorijalnu podjelu na
16 gradova 1 190 op¢ina, no usvajanjem Zakona, broj je visestruko premasen (418 opcina i 68
gradova). Pritom se uvidjela tendencija novonastalih lokalnih politickih elita da svoju jedinicu,
pod svaku cijenu, svrstaju u kategoriju grada. Biti proglasen gradom, postalo je pitanje prestiZza
1 uspjesnosti lokalnih politi¢kih voda 1 dokaz njihove povezanosti s politickim vrhom. Poceli
su se smanjivati pocetni kriteriji o potrebnom broju stanovnika za proglasenje neke jedinice
gradom od 12.000,00 na 10.000,00, da bi se doSlo do odredbe prema kojoj grad moze biti i
jedinica koja taj uvjet ne zadovoljava, ukoliko za to postoje odredeni posebni povijesni,
gospodarski ili geoprometni razlozi (npr. Grad Donja Stubica-broj stanovnika jedva premasuje
5000). Sli¢no kao s gradovima bilo je 1 s op¢inama. Naglo se povecavao njihov broj, pa je tako
velik broj zaseoka stekao status opcine, $to je rezultiralo formiranjem novih upravnih tijela,

zapoSljavanjem sluzbenika i daljnjim Sirenjem upravnog sustava te njegovom birokratizacijom.

Nagli porast broja lokalnih jedinica doveo je do logi¢ne posljedice smanjivanja njihove
ekonomske moci. Njihovi kapaciteti bili su krajnje nedostatni za zadovoljavanje lokalnih

potreba gradana jer nisu imali niti materijalnih sredstava niti stru¢nih kadrova, niti su bili

14 Kopri¢, 1., Marceti¢ G., Musa A., DPulabi¢ V., Lali¢ Novak G. (2021) Upravna znanost, Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, str. 295.
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sposobni ozivotvoriti razvojnu ulogu lokalne samouprave. U fokusu njihova djelovanja nuznog
za opstanak bilo je prikupljanje pomo¢i od drzave, Sto ih je ucinilo u potpunosti ovisnima o

drzavnim sredstvima, uz nepobitnu ¢injenicu da su na taj na¢in postajale same sebi svrha.’®

Povijesna posebnost tog razdoblja, koju ne smijemo smetnuti s uma, kako bismo bolje
artikulirali i objasnili razloge za odredena postupanja politi¢kog vrha, bila je svakako ¢injenica
ratnog stanja u drzavi. Centralisticke tendencije vladaju¢ih u tom kontekstu dobivaju odredeni
smisao. Sve to rezultiralo je pokusajima provodenja srediSnjeg nadzora nad podruc¢jima koja
su tada bila pod slabijim nadzorom, §to je posljedicno dovodilo do ogranicavanja lokalne
samouprave. IzraZena teritorijalna autonomija znacila bi fragmentaciju Hrvatske, a to se u
danim okolnostima nije moglo dozvoliti. Zbog podilazenja politickim interesima i naglasavanja
vaznosti jakih osobnih veza s vrhom vlasti, provedena reforma teritorijalnog preustroja nije
provedena racionalno, vodeé¢i ratuna o ekonomskim i financijskim posljedicama izrazene

fragmentacije, vec je bila vodena isklju¢ivo politickim razlozima.

U toj fazi poslovi lokalne samouprave odredivani su tehnikom enumeracije, odnosno
zakonskim nabrajanjem, bez mogucnosti odredivanja poslova od strane lokalnih politi¢kih
tijela. Kao S$to je navedeno, to razdoblje politicke povijesti nase drzave karakterizirala izrazita
centralizacija koja je do izraZzaja dolazila i u postupanju srediSnjih tijela prema lokalnim
samoupravnim jedinicama. Od strane drZzavne uprave lokalnim samoupravnim jedinicama bio
je povjeren samo manji dio javnih poslova, dok je ve¢inu obavljala drzavna uprava. Od
povjerenih poslova najviSe ih je bilo iz sfere obligatornog djelokruga, dok je fakultativni
djelokrug bio vrlo ograni¢en. Takva raspodjela poslova predstavljala je znacajan financijski
teret, pogotovo za slabije i siromasnije lokalne jedinice, a §to je ujedno i aktualiziralo pitanje

opstojnosti postojece izrazito fragmentirane teritorijalne organizacije.

Ovlasti lokalnih jedinica nisu bile potpune ni cjelovite, kako je to propisivala Europska povelja
o lokalnoj samoupravi, ve¢ je zbog loSeg normativnog uredenja dolazilo do preklapanja
nadleznosti te proceduralne obveze pribavljanja misljenja, prijedloga ili suglasnosti od drzavnih
tijela 1°. Zbog navedenog, udestalo se nije znalo pripadaju li odredeni poslovi samoupravnom
ili prenesenom djelokrugu te tko bi ih trebao financirati, a ostaje i ¢injenica da srediSnje drzava

nikad zapravo nije preuzela financiranje poslova prenesenog djelokruga.

15 Kregar, J., Dulabié, V., Gardasevié, D., Musa, A., Ravli¢, S. & Rogié¢ Lugarié, T. (2011). Decentralizacija.
Zagreb: Centar za demokraciju i pravo Miko Tripalo, str. 1.-33.

16 Kopri¢, I. (2005) Djelokrug lokalne i podru¢ne samouprave, Hrvatska i komparativna javna uprava, Vol. 5 No.
1,str. 53.-54.
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Znacajno je istaknuti 1 postojanje strogog hijerarhijskog upravnog nadzora nad obavljanjem
poslova prenesenog djelokruga koji prelazi okvire nadzora ustavnosti, zakonitosti i
svrsishodnosti. Samoupravni djelokrug poslova bio je nadziran u pogledu ustavnosti i

zakonitosti op¢ih akata.

Bitno je napomenuti da Hrvatska nije odskakala puno u svojoj tranziciji, iz sustava
komunistickog jednoumlja prema sustavu viSestranacke demokracije, od svojih
isto¢noeuropskih susjeda koji su prosli to iskustvo. Tranzicijske drzave prelazile su zajednicke

prepreke koje se odnose prvenstveno na:

e izostanak politicke volje u provodenju decentralizacije dijelom iz shvacanja da jac¢anje
lokalne samouprave znaci slabljenje srediSnje vlasti

e znacajan nedostatak dostatnih resursa (financijskih, pravnih, ljudskih i organizacijskih)
za obavljanje javnih poslova

e 7zbog izrazite fragmentacije teritorijalnog sustava umanjen je i institucionalni kapacitet
lokalnih jedinica. Broj lokalnih jedinica u tranzicijskim zemljama naglo se povecavao
te je svako naselje moglo steci status lokalne jedinice (npr. nakon reforme broj lokalnih
jedinica u Ceskoj porastao je za 152 %, Madarskoj 229%, a Sloveniji za 339%)).

e gradani su nezainteresirani za politicku participaciju te postoji izrazeno nepovjerenje
prema javnim institucijama zbog cega je kapacitet lokalnog demokratskog odluc¢ivanja
vrlo ogranicen

e javne sluzbenike karakterizira izrazita politiziranost, nedostatak profesionalizma, etike
te potrebnih znanja 1 vjeStina za prilagodbu novom sustavu. Prilikom zaposljavanja
premalo se primjenjuju merit kriteriji, politi¢ki ¢elnici odlucuju o zaposljavanju prema
neobjektivnim kriterijima, a usavrSavanje sluzbenika je sporadicno 1 ovisi o dobroj volji
celnika, dok kriteriji za napredovanje u sluzbi ne postoje

e neophodnom se ukazuje zamjena starih kulturoloSkih pretpostavki novim sustavom
vrijednosti. Hrvatska je naslijedila dobre kulturoloSke pretpostavke 1 dobre temelje za
razvoj sustava lokalne samouprave jer je u Jugoslaviji postojala jaka lokalna
samouprava, iako bez viSestranackog demokratskog sustava. No, ta prednost nije

iskoristena, veé je razvoj lokalnog sustava i$ao u drugom smjeru. *’

17 Maréeti¢, G., Lopizi¢, I. (2017) Utjecaj procesa decentralizacije na jacanje personalnih kapaciteta hrvatske
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, Hrvatska i komparativna javna uprava: Casopis za teoriju i praksu
javne uprave, Vol. 17 No. 3, 2017., str. 1-22
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Do sveobuhvatnih promjena dolazi ustavnim promjenama 2000. godine koje oznacavaju
pocetak decentralizacije ¢itavog sustava i pomak polozaja lokalne samouprave u sustavu vlasti.
Prvi puta je ustavnom regulacijom predvideno da je lokalna samouprava korektiv i protuteza
srediS$njoj vlasti te oblik vertikalne diobe vlasti, a gradanima je zajamc¢eno pravo na lokalnu i
podru¢nu samoupravu. Ovakav novi pristup predstavljao je dugo ocekivano uskladenje s
Europskom poveljom o lokalnoj samoupravi i pocetak njene primjene u hrvatskom pravnom

sustavu.

Ustav je tada uveo i prihvatio odredena nacela medu kojima su nacela supsidijarnosti i
solidarnosti na nacin da je utvrdio da bi se javni poslovi lokalnog djelokruga trebali
raspodjeljivati tako da prednost imaju tijela najbliza gradanima (supsidijarnost) te da je drzava
duzna pomagati financijski slabije jedinice lokalne samouprave (solidarnost). Nadalje je
uvedeno nacelo samostalnosti prema kojem su jedinice lokalne samouprave u obavljanju
poslova samoupravnog djelokruga samostalne i podlijezu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti
ovlastenih drzavnih tijela. Sve jedinice lokalne samouprave imaju pravo na vlastite prihode
kojima slobodno raspolazu u obavljanju poslova (nacelo slobodnog raspolaganja vlastitim
prihodima). Prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima previdenim
Ustavom 1 zakonom (nacelo razmjernosti prihoda i ovlasti). Ustav je isto tako ustanovio pravo
lokalne samouprave na samostalno uredenje unutarnjeg ustrojstva i djelokruga svojih tijela,

ovisno o lokalnim potrebama i moguénostima.

Normativna regulacija temeljena na ustavnim odredbama nastavljena je donoSenjem Zakona o
lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi 2001. godine®. Zakonom je predvidena opéa
klauzula u odredivanju lokalnog samoupravnog djelokruga, no tu je doSlo do pretjerane
regulacije lokalnih poslova, suprotno ustavnim odredenjima kao i onome $to Europska povelja

propisuje.

Naime, zakonodavac je predvidio da ¢e se posebnim zakonima odrediti obligatorni
samoupravni djelokrug poslova kao minimum koji lokalne jedinice moraju osigurati gradanima,
ali isto tako je propisao da ¢e se i poslovi fakultativnog samoupravnog djelokruga - kao poslovi
koje same jedinice mogu odrediti kao javne, propisima vlastitih politi¢kih tijela, a prema
potrebama i1 okolnostima vlastite okoline i gradana -isto tako propisati posebnim zakonima.

Propisivanje fakultativnog djelokruga koji bi trebao po svojem smislu biti stvar autonomije

18 Narodne novine broj 33/2001, 60/2001, 129/2005, 109/2007, 36/2009, 125/2008, 36/2009, 150/2011, 144/2012,
123/2017, 98/2019, 144/2020
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lokalnih jedinica suprotno je i ustavnoj garanciji i Europskoj povelji i €ini se kao centralisticki

pokusaj sredi$nje drzave da ¢im visSe drzi lokalnu samoupravu pod nadzorom.

Poslovi koje je Ustav tada zajamcio jedinicama lokalne samouprave odnose se na uredenje
naselja i stanovanja, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci,
socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu
kulturu 1 sport, zaStitu potroSaca, zastitu i unaprjedenje prirodnog okoliSa, protupozarnu i

civilnu zastitu. Navedeni poslovi podjednako su zajamceni i gradovima 1 op¢inama.

Zupanijama kao jedinicama podruéne (regionalne) samouprave zajaméeni su poslovi od
podru¢nog (regionalnog) znacenja, a osobito poslovi koji se odnose na Skolstvo, zdravstvo,
prostorno 1 urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu te

planiranje i razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova.

Zakon o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi predvidio je i moguénost da veliki
gradovi mogu obavljati poslove iz djelokruga Zupanija, kao i da se poslovi lokalnog
samoupravnog djelokruga mogu prenijeti na Zupaniju ili mjesnu samoupravu. Predvida se i
mogucénost da se poslovi samoupravnog djelokruga Zupanije mogu povjeriti jedinici lokalne
samouprave, uz uvjet da ista moze osigurati dovoljno prihoda za njihovo obavljanje te da ima

suglasnost tijela drzavne uprave i odluku Zupanijske skupStine.

U daljnjem razvoju lokalne samouprave prema dana$njem vremenu, a kroz viSe izmjena Zakona
o lokalnoj 1 podru¢noj (regionalnoj) samoupravi nastavljen je razvoj i modernizacija lokalne
samouprave. Smanjen je broj ¢lanova predstavnickih tijela i broj lokalnih duZnosnika - ovisno
o broju stanovnika jedinica lokalne samouprave, ukinuti su uredi drzavne uprave i njihovi
poslovi preneseni na zupanije, a radi nastavka i kontinuiteta rada u lokalnim jedinicama,
izmijenjen je nacin razrjeSenja izvrSnog tijela i raspustanja predstavnickog tijela, u slu€aju kada
ne bi bio usvojen proracun. No, sve te promjene mozemo smatrati samo malim dijelom nasusno
potrebne, vece i sveobuhvatnije reforme lokalne samouprave i uskladenja ovog naseg sustava s
modernim i1 demokratskim sustavima lokalne samouprave, kakvi u europskim drzavama u koje

se ugledamo ve¢ dugo postoje.
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8. PRENESENI DJELOKRUG I DECENTRALIZIRANE FUNKCIJE

Kako je vec ranije istaknuto, obavljanje poslova u prenesenom djelokrugu karakteristi¢no je za
germansku upravnu doktrinu koja je izvr$ila znacajan utjecaj na nacin raspodjele javnih poslova

na naSem podrucju i pod ¢ijim se utjecajem lokalna samouprava na naSem podrucju razvijala.

Obavljanje poslova u prenesenom djelokrugu u Republici Hrvatskoj postoji jedino na primjeru
Grada Zagreba, koji je posebnim zakonom definiran kao jedinica lokalne samouprave koja
ujedno ima polozaj jedinice podruéne (regionalne) samouprave®®, dakle po statusu posve razligit
od svih ostalih lokalnih jedinica. Na primjeru lokalne samouprave tako ne mozemo govoriti o
obavljanju poslova u prenesenom djelokrugu u pravom smislu rijeci, jer ono kao takvo ne

postoji.

Do znacajnijih promjena u sustavu drzavne uprave doSlo je donoSenjem Zakona o sustavu
drzavne uprave 2019.2° kojim je provedena upravna decentralizacija na nadin da su poslovi koje
su obavljali dotadasnji uredi drzavne uprave povjereni zupanijama u njihov preneseni
djelokrug, obzirom su uredi drzavne kao prvostupanjska tijela drzavne uprave ukinuti, dakle s
modela dekoncentriranog obavljanja poslova drZavne uprave, preslo se na model upravne

decentralizacije.

Nakon ukidanja ureda drzavne uprave Zupanije su preuzele sve njihove poslove osim upravnog
1 inspekcijskog nadzora, kao i sve sluzbenike. Organizacija obavljanja poslova odvijala se kroz
viSe modela pa su tako neke primjenjivale odvojeni model u kojem su poslove prenesenog
djelokruga obavljala jedna upravna tijela, a poslove samoupravnog djelokruga druga upravna
tijela. Primjenjivan je i integrirani model u kojem ista upravna tijela obavljaju sve poslove te
mjeSoviti model u kojem su ustrojeni posebni odjeli za obavljanje poslova prenesenog

djelokruga, ali se isti obavljaju i u sklopu upravnih odjela koji obavljaju obje vrste poslova.?

Prema zakonskim odredbama, dio sredstava za obavljanje prenesenih poslova dolazi iz
drZzavnog proracuna, dok je odgovornost za njihovo obavljanje na izvrSnom ¢elniku - Zupanu,

a samo obavljanje poslova predmet je upravnog nadzora.

19 Zakon o Gradu Zagrebu, Narodne novine, broj 62/2001, 125/2008, 36/2009, 119/2014, 98/2019, 144/2020

20 Narodne novine, broj 66/2019

2L Lopizi¢. I. (2021) Preneseni djelokrug u lokalnoj samoupravi: teorijska razmatranja i komparativna iskustva,
Pravni vjesnik, 37, str. 142.
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Poznata je Cinjenica da zupanije kao jedinice podru¢ne samouprave nisu ujednacenih kapaciteta
pa tako ni kvaliteta usluga koje one gradanima pruzaju u okviru poslova prenesenog djelokruga

ne moze biti ujednacena??.

Ustavnim promjenama 2000. i donoSenjem Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi 2001. godine. teoretski su stvoreni preduvjeti za prelazak s koncepta upravne

decentralizacije na koncept politicke decentralizacije.

No, u tom razdoblju od strane drzave provedena je jedna posebna vrsta decentralizacije u
podru¢jima zdravstva, obrazovanja, socijalne skrbi i vatrogastva, gdje su jedinice lokalne i
podru¢ne samouprave preuzele tzv. decentralizirane funkcije u navedenim podrucjima. Ovaj
pokusaj decentralizacije pokazao se umotvorinom bez uporista u Ustavu i Europskoj povelji,
obzirom je opc¢a regulacija tih decentraliziranih poslova ostala u rukama srediSnje drzave, a
organizacija, financiranje, prac¢enje i1 briga za zaposlenike su postali teret jedinica lokalne i
podru¢ne samouprave®®. Zbog svojih slabih financijskih i ljudskih kapaciteta veéina gradova i
op¢ina nije sposobna preuzeti decentralizirane funkcije pa je vecina decentraliziranih poslova
prenesena zZupanijama, osobito zdravstvo, Skolstvo i socijalna skrb, dok su vatrogastvo preuzele
jedinice lokalne samouprave, ali opet zbog skromnih financijskih i svih drugih kapaciteta,
osnivanje javnih vatrogasnih postrojbi €esto je i$lo od strane vise jedinica lokalne samouprave
koje su zajednicki osnovale jednu javnu vatrogasnu postrojbu za zajednicke potrebe (npr.

Zagorska javna vatrogasna postrojba koju su osnovale ¢ak 23 jedinice lokalne samouprave!).

Uvidom u provedeno istrazivanje decentralizacije u Hrvatskoj u razdoblju od listopada 2017.

do kraja sijecnja 2018.%%, uocava se da su polazne pretpostavke istrazivanja bile sljedece:

e decentralizacija je proces koji se ne vodi na strateski nacin, nego se manje-vise odvija
po inerciji
e jedinice lokalne samouprave zbog slaboga kapaciteta 1 odsutnosti vodenja procesa ne

vide pretjeranu korist od dosada$njega procesa decentralizacije

22 Lopizi¢. I. (2021) Preneseni djelokrug u lokalnoj samoupravi: teorijska razmatranja i komparativna iskustva,
Pravni vjesnik, 37, str. 142.

ZKoprié, 1. (2014) Problemi s decentralizacijom ovlasti u Hrvatskoj — izmedu ustavnih nadela i stvarnosti,
Hrvatska i komparativna javna uprava : ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 14 No. 1, str. 138.-139.

24 Pulabi¢, V. (2018) Lokalna samouprava i decentralizacija u Hrvatskoj- Rezultati istraZivanja i preporuke za
poboljsanje politike decentralizacije, Zagreb: Friedrich-Ebert-Stiftung (FES)
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Nazalost, provedeno istrazivanje je potvrdilo obje pocetne pretpostavke i1 ukazalo da se
postupak decentralizacije ne vodi na nacin koji lokalne jedinice to o¢ekuju pa stoga same ni

nemaju Zelju ni potrebu u njemu sudjelovati.

Upravo zapanjujuca je Cinjenica, utvrdena spomenutim istrazivanjem, da je na razini svih
jedinica podru¢ne i lokalne samouprave decentralizirane funkcije preuzelo njih svega 6%.
Uzimajuéi u obzir ovu brojku, postavlja se pitanje, moZzemo li uopce govoriti o stvarno
provedenom postupku decentralizacije? Ili ova brojka ukazuje na toliko zanemarivo niski
postotak ukljucenosti u postupak, toliko nizak da mozemo tvrditi da stvarne decentralizacije
niti nema, obzirom je prisutna samo u Zupanijama i velikim gradovima i gradovima sredistima

Zupanija.

Razlozi za takvo stanje su brojni, ali bitno je istaknuti da je za stvarno provodenje politicke
decentralizacije, prvenstveno i neupitno, potrebna politicka volja kao prvi korak i temelj svakog
djelovanja na ovom podrucju. Bez postojanja stvarne politicke volje i odlucnosti da se taj
postupak provede na nivou drzave, rezultata nece biti. Ako i kada vodeci politicki akteri pokazu
volju i odlu¢nost za promjenom odnosa sredi$nje drzave i lokalne samouprave, iduci obvezujuci
korak je izrada strateSkog dokumenta kojim ¢e se definirati ciljevi i koraci postizanja zacrtanog.
Nastavno na cjelovit strateSki dokument donesen kroz ukljucivanje strucne zajednice,
primjenom komparativnih iskustava drugih srodnih drzava koje su ove procese uspjesno prosle,
zatim uklju€ivanjem lokalnih jedinica i ne manje vazno, organizacija civilnog drustva, postavit
¢e se temelji buduceg djelovanja. Na strateski pristup nuzno se nadovezuje sustavna normativna
djelatnost, koja ¢e medusobno uskladeno urediti pojedina upravna podrucja. Da bi se ove
pretpostavke mogle ostvariti, nuzno je i u¢inkovito vodstvo tijela drzavne uprave nadleznog za

lokalnu samoupravu kao nositelja ovog zahtjevnog procesa.

Kao kamen spoticanja u razvoju lokalne samouprave, a i daljnje decentralizacije nastavlja se
pitanje teritorijalne organizacije drzave i prevelike fragmentiranosti lokalnih jedinica, te onda
posljedi¢no 1 manjak potrebnih financijskih 1 upravnih kapaciteta na strani lokalne samouprave,
koji su osnovni preduvjet obavljanja Sireg kruga poslova na njihovom podrucju, a koji bi im

bili preneseni od strane drzave.
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9. FINANCIRANJE LOKALNE SAMOUPRAVE

Ustavom je propisano da jedinice lokalne samouprave imaju pravo na vlastite prihode kojima
slobodno raspolazu u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga te da sukladno nacelu
razmjernosti, prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima. Ustav i drzavi
namece obveze u pogledu financiranja lokalnih jedinica na nacin da obvezuje drzavu da pomaze

financijski slabije jedinice.

Izvori sredstava i financiranje poslova iz samoupravnog djelokruga propisano je Zakonom o
financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave®®. Sredstva potrebna za
obavljanje poslova iz vlastitog samoupravnog djelokruga lokalne jedinice osiguravaju u svojem
proracunu. Financiraju se prihodima od poreza, od pomo¢i te iz vlastitih i namjenskih prihoda.
Pod porezne prihode spadaju lokalni porezi i zajednicki porez-porez na dohodak kao
najznacajniji porezni prihod. Porez na dohodak dijeli se izmedu lokalnih i podrué¢nih jedinica u

sljede¢im postocima:

¢ lokalne jedinice 74%
e podrucne 20%

e udio za decentralizirane funkcije 6%
U daljnjoj raspodjeli udio za decentralizirane funkcije rasporeduje se u postocima:

e za osnovno Skolstvo 1,9%

e zasrednje Skolstvo 1,3%

e za socijalnu skrb - domovi za starije osobe 0,8%
e za zdravstvo 1,0%

e za vatrogastvo - javne vatrogasne postrojbe 1,0%.

VaZzno je spomenuti i sredstva fiskalnog izravnanja na koja pravo imaju jedinice lokalne 1
podru¢ne samouprave Ciji je kapacitet ostvarenih poreznih prihoda manji od referentne
vrijednosti kapaciteta ostvarenih poreznih prihoda. Nacin utvrdivanja kapaciteta ostvarenih
poreznih prihoda propisan je detaljnije odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne i

podrucne (regionalne) samouprave.

% Narodne novine, broj:127/2017,138/2020,151/2022,114/2023
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Navedena ustavna odredenja o financiranju lokalne samouprave nadalje su potvrdena i uredena
odredbama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi. Prema odredbama

spomenutog Zakona razlikujemo sljedece prihode jedinica lokalne samouprave:

e lokalni porezi, naknade, doprinosi i pristojbe,

e prihodi od stvari u njezinom vlasniStvu i imovinskih prava,

e prihodi od trgovackih drustava i drugih pravnih osoba u njezinom vlasnistvu, odnosno
u kojima ima udio ili dionice,

e prihodi od naknada za koncesije,

e novcane kazne i oduzeta imovinska korist za prekrSaje koje sama propise u skladu sa
zakonom,

e udio u zajednickom porezu,

e sredstva pomoc¢i Republike Hrvatske predvidena u drzavnom proracunu,

e drugi prihodi odredeni zakonom.

Kad govorimo o udjelu lokalne samouprave u op¢oj drzavi, podaci su prili¢no porazavajuci. Iz
donjeg grafickog prikaza jasno je vidljivo koliko je zapravo mali postotak financijskih sredstava

kojima lokalna samouprava raspolaze, te isti ne prelazi 18% ukupnih sredstava opc¢e drZzave.
Usporedba prihoda drzavnog i lokalnog proracuna (HRK)
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10. ANALIZA SAMOUPRAVNOG DJELOKRUGA U SEKTORU VATROGASTVA I
PREDSKOLSKOG ODGOJA

U nastavku ¢u obraditi sektorska podrucja vatrogastva i predskolskog odgoja unutar
samoupravnog djelokruga jedinica lokalne samouprave, kako bi se utvrdilo provodi li se na
nivou drzave stvarna politika decentralizacije i redistribucije ovlasti, na koju suvremeni
trendovi javnog upravljanja neupitno upucuju, kao i postuju li se prilikom donosenja zakona

ustavne odredbe te odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

10.1. Vatrogastvo

Sustav vatrogastva reguliran je odredbama Zakona o vatrogastvu®. Njime je vatrogasna
djelatnost definirana kao neprofitna, stru¢na i humanitarna djelatnost od interesa za Republiku
Hrvatsku. Vatrogastvo je ustrojeno na drzavnoj razini, zupanijskoj razini te na razini jedinica

lokalne samouprave.

Sredi$nji drzavni ured nadlezan za vatrogastvo je Hrvatska vatrogasna zajednica s glavnim
vatrogasnim zapovjednikom kao njezinim ¢elnikom. Njega imenuje Vlada Republike Hrvatske
i on Vladi odgovara za zakonitost rada Hrvatske vatrogasne zajednice, za opremljenost,
organiziranost, osposobljenost i intervencijsku spremnost vatrogasnih organizacija, vatrogasnih
postrojbi 1 vatrogasaca na podru¢ju Republike Hrvatske. Sama Hrvatska vatrogasna zajednica
je proracunski korisnik drzavnog proracuna. Unutar Hrvatske vatrogasne zajednice ustrojeno

je:

e PredsjedniStvo Hrvatske vatrogasne zajednice kao savjetodavno tijelo, koje cine
predsjednici Zupanijskih vatrogasnih zajednica i predsjednik Vatrogasne zajednice
Grada Zagreba,

e Vatrogasni stozer Hrvatske vatrogasne zajednice kao savjetodavno strukovno tijelo
glavnog vatrogasnog zapovjednika, a ¢ine ga glavni vatrogasni zapovjednik, njegov
zamjenik, Zupanijski vatrogasni zapovjednici te vatrogasni zapovjednik Grada Zagreba

e Vatrogasno zapovjedniStvo Hrvatske vatrogasne zajednice kao meduresorno operativno
tijelo za pracenje stanja, zapovijedanje vatrogasnim snagama i koordinaciju uporabe

drugih snaga te predstavlja izvr$no operativno tijelo Hrvatske vatrogasne zajednice, a

26 Narodne novine, broj 125/2019, 114/2022, 155/2023
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ima stalni 1 povremeni sastav. Stalni sastav ¢ine glavni vatrogasni zapovjednik, njegov
zamjenik i drzavni sluzbenici s posebnim polozajem zaduzeni za zraCne snage,
operativu, logistiku, priobalje i kontinent. Povremeni sastav ¢ine predstavnici drugih
tijela drzavne uprave i1 drugih organizacija koje odreduju Celnici tih tijela odnosno

organizacija na zahtjev glavnog vatrogasnog zapovjednika.

Na zupanijskom nivou djeluje Vatrogasna zajednica zupanije odnosno Grada Zagreba kao tijelo
nadlezno za vatrogastvo, koje u okviru svog djelokruga i nadleznosti odgovara Zupanu, odnosno
gradonacCelniku Grada Zagreba. Unutarnje ustrojstvo 1 poslovanje vatrogasne zajednice
7upanije, odnosno Grada Zagreba, ureduje se statutom kao temeljnim aktom. Clanice
vatrogasne zajednice zupanija su vatrogasne zajednice gradova, podrucja, odnosno opcina s
podrucja Zupanije. Ako na podrucju grada, podrucja, odnosno opéine nije osnovana vatrogasna
zajednica grada, podru¢ja odnosno opc¢ine, dobrovoljna vatrogasna drustva, profesionalne
vatrogasne postrojbe, profesionalne vatrogasne postrojbe u gospodarstvu i dobrovoljna
vatrogasna drustva u gospodarstvu ¢lanice su i osnivaci vatrogasne zajednice Zupanije. Unutar
Vatrogasne zajednice Zupanije odnosno Grada Zagreba ustrojena su skupstina, Zupanijski
vatrogasni zapovjednik odnosno vatrogasni zapovjednik Grada Zagreba, predsjednik
vatrogasne zajednice, predsjedniStvo odnosno upravni odbor Vatrogasne zajednice Grada

Zagreba 1 zapovjedniStvo.

Nastavno na ustrojstvo vatrogastva na drZzavnoj 1 Zupanijskoj razini, ustrojava se i1 vatrogastvo
u jedinicama lokalne samouprave. I na ovoj razini tijelo nadlezno za vatrogastvo je vatrogasna
zajednica grada, odnosno op¢ine. Kljucna je uloga ¢elnika jedinice lokalne samouprave jer on
osigurava organiziranost, opremanje i djelovanje vatrogastva na svom podrucju te osigurava
obavljanje vatrogasne djelatnosti putem osnivanja potrebnog broja vatrogasnih postrojbi u
skladu s vatrogasnim planom grada, op¢ine, Zupanije odnosno Grada Zagreba, a i odgovoran je
za financiranje vatrogasne djelatnosti 1 aktivnosti na svojem podru¢ju. Vatrogasna zajednica
grada, podrucja, odnosno opéine ima sljedeca tijela: skupStinu, vatrogasnog zapovjednika,

predsjednika vatrogasne zajednice, predsjedniStvo i zapovjednistvo.

Samu vatrogasnu djelatnost neposredno obavljaju vatrogasne postrojbe: javna vatrogasna
postrojba, postrojba dobrovoljnog vatrogasnog drustva, profesionalna vatrogasna postrojba u
gospodarstvu, postrojba dobrovoljnoga vatrogasnog drustva u gospodarstvu, vatrogasna
postrojba vatrogasne zajednice zupanije odnosno Grada Zagreba i intervencijska vatrogasna

postrojba.
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Za podrucje jedne ili vise jedinica lokalne samouprave, odlukom predstavnickog tijela jedinice,
a uz suglasnost glavnog vatrogasnog zapovjednika osniva se javna vatrogasna postrojba kao
tijelo nadlezno za provedbu vatrogasne djelatnosti. Osnivanje ove vatrogasne postrojbe temelji
se na odredbama zakona kojim se ureduje osnivanje ustanova te se ista osniva kao neprofitna
pravna osoba. Javna vatrogasna postrojba je proracunski korisnik svojeg osnivaca te je osnivac
duzan osigurati financijska sredstva, vatrogasnu tehniku, prostor i predvideni broj
profesionalnih vatrogasaca. Unutarnje ustrojstvo javne vatrogasne postrojbe ureduje se
statutom 1 aktom o osnivanju, a njome upravlja vatrogasno vijece. Javnu vatrogasnu postrojbu
predstavlja i zastupa zapovjednik kojeg imenuje izvrSno tijelo jedinice lokalne samouprave, uz

prethodnu suglasnost zupanijskog vatrogasnog zapovjednika.

Znacajno je spomenuti i dobrovoljno vatrogasno drustvo s pripadajuéom vatrogasnom
postrojbom koje kao nadlezno tijelo za vatrogastvo djeluje na podruc¢ju jedinice lokalne
samouprave i odgovorno je za provedbu vatrogasne djelatnosti, a u okviru svog djelokruga i
nadleznosti odgovara izvr$Snom tijelu lokalne jedinice. Tijela dobrovoljnog vatrogasnog drustva
su skupstina, zapovjedniStvo, zapovjednik, predsjednik i upravni odbor. Samu vatrogasnu
djelatnost kao operativna snaga obavlja postrojba dobrovoljnog vatrogasnog drustva, a njome
zapovijeda zapovjednik. Zapovjednik se bira sukladno odredbama statuta, uz potvrdu izvr$nog
tijela 1 suglasnost gradskog ili opCinskog vatrogasnog zapovjednika, odnosno Zupanijskog
vatrogasnog zapovjednika, ako je jedino drustvo u jedinici. Glavni vatrogasni zapovjednik
pravilnikom propisuje kriterije za odredivanje podrucja odgovornosti i podrucja djelovanja
postrojbi dobrovoljnog vatrogasnog druStva, vatrogasne intervencije te nacine odredivanja
vatrogasne opreme 1 broja vatrogasaca kao i1 program i nacin temeljnog osposobljavanja

vatrogasaca koji moraju biti u vatrogasnoj postrojbi.

Financiranje u sustavu vatrogastva podijeljeno je po razinama vatrogasne djelatnosti pa se tako
sredstva za financiranje vatrogasne djelatnosti 1 aktivnosti dobrovoljnih vatrogasnih drustava i
vatrogasnih zajednica osiguravaju u lokalnim proracunima, na razini Zupanije vatrogasne
djelatnosti i aktivnosti financiraju se iz Zupanijskih proracuna dok se djelatnost Hrvatske
vatrogasne zajednice financira iz drzavnog proracuna. Nabava opreme 1 sredstava za gaSenje

poZzara vatrogasnih postrojbi osiguravaju se u drzavnom proracunu.

Osnovicu za izraCun sredstava vlastitog proracuna koja jedinice lokalne i podru¢ne samouprave
moraju osigurati utvrduje glavni vatrogasni zapovjednik, uz prethodnu suglasnost ministra
financija, a ovisi o iznosu nenamjenskih prihoda pojedinog lokalnog ili podru¢nog proracuna.
Sredstva se utvrduju u postocima od 2%-5% iz utvrdene osnovice, a postotak varira ovisno o
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veli¢ini proracuna. No ukoliko financijska sredstva koja gradovi, op¢ine, Zupanije izdvajaju
nisu dovoljna za provedbu vatrogasne djelatnosti i aktivnosti, sukladno vatrogasnom planu i
planu zastite od pozara, njihova predstavnicka tijela moraju odlukom povecati iznos
financijskih sredstava. Za financiranje vatrogasne djelatnosti i aktivnosti na svojim podrucjima
odgovorni su Celnici-nacelnici, gradonacelnici 1 zupani. Nedostajuca sredstva za financiranje
decentraliziranih funkcija javnih vatrogasnih postrojbi osiguravaju se u drzavnom proracunu, a
odnose se na rashode za zaposlene u javnim vatrogasnim postrojbama, materijalne rashode za
javne vatrogasne postrojbe i financijske rashode za javne vatrogasne postrojbe. Odluku o
minimalnim financijskim standardima, kriterijima i mjerilima za financiranje navedenih

rashoda donosi Vlada Republike Hrvatske za svaku proracunsku godinu.

Analizirajuéi sustinski odredbe predmetnog zakona u pogledu financiranja reklo bi se da
problema ne bi trebalo biti, no u stvarnosti opce je poznato da je sustav vatrogastva neureden 1
u stalnom nedostatku potrebnih financijskih sredstava za redovno funkcioniranje. Osnovni
problem lezi u ¢injenici da su minimalna sredstva koja drzava osigurava nedostatna, a osnivaci
jedinice lokalne samouprave u nemoguénosti osigurati povecani iznos potrebnih financijskih
sredstava. U konkretnom slucaju svakako govorimo o nesrazmjeru prihoda i ovlasti lokalnih
vlasti, a Sto je u suprotnosti s ustavnom odredbom iz €l. 131. Ustava koja propisuje da prihodi
jedinica lokalne samouprave moraju biti razmjerni njithovim ovlastima, a identi¢no je utvrdeno

i1 ¢l. 9. to€. 2. Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

Protupozarna zastita je djelatnost 1 aktivnost iz lokalnog djelokruga kako je definira Ustav u €l.
129. a, svakako vrlo zna¢ajna svakom ¢elniku jedinice lokalne samouprave, te on ujedno 1 snosi
odgovornost za njezino financiranje. U vremenima izrazenih prirodnih nepogoda iskustvo
pokazuje da su upravo vatrogasne postrojbe najznacajnija operativna snaga na terenu koja je
spremna u svakom trenutku reagirati, bilo da se radilo o potrebi gaSenja poZara, saniranju
posljedica poplava ili olujnog nevremena, jakih vjetrova ili bilo kojih drugih prirodnih
katastrofa. Polaze¢i od te Cinjenice, svakom celniku je od osobite vaznosti imati na raspolaganju
spremnu i dobro opremljenu vatrogasnu postrojbu. Cinjenica da ne postoji zakonska obveza
osnivanja javnih vatrogasnih postrojbi ili dobrovoljnih vatrogasnih drusStava ne umanjuje
njihovu potrebu na podrucju bilo koje lokalne jedinice jer se upravo organiziranjem vatrogastva
na lokalnom podrucju neposredno ostvaruju potrebe gradana u dijelu protupozarne zastite, a Sto

jeicilj i ustavna garancija.

No, analiziraju¢i odredbe Zakona o vatrogastvu postavlja se pitanje je li zakonodavac prilikom
definiranja funkcija i1 ovlasti u cijelosti postovao kako ustavne odredbe, a tako i odredbe

32



Europske povelje o lokalnoj samoupravi. Prije svega kre¢emo od ¢l. 130. Ustava prema kojem
su jedinice lokalne samouprave samostalne u obavljanju poslova lokalnog djelokruga, a
podlijezu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti. Nadalje, ¢l. 4. to¢. 4. Europske povelje o
lokalnoj samoupravi propisuje da nadleznosti povjerene lokalnim jedinicama moraju biti

potpune i cjelovite, bez ogranicenja od neke druge sredisnje ili regionalne vlasti.

U svjetlu tih odredbi postaje upitno je li ih zakonodavac imao na umu prilikom propisivanja
postupka imenovanja zupanijskog vatrogasnog zapovjednika te vatrogasnog zapovjednika
Grada Zagreba (Cl. 19. st. 1 1 2 Zakona o vatrogastvu), obzirom je za njihova imenovanja
potrebna suglasnost glavnog vatrogasnog zapovjednika koji je Celnik Hrvatske vatrogasne
zajednice ustrojene kao srediSnji drzavni ured. Odredbom iz €l. 23. st. 4 Zakona o vatrogastvu
propisuje se osnivanje zajedniCke vatrogasne zajednice od strane viSe jedinica lokalne
samouprave njihovim medusobnim sporazumom, ali na temelju suglasnosti Zupanijskog
vatrogasnog zapovjednika. Nastavno, odredbom iz ¢l. 25. st. 2 odredeno je da skupstina
vatrogasne zajednice grada, kao najvise tijelo upravljanja, donosi statut, ali uz prethodnu
suglasnost vatrogasne zajednice Zupanije. Cl. 26. propisuje se imenovanje gradskog
vatrogasnog zapovjednika od strane izvrSnog tijela, ali opet uz suglasnost zupanijskog
vatrogasnog zapovjednika, dok sam postupak izbora gradskog vatrogasnog zapovjednika
propisuje glavni vatrogasni zapovjednik pravilnikom. Osnivanje javne vatrogasne postrojbe u
nadleZnosti je predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave, ali opet je potrebna suglasnost
glavnog vatrogasnog zapovjednika (¢l. 31. st. 6). Imenovanje zapovjednika javne vatrogasne
postrojbe u nadleznosti je lokalnog izvrSnog tijela, ali uz suglasnost Zupanijskog vatrogasnog
zapovjednika, dok je za imenovanje zapovjednika javne vatrogasne postrojbe Grada Zagreba
potrebna suglasnost glavnog vatrogasnog zapovjednika (¢l. 34. st. 2 1 3). Nadalje, u ¢l. 49.
propisan je postupak donoSenja vatrogasnih planova na lokalnoj razini u nadleznosti

predstavnickog tijelo, ali uz prethodnu suglasnost zupanijskog vatrogasnog zapovjednika.

Dakle, moze se zakljuciti da u pogledu imenovanja vatrogasnih zapovjednika, osnivanja
vatrogasnih organizacija i postrojbi kao i1 donoSenja strateskih dokumenata u podrucju
vatrogastva, nadleznosti povjerene lokalnim jedinicama nisu potpune niti cjelovite, ve¢ ovise o
suglasnostima srediSnjih 1 regionalnih vlasti, koje postupanje nije sukladno ¢l. 4. toc. 4.

Europske povelje o lokalnoj samoupravi.

Kao posebno osjetljivo pitanje izdvaja se financiranje vatrogastva, posebno zaposlenika tog
sustava. Jedinice lokalne samouprave su osnivaci javnih vatrogasnih postrojbi, no ne odreduju
koeficijente sloZenosti poslova i radnih mjesta i osnovice za obracun placa zaposlenika. Prema
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¢l. 68. st. 3 koeficijenti su u nadleznosti glavnog vatrogasnog zapovjednika koji ih odreduje
pravilnikom, uz odredena izuzeca, a osnovica je predmet kolektivnih pregovora ili se
primjenjuje ona za izracun placa drzavnih i javnih sluzbenika i namjeStenika. Isto tako,
zakonom su definirani iznosi otpremnina profesionalnih vatrogasaca pa je evidentno da u
podrucju radnopravnih odnosa i materijalnih prava vatrogasaca lokalne jedinice ne odlucuju

niti su samostalne, ali su duzne prema unaprijed propisanim standardima ih financirati.

Kako je ve¢ ranije navedeno, zakonom je striktno propisan nacin izracuna sredstava za
financiranje vatrogastva i lokalne jedinice na to nemaju nikakvog utjecaja, osim dodatne obveze

da povecaju iznose financiranja ukoliko isti nisu dostatni.

Sagledavanjem takvog zakonskog rjeSenja proizlazi da isto nije sukladno ustavnoj odredbi iz
¢l. 131. prema kojoj lokalne jedinice imaju pravo na vlastite prihode kojima slobodno raspolazu
u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga, a niti ¢l. 9 to¢. 1. Europske povelje o lokalnoj
samoupravi, koji govori o pravu lokalnih jedinica na odgovarajuce svoje prihode i1 njihovom

slobodnom raspolaganju u obavljanju svojih ovlasti.

Zagorska javna vatrogasna postrojba-Podrucje djelovanja

Kr gorska Zuy ija
Podruéje pokrivanja Zagorske JVYP

= o= = Drzivna granica eSS Auto ccsta ® GRAD
- Gmnc-hp-m_;e e Drzavna cesta @ Opéina
~ Granini prijelaz Zupanijskacesta  «  Mijesto ARAZDINSKA
— Lokalna cesta
Podruije pokrivanja
2agorske IVP
_______

-

REPUBLIKA
SLOVENIIA

Izvor: https://zagorskajvp.hr/postrojba/

Na primjeru Zagorske javne vatrogasne postrojbe koju su zajedno osnovale 23 lokalne jedinice
s podru¢ja Krapinsko-zagorske Zzupanije objasnit ¢u nedostatnost postojeeg sustava

financiranja vatrogastva.
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Zagorska javna vatrogasna postrojba se financira iz sredstava dodatnog udjela poreza na
dohodak od 1% koja dobiva od svojih 23 osnivaca, a razliku potrebnih sredstava ostvaruje iz
pomoc¢i izravnanja za decentralizirane funkcije iz drzavnog prora¢una. Minimalne financijske
standarde za 2024. godinu Odlukom o minimalnim financijskim standardima, kriterijima i
mjerilima za financiranje rashoda javnih vatrogasnih postrojbi u 2024. godini?’ utvrdila je
Vlada Republike Hrvatske te isti iznose za Zagorsku javnu vatrogasnu postrojbu 1.036,205,00
EUR. Napominjem da su svi osnivaci sporazumno, temeljem ugovora o dodatnom financiranju,
ugovorili 1 financiranje iznad minimalnog standarda u iznosu od 128.965,91 EUR godisnje,

podijeljeno na sve osnivace.

Na temelju navedenih brojki postrojba je I. rebalansom proracuna za 2024.28 utvrdila iznos od
potrebnih 1.960.281,00 EUR za redovno poslovanje. Jednostavnom matematikom, nakon
umanjenja iznosa od 148.964,00 EUR vlastitih prihoda koje ostvaruje dodatnim djelatnostima
servisiranja vatrogasnih aparata, vatrodojava i osiguranja, proizlazi da Zagorskoj javnoj

vatrogasnoj postrojbi u 2024. godini za redovno poslovanje nedostaje 775.112,00 EUR.

Iz opisnog vise je nego jasno da se takvim uredenjem financiranja vatrogastva ne postuju
odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi, prvenstveno ovdje misleci na ¢l. 9. toc. 2.
prema kojem prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima, obzirom
povecane rashode za vatrogastvo ne prati povecanje prihoda, a same lokalne jedinice nemaju

nikakvog utjecaja na normativno uredenje, iako se radi o njthovom samoupravnom djelokrugu.

10.2. Predskolski odgoj

Dio samoupravnoga djelokruga koji obavljaju lokalne jedinice u okviru odgoja, obrazovanja i
skrbi o djeci odnosi se na predSkolsko odgoj. Ovo podrucje sustavno je uredeno Zakonom o
predskolskom odgoju?® i Drzavnim pedagoskim standardom predskolskog odgoja i

obrazovanja® koji donosi Hrvatski sabor na prijedlog Vlade Republike Hrvatske.

27 Narodne novine, broj 10/2024

28 Plan rashoda i izdataka 2024.-2026. , I. rebalans proracuna za 2024.
https://zagorskajvp.hr/plan-rashoda-i-izdataka-2024-2026-god/

2% Narodne novine, broj 10/1997, 107/2007, 94/2013, 98/2019, 57/2022, 101/2023, 145/2023
30 Narodne novine, broj 63/2008, 90/2010, 57/2022
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Predskolski odgoj obuhvacéa programe odgoja, obrazovanja, zdravstvene zastite, prehrane i

socijalne skrbi koji se ostvaruju u djecjim vrti¢ima.

Osnivanje djecjih vrti¢a kao javnih ustanova koje obavljaju djelatnost predskolskog odgoja u
nadleznosti je drzave, jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, vjerske zajednice
te drugih pravnih i fizickih osoba, no kao najzastupljeniji osnivaci javljaju se upravo jedinice
lokalne samouprave, §to je 1 logi¢no jer se upravo na razini lokalne samouprave najbolje
uocavaju potrebe za organiziranjem 1 ostvarivanjem programa predskolskog odgoja, posebno
kada se prate pokazatelji poput doseljavanja novih mladih obitelji ili podnoSenja zahtjeva za

ostvarivanje prava na pomo¢ za novorodenu djecu na lokalnom podrucju.

Mozemo reci da je predskolski odgoj dio obligatornog djelokruga za lokalne jedinice, obzirom
Zakon o predskolskom odgoju i obrazovanju u €l. 2 st. 1 navodi da se radi o pravu, ali i obvezi
lokalnih jedinica da odlu¢uju o potrebama i interesima gradana na svom podrucju za
organiziranjem 1 ostvarivanjem programa predSkolskog odgoja te radi zadovoljavanja tih
potreba osnivaju djecje vrtice. Isto tako, zakonodavac lokalnim jedinicama namece duZnost
sufinancirati pohadanje programa ranog i predskolskog odgoja i obrazovanja za djecu sa svog
podrucja u dogovoru s najblizom susjednom jedinicom lokalne samouprave, ukoliko na svojem

podruc¢ju nemaju organizirani program ranog i predskolskog odgoja.

Sam postupak osnivanja djecjeg vrtica pod formalnim je nadzorom tijela drzavne uprave
nadleznog za obrazovanje, obzirom isto tijelo donosi rjeSenje o sukladnosti akta o osnivanju sa
zakonom, a potom nadlezno upravno tijelo regionalne samouprave, u ¢ijem je djelokrugu
obavljanje povjerenih poslova drZzavne uprave koji se odnose na predskolski odgoj 1

obrazovanje, utvrduje ispunjavanje uvjeta za pocetak obavljanja djelatnosti djecjeg vrtica.

Djecji vrti¢i ostvaruju viSe vrsta programa od redovitih, zatim programa za djecu rane i
predskolske dobi s teSko¢ama u razvoju, programa za darovitu djecu rane i predskolske dobi,
programa na jeziku i1 pismu nacionalnih manjina, programa predskole, te druge odgojno-
obrazovni programe. No, za provodenje bilo kojeg od navedenih programa djecji vrti¢i trebaju
suglasnost tijela drzavne uprave nadleZznog za obrazovanje. Programe za djecu s teSko¢ama u
razvoju 1 programe rada s darovitom djecom propisuje ministar nadleZzan za obrazovanje,
programe zdravstvene zastite utvrduje ministar nadlezan za zdravstvo, programe socijalne skrbi
ministar nadlezan za socijalnu skrb te za oba posljednja programa potrebna je prethodna

suglasnost ministra nadleZnog za obrazovanje.
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Nadalje, zakonodavac je propisao i obvezu lokalnim jedinicama da osiguraju mjesto u dje¢jem
vrtiéu ili osnovnoj Skoli koja provodi obvezni program predskole, za svako dijete koje je
obvezno pohadati predskolu, s odredivanjem prednosti pri upisu za djecu koja do 1. travnja
teku¢e godine navrSe Cetiri godine Zivota. Isto tako, propisani su kriteriji za ostvarivanje
prednosti pri upisu, a lokalnim jedinicama kao osnivacima je jedino dana moguc¢nost da urede

svojim aktom nacin ostvarivanja tih prednosti.

Jedinica lokalne samouprave duzna je osigurati provodenje programa predskole za djecu koja
ne pohadaju djecji vrti¢, na na¢in da osigura prijevoz djece do najblizeg djecjeg vrtica ili
osnovne Skole koja izvodi program predskole, ako se ne radi o udaljenosti vecoj od 20
kilometara u odnosu na mjesto stanovanja djeteta, ako je najblizi djecji vrti¢ ili osnovna Skola
koja izvodi program predskole udaljeni viSe od 20 kilometara od mjesta stanovanja djeteta,
jedinica lokalne samouprave duzna je osnovati djec;ji vrti¢ ili njegovu podruznicu ili organizirati
program predsSkole pri osnovnoj Skoli na podruc¢ju unutar 20 kilometara od mjesta stanovanja

djeteta.

U pogledu financiranja predskolskog odgoja obveza je osnivaca - lokalne jedinice osigurati
sredstva za osnivanje i rad, a predstavnicko tijelo jedinice propisuje mjerila prema kojima djecji
vrti¢ naplacuje usluge od roditelja korisnika usluga. Bitno je istaknuti da mjerila za osiguranje
sredstava za zadovoljavanje javnih potreba u djelatnosti predskolskog odgoja na podrucju
jedinica lokalne samouprave utvrduje predstavnicko tijelo Zupanije, a same jedinice moraju
izdvojiti najmanje onoliko sredstava koliko svojim mjerilima utvrdi predstavnicko tijelo
zupanije. Dio sredstava osigurava i drZzava u svojem proracunu, a odluku o raspodjeli tih
sredstava donosi ministar nadleZan za obrazovanje temeljem pravilnika koji sam donosi, a
kojim se propisuje nacin raspolaganja sredstvima drzavnog proraun. U drZzavnom proraunu
osiguravaju se sredstva za fiskalnu odrZivost djecjih vrtica koja se doznacavaju jedinicama
lokalne samouprave na temelju mjerila 1 kriterija koje uredbom propisuje Vlada Republike
Hrvatske, a odluku o dodjeli tih sredstava za svaku pedagosku godinu donosi Vlada Republike
Hrvatske. Nadalje, lokalne jedinice zakon obvezuje na osiguranje sredstava za financiranje
pomoc¢nika za djecu s teSkocama u razvoju, a trendovi ukazuju da se svake godine povecava
broj zahtjeva za upis djece s teSkocama u razvoju u predskolske ustanove, Sto sve dodatno

opterecuje proracune osnivaca.

Kao posebno goruce pitanje, posebno od ove godine pojavljuje se pitanje utvrdivanja i obracuna
placa, naknada i drugih prihoda radnika dje¢jih vrti¢a. Naime, zakonodavac je propisao obvezu
osnivacima da na utvrdivanje i obracun placa primjenjuje propise kojima se ureduju place,
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naknade 1 drugi prihodi javnih sluZzbenika i namjestenika zaposlenih u osnovnom skolstvu, ako
su ti propisi povoljniji za radnike. DonoSenjem Uredbe o nazivima radnih mjesta, uvjetima za
raspored i koeficijentima za obradun plaée u javnim sluzbama®' nastao je znacajan, ali i
opravdan pritisak predSkolskog sindikata na lokalne jedinice radi primjene novih koeficijenata
1 osnovica. Njihova primjena dovodi do znacajnog povecanja placa i drugih materijalnih prava
radnika, a za koje osnivaci moraju iznaci sredstva u svojim ionako ograni¢enim proracunima.
No, to nije jedina sporna i tesko prihvatljiva situacija koji je snasla lokalne jedinice kao
osnivace, naime zbog neuskladenosti plac¢a lokalnih sluzbenika i1 duznosnika dogadaju se
stvarne situacije u kojima ravnatelji djecjih vrtica imaju sada, primjenom novih koeficijenata i
osnovica, veée place od gradonacelnika i proCelnika upravnih tijela lokalnih jedinica, dakle
veée place od Celnika svojih osniva¢a. Osnovni problem potjece iz Cinjenice da se osnovica
koja se primjenjuje za izracun placa svih duznosnika, pa tako i gradonacelnika i nacelnika, nije
mijenjala 1 uskladivala od 2014. godine kada je donesena, a ni Zakon o placama u lokalnoj i
podruénoj (regionalnoj) samoupravi®? nije pratio najnovija kretanja na podruéju rada javnog

sektora.

Analizom ovog zakona u cjelini i pojedinih njegovih odredbi, dolazimo do zakljucka, kao i u
podrucju vatrogastva, da je pitanje samostalnosti odlucivanja u poslovima predSkolskog odgoja
kao poslovima samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica vrlo suzeno 1 ozbiljno ugrozeno
davanjem ovlasti odlucivanja i reguliranja tijelima drZzavne uprave putem raznih suglasnosti 1
odobrenja. Zatim, financijski okvir unaprijed je zadan od strane drZave, ali i regionalnih tijela
definiranjem iznosa sredstava koja su lokalne jedinice duZne osigurati za zadovoljavanje javnih
potreba u djelatnosti predskolskog odgoja. Iz svega navedenog evidentno je da se 1 u ovom
podrucju ne postuju odredbe Europske povelje o lokalnoj samoupravi u dijelu koji se odnosi na
potpunost i cjelovitost nadleZnosti, kao i u dijelu koji govori o slobodnom raspolaganju svojim
prihodima u obavljanju svojih ovlasti te njithovoj razmjernosti ovlastima. Takoder, nisu
postovane ni odredbe Ustava o samostalnosti u obavljanju poslova te slobodnom raspolaganju

prihodima i njihovoj razmjernosti dobivenim ovlastima.

31 Narodne novine broj 22/2024
32 Narodne novine broj 28/2010, 10/2023
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11. SAMOUPRAVNI DJELOKRUG U GRADU DONJA STUBICA

11.1. Od Op¢ine do Grada

Donja Stubica status grada stjeCe 1997. na temelju Zakona o podruc¢jima Zupanija, gradova i
op¢ina u Republici Hrvatskoj® i to temeljem posebnih kriterija, prije svega svojeg povijesnog
znacaja. U razdoblju bivSe drzave, Donja Stubica je imala status opcine koja je u svojem sastavu
imala danaSnje gradove Donju Stubicu i Oroslavje (5834 stanovnika prema popisu stanovniStva
iz 2021.) te op¢ine Marija Bistrica (5553 stanovnika prema popisu stanovnistva iz 2021.),
Gornja Stubica (4622 stanovnika prema popisu stanovnistva iz 2021.), Stubicke Toplice (2740
stanovnika prema popisu stanovnistva iz 2021.) i Jakovlje (3797 stanovnika prema popisu
stanovnistva iz 2021.) te je predstavljala administrativno srediste ovog dijela Zagorja. Podaci o
broju stanovnika su iz posljednjeg popisa stanovnistva 2021.%4, okvirno mozemo re¢i da s radilo
o podrucju koje je obuhvacalo otprilike oko 30.000,00 stanovnika. Danas, u postoje¢em
hrvatskom teritorijalnom ustroju, Grad Donja Stubica broji 5326 stanovnika, prema popisu
stanovniStva iz 2021., te se sastoji od 10 naselja u sklopu kojih je ustrojena mjesna samouprava
u obliku 10 mjesnih odbora. Prostire se na podruc¢ju od 44 km?2 1 dio je Krapinsko-zagorske
zupanije kao jedinice regionalne samouprave. Ostale nabrojane jedinice danas imaju statuse
op¢ina i jednog grada-Oroslavije, te su sve u sastavu Krapinsko-zagorske Zupanije, osim op¢ine
Jakovlje koja je pripojena Zagrebackoj zupaniji. Za sve jedinice, osim Jakovlja koje je dio
Zagrebacke Zupanije, Donja Stubica je 1 dalje administrativno srediSte te gradani Oroslavja,
Stubickih Toplica, Gornje Stubice, Marije Bistrice i Donje Stubice poslove vezane uz poreznu
upravu, policijsku postaju, mirovinsko osiguranje, zdravstveno osiguranje, zavod za
zaposljavanje, zavod za socijalnu skrb, prekrsajni 1 op¢inski sud sa zemljisSnim knjigama te uz
katastar nekretnina i dalje obavljaju na podru¢ju Grada Donja Stubica, gdje navedene sluzbe
imaju svoje ispostave 1 urede. Takoder su ovdje i ispostave Zupanijskih upravnih odjela za
prostorno uredenje i gradnju te imovinsko pravne poslove, kao nadleZna tijela za gradane svih

navedenih lokalnih jedinica.

33 Narodne novine 10/1997
3 Popis 2021. Stanovnistva po gradovima i opéinama
https://podaci.dzs.hr/media/td3jvrbu/popis_2021-stanovnistvo_po_gradovima_opcinama.xlsx
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11.2. Lokalni poslovi u Gradu Donja Stubica

Za obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga Odlukom o ustrojstvu i djelokrugu

Jedinstvenog upravnog odjela Grada Donja Stubica ustrojen je jedinstveni upravni odjel*®.

Za obavljanje komunalnih djelatnosti na podruc¢ju grada, unutar jedinstvenog upravnog odjela
osnovan je vlastiti pogon, kao organizacijska jedinica jedinstvenog upravnog odjela. Na celu
jedinstvenog upravnog odjela je procelnik koji je ujedno 1 upravitelj vlastitog pogona. U
jedinstvenom upravnom odjelu u sluzbu je primljeno ukupno 13 osoba i to 6 sluzbenika i 7
namjestenika, od Cega se 5 namjestenika nalazi u vlastitom pogonu i bavi se poslovima
odrzavanja javnih povrSina te grobljanskim poslovima. Takoder je iskoriStena zakonska
mogucnost organizacije zajednickog obavljanja poslova iz vlastitog djelokruga s drugim
lokalnim jedinicama na nacin da je Grad Donja Stubica s opéinama Gornja Stubica, Stubicke
Toplice 1 gradom Oroslavje organizirao zajednicko obavljanje poslova poljoprivrednog redara,
kao zajednickog sluzbenika koji poslove obavlja na podrucju svih navedenih lokalnih jedinica.
Uz poljoprivrednog redara, u sluzbu je primljen i zajednic¢ki komunalni redar za podrucje Donje

Stubice, Stubickih Toplica i Gornje Stubice.

Grad Donja Stubica osnivac je dviju ustanova i to Djecjeg vrti¢a Bubamara i Pu¢kog otvorenog
uciliSta, u sklopu kojeg djeluje i gradska knjiznica. Od trgovackih drustva Grad ima u
veéinskom vlasnistvu od 95% trgovacko drustvo Radio Stubica d.o.o., a vlasnik je i udjela u
Zagorskom vodovodu d.o.o. 1 to 4,94 % te je jedan od 23 osnivaca Zagorske javne vatrogasne
postrojbe, a ima osnovano i1 Dobrovoljno vatrogasno drustvo Donja Stubica, s pripadaju¢om
vatrogasnom postrojbom. Takoder na podru¢ju Grada Donja Stubica i Op¢ine Donja Stubica
djeluje Turisti¢ka zajednica podru¢ja Donja Stubica i Gornja Stubica, osnovana na inicijativu
obje lokalne jedinice, s ciljem promoviranja Gupcevog kraja kao prepoznatljive turisticke
destinacije. Na mjestu predsjednika ove Turisticke zajednice periodicki se svake 2 godine
izmjenjuju gradonacelnik Donje Stubice i nacelnik Gornje Stubice. Turisticka zajednica se
financira dijelom iz gradskih i1 op¢inskih proraCunskih sredstava, a bavi se organiziranjem

manifestacija, koncerata 1 drugih dogadanja na ovom podrucju.

3 Sluzbeni glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije, broj 54/2019
40



U okviru poslova od lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana Grad
Donja Stubica tako brine o uredenju naselja i komunalnoj infrastrukturi, donosi prostorno
plansku dokumentaciju na temelju koje osigurava gospodarski i turisti¢ki razvoj grada te potice
razvoj stanovanja i zastitu okolisa. Kroz djelovanje puckog otvorenog ucilista i knjiznice brine
o kulturi 1 obrazovanju odraslih odrzavanjem jednostavnijih obrazovnih programa,
odrzavanjem predstavljanja novih knjiga i autora te odrzavanjem izlozbi. Kao osnivac djecjeg
vrti¢a, grad organizira djelatnost predskolskog odgoja za svu djecu s podrucja grada u sjedistu
djecjeg vrti¢a, no uslijed povecanih potreba za upisom sve veceg broja djece osigurava i uvjete
za dopunjenu djelatnost u novim prostorima, na nafin da postojeCe prostore u gradskom
vlasnistvu preureduje za potrebe predskolske djelatnosti. Uredenjem postojecih i izgradnjom
novih sportskih terena i sadrzaja brine o zadovoljavanju sportskih potreba gradana. lako nije
osnivac osnovne Skole, financira manje troskove tekuéeg odrzavanja kao i troSkove pomo¢nika
u nastavi za djecu s teSko¢ama u razvoju, na koji nac¢in brine i o osnovnoskolskom obrazovanju.
U pogledu primarne zdravstvene zastite, koja je u nadleznosti Krapinsko-zagorske Zupanije,
zadovoljava potrebe svojih gradana na nacin da financira troskove medicinsko-biokemijskog
laboratorija u sklopu Doma zdravlja Krapinsko-zagorske Zupanije, bez navedenog financiranja
od strane grada, medicinsko-biokemijski laboratorij ne bi uopce radio te bi gradani potrebne
usluge morali ostvarivati van gradskog podru¢ja. Na podrucju grada obavljaju se i poslovi
komunalnog gospodarstva, a kojima ¢e se zbog njihove vaZnosti i znacajnih financijskih
sredstava koja iziskuju, posvetiti posebna paznja u nastavku rada. Gospodarenje otpadom na
podrucju grada uredeno je Odlukom o nacinu pruzanja javne usluge sakupljanja komunalnog
otpada na podruéju Grada Donja Stubica®. Navedenu javnu uslugu pruza trgovacko drustvo
EKO FLOR PLUS d.o.o. kojem je povjereno pruzanje javne usluge temeljem koncesije

dodijeljene odlukom Gradskog vijeca Grada Donja Stubica.

11.3. Gradski proracun

Naravno, da bi se kroz obavljanje lokalnih poslova mogle zadovoljiti potrebe gradana Donje
Stubice, potrebna su znacajna proracunska sredstva. Bez, barem osnovne, analize gradskog
prorauna nije moguce utvrdivati razmjernost gradskih prihoda sa zakonskim i ustavnim

ovlastima grada. U nastavku ¢u, na temelju financijskih podatka GodiS$njeg izvjeStaja o

3 Sluzbeni glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije, broj 2/22, 60/22, 2/24
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izvrienju prorauna Grada Donja Stubica za 2023.3" prikazati financiranje poslova

samoupravnog djelokruga.

Proracun Grada Donja Stubica za 2023. iznosio je 9.731.879,62 EUR. Od tog ukupnog iznosa
na izvorne prihode otpada iznos od svega 2.766.929,55 EUR. Obzirom je gradski kapacitet
ostvarenih poreznih prihoda manji od referentne vrijednosti kapaciteta ostvarenih poreznih
prihoda, sukladno odredbama Zakona o financiranju jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, Grad Donja Stubica ostvaruje pravo na sredstva fiskalnog izravnanja koja su u
2023. iznosila ukupno 530.584,00 EUR. Najznacajniji proracunski prihod u 2023. bila su
sredstva ostvarena putem apliciranja na natjecaj za sredstva Fonda solidarnosti Europske unije
za potrebe obnove infrastrukture oSteene u potresu 22.3.2020. na podrucju Krapinsko-
zagorske Zupanije. Grad Donja Stubica je s te osnove ostvario sredstva u iznosu od 6.333.853,97
EUR, koja su uloZena u obnovu infrastrukture stradale u potresu, i to najvise u obnovu

nerazvrstanih cesta te obnovu 2 javne zgrade te krova gradske sportske dvorane.

Kako sam spomenula ranije, Grad ima dva proracunska korisnika, Dje¢ji vrti¢ i Pucko otvoreno
uciliste. Financiranje predskolskog odgoja zahtijeva iz godine u godinu sve znacajnija
proracunska sredstva pa je tako u 2023. za potrebe financiranja spomenutog Djecjeg vrtica
izdvojeno ukupno 547.265,39 EUR iz proracuna, a tom iznosu se pribrajaju i sredstva roditelja
korisnika usluga Djecjeg vrtica koja su iznosila 227.081,95 EUR. VazZno je napomenuti da u
2024. zbog povecanja izdvajanja za place radnika primjenom novih propisa (Uredba o nazivima
radnih mjesta, uvjetima za raspored i koeficijentima za obracun place u javnim sluzbama®®,
koju je donijela Vlada RH, a koja se sukladno odredbi iz ¢l. 51. Zakona o predSkolskom odgoju
primjenjuje na obracun placa radnika u dje¢jim vrti¢ima) te potpisanog Kolektivnog ugovora
za djelatnost predskolskog odgoja i obrazovanja za Grad Donju Stubicu sa Sindikatom radnika
u predSkolskom odgoju 1 obrazovanju Hrvatske, prinudno se povecavaju i planirana sredstva
koja osigurava grad za iznos od oko 200.000,00 EUR godiSnje, a na povecanje kojih
financijskih izdvajanja grad nema nikakvog utjecaja, osim §to jednostavno mora iznaci sredstva
kojima ¢e ih pokriti.

Na Pucko otvoreno uciliste izdvojeno je u 2023. ukupno 64.288,50 EUR.

Za financiranje vatrogastva izdvojena su sredstva definirana odredbama Zakona o vatrogastvu

1 to za djelatnost Dobrovoljnog vatrogasnog drustva u iznosu od 66.366,00 EUR te za

37 Sluzbeni glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije, broj 18/2024
3 Narodne novine, broj 22/24
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financiranje Zagorske javne vatrogasne postrojbe iznos od 36.948,61 EUR, a koji iznos
ukljucuje i nadstandard ugovoren temeljem medusobnog sporazuma svih 23 osnivaca te javne

vatrogasne postrojbe.

11.4. Komunalne djelatnosti na podrucju Grada Donja Stubica

Posebno podrucje poslova od lokalnog znacaja predstavlja komunalno gospodarstvo, moglo bi
se reci temelj lokalnih poslova svih gradova i1 op¢ina. Komunalno gospodarstvo definirano je
odredbama Zakona o komunalnom gospodarstvu °, a predstavlja sustav obavljanja komunalnih
djelatnosti, gradenja i odrzavanja komunalne infrastrukture te odrzavanja komunalnog reda na

podrucju grada te slobodno mozemo konstatirati da iziskuje vrlo znacajna proracunska sredstva.

Odlukom o komunalnim djelatnostima na podrudju Grada Donja Stubica®® odredene su vrste
komunalnih djelatnosti koje se na gradskom podrucju obavljaju i organizacijski oblici
obavljanja komunalnih djelatnosti. U sklopu komunalnih djelatnosti kojima se osigurava
odrzavanje komunalne infrastrukture na podru¢ju Grada Donja Stubica obavljaju se slijedece
djelatnosti: odrZzavanje nerazvrstanih cesta, odrzavanje javnih povrsina na kojima nije dopusten
promet motornim vozilima, odrZzavanje javnih zelenih povrSina, odrZzavanje gradevina, uredaja
1 predmeta javne namjene, odrzavanje groblja i mrtvacnice, odrZavanje Cisto¢e javnih povrSina
1 odrzavanje javne rasvjete. Od usluznih komunalnih djelatnosti Grad Donja Stubica obavlja

poslove ukopa pokojnika unutar groblja i dimnjacarske poslove.

Organizacijski se komunalni poslovi obavljaju na viSe nacina i to putem vlastitog pogona kao
organizacijske jedinice Jedinstvenog upravnog odjela Grada Donja Stubica, na temelju ugovora
o koncesiji s pravnom ili fizickom osobom 1 na temelju ugovora o obavljanju komunalne
djelatnosti s pravnom ili fiziCkom osobom.
Vlastiti pogon kao organizacijska jedinica Jedinstvenog upravnog odjela Grada Donja Stubica
obavlja:

e odrzavanje nerazvrstanih cesta (ophodnja i pracenje stanja, uniStenje nepoZzeljne

vegetacije, manji radovi na odrZavanju)

e odrzavanje javnih povrSina na kojima nije dopusten promet motornim vozilima

39 Narodne novine, broj 68/2018,110/2018, 32/2020
40 Sluzbeni glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije, broj 32/20, 2/22
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e odrzavanje gradevina javne odvodnje oborinskih voda

e odrzavanje javnih zelenih povrSina

e odrzavanje gradevina, uredaja i predmeta javne namjene

e odrzavanje groblja

e odrzavanje Cistoce javnih povrSina (osim strojnog CiS¢enje snijega i leda u gradskim
naseljima)

e usluge ukopa pokojnika unutar groblja
Na temelju ugovora o koncesiji pruzaju se gradanima dimnjacarske usluge.
Ugovorom o obavljanju komunalnih djelatnosti ugovara se:

e odrzavanje nerazvrstanih cesta
e odrzavanje Cistoce javnih povrSina (strojno ¢iS¢enje snijega i leda na podrucju gradskih
naselja)

e odrzavanje javne rasvjete.

Postupak odabira osobe s kojom se sklapa ugovor o povjeravanju obavljanja komunalnih
djelatnosti, te sklapanje, provedba i izmjene tog ugovora provode se prema propisima o javnoj

nabavi.

Na podruc¢ju Grada Donja Stubica utemeljeno je jedno groblje- Gradsko groblje Donja Stubica.

Grobljem upravlja Jedinstveni upravni odjel Grada Donja Stubica kao uprava groblja.

Kao §to je vidljivo iz opisanog, na podru¢ju grada nema osnovanog trgovackog drustva za
obavljanje komunalnih djelatnosti jer je procjena gradskih tijela da bi osnivanje trgovackog
drustva dodatno pretjerano opteretilo ionako ne bas izdaSan gradski proracun, a ne bi poboljSalo
kvalitetu usluga gradanima, pa se za sad najosnovniji 1 jednostavniji komunalni poslovi
obavljaju u sklopu vlastitog pogona, a oni koji zahtijevaju stru¢na znanja i ozbiljniju

mehanizaciju povjeravaju se temeljem ugovora pravnim ili fizickim osobama.

11.5. Fiskalni i upravni kapaciteti

Prema GodiSnjem izvjeStaju o izvrSenju proracuna Grada Donja Stubica za 2023. u dijelu koji
se odnosi na gradnju komunalne infrastrukture u 2023. godini utroSeno je 5.506.368,64 EUR,

od toga je 5.133.519,63 EUR doslo iz ranije spomenutog Fonda solidarnosti i utroSeno je na
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sanaciju nerazvrstanih cesta od potresa. Za potrebe odrzavanja komunalne infrastrukture
utroseno je 266.718,44 EUR. Za usporedbu, godinu ranije za potrebe gradenja komunalne
infrastrukture utroseno je svega 556.022,54 EUR, od ¢ega iz europskih fondova 129.482,79
EUR, a za odrzavanje 299.389,18 EUR, od toga iz pomo¢i drzave 100.377,42 EUR. Analizom
navedenih iznosa lako mozemo zakljuciti da je fiskalni kapacitet Grada Donja Stubica daleko
od pozeljnog i da bez pomo¢i drzave u vidu fiskalnog izravnanja i bez sredstava osiguranih
mukotrpnim i iscrpljujué¢im apliciranjem na natjecaje fondova Europske unije, na gradskom
podrucju gotovo 1 ne bi bilo gradnje, pogotovo uzevsi u obzir povecanje troskova gradnje koji

su posljednjih godina rasli preko 30%.

Tu se ne moZzemo ograniciti samo na mali fiskalni kapacitet Grada Donja Stubica, potrebno je
skrenuti paznju 1 na ogranicene personalne kapacitete unutar Jedinstvenog upravnog odjela,
potrebne za obavljanje redovnih zadataka kao i dodatnih poslova na prijavi na natjecaje za
europska sredstva. Obrazovnu strukturu svega 6 zaposlenih sluzbenika ¢ine 2 sluzbenice s
visokom stru¢nom spremom i to 1 pravne, a 1 ekonomske struke, dok preostalo 4 sluzbenika
ima viSu stru¢nu spremu-2 ekonomske struke, 1 upravne 1 1 gradevinske struke. Bilo kakvo
dobivanje, a potom i troSenje sredstava europskih fondova ukljucuje 1 provodenje postupaka
javne nabave za koje je potrebno stru¢no znanje 1 iskustvo i neizostavni certifikat iz javne
nabave, koji se stjeCe edukacijom i polaganjem ispita, te periodiC¢kim obnavljanjem certifikata,
uz uvjet odslusanih sati edukacije. Jedna od u posebnosti Grada Donja Stubica je svakako ta da
nedostatne strucne ljudske kapacitete unutar Jedinstvenog upravnog odjela nadomjesta svojim
radom sam gradonacelnik, po struci diplomirani pravnik s prijasnjim dugogodi$njim radnim
iskustvom u regionalnoj samoupravi te nekadasnjem uredu drZzavne uprave. Uz svoje
duZnosnicke obveze, on svaki dan odradi i dio radnih sati kao sluZbenik, sudjelujuéi u pripremi
prijava na natjecaje te pripremi dokumentacije za javnu nabavu. S obzirom na mali broj
zaposlenih, bez njegova dodatnog angazmana i stru¢nosti u podrucjima europskih natjecaja i
javne nabave, navedeni poslovi se ni priblizno ne bi mogli obavljati. A sama ¢injenica njegove
ukljucenosti u radne procese stvara motiviranije radno okruzenje medu sluzbenicima. Svakako
bi logi¢nije bilo zaposliti dodatne visokoobrazovane sluzbenike koji bi obavljali takve poslove,
no 1 tu proracunska ogranicenja, prvenstveno ograni¢enja postavljena odredbama ¢l. 14., 15. 1

16. Zakona o plaéama u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi*!, vezana uz masu

41 Narodne novine, broj 28/10, 10/23
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sredstava za pla¢e koja ne smije iznositi viSe od 18% prihoda poslovanja jedinice, ne
dozvoljavaju zaposljavanje kvalitetnih sluzbenika, pa se male jedinice moraju snalaziti na razne

nacine, a mislim da je primjer Grada Donja Stubica svakako jedan od pozitivnijih u tom smislu.

11.6. Moze li se bolje od sadasSnjeg stanja?

Analiziraju¢i primjer samoupravnog djelokruga Grada Donja Stubica mozemo samo zakljuciti
da je opstojnost malih jedinica lokalne samouprave u postojeCem teritorijalnom ustrojstvu
neodrziva. Nedostatnost fiskalnih, ljudskih, administrativnih i ukupnih upravnih kapaciteta
jednostavno ne omogucuje prosperitet vec¢ine malih lokalnih sredina niti omogucuje da lokalna
samouprava bude temelj i pokreta¢ gospodarskog razvoja. Ovisnost o pomoc¢ima drzave ¢ini ih
zavisnima, slabima i nemo¢nima. Upravo fiskalna ogranicenja predstavljaju najveéu kocnicu,
jer svima je jasno da odluke donosi onaj tko drzi kasu u svojim rukama, a ostali se samo mogu
prikloniti takvoj raspodjeli 1 nadati se da ¢e dobiti dovoljno barem za puko prezivljavanje, a to

nam ne moze niti ne smije biti cilj.

Iako rezolutno odbacujemo sve §to ima veze s biv§im sustavom, na primjeru Grada Donja
Stubica zaklju¢ujem da postojanje jedne lokalne samouprave za podrucje gradova i op¢ina koje
je nekadaSnja Opc¢ina Donja Stubica obuhvacala, kao teritorijalnog sustava s oko 30.000,00
stanovnika, bio bi puno bolji organizacijski oblik lokalnog upravljanja od postojecih zasebnih
6 jedinica lokalne samouprave, koje sve jedva krpaju proracunski kraj s krajem. Donja Stubica
ima ve¢ postojece infrastrukturne preduvjete, obzirom na sve sluzbe i javne servise za gradane
koji su ovdje smjestenti, institucionalno znanje 1 samu ¢injenicu da stanovniStvo ionako 1 dalje
gravitira tom podruc¢ju u pitanjima zadovoljavanja svojih javnih i administrativnih potreba, a
znakovita je 1 ¢injenica da gradani i dalje, i nakon 27 godina od stjecanja statusa grada, jo§
uvijek sve sluzbe koje se nalaze u istoj zgradi gdje i gradski jedinstveni upravni odjel, nazivaju

,opéinom®.

U ustrojstvenom smislu bilo bi za cijelo podrucje bolje kada bi postojali specijalizirani upravni
odjeli, umjesto da svaka od ovih jedinica ima jedan jedinstveni upravni odjel na ¢elu kojeg su
proc¢elnici koji bi trebali biti stru¢ni u svim sferama javnog upravljanja, a §to naravno nije
moguce. Primjerice, niti jedna od ovih jedinica nema stru¢ne sluZzbenike, a kamoli upravni odjel
koji bi se bavio javnom nabavom u punom smislu i bio samostalan, ve¢ sve te usluge moraju
kupovati na trziStu. Bilo bi logi¢no ustrojiti jedan upravni odjel samo za javnu nabavu unutar

kojeg bi se sluzbenici mogli specijalizirati za to podrucje rada i ne bi bilo potrebe za troSenjem
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ogromnih financijskih sredstava na vanjske konzultantske usluge. Isto tako, jedan upravni odjel
financija izradivao bi samo jedan proracun, a jedna kadrovska sluzba vodila bi poslove
upravljanja svim ljudskim resursima na jednom mjestu. U takvom sustavu ne bi trebalo 6
procelnika, mozda bi 3 bilo dovoljno, a ostala 3 bi nadomjestili stru¢njaci specijalizirani u
svojim podrucjima. A status jedinice lokalne samouprave, koji se Cini kao pitanje prestiza
svakog veceg naselja u nasoj drzavi, mogao bi se na odgovarajuci nacin zamijeniti jatanjem
mjesne samouprave koja bi se trebala ozivotvoriti u punom smislu kao oblik neposrednog
upravljanja gradana u odluc¢ivanju o lokalnim poslovima koji neposredno utjecu na njihov Zivot

irad. U sadaSnjem sustavu su previSe zanemareni i ¢esto postoje samo radi postojanja samog.
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12. ZASTITA PRAVA NA LOKALNU SAMOUPRAVU PRED USTAVNIM SUDOM

12.1. Locus standi jedinica lokalne samouprave

Pravo na lokalnu samoupravu je ustavno pravo, a Sto znaci da je jedinicama lokalne samouprave
osigurana aktivna legitimacija (locus standi) pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske (dalje
u tekstu: Ustavni sud), ali i pred medunarodnim sudbenim institucijama radi zastite tog prava.
Ustav Republike Hrvatske decidiran je i jasan u pogledu zastite ljudskih prava i temeljnih
sloboda kada u ¢l. 14. st. 1 propisuje da ,,svatko u Republici Hrvatskoj ima prava i slobode...*

te nadalje kada u st. 2 navodi da su pred zakonom svi jednaki.

Nastavno na ove ustavne odredbe nadovezuje se Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske*? u ¢€l. 62. navodeci ovlastenike podnosenja ustavne tuzbe Ustavnom sudu radi zastite
ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamcenih Ustavom. Kao ovlastenik tog prava javlja se
svaka pravna ili fizicka osoba u sluc¢aju povrede njezinih osobnih prava ili temeljnih sloboda
pojedina¢nim aktom tijela drzavne vlasti, tijela jedinice lokalne i podrucne (regionalne)

samouprave ili pravne osobe s javnim ovlastima.

Uvidom u praksu Ustavnog suda u pogledu prava pravnih osoba, puno je teZe odrediti koje su
to pravne osobe koje mogu biti nositelji ljudskih prava ili temeljnih sloboda. Najveca distinkcija
proizasla iz prakse Ustavnog suda postoji izmedu pravnih osoba privatnog prava (npr. trgovacka
druStva osnovana od strane privatnih osoba s ciljem ostvarenja dobiti) 1 pravnih osoba javnog
prava ( npr. ustanove kojima je osnivac¢ drzava ili jedinica lokalne samouprave), gdje je polozaj
pravnih osoba privatnog prava manje prijeporan i gotovo izjednacen s poloZajem fizi¢kih osoba,
za razliku od pravnih osoba javnog prava, ¢ija je stranacka sposobnost u ustavnopravnom

postupku u najmanju ruku dvojbena i ispituje se u svakom slu¢aju zasebno™.

Potrebno je istaknuti da je Ustavni sud Republici Hrvatskoj, kao drzavi, ranije priznavao

aktivnu legitimaciju u ustavnosudskom postupku®*. Unatrag deset godina taj se stav Ustavnog

suda promijenio te Republika Hrvatska vise ne moze biti nositeljica zastiéenih ustavnih prava®.

42 Narodne novine, broj 99/99, 29/02, 49/02

4 Krapac, D., Postupak pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske, Ustrojstvo i proceduralni elementi ustavnog
nadzora, Narodne novine, Zagreb, veljac¢a 2014., str. 198-199.

4 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-111-1568/2002 od 25.5.2006.

4> Rjedenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-111-1709/2009 od 5.111.2013.
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Za istaknuti je da je Ustavni sud to stajaliSte prosirio te ga primjenjuje i na javnopravna tijela
kojima je drzava osnivac, na nacin da ta javnopravna tijela poistovjecuje s drzavom. Prema
takvom restriktivnom tumacenju, javnopravna tijela kojima je drzava osniva¢ ne mogu imati
aktivnu legitimaciju (locus standi) pred Ustavnim sudom jer su po stavu Ustavnog suda

organizacijski, funkcionalno i financijski povezana s Republikom Hrvatskom*® .

Postavlja se pitanje Sto je s jedinicama lokalne samouprave jer i one potpadaju pod pojam

javnopravnih tijela.

Jedinice lokalne samouprave u prvom su redu obveznici zastite ljudskih prava i temeljnih
sloboda, obzirom mogu svojim pojedina¢nim aktom ta prava i slobode zajamcene Ustavom
povrijediti. Stoga Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske u €l. 62. utvrduje pravo
svakog da trazi ustavnopravnu zastitu u sluc¢aju povrede svojih prava i sloboda pocinjenih i od

strane jedinica lokalne samouprave, putem njihovih pojedina¢nih akata.

Uz to $to su obveznici zaStite ljudskih prava i1 temeljnih sloboda, jedinice lokalne samouprave

su i nositelji zaStite ustavnih prava.

Spomenuta Europska povelja o lokalnoj samoupravi u €l. 11. govori o pravnoj zastiti lokalne
samouprave na nacin da propisuje pravo lokalnih jedinica na odgovarajuce sredstvo sudske
zastite radi osiguranja slobodnog obavljanja svojih nadleznosti 1 poStovanja nacela lokalne

samouprave koja su utvrdena u Ustavu ili unutarnjem zakonodavstvu.

Pravo na lokalnu samoupravu je, kako je ve¢ navedeno, ustavno pravo te Ustavni zakon o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske Stiti to pravo na nacin da omogucuje jedinicama lokalne
samouprave pravo na ustavnu tuzbu u svim podruc¢jima u kojima se pojedinacnim aktima zadire
u njihovo pravo na lokalnu samoupravu (¢l. 62.) Takve ustavne tuzbe ustavnosudska praksa

poznaje pod nazivom komunalne ustavne tuzbe.

Pravo na lokalnu samoupravu obuhvaca obavljanje poslova iz samoupravnog djelokruga
kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a osobito poslove koji se odnose na uredenje
naselja 1 stanovanja, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalne djelatnosti, brigu o djeci,
socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj 1 osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu
kulturu 1 sport, tehnicku kulturu, zaStitu potroSaca, zastitu i unapredenje prirodnog okolisa,
protupozarnu i civilnu zastitu. (¢l. 129.a Ustava), samostalno uredenje unutarnjeg ustrojstva i

djelokruga svojih tijela putem statuta ( ¢l. 129. b Ustav), samostalnost u obavljanju poslova iz

46 Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-I11-432/2017 od 18.12.2018.
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svojeg djelokruga, uz nadzor ustavnosti i zakonitosti ovlaStenih drzavnih tijela (¢l. 130. Ustava)
i pravo na slobodno raspolaganje vlastitim prihodima u obavljanju poslova iz svojeg djelokruga

(¢L. 131. Ustava).

Ukoliko bi doslo do neustavnih zahvata drzavne vlasti u neko od navedenih ustavnih prava na
Stetu jedinca lokalne samouprave, one bi u tom slucaju bile ovlastene traziti zastitu pred

Ustavnim sudom na nacin da ustanu ustavnom tuzbom protiv tih neustavnih zahvata.

Naizgled jednostavno postavljene temelje ustavnopravne zastite prava na lokalnu samoupravu,
Ustavni sud tumaci u svojoj praksi na specifi¢an i vrlo restriktivan nacin, zbog ¢ega je uopcée
upitna moguénost ostvarenja zastite tog prava, a §to ¢u kroz analizu pojedinih odluka Ustavnog

suda u nastavku 1 obrazloziti.

12.2. Analiza odluka Ustavnog suda o komunalnim ustavnim tuzbama u 2021. i 2022.

U-11I-2189/2020 od 1. travnja 2021.

Grad Zadar podnio je ustavnu tuzbu povodom presude Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske kojom je ukinuta je Odluka o donoSenju Urbanistickog plana uredenja stambene zone
"SUHA" u Zadru ("Glasnik Grada Zadra" broj 6/14.) dakle, donesene u upravnom sporu zbog

ocjene zakonitosti opceg akta Gradskog vijec¢a Grada Zadra.

Grad Zadar navodi da mu je povrijedeno pravo na pravi¢no sudenje zajamcéeno ¢lankom 29.

stavkom 1. Ustava 1 pravo na lokalnu samoupravu koje je zajamceno ¢lankom 129. a Ustava.

Razmatrajuci navode ustavne tuzbe 1 okolnosti konkretnog slucaja ocjena je Ustavnog suda da
je u konkretnom slucaju rije¢ o komunalnoj ustavnoj tuzbi, odnosno o ustavnoj tuzbi zbog
povrede ustavnog prava podnositelja na lokalnu samoupravu. Naime, osporenom presudom
Visokog upravnog suda ukinut je op¢i akt koji je donijelo Gradsko vije¢e Grada Zadra, a kojim
se ureduju odnosi u vezi prostornog planiranja na dijelu podrucja koje obuhvaca Grad Zadar, te
se takva odluka moZe smatrati mijeSanjem u ustavno pravo jedinice lokalne samouprave na

lokalnu samoupravu.
Ustavna tuzba je meritorno razmotrena u ustavnosudskom postupku.

Ustavni sud utvrdio je da nije rije¢ o pretjerano formalistiCkom i arbitrarnom tumacenju

mjerodavnog prava, a koji bi za posljedicu mogao imati povredu prava podnositelja na pravicno
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sudenje u vezi s pravima podnositelja kao jedinice lokalne samouprave na lokalnu samoupravu

iz ¢lanka 129.a Ustava u odnosu na prostorno planiranje.

Slijedom navedenog, ustavna tuzba Grada Zadra je odbijena.

U-11I-3777/2020 od 26. listopada 2021.

U konkretnom predmetu Grad Bakar trazi zastitu pred Ustavnim sudom radi povrede ustavnih
odredbi o pravu na pravi¢no sudenje (Cl. 29 st.1 Ustava), jamstvu prava vlasnistva ( Cl. 48. st.1
Ustava) 1 jamstvu prava na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu (¢l. 128. st. 1 Ustava),
a koje povrede su pocinjene sudskom odlukom redovnog suda-u parnicnom postupku radi
isplate (gdje tuzitelj trazi od Grada isplatu nakon utvrdenja niStavim ugovora o kupoprodaji

nekretnine).

Ustavni sud je prvo ispitao postojanje ovlastenja podnositelja Grada Bakra na podnosenje

ustavne tuZbe na temelju €l. 62. st. 1 Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

Pozvavsi se na svoje stajaliste zauzeto u rjeSenju broj: U-111-462/2010 od 10. rujna 2013. prema
kojem su jedinice lokalne samouprave samo pod odredenim pretpostavkama ovlastene podnijeti
ustavnu tuzbu, 1 to ako se njome trazi zastita protiv neustavnih zahvata u njihovo ustavno pravo
na lokalnu samoupravu, Ustavni sud je zaklju¢io da sudska odluka u povodu koje je podnesena
ustavna tuzba nije usmjerena na uruSavanje ili ograni¢avanje ustavnog prava Grada Bakra na
obavljanje poslova iz njegovog samoupravnog djelokruga. Slijedom toga, Grad Bakar u
okolnostima konkretnog slucaja ne moZe biti nositelj ustavnih prava pa stoga nema aktivnu

legitimaciju (locus standi) za podnoSenje ustavne tuzbe.

Ustavni sud je temeljem ¢l. 72. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
ustavnu tuzbu odbacio kao nedopustenu jer ju je podnijela pravna osoba koja ne moze biti

nositelj ustavnih prava.

U-1III-1407/2020 od 26. listopada 2021.

U konkretnom predmetu Opcina Brtonigla trazi zastitu pred Ustavnim sudom radi povrede
ustavnih odredbi o pravu na pravicno sudenje (Cl. 29 st.1 Ustava), jamstvu prava vlasnistva (¢l
48. st.1 Ustava) 1 prava iz Clanka 6. stavka 1. Konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih

sloboda poc¢injenih presudom Visokog trgovackog suda.
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Ovdje je Ustavni sud odbacio tuzbu obzirom su prestale postojati pretpostavke za postupanje-
Vrhovni sud je donio rjesenje kojim je ukinuo osporenu presudu te je predmet vratio sudu na
ponovno sudenje, to su prestale postojati pretpostavke za postupanje Ustavnog suda u smislu
odredbe ¢l. 62. Ustavnog zakona. No i ovdje Ustavni sud naglasava da su jedinice lokalne
samouprave samo pod odredenim pretpostavkama ovlastene podnijeti ustavnu tuzbu,

pozivajuéi se na rjeSenje broj: U-111-462/2010 od 10. rujna 2013.

U-111/2534/2020 od 26. listopada 2021.

Op¢ina Perusi¢ podnijela je ustavnu tuzbu u povodu sudske odluke redovnog suda, koja je
donesena u parni¢nom postupku radi povrata tuzitelju iznosa koji je podnositeljica stekla bez

osnove.

U ustavnoj tuzbi navodi se da su osporenim pojedinacnim aktom podnositeljici povrijedene
ustavne odredbe sadrzane u ¢lanku 19. stavku 1. Ustava iz kojeg proizlazi da pojedinacni akti
drzavne uprave i tijela koja imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu. Iz sadrzaja
ustavne tuzbe proizlazi da se podnositeljica zali i na povredu ustavnog prava na pravicno

sudenje zajamcenog €l. 29. st.1. Ustava.

Ustavni sud je zakljucio da sudska odluka u povodu koje je podnesena ustavna tuzba nije
usmjerena na urusavanje ili ograni¢avanje ustavnog prava Opc¢ine Perusi¢ na obavljanje poslova

iz njezinog samoupravnog djelokruga.

I ovdje je Ustavni sud ponovio svoje stajaliSte koje je zauzeo u predmetu broj: U-111-462/2010
te zakljuCuje da Opcina Perusi¢ u okolnostima konkretnog slucaja ne moze biti nositeljica

ustavnih prava pa stoga nema aktivnu legitimaciju (locus standi)za podnoSenje ustavne tuzbe.

Ustavni sud je temeljem ¢l. 72. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske ustavnu
tuzbu odbacio kao nedopustenu jer ju je podnijela pravna osoba koja ne moze biti nositel;

ustavnih prava.

U-11I/5865/2020 od 26. listopada 2021.

Op¢ina Sucéuraj podnijela je ustavnu tuzbu u povodu presude Visokog trgovackog suda
Republike Hrvatske kojom joj je nalozeno isplatiti pojedinacno naznacene iznose s

pripadaju¢im zateznim kamatama tuzitelju, kao i naknaditi troSkove parni¢nog postupka. U
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ustavnoj tuzbi tvrdi da su joj osporenim aktima povrijedena prava na pravicno sudenje
zajamcena €l. 29. st. 1. Ustava, kao i prava zajamcena ¢lancima 6. 1 13. Konvencije za zastitu

ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Ustavni sud se i ovdje poziva na rjeSenje broj: U-111-462/2010 od 10. rujna 2013. prema kojem
su jedinice lokalne samouprave samo pod odredenim pretpostavkama ovlastene podnijeti
ustavnu tuzbu te zakljucuje da podnositeljica u okolnostima konkretnog sluc¢aja ne moze biti
nositeljica ustavnih prava pa stoga nema aktivnu legitimaciju (locus standi) za podnoSenje

ustavne tuzbe.

Slijedom navedenog, ustavna tuzba je odbacena kao nedopustena.

U-111/5020/2020 od 26. listopada 2021.

Ustavnu tuzbu podnio je Grad Pula u povodu sudske odluke redovnog suda koja je donesena u
parni¢nom postupku radi isplate. Navodi se da su osporenim pojedinacnim aktom podnositelju

povrijedene ustavne odredbe sadrZane u ¢lancima 14. st. 2., 29. st. 1.1 48. st. 1. Ustava.

Ustavni sud je utvrdio da sudska odluka u povodu koje je podnesena ustavna tuzba nije
usmjerena na urusavanje ili ograni¢avanje ustavnog prava Grada Pule na obavljanje poslova iz
njegovog samoupravnog djelokruga. Vodenje parni¢nog postupka radi isplate spornog iznosa
na ime plac¢enog poreza na promet nekretnina ne moze se, prema ocjeni Ustavnog suda, smatrati

mijeSanjem u ustavno pravo jedinice lokalne samouprave na lokalnu samoupravu.

Primjenjujuéi stajaliste koje je Ustavni sud zauzeo u predmetu broj: U-I11-462/2010 na ovaj
predmet, Ustavni sud zaklju¢uje da Grad Pula u okolnostima konkretnog slucaja ne moze biti
nositelj ustavnih prava pa stoga nema aktivnu legitimaciju (locus standi) za podnoSenje ustavne

tuzbe.

Ustavna tuzba Grada Pule odbacena je kao nedopustena.

U-11I/1792/2021 od 26. listopada 2021.

Op¢ina Skabrnja podnijela je ustavnu tuzbu u povodu presude redovnog suda donesene u
parni¢nom postupku radi isplate. Navodi da su joj osporenim pojedina¢nim aktom povrijedena

ustavna prava i jamstva zajamcena Clancima 14. st. 2., 18. st. 1., 29. st. 1. 148. st. 1. Ustava.
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Ustavni sud je zakljucio da u konkretnom slucaju nije rije¢ o tzv. komunalnoj ustavnoj tuzbi,
odnosno o ustavnoj tuzbi zbog povrede ustavnog prava na lokalnu samoupravu jer sudska
odluka u povodu koje je podnesena ustavna tuzba nije usmjerena na uruSavanje ili
ograni¢avanje ustavnog prava Opéine Skabrnja na obavljanje poslova iz njenog samoupravnog
djelokruga. Vodenje parnicnog postupka radi isplate spornog iznosa na ime izvedenih
gradevinskih radova ne moze se, prema ocjeni Ustavnog suda, smatrati mijeSanjem u ustavno

pravo jedinice lokalne samouprave na lokalnu samoupravu.

Primjenjujuci stajaliSte zauzeto u predmetu broj: U-I1-462/2010 na ovaj predmet, Ustavni sud
zakljuuje da Opéina Skabrnja u okolnostima konkretnog sludaja ne moze biti nositeljica

ustavnih prava pa stoga nema aktivnu legitimaciju (locus standi) za podnosenje ustavne tuzbe.

Ustavna tuzba Opéine Skabrnja odbacena je kao nedopustena.

U-III-115/2021 od 26. listopada 2021.

Grad Benkovac podnio je ustavnu tuzbu u povodu presude Upravnog suda kojom je
gradonacelniku Grada Benkovca naloZeno je da u roku od 30 dana od dana primitka navedene
presude odluci o Zalbi tuzitelja, izjavljenoj u povodu rjeSenja Upravnog odjela za prostorno
planiranje, komunalno gospodarstvo, zastitu okoliSa i razvoj o stavljanju tuZitelja na
raspolaganje zbog nepostojanja odgovarajuc¢ega slobodnog radnog mjesta za koje ispunjava

strucne 1 druge uvjete.

U ustavnoj tuzbi Grad Benkovac navodi da mu je osporenim pojedinacnim aktom povrijedeno

pravo na pravi¢no sudenje zajamceno ¢€l. 29. st. 1. Ustava.

Ocjena je Ustavnog suda da u konkretnom slu¢aju nije rije¢ o tzv. komunalnoj ustavnoj tuzbi,
odnosno o ustavnoj tuzbi zbog povrede ustavnog prava Grada Benkovca na lokalnu samoupravu
te da osporena sudska odluka u povodu koje je podnesena ustavna tuzba nije usmjerena na
urusavanje ili ograni¢avanje ustavnog prava Grada Benkovca na obavljanje poslova iz njegovog
samoupravnog djelokruga. Prema ocjeni Ustavnog suda, u konkretnom sluc¢aju nije doslo do

mijesanja u ustavno pravo jedinice lokalne samouprave na lokalnu samoupravu.

Primjenjujudi stajaliSte koje je Ustavni sud zauzeo u predmetu broj: U-111-462/2010 na ovaj
predmet, Ustavni sud zakljucuje da Grad Benkovac u okolnostima konkretnog slu¢aja ne moze
biti nositelj ustavnih prava pa stoga nema aktivnu legitimaciju (locus standi) za podnoSenje

ustavne tuzbe.
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Ustavna tuzba Grada Benkovca odbacena je kao nedopustena.

U-I11B-927/2019 od 26. listopada 2021.

Opc¢ina Vir podnijela je ustavnu tuzbu na temelju Cl. 63. st. 1. Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske u povodu presude Upravnog suda u Splitu. Osporenom presudom
odbijen je tuzbeni zahtjev podnositeljice za ponistenje rjeSenja tuzenika Ministarstva

graditeljstva i prostornoga uredenja Republike Hrvatske.

Ustavni sud je u tijeku postupka utvrdio da je Visoki upravni sud presudom odbio Zalbu

podnositeljice i potvrdio presudu Upravnog suda u Splitu.

Budu¢i da je Visoki upravni sud meritorno odlucio u pravnoj stvari podnositeljice ustavne
tuzbe, ¢ime je u konkretnom slucaju iscrpljen pravni put, Ustavni sud utvrduje da su prestale
postojati pretpostavke za odlucivanje o biti stvari u povodu ustavne tuzbe podnositeljice

podnesene na temelju ¢l. 63. st. 1. Ustavnog zakona.

Ustavni sud 1 ovdje napominje da je svoje stajaliSte o pravu jedinice lokalne samouprave na
podnoSenje ustavne tuzbe, odnosno o njezinoj sposobnosti da bude nositeljica ustavnih prava,
a time 1 stranka u postupcima zaStite tih prava pred Ustavnim sudom, zauzeo u rjeSenju broj:

U-111-462/2010 od 10. rujna 2013.

Ustavna tuzba Op¢ine Vir odbacena je kao nedopustena.

U-I1I-2640/2022 od 29. studenoga 2022.

Opc¢ina Lopar je podnijela ustavnu tuzbu u povodu rjeSenja Vrhovnog suda Republike Hrvatske
u kojoj isti¢e povrede ustavnih odredbi iz ¢lanaka 3., 26., 48. 1 117. stavka 3. (115. stavka 3.).
Ustavni sud, primjenjujuéi svoje stajaliSte koje je zauzeo u predmetu broj: U-I11-462/2010,
zakljucuje da podnositeljica Op¢ina Lopar nema aktivnu legitimaciju (locus standi) za
podnoSenje ustavne tuzbe jer, po prirodi stvari, nije moguce da joj pojedinacnim aktom budu

povrijedena ljudska prava 1 temeljne slobode.
Ustavna tuzba Op¢ine Lopar odbacena je kao nedopustena.

Analizom odluka Ustavnog suda o komunalnim ustavnim tuzbama tijekom 2021. i 2022.,

podnesenim od strane jedinica lokalne samouprave, razvidno je da je Ustavni sud odlu¢ivao u
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deset predmeta. Od toga, u Sest predmeta su podnositeljice ustavne tuzbe opcine, a u Cetiri

gradovi.

Glede povrede ustavnih prava, u osam predmeta su jedinice lokalne samouprave u ustavnim
tuzbama tvrdile da im je odredenim pojedina¢nim aktom, izmedu ostalog, povrijedeno pravo
na pravi¢no sudenje zajamceno ¢l. 29. st. 1 Ustava, u pet predmeta su se pozivale na povredu
prava vlasnistva iz Cl. 48. st. 1 Ustava, u dva predmeta na povredu jamstva jednakosti svih pred
zakonom iz ¢l. 14. st. 2 Ustava, takoder su se u tri predmeta pozivale i na povredu odredbi iz
Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i to ¢l. 6., €l. 13.1 €l. 1. Protokola broj
1 uz Konvenciju. Na povredu prava na lokalnu samoupravu iz ¢l. 128. i ¢l. 129. a Ustava

pozivale su se samo dvije jedinice lokalne samouprave.

Od deset ustavnih tuzbi Ustavni sud je odbacio njih devet, od toga dvije temeljem ¢l. 32.
Ustavnog zakona o ustavnom sudu Republike Hrvatske jer nisu postojale pretpostavke za
odlucivanje o biti stvari, a sedam njih je odbaceno temeljem ¢l. 72., uz obrazloZenje da iste nisu

dopustene jer su ih podnijele pravne osobe koje ne mogu biti nositelji ustavnih prava.

U svih navedenih sedam predmeta u kojima su ustavne tuzbe odbacene, Ustavni sud se poziva
na jedno te isto stajaliSte koje je zauzeo u rjeSenju broj: U-111-462/2010 od 10. rujna 2013. u

kojem navodi:

"... jedinice lokalne samouprave pod odredenim su pretpostavkama ipak ovlastene podnijeti
ustavnu tuzbu, ali samo ako se njome traZi zastita protiv neustavnih zahvata u njihovo ustavno
pravo na lokalnu samoupravu (tzv. komunalna ustavna tuzba). Samo se u tom slucaju, dakle,
jedinicama lokalne samouprave priznaje svojstvo nositelja ustavnih prava, a ne obveznika

njihove zastite."

U konkretnih sedam predmeta Ustavni sud tvrdi da jedinice lokalne samouprave koje su
podnijele ustavne tuzbe ne mogu biti nositelji ustavnih prava pa stoga nemaju niti aktivnu

legitimaciju (locus standi) za podnoSenje ustavnih tuzbi.

Ustavni sud je u samo jednom predmetu meritorno razmatrao ustavnu tuzbu i to u predmetu U-
I1-2189/2020 od 1. travnja 2021. koju je podnio Grad Zadar pozivajuci se na povredu prava na
lokalnu samoupravu iz ¢l. 129. a Ustava. Ista je odbijena temeljem ¢l. 75. Ustavnog zakona o

ustavnom sudu Republike Hrvatske jer nisu postojali razlozi zbog kojih se akt osporavao.

U svakom drugom slucaju, Ustavni sud je donio rjeSenje o odbacivanju ustavne tuzbe zbog

nedopustenosti temeljem ¢l. 72. Ustavnog zakona o ustavnom sudu Republike Hrvatske,
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obrazlazu¢i da nije rije¢ o ustavnoj tuzbi zbog povrede Ustavom zajamcenog prava na lokalnu

Samoupravu.

Analiziraju¢i postupanje Ustavnog suda u 2021. i 2022. povodom ustavnih tuzbi jedinica
lokalne samouprave kojima one traze zastitu svojih ustavnih prava, koja po definiciji pripadaju
svima (¢l. 14. Ustava), za zakljuciti je da je Ustavni sud samo ucvrstio svoje restriktivno
stajaliSte zauzeto rjeSenjem broj: U-I11-462/2010 od 10. rujna 2013. u pogledu ovlastenja
jedinica lokalne samouprave na podnoSenje ustavne tuzbe i time im zaprijeCio put ka

ustavnopravnoj zastiti.

U najvecem broju predmeta, kako je ve¢ u analizi odluka navedeno, podnesene ustavne tuzbe
su odbacene zbog nedopustenosti jer je ustavnu tuzbu podnijela pravna osoba (jedinica lokalne

samouprave) koja po tumacenju Ustavnog suda ne moze biti nositelj ustavnih prava.

Jedina moguénost jedinica lokalne samouprave je traziti zaStitu ustavnog prava na lokalnu
samoupravu putem komunalne ustavne tuzbe, ukoliko bi se radilo o neustavnim zahvatima u to
njeno pravo. No u tim slucajevima, kao najveéi problem i prepreka ostvarenju ustavnopravne

zastite, isprijecilo se stajaliSte Ustavnog suda $to zapravo ustavna komunalna tuzba jest.

Po tumacenju Ustavnog suda, ne radi se o mijeSanju u pravo na lokalnu samoupravu u
slucajevima kada jedinica lokalne samouprave trazi zaStitu svojih prava povrijedenih
pojedinacnim pravnim aktima radi zastite svoje imovine 1 svojih prihoda, iako im ta imovina 1
ti prihodi sluze za obavljanje poslova samoupravnog djelokruga definiranog Ustavom i
zakonom. Isto tako, ni u slucajevima kada jedinice lokalne samouprave nastupaju u sporovima
privatnopravne naravi iure gestionis, Ustavni sud im ne omogucava zastitu ustavnih prava, iako
u tim sporovima pred sudovima nemaju drugaciji pravni tretman u odnosu na druge stranke

spora.

Upitni su razlozi ovakvog pravnog stajalista Ustavnog suda, osobito jer je u njegovim ranijim
odlukama, prije navedenog rjesenja U-111-462/2010 od 10. rujna 2013., Ustavni sud priznavao
locus standi 1 jedinicama lokalne samouprave i meritorno raspravljao u predmetima koje su one
inicirale traZe¢i zastitu svojih ustavnih prava koja im svakako pripadaju (npr. U-II1-1594/2008
od 25.2.2010., U-II1-893/2000 od 2.2.2001.) Cinjenica je da ni sami suci nisu jednoglasni u

stavu oko ustavnih prava jedinica lokalne samouprave, S$to je rezultiralo 1 izdvojenim
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misljenjima pojedinih sudaca koji smatraju da bi jedinice lokalne samouprave trebale imati

locus standi pred Ustavnim sudom*’.

47 111. SUPROTNO MISLJENJE O LOCUS STANDI JEDINICA LOKALNE I PODRUCNE SAMOUPRAVE I
NJIHOVIH USTANOVA (PREDMETI: U-III-5171/2017, U-111-3831/2018, U-111-4016/2019, U-I11-2534/2020,
U-111-3777/2020, U-111-5865/2020, U-111-635/2021, U-111-1792/2021)

U pogledu locusstandi problematike u odnosu na jedinice lokalne i podru¢ne samouprave (u daljnjem tekstu: JLS)
nacelnog sam misljenja, iz razloga navedenih pod tockom I. ovog izdvojenog misljenja, da bi uvijek trebale imati
locusstandi pred Ustavnim sudom. Drzava je prema ¢lanku 1. Ustava Republika Hrvatska, a drzavnu vlast
strictosensu u smislu ¢lanka 4. Ustava ne obnaSaju lokalne jedinice, nego je pravo na lokalnu samoupravu tek
¢imbenik ograniCavanja drzavne vlasti ustrojene na nacelu podjele vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu, pa u
tom smislu tzv. lokalna vlast nije drzavna vlast u onom aspektu kojim se opravdava locusstandi deficit drzave za
pokretanje ustavnosudskog postupka. Navedeno potvrduje i ¢lanak 130. Ustava kada navodi da u obavljanju
poslova iz svojeg djelokruga tijela JLS-a su samostalna i podlijezu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlastenih
drzavnih tijela.

Stoga ove odredbe Ustava upuéuju na ustavno nacelo odvojenosti JLS-a od drzave zbog Cega se iste ne mogu
primjenom konvencijskih autonomnih koncepata kategorizirati u kategoriju podnositelja koji predstavljaju
"drzavu". U tom smislu, ESLJP je i obrazlozio da navedene nemaju locusstandi pred tim sudom jer Konvencija ne
§titi "kolektivni javni interes" (vidjeti Antilly protiv Francuske, br. 45129/98), odnosno ne poznaje pravo na lokalnu
samoupravu, nasuprot Ustava Republike Hrvatske.

Nije sporno da JLS imaju pravo na podnoSenje takozvane "komunalne" ustavne tuzbe zbog povrede ustavnog
prava na lokalnu samoupravu. Problem je u tome $to Ustavni sud smatra komunalnom tuzbom. Dosadasnje
tumacenje ove vrste ustavne tuzbe svodi se isklju¢ivo na postojanje spora izmedu JLS-a i tijela sredi$nje vlasti,
odnosno drzave, o samoupravnom djelokrugu JLS-a.

Medutim, JLS se u obavljanju poslova iz samoupravnog djelokruga definiranih ¢lankom 129.a Ustava i detaljnije
razradenih u Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi pojavljuju u nizu pravnih odnosa i s
privatnim osobama, odnosno u privatnopravnom kontekstu, koji se samo naizgled nalazi izvan okvira izvr§avanja
javnih ovlasti JLS-a.

Nadalje, ¢lanak 131. stavak 1. Ustava izrijekom jam¢i JLS-ima pravo na vlastite prihode, 1 pravo slobodnog
raspolaganja vlastitim prihodima, a ta je ustavna osnova vrlo Siroko razradena u Zakonu o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi na nacin da pokriva sve prihode od ukupne imovine JLS-a.

U tom smislu, u predmetu broj: U-I11-2534/2020 Opéina Perusi¢ nema locusstandi pred Ustavnim sudom iz spora
s privatnom osobom, premda je predmet spora naplata komunalnog doprinosa koji predstavlja prihod zasti¢en
¢lankom 131. stavkom 1. Ustava.

Isto tako, ni VEGIUM d.o0.0. u predmetu broj: U-I1I-1848/2019 nema locusstandi iz spora u kojem pokuSava
naplatiti naknadu za uslugu zbrinjavanja otpada, premda od tih naknada JLS financiraju sustav zbrinjavanja otpada
koji je u njthovom samoupravnom djelokrugu.

Nadalje, u predmetu broj: U-III-1792/2021 Opéina Skabrnja nema locusstandi pred Ustavnim sudom za
podnosenje prigovora o tome da ¢e morati nezakonito potrositi proracunska sredstva za gradevinske radove za
koje smatra da ne postoji osnova isplate. Isto tako i u predmetu broj: U-111-635/2021 Istarske zupanije koja odbija
isplatiti proracunska sredstva za poticanje poduzetniStva.

Na kraju, u predmetima broj: U-I1I-5865/2020 Op¢ine Sucuraj i broj: U-II1-3777/2020 Op¢ine Bakar, u sporovima
u kojima su izgubile vrijedne nekretnine, ove JLS nemaju locusstandi pred Ustavnim sudom, premda je Grad Bakar
izrijekom predlozio u ustavnoj tuzbi da se posebno razmotri pitanje njegovog pravnog interesa za podnoSenje
ustavne tuzbe uslijed povrede prava vlasnistva JLS-a u kontekstu prava i obveze JLS-a da zastiti vlastitu imovinu.
Slijedi da Ustavni sud ne smatra da bi JLS, radi zastite prihoda i imovine nuzne za obavljanje poslova iz njihova
ustavnog samodjelokruga kako je definiran ¢lankom 129.a Ustava, te radi obavljanja svoje zakonske duznosti da
naplate prihode i zastite imovinu JLS-a koja sluzi za obavljanje poslova samoupravnog djelokruga (a ta je imovina
zapravo imovina gradana koja sluzi op¢em javnom interesu) trebale imati pravo podnosenja ustavne tuzbe.

1z navedenog proizlazi da je ustavno pravo JLS-a na vlastite prihode i slobodno raspolaganje istima, zajam¢eno
¢lankom 131. stavkom 1. Ustava, iluzorna kategorija, gotovo nepostojeca, jer se ono pred Ustavnim sudom ocito
moze pojaviti samo u nekim rijetkim, ekstremnim situacijama spora s drzavom, dok zapravo u svim ostalim
situacijama redovnog poslovanja i obavljanja javnih ovlasti te ubiranja prihoda s tim u vezi, unato¢ tome $to su
izrijekom zasti¢eni clankom 131. stavkom 1. Ustava, JLS nemaju locusstandi pred Ustavnim sudom.

S druge strane, nedokuciva mi je nesklonost priznati locusstandi JLS-ima u odnosu na klasicne sporove
privatnopravne naravi u kojima javnopravna dimenzija lokalne jedinice nije od znac¢aja za meritum spora, odnosno
supstancijalno je posve irelevantna jer je rijeC o iuregestionis aktivnostima i o pravnim odnosima bitno odredenim
nacelom ravnopravnosti sudionika tih odnosa u koje JLS ulazi neovisno o svojim javnopravnim zada¢ama. Ako je
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Smatram da bi postojecu ustavnopravnu praksu trebalo mijenjati, posebno u svjetlu ustavne
odredbe Cl. 14. st. 1 prema kojoj svatko u Republici Hrvatskoj ima prava i slobode te st. 2 istog
¢lanka, koji navodi da su svi su pred zakonom jednaki. Na ove ustavne odredbe nadovezuju se
odredbe iz ¢l. 62. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske prema kojima svatko
moze podnijeti ustavnom sudu ustavnu tuzbu, stoga spora oko postojanja prava jedinica lokalne

samouprave na ustavnopravnu zastitu ne bi trebalo biti.

npr. op¢ina titular prava vlasnistva nekretnine steCene privatnopravnim poslom i glede iste nekretnine u parnici
pred redovnim sudom trazi vlasni¢ku zastitu npr. od uznemiravanja svojatanjem prava sluznosti (actionegatoria),
¢ini se vrlo nategnutim zakljucak da, samo zato $to inace obnasa i funkcije lokalne vlasti, nema pravo traziti
ustavnosudsku zastitu pozivom na ustavno jamstvo vlasnistva iz ¢lanka 48. Ustava u vezi s ustavnom vrednotom
nepovredivosti vlasniStva iz ¢lanka 3. Ustava. Pretenciozno i argumentacijski prezahtjevno, da ne kazem
nemoguce, bilo bi upustati se u uvjeravanje da se i u takvom sluc¢aju moze smatrati da zahtjev ustavnom sudu u
biti podnosi drzava pa da zbog toga tuzba "pada" na locusstandi uvjetu njezine formalne dopustenosti. Suprotno
tome, potonja interpretacija rezultirala bi rationepersonae eliminacijom pojedinih punopravnih vlasnika (u cijelosti
zaSti¢enih instrumentima vlasni¢kopravnih propisa) iz kategorije ustavno zasticenih titulara prava vlasnistva. Ne
nalazim razumnoga opravdanja za takav diskriminirajuéi tretman JLS-a. Ovo posebice stoga Sto aktualno
mjerodavne sluzbene instrukcije o nacinu koncipiranja ustavnih tuzbi ("UPUTE za ispunjavanje obrasca ustavne
tuzbe /pitanja i odgovori/ od 2. sije¢nja 2020.") odredeno upucuju da pravne osobe javnoga prava ("pravne osobe
s javnim ovlastima") u svrhu dokazivanja aktivne legitimacije moraju uvjeriti Sud da je rije¢ o stvari u kojoj
nastupaju u privatnopravnom svojstvu u vezi s dispozicijama s imovinom koja se ne odnosi na njezine javnopravne
zadace i djelatnost javne vlasti. Ne nalazim razloga koji prijece da se JLS kao nesumnjivo "pravne osobe s javnim
ovlastima" podvedu pod ovaj pristup u odnosu na pitanje legitimacije za ustavnu tuzbu te da time ostvare potrebne
pretpostavke za ustavnosudsku zastitu njihovih prava koja ostvaruju neovisno o javnopravnim aspektima njihova
statusa.

SUDAC

Miroslav Sumanovié, v. 1.

Ustavni sud Republike Hrvatske

Zagreb, 2. studenoga 2021.

Broj: U-111-3676/2021
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13. REZULTATI PRACENJA PRIMJENE EUROPSKE POVELJE O LOKALNOJ
SAMOUPRAVI U HRVATSKOJ

,Povelja je postala osnovni medunarodni ugovor za uvanje prava lokalnih i regionalnih vlasti,
kao $to su pravo na samostalnost i samoupravu, na izbor svojih lokalnih tijela, na vlastite
nadleznosti, upravne strukture i financijska sredstva, te pravo na sudsku zaStitu u slucaju
mijesanja s ostalih razina.

Pracenje primjene Europske povelje o lokalnoj samoupravi ( dalje: Povelja), u drzavama koje
su ¢lanice Vijeca Europe, u nadleznosti je Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe.
Obveza je Kongresa pripremati izvjes¢a o stanju lokalne i1 regionalne demokracije i osigurati
ucinkovitu primjenu nacela Povelje. Kongres prati lokalnu i regionalnu samoupravu putem
redovitih posjeta drzavama u svrhu pradenja, provjerava konkretne vidove Povelje i prati
lokalne i regionalne izbore.

Na temelju svojih posjeta Kongres priprema izvjesc¢a i raspravlja o njima u Odboru za pracenje,
a svojim preporukama drzavama clanicama doprinosi poboljSanju lokalne i regionalne
samouprave u Europi.

Kongres je putem Odbora za prac¢enje donio Cetiri izvjeS¢a o primjeni Povelje u Hrvatskoj
otkako je ratificirana 1997. Izvjes¢a su donesena 1998., 2007., 2016. i zadnje 2024., nakon
nadzornog posjeta delegacije Kongresa u lipnju 2023. Nadzorni posjet je trajao od 13. do 15.

lipnja 2023. tijekom kojeg se delegacija s razli¢itim institucijama na svim razinama vlasti.

U prva dva izvjesca 1998. 1 2007. Kongres je pozivao vlasti da ratificiraju Povelju u cijelosti,
obzirom to do 2008. nije bio slucaj, te je ukazao na nisku razinu lokalne demokracije 1 pozivao
na neovisnost lokalnih vlasti o srediSnjoj vlasti, jasno razgranicenje ovlasti izmedu razlicitih
razina vlasti, reviziju teritorijalnog ustroja lokalne i regionalne samouprave te znacajno

povecanje lokalnih resursa i proracunske neovisnosti lokalnih vlasti.

Nakon nadzornog posjeta 2016. hrvatske vlasti su pozvane na preispitivanje podjele
odgovornosti izmedu sredi$nje i1 nizih razina vlasti kako bi se izbjeglo preklapanje, omogucilo
lokalnim vlastima dostatna financijska sredstva razmjerna njihovim odgovornostima, revidirali

lokalni porezi 1 potaknulo dobrovoljno spajanje jedinica lokalne samouprave. Takoder je

8 Buropska povelja o lokalnoj samoupravi, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Europe, Vije¢e Europe,
prosinac 1986., Izdavastvo Vije¢a Europe F-67075 Strasbourg Cedex
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hrvatska vlada pozvana na potpisivanje i ratificiranje Dodatnog protokola uz Europsku povelju

o lokalnoj samoupravi o pravu na sudjelovanje u poslovima lokalnih vlasti (CETS br. 207).

Nadzornim posjetom Kongresa 2023. ponovno je provedena analiza stanja lokalne demokracije
na temelju Povelje te je analizirano poStovanje svake pojedina¢ne odredbe Povelje. Za potrebe

ove analize zadrzat ¢u se na onim odredbama za koje je u izvjes¢éu utvrdeno da se ne postuju.

Vrlo je zna¢ajno napomenuti da su izvjestitelji Kongresa uocili da Zakon o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi ogranicava diskrecijsko pravo svake lokalne jedinice da samostalno
odlucuje o poslovima koje zeli obavljati u svojoj nadleznosti, obzirom se u ¢l. 19. st. 2 propisuje
da ¢e se posebnim zakonima odrediti poslovi koje lokalne jedinice mogu obavljati, u kontekstu
poslova samoupravnog djelokruga. Navedeno upucuje na cinjenicu da se time zapravo
iskljuc¢uje primjena opce klauzule pri odredivanju poslova samoupravnog djelokruga, ve¢ se
samoupravni djelokrug svodi na ¢istu enumeraciju, a $to je u suprotnosti s Poveljom.

Navedenim postupanjem ne postuju se odredbe iz €l. 4. to€. 2. Povelje.

U pogledu nacela decentralizacije i supsidijarnosti, sadrzanih u ¢l. 4. to€. 3. Povelje, uoceno je
da lokalne jedinice ne pruzaju standardizirane javne usluge svojim gradanima, ve¢ je opseg
usluga vezan uz njihovu veli¢inu i1 ekonomsku snagu. Zbog prevelikog broja malih jedinica
slabih kapaciteta, potrebno je poticati njihovo spajanje, kako stvarno, tako i1 funkcionalno. Na
navedeni nacin je jedino moguce stvoriti snaznije jedinice koje ¢e onda moci na sebe preuzeti
obavljanje javnih poslova u onom obimu kako to Ustav predvida, a takvim obavljanjem poslova
na razini najbliZzoj gradanima ostvarit ¢e se 1 potpuno poStovanje nacela decentralizacije 1

supsidijarnosti.

Izvjestitelji Kongresa su utvrdili da Hrvatska ne postuje odredbe ¢l. 4. to€. 4. Povelje prema
kojima nadleZnosti povjerene lokalnim jedinicama moraju biti potpune i cjelovite, bez
preklapanja s drugim razinama vlasti. Na navedeno sam ve¢ na primjerima predskolskog odgoja
1 vatrogastva ukazala ranije u tekstu. UoCeno je od strane izvjestitelja da su pojedini poslovi
samoupravnog djelokruga u nadleznosti 1 lokalne 1 regionalne samouprave, primjerice primarna
zdravstvena zaStita, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, obrazovanje i promet. Takoder je
uoceno da povjeravanje ovlasti lokalnim vlastima ovisi o aktima srediSnje drzave i dostupnosti

financijskih sredstava.

U dijelu prenoSenja ovlasti sa sredi$nje ili regionalne razine na lokalne jedinice (preneseni

djelokrug), one bi trebale imati slobodu prilagoditi izvrSavanje tih ovlasti lokalnim uvjetima,
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no zbog restriktivnih propisa srediSnje drzave, strogog nadzora i nedostatka financijske

autonomije, to se ne dogada, pa se ne postuju ni odredbe Povelje iz ¢l. 4. toc. 5.

Povelja propisuje i obvezu savjetovanja s lokalnim vlastima kod donosenja odluka koje ih se
neposredno tiu, no u naSem pravnom sustavu ne postoji uspostavljen 1 propisan model
obveznog savjetovanja koji bi ministarstva kao tijela drzavne uprave, obvezao na trazenje
misljenja ili konzultacija s lokalnim vlastima. Lokalne jedinice mogu svoja misljenja izraziti
putem saborskog odbora za lokalnu i regionalnu samoupravu te putem svojih udruzenja —
Hrvatske zajednice opc¢ina, Udruge gradova, no njihov utjecaj je slab, obzirom njihova
misljenja nisu obvezatna i ne moraju se prihvatiti. [ako nije tema ovog rada, ali iluzorno bi bilo
ne spomenuti i politi¢ki utjecaj koji dolazi iz €injenice da su na ¢elu udruzenja ¢lanovi vladajuce
politicke stranke, koja ima ve¢inu u parlamentu, §to naravno ima utjecaja na na¢in komunikacije
1 slabi pritisak tih udruzenja na nadleZna ministarstva, u pogledu borbe za bolji polozaj lokalnih
jedinica. Zbog postivanja odredbi Povelje iz €l. 4. to¢. 6. trazi se da se oblici savjetovanja
izmedu lokalnih jedinica i srediSnje drzave formaliziraju i kodificiraju kako bi postali

obvezujuci nacin medusobne komunikacije.

Kritike su upucene i u dijelu nepostivanja odredbi o upravnom nadzoru koji bi trebao biti
razmjeran vaznosti interesa koji se Stiti prema €l. 8. to€. 3. Povelje, te su hrvatske vlasti pozvane
na izmjene zakonskih procedura u tom dijelu 1 uskladenje s na¢elom razmjernosti upravnog
nadzora. Naime, izvjestitelji isticu da odredbe Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi 1z ¢l. 85.a, 85.b 1 85. ¢, koje govore o istovremenom raspustanju predstavni¢kog
tijela 1 razrjeSenju izvrSnog tijela su previSe stroge 1 nisu razmjerne interesima koje Stite
(nuZnost donoSenja proracuna i nuznost raspisivanja referenduma za opoziv izvrSnog tijela).
Takoder, ukazuju i na nerazmjernost odredbi o obustavi op¢ih akata lokalnih jedinica prije nego
Sto njihovu zakonitost utvrde sudovi. Do obustave akata nikako ne bi smjelo do¢i prije

relevantne sudske presude o njihovoj valjanosti.

Posebno vazna pitanja sadrzana su u ¢l. 9. Povelje, a govore o financijskim izvorima lokalnih
jedinica. U to€. 1. odredeno je da lokalne jedinice imaju pravo na svoje odgovarajuce prihode
kojima slobodno raspolazu u obavljanju svojih ovlasti. Ono S$to je lokalnim jedinicama dobro
poznato, a odnosi se na nedostatak odgovarajucih prihoda i njihovo slobodno raspolaganje,
uoceno je 1 od strane izvjestitelja. Polaze¢i od obrazloZenja Povelje prema kojem su zakonske
ovlasti za obavljanje odredenih funkcija besmislene, ako su lokalne vlasti liSene financijskih
sredstava za njihovu provedbu te takva sredstva moraju dolaziti iz vlastitih izvora, u startu je
jasno da ovu odredbu hrvatske vlasti ne postuju. Lokalne jedinice ovisne su o prihodima od
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poreza na dohodak i nacinu njegove raspodjele. Tu nastaje i najveéi problem, pogotovo za
jedinice s malim brojem stanovnika, koje onda posljedi¢no i ostvaruju skromne porezne
prihode, a §to uzrokuje i njihov slabi fiskalni kapacitet. Nedostatak odgovarajuceg financiranja
pojacava ovisnost lokalnih jedinica o drzavnim pomoc¢ima, zbog ¢ega se ukazuje na nuznost
reforme fiskalne decentralizacije, u vidu daljnjih izmjena poreznih propisa, poticanja
dobrovoljnih spajanja jedinica i izmjene fiskalnih pravila za manje jedinice. To¢. 2. odreduje
da prihodi lokalnih jedinica moraju biti razmjerni njihovim ovlastima, no konstantna
nedostatnost financijskih sredstava, koja se javlja kao posljedica propisivanja Sirih
odgovornosti lokalnih jedinica, koje ne prate razmjernu dodjelu financijskih sredstava za
njihovu provedbu, ukazuje da hrvatske vlasti ne postuju ni ovu odredbu Povelje. Izvjestitelji su
utvrdili da se ne postuju ni odredbe to€. 3 prema kojima dio prihoda mora proizlaziti iz lokalnih
poreza i naknada, a Sto je sve posljedica ovisnosti o raspodjeli poreza na dohodak kao
najvaznijeg prihoda lokalnih jedinica. Lokalne jedinice su ovisne o poreznim primicima koji su
fiksni 1 nepromjenjivi te ne prate njihove rashode definirane zakonom, stoga se ne postuju ni
odredbe iz to¢. 4. Kritike su upucene i na zastitu financijski slabijih lokalnih jedinica putem
fonda fiskalnog izravnanja, obzirom sredstva dobivena iz ovog fonda i dalje ne pokrivaju
potrebe, osobito malih i slabih jedinica, koje su u potpunosti o njemu ovisne, a i sama sredstva
fonda dolaze i1z prihoda srediSnje drzave, stoga se u potpunosti ne poStuju ni odredbe iz toc. 5.
Prema to¢. 6. istiCe se, 1 u podrucju financiranja, potreba propisivanja obvezatnosti
konzultiranja 1 savjetovanja izmedu srediSnje drZave 1 lokalnih jedinica o nac¢inima na koje ¢e
se lokalnim vlastima dodjeljivati financijska sredstva. Hrvatske vlasti ne poStuju ni to€. 7. koja
se odnosi na namjenske pomoc¢i srediSnje drZzave koje se kod nas koriste u zna€ajnoj mjeri, a
Sto u konacnici ugrozava slobodu lokalnih jedinica da samostalno odluuju o raspolaganju

sredstvima u izvrSavanju svojih nadleZnosti.

Kad analiziramo preporuke Kongresa kroz sve obavljene nadzorne posjete 1 donesena izvjesca,
proizlazi da nam se konstantno pripisuju krSenja odredenih odredbi Povelje. Prvenstveno se to
odnosi na samoupravni djelokrug lokalne samouprave, nacin i izvore financiranja, te nadzor

srediSnje drzave nad lokalnim jedinicama.
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14. ZAKLJUCAK

Danasnje trenutno stanje u sustavu lokalne samouprave i dalje je daleko od politicke
decentralizacije koju moderni demokratski sustavi podrzavaju i zive. lako smo se deklaratorno
1 stvarno odmaknuli od biv§eg komunistickog rezima i glasno preziremo sve §to on predstavlja,
kad bolje i1 realnije sagledamo nacin upravljanja drzavom i polozaj lokalne samouprave u
odnosu na drzavnu vlast i dalje vidimo da se naSom drzavom upravlja centralisticki i da je to

modus operandi od kojeg ne odustaje niti jedna vladajuéa garnitura.

Sama Cinjenica, a koja je danas poznata svakome, pa i laicima, je da je teritorijalna organizacija
drzave neodrziva i prva i osnovna prepreka za bilo kakav pokuSaj razvoja i jacanja lokalne
samouprave. Prevelika fragmentiranost ima za posljedicu male, fiskalno i upravno
podkapacitirane jedinice. Takve ekonomski nedorasle jedinice ne mogu svojim gradanima
pruziti ni minimum javnih usluga, a niti zadovoljiti njihove potrebe. Postavlja se pitanje koje je
rjesenje? Teritorijalna reorganizacija? Svakako, samo koliko je ona izgledna na nacin da
postojeée jedinice dobrovoljno predaju svoju steCenu autonomiju nekoj drugoj, jacoj i vecoj
jedinici. Rekla bih da su Sanse za to skoro pa nikakve. Poticanje funkcionalnog i stvarnog
spajanja pokazuje se kao izglednije rjeSenje, ali ostavlja se dojam da se resorno tijelo drZzavne
uprave bas$ 1 ne trudi previSe djelovati na svijest kako gradana, tako 1 lokalnih tijela vlasti.
Poticanje funkcionalnog spajanja kako je ponudeno putem Javrog poziva Ministarstva
financija za dodjelu pomoci na ime poticaja za dobrovoljno funkcionalno odnosno stvarno
spajanje jedinica lokalne samouprave, KLASA:400-01122-0114, URBROJ:513-05-06-22-1 od
8. rujna 2022.%, sufinanciranjem maksimalno 50% troskova za zajedni¢kog sluzbenika,
zajednicki upravni odjel ili sluzbu jedinicama preko 1000 stanovnika je poticaj, ali mozda ne
bas dovoljan. Smatram da bi ti iznosi svakako trebali biti u jos ve¢em postotku da doista djeluju
poticajno. Takoder bi nadleZzno Ministarstvo pravosuda i uprave zajedno s Ministarstvom
financija trebalo biti zaduzeno za Sirenje svijesti o neodrzivosti postojeceg sustava te nuznosti

prihvacanja ponudenih mjera spajanja, pogotovo jer se financiraju europskim novcem.

49 Javni poziv Ministarstva financija za dodjelu pomo¢i na ime poticaja za dobrovoljno funkcionalno odnosno
stvarno spajanje jedinica lokalne samouprave

chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://mfin.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/drzavna-
riznica/ZajmoviJLPRS/Javni%20poziv%20za%20dodjelu%20pomo%C4%871%20na%20ime%20poticaja%20za
%20dobrovoljno%20funkcionalno%200dnosno%?20stvarno%?20spajanje%20jedinica%?20lokalne%20samouprav
e.pdf
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Teoretski smo ustavnim odredbama stvorili pravne preduvjete da lokalna samouprava zaista
bude korektiv sredisnje vlasti, a pristupanjem Europskoj uniji, Vije¢u Europe i potpisivanjem
Europske povelje o lokalnoj samoupravi, priklonili se modernim zapadnoeuropskim
demokracijama 1 pokazali svijetu u kakvom se smjeru naSa drzava Zeli razvijati. No, ostaje
Cinjenica da ono §to smo sami propisali 1 ratificirali nije ono $to zaista imamo u stvarnosti.
Samoupravni djelokrug je sve samo ne samoupravni, zakonskim odredbama Zakona o lokalnoj
i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, prema kojima ¢e se odrediti poslovi koje lokalne jedinice
mogu obavljati, zakonodavac je preprijecio put autonomiji lokalnih jedinica da same odrede,
prema svojim potrebama, koji su to poslovi koje njihovi gradani trebaju od svoje jedinice
lokalne samouprave. Time je zakonodavac onemogucio primjenu opée klauzule kao tehnike
odredivanja lokalnih poslova, prihva¢ene u modernim demokratskim sustavima i zadrzao
enumeraciju kao tehniku koja mu viSe odgovara, naravno jer njome Siroke ovlasti ostaju u
rukama srediSnje drzave. U tom dijelu bi svakako trebalo mijenjati zakonske odredbe na nacin
da se brise dio koji propisuje da ¢e se posebnim zakonima odrediti poslovi koje lokalne jedinice

mogu obavljati.

Znakovito je 1 postupanje Ustavnog suda u predmetima u kojima zastitu svojih prava vezanih
uz obavljanje poslova samoupravnog djelokruga traze lokalne jedinice. U tim sluc¢ajevima
Ustavni sud zauzima vrlo restriktivna stajaliSta, praktiéno im onemogucuju¢i pravo na
ustavnopravnu za$titu kada se radi o sporovima s osobama privatnog prava, pritom ih
izjednacujuéi s drzavom, te im na taj nacin djelotvorno onemogucuje pravo na zastitu svojeg

samoupravnog djelokruga pred Ustavnim sudom.

I za kraj sam ostavila, srediSnjoj drZavi zasigurno, najbolniju tocku citavog sustava lokalne
samouprave, a to je njezino financiranje. Analizom sektora vatrogastva i predskolskog odgoja,
ali 1 samoupravnog djelokruga na primjeru malog grada, prvi i osnovni zakljucak koji se izvodi
jest da lokalne jedinice nemaju na raspolaganju dovoljno financijskih sredstava za obavljanje
poslova iz svojeg djelokruga. Ustav i Povelja izri¢ito propisuju da prihodi lokalnih jedinica
moraju biti razmjerni njihovim ovlastima, a sredi$nja drZava sustavno te odredbe zanemaruje.
Upravo u podru¢ju nacina 1 izvora financiranja lokalnih jedinica nam Kongres lokalnih 1
regionalnih vlasti Vije¢a Europe upucuje najvise kritika, te od 8 toCaka kojima se u Povelji
definiraju financijski izvori lokalnih jedinica, hrvatske vlasti ne poStuju njih 7, a sva krSenja su
u ranijem poglavlju detaljno opisana. Jedino u ¢emu se ne krSe odredbe Povelje, jest pristup
nacionalnom trzistu kapitala, dakle omoguceno je da se lokalne jedinice kratkorocno i

dugoro¢no zaduzuju, a $to im je obzirom na postojeci sustav financiranja Cesto i jedini izlaz.
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Kao razlog ovakvog postupanja namece se jedini logi¢ni odgovor — gubitkom nadzora nad
financiranjem, gubi se i mo¢ nad upravljanjem lokalnim sustavom, a to si centralisticki
ustrojena drzava ne zeli dozvoliti. SrediSnja drzava je i dalje ta koja odreduje koje poslove zeli
dati lokalnoj samoupravi na obavljanje, pritom im dodjeljujuc¢i na raspolaganje financijska
sredstva koja za njihovo obavljanje nisu dovoljna, a sve s ciljem da lokalna samouprava i dalje

bude vrlo ovisna o drzavi i njezinim pomoc¢ima.

Dolazimo do zakljucka da lokalna samouprava u stvarnosti nije, kako Ustav propisuje, korektiv
srediSnje vlasti niti ona drzavnu vlast ograni¢ava ve¢ se svodi na produzenu ruku drzavne vlasti
koja po nacelu divide et impera zZeli pod svaku cijenu imati puno malih i slabih lokalnih jedinica
kojima lako upravlja i vlada, stvarajuci vojsku vjernih i odanih sljedbenika koji se zbog svoje
nemoci 1 financijske ovisnosti, nec¢e pobuniti protiv jake i mo¢ne drzave. A ta ista drzava kroz
zadrzavanje upravljanja najve¢im dijelom financija i zadrzavanjem opc¢e regulacije svih javnih
poslova u svojim rukama i dalje pokazuje nesigurnost i nespremnost u ozivotvorenju osnovnih
nacela moderne demokracije i politicke decentralizacije, unato¢ dokazanim benefitima koje ona

nosi za same gradane.
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(,,Narodne novine*, broj 127/17,138/20,151/22,114/23)

8. Zakon o predSkolskom odgoju (,Narodne novine*, broj 10/97, 107/07, 94/13, 98/19,
57/22,101/23, 145/23)

9. Drzavni pedagoski standard predskolskog odgoja i obrazovanja (,,Narodne novine*,

broj 63/08, 90/10, 57/22)
10. Zakon o vatrogastvu (,Narodne novine®, broj 125/19, 114/22, 155/23)

11. Odluka o minimalnim financijskim standardima, kriterijima 1 mjerilima za
financiranje rashoda javnih vatrogasnih postrojbi u 2024. godini (,,Narodne novine®,

broj 10/24)
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12. Zakon o komunalnom gospodarstvu (,,Narodne novine*, broj 68/18,110/18, 32/20)
13. Zakon o grobljima (,,Narodne novine*, broj 19/98, 50/12, 89/17)

14. Zakon o gospodarenju otpadom (,,Narodne novine®, broj 84/21,142/23)

15. Zakon o sustavu drzavne uprave (,,Narodne novine*, broj 66/19)

16. Zakona o podruc¢jima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj (,,Narodne

novine®, broj 10/97)

17. Zakona o pla¢ama u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (,,Narodne

novine®, broj 28/10, 10/23)

18. Uredba o nazivima radnih mjesta, uvjetima za raspored i koeficijentima za obracun

place u javnim sluzbama (,,Narodne novine®, broj 22/24)

19. Odluka o ustrojstvu 1 djelokrugu Jedinstvenog upravnog odjela Grada Donja Stubica
(,»SluZbeni glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije*, broj 54/19)

20. Odluka o nacinu pruZanja javne usluge sakupljanja komunalnog otpada na podrucju
Grada Donja Stubica (,,Sluzbeni glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije®, broj 2/22,
60/22, 2/24)

21. Odluka o komunalnim djelatnostima na podruc¢ju Grada Donja Stubica (,,Sluzbeni

glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije®, broj 32/20, 2/22)

Mrezni izvori:

1. Izvjescéa o pracenju primjene Europske povelje o lokalnoj samoupravi u Hrvatskoj
https://www.coe.int/en/web/congress/congressreports#%7B%2254213415%22:[8]%7
D

2. Kopri¢, 1., Lokalna samouprava u razvoju: Vrijednosti i uloge,
https://www.academia.edu/21588077/Uloge lokalne samouprave

3. Godisnji izvjestaj o izvrSenju proracuna Grada Donja Stubica za 2023., SluZbeni
glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije, broj 18/24
https://www.donjastubica.hr/godisnje-izvrsenje-proracuna/

4. Godi$nji 1zvjestaj o izvrSenju proracuna Grada Donja Stubica za 2022., SluZbeni
glasnik Krapinsko-zagorske Zupanije, broj 11/2023
https://www.donjastubica.hr/godisnje-izvrsenje-2022/

5. Plan rashoda 1 izdataka 2024.-2026. , 1. rebalans proracuna za 2024.
https://zagorskajvp.hr/plan-rashoda-i-izdataka-2024-2026-god/
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https://zagorskajvp.hr/plan-rashoda-i-izdataka-2024-2026-god/

6. Javni poziv Ministarstva financija za dodjelu pomoci na ime poticaja za dobrovoljno
funkcionalno odnosno stvarno spajanje jedinica lokalne samouprave
chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://mfin.gov.hr/UserDocsImages/d
okumenti/drzavna-
riznica/ZajmoviJLPRS/Javni%20poziv%20za%20dodjelu®%20pomo%C4%871%20na
%20ime%20poticaja%20za%20dobrovoljno%?20funkcionalno%200dnosno%?20stvarn
0%20spajanje%20jedinica%20lokalne%20samouprave.pdf

7. Popis 2021. Stanovnistva po gradovima i opéinama
https://podaci.dzs.hr/media/td3jvrbu/popis_2021-
stanovnistvo_po_gradovima_opcinama.xlsx

POPIS GRAFIKONA I SLIKA

Grafikon 1

Usporedba prihoda drzavnog i lokalnog proracuna

Slika 1

Zagorska javna vatrogasna postrojba-Podrucje djelovanja
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