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UVODNIK 
 

 
Poštovani čitatelji, 
 
nakon kratke ljetne 
pauze vratili smo se 
bremenitoj svakodnevici. 
Proteklo razdoblje za 

lokalnu je samoupravu obilježilo 
donošenje Smjernica i načela za 
funkcionalnu decentralizaciju i 
teritorijalni preustroj, koje u ovom broju 
Newslettera komentira dr. sc. Dubravka 
Jurlina Alibegović, viša znanstvena 
suradnica Ekonomskog instituta u 
Zagrebu.  
 
Iz pera naše suradnice Vesne Fabris u 
ovom broju možete pročitati zbog čega 
smo se pridružili inicijativi Udruge 
gradova da se predloži ocjena 
ustavnosti Zakona o porezu na dohodak 
te zbog čega je Udruga općina 
predložila ocjenu ustavnosti sustava 
financiranja vatrogasne djelatnosti. 
 
Kolega Marko Ercegović pojašnjava 
ulogu Vijeća za vodne usluge, 
samostalnog regulatornog tijela koje je 
osnovano temeljem Zakona o vodama 
sa svrhom osiguranja zakonitosti u 
području određivanja cijene vodnih 
usluga, naknade za razvoj i naknade za 
priključenje. 

 
Broj 7, listopad 2010. 

 
 
 
 
Jesen je započela intenzivnom 
međunarodnom suradnjom. Predsjednik 
Udruge općina Đuro Bukvić prihvatio je 
poziv Iana Micallefa, predsjednika 
Komore lokalnih vlasti Kongresa lokalnih 
i regionalnih vlasti Vijeća Europe, i 
prisustvovao sastanku predsjednika 
udruga lokalne samouprave u 
Strasbourgu. Pored toga, predsjednik je 
nazočio i međunarodnoj konferenciji o 
međuopćinskoj suradnji koja je tijekom 
rujna održana u Dubrovniku. 
 
Koristimo priliku i ponovo pozivamo sve 
dužnosnike i zaposlenike općina da nam 
jave zanimljive vijesti i informacije iz 
svoje okoline koje žele podijeliti s 
drugima ili da sami napišu tekst za 
newsletter. Tekstove ćemo objaviti pod 
imenom autora i, sukladno 
mogućnostima, honorirati.  
 
S poštovanjem, 
 
Mladen Ivanović 
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KOMENTAR: OSVRT NA „SMJERNICE I NAČELA ZA FUNKCIONALNU DECENTRALIZACIJU I 
TERITORIJALNI PREUSTROJ“ 

dr. sc. Dubravka Jurlina Alibegović 
 

 
Vlada Republike 

Hrvatske je u srpnju 2010. 
godine pripremila 
„Smjernice i načela za 
funkcionalnu decentra-
lizaciju i teritorijalni 
preustroj“. Smjernice, po 

svojim obilježjima, predstavljaju osnovu za 
izradu dugoročne strategije decent-
ralizacije jer se njima postavlja 
institucionalni i vremenski okvir za 
funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni 
preustroj te definiraju nositelji aktivnosti i 
odgovornosti za njihovu provedbu. 
Smjernice su Vladin dokument u kojem se 
po prvi put nakon 2001. godine navodi 
potreba reforme lokalne i regionalne 
samouprave kao dijela sveobuhvatne 
reforme javne uprave. Prema 
Smjernicama, cilj je reformi stvaranje 
pretpostavki za racionalniju, kvalitetniju i 
transparentniju javnu upravu, kao i 
povećanje dostupnosti i kvalitete usluga 
građanima. 
 
Osnovna je svrha ovog rada prikazati i 
kritički se osvrnuti na sadržaj Smjernica, 
kojima je predviđena funkcionalna 
decentralizacija i teritorijalni preustroj, što 
bi trebalo u potpunosti zaživjeti nakon 
lokalnih izbora 2013. godine. Da bi se u 
potpunosti shvatio značaj Smjernica 
potrebno ih je staviti u širi kontekst sustava 
javne uprave u Hrvatskoj. 
 
Nakon ustrojavanja sustava lokalne i 
regionalne samouprave krajem 1993. 
godine, određivanja njihovih ovlasti i načina 
financiranja, tek se sredinom 2001. godine 

pojavljuju prve aktivnosti središnje države 
koje su usmjerene na širenje procesa 
decentralizacije time što je preuzimanje 
osnivačkih prava i djelomično financiranje 
decentraliziranih funkcija u području 
osnovnog i srednjeg školstva, zdravstva, 
socijalne skrbi i javnog vatrogastva 
(materijalnih rashoda, rashoda za 
održavanje i kapitalnu izgradnju) preneseno 
sa središnje razine vlasti na gradove – ne 
sve, već one s jačim fiskalnim kapacitetom i 
na županije. Za prenesene poslove lokalnim 
jedinicama su osigurani namjenski prihodi iz 
povećanog sudjelovanja u prihodima od 
poreza na dohodak. Daljnji pomak u 
procesu decentralizacije dogodio se 2005. 
godine kada su veliki gradovi preuzeli 
nadležnost za obavljanje novih poslova u 
vezi održavanja javnih cesta, izdavanja 
građevinskih i lokacijskih dozvola te druge 
poslove koji se tiču izgradnje i provedbe 
prostorno planske dokumentacije na 
njihovom području. 
 
Usprkos svim tim aktivnostima, dostignuti 
stupanj stvarne fiskalne decentralizacije u 
Hrvatskoj nije se značajnije mijenjao u 
odnosu na razdoblje prije srpnja 2001. 
odnosno početka procesa decentralizacije. 
Hrvatska je u usporedbi s drugim državama i 
dalje u grupi visoko centraliziranih država 
budući da su ovlasti za donošenje javnih 
odluka uglavnom u rukama središnje države 
te je središnja država ona razina javne vlasti 
koja je u najvećoj mjeri odgovorna za 
podmirivanje javnih potreba, provođenje i 
financiranje javnih funkcija. U ukupnom 
javnom sektoru središnja država ostvaruje 
većinu javnih prihoda i troši najveći dio 
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javnih rashoda. Drugim riječima, to znači da 
se o javnom novcu svih poreznih obveznika i 
njegovom trošenju uglavnom odlučuje na 
jednom mjestu – na državnoj razini. Lokalna 
država (sve općine, gradovi i županije) 
sudjeluje s oko 11 posto u prihodima i 
rashodima konsolidirane opće države ili 4 
posto u bruto domaćem proizvodu.  
 
Uključenost svih razina javne vlasti i 
preklapanje nadležnosti u provođenju 
većine javnih funkcija osnovno je obilježje 
postojeće podjele nadležnosti u obavljanju 
javnih poslova. Stoga, prenošenje 
odgovornosti za provođenje većeg broja 
javnih funkcija i u okviru njih cjelovitih 
skupina javnih poslova na lokalnu i 
regionalnu samoupravu ima smisla jer ta 
razina javne vlasti bolje od središnje države 
poznaje javne potrebe i interese stanovnika 
sa svog područja, ona im treba učinkovito 
osigurati javna dobra i usluge i sve razvojne 
projekte u skladu s njihovim sklonostima i 
potrebama. Da bi u tome bile uspješne, 
općinama, gradovima i županijama, uz 
odgovarajuće administrativne i stručne 
kapacitete, te lokalne lidere s razvojnom 
vizijom, trebaju i odgovarajuća financijska 
sredstva. Zbog toga je podjela odgovornosti 
u osiguranju javnih potreba i način njihovog 
financiranja jedna od najvažnijih tema usko 
povezanih sa stupnjem decentralizacije u 
državi. Pri tome se kod načina financiranja 
podrazumijeva stupanj autonomije koje 
lokalne vlasti imaju u određivanju izvora 
prihoda za financiranje lokalnih javnih 
potreba. 
 
U Hrvatskoj do sada nije izrađena strategija 
decentralizacije javnog sektora. Ona bi 
trebala sadržavati utvrđene jasne ciljeve, od 
kojih svakako treba navesti potrebu za 
učinkovitije zadovoljavanje javnih potreba 

stanovnika u skladu s njihovim sklonostima i 
potrebama za javnim dobrima i uslugama, 
poticanje lokalnog i regionalnog razvoja, 
mjerenje planiranih rezultata i učinaka 
(ishoda) provođenja javnih funkcija. 
Potrebno ju je graditi kao sustav, koji se 
čvrsto oslanja na eksplicitno i stabilno 
utvrđenim pravilima, koja se odnose na 
jasnu podjelu snage i moći između najviše 
razine vlasti i nižih razina vlasti, na 
usklađenost interesa najviše razine vlasti s 
interesima nižih razina vlasti, kao i na jasnu 
podjelu javnih funkcija i izvora sredstava za 
njihovo financiranje između razina vlasti. Na 
temelju tako utvrđenje strategije 
decentralizacije dolazi se i do konkretnih 
preporuka za učinkovit teritorijalni ustroj 
jedinica regionalne i lokalne samouprave 
koje trebaju biti kadrovski, organizacijski i 
financijski sposobne obavljati sve javne 
poslove iz svog djelokruga.  
U nastavku ovog teksta navode se samo ona 
obilježja Smjernica koja, zbog određenih 
nepreciznosti i nejasnoća, zahtijevaju 
posebnu pažnju u čitanju i razumijevanju 
ovog izuzetno značajnog Vladinog 
dokumenta. 
 
Prvo, Vladine Smjernice sadrže određene 
nejasnoće i nepreciznosti kod utvrđivanja 
temeljnog i specifičnih ciljeva. Smjernice 
polaze od utvrđenog temeljnog i specifičnih 
ciljeva za reformu lokalne i regionalne 
samouprave pri čemu nije u potpunosti 
jasno odnose li se svi ciljevi jednako i na 
reformu lokalne i regionalne samouprave ili 
samo na reformu lokalne samouprave 
budući da je temeljni cilj reforme izrijekom 
naveden da se odnosi na ostvarenje 
racionalnije, kvalitetnije i učinkovitije 
lokalne samouprave te poboljšanje 
dostupnosti, brzine, kvalitete i cijene usluga 
koje jedinice lokalne samouprave pružaju i 
osiguravaju građanima. Među utvrđenim 



 

 4

specifičnim ciljevima reforme neki se ciljevi 
odnose jednako na lokalnu i regionalnu 
samoupravu, dok su neki specificirani 
isključivo za lokalnu samoupravu. Pažljivom 
čitaocu Smjernica nedostaje jasno 
određenje odnose li se svi utvrđeni ciljevi 
jednako na potrebne reforme općina, 
gradova i županija u Hrvatskoj ili se zbog 
nekog nepoznatog razloga reforme ne 
odnose na županijsku razinu vlasti.  
 
Drugo, u Smjernicama postoji značajna 
nepotpunost u korištenju izraza reforma 
koja obuhvaća tri ključne i međusobno 
povezane cjeline, funkcionalnu i fiskalnu 
decentralizaciju te teritorijalni preustroj. 
Nepotpunost je, stoga, što se o fiskalnoj 
decentralizaciji u ovom dokumentu uopće 
ne govori. Navodi se samo jedna od 
provedbenih aktivnosti koju će obaviti 
Ministarstvo financija (donošenje propisa 
kojima se uređuje financiranje lokalne 
samouprave). To znači da je izostavljen 
važan dio cjelokupnog procesa 
decentralizacije i s pravom će pažljivi 
čitatelji prigovoriti da se proces 
decentralizacije svodi na prijenos ovlasti i 
nadležnosti sa središnje na niže razine vlasti 
pri čemu unaprijed nisu jasni kriteriji i načini 
prenošenja sredstava za njihovo 
financiranje. 
 
Nepreciznost kod utvrđivanja modela i 
kriterija za teritorijalnu organizaciju treće je 
obilježje Smjernica. Nova teritorijalna 
organizacija polazište će imati u veličini 
jedinice lokalne i regionalne samouprave, 
ograničenim fiskalnim kapacitetima i 
ljudskim resursima za preuzimanje većih 
ovlasti u izvršavanju javnih poslova, ali se 
dalje u obrazlaganju dva temeljna modela 
za teritorijalnu reorganizaciju polazi od 
prednosti i nedostataka općina i gradova za 

preuzimanje novih ovlasti u sklopu 
decentraliziranih poslova. Opet se ništa 
konkretno ne govori o regionalnoj razini 
javne vlasti i potrebi da se nova teritorijalna 
organizacija, koja obuhvaća ustroj općina, 
gradova i županija, temelji na sadržaju 
javnih poslova i načinu njihovog financiranja 
i razini javne vlasti koje ih obavljaju. 
 
Utvrđeni kriteriji (demografski, geografski, 
gospodarski/razvojni, financijski i 
administrativni) za određivanje optimalne 
teritorijalne organizacije su sveobuhvatni te 
se pomoću njih uglavnom mogu opisati 
temeljna obilježja, razlike i sličnosti 
pojedinih lokalnih jedinica. Navela bih samo 
neke manjkavosti u definiranju kriterija za 
određivanje optimalne teritorijalne 
organizacije koje svrstavam u četvrtu 
skupinu obilježja Smjernica. Među 
gospodarskim/razvojnim kriterijima 
naveden je indeks razvijenosti koji lokalne 
jedince razvrstava u nekoliko skupina na 
temelju pet pokazatelja koji su sadržani i 
kao posebni kriteriji među demografskim 
kriterijima (stopa nezaposlenosti, 
obrazovna struktura stanovništva) i među 
financijskim kriterijima (prihodi lokalnih 
jedinica). To samo znači da će se u analizi 
koja će poslužiti kao podloga za optimalnu 
teritorijalnu organizaciju neki od 
spomenutih kriterija primjenjivati više puta, 
što automatski umanjuje vrijednost izvršene 
analize. Osvrnut ću se i na upitnost  još 
jednog među gospodarskim/razvojnim 
kriterijima i to onog koji se odnosi na broj i 
sadržaj lokalnih gospodarskih programa, 
inicijativa i projekata. Naime, broj lokalnih 
gospodarskih programa u lokalnoj jedinici 
sam po sebi ne znači ništa posebno. Njegov 
sadržaj bi mogao značiti nešto više, ali po 
tako definiranom kriteriju teško da se mogu 
objektivno uspoređivati lokalne jedinice po 
stupnju razvoja. Po meni bi se mogli 
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uspoređivati isključivo rezultati odnosno 
učinci (ishodi) gospodarskih programa u 
lokalnim jedinicama, koji su opet 
najvjerojatnije sadržani kao kriteriji u 
drugim skupinama kriterija. Među 
gospodarskim/razvojnim kriterijima 
sadržani su isključivo kriteriji razvijenosti 
lokalne prometne infrastrukture, a u 
potpunosti su izostavljeni kriteriji 
razvijenosti društvene infrastrukture, o 
kojima se tek nešto malo govori u sklopu 
administrativnih kriterija. Tu se navodi 
samo kriterij organizacije decentraliziranih 
javnih usluga koji u sebi najvjerojatnije 
sadrži navođenje broja ustanova u području 
društvenih djelatnosti, a ne stvarni stupanj 
njihovog razvoja mjeren drugim 
kvalitativnim pokazateljima razvoja 
društvenih djelatnosti. 
 
Vladine Smjernice znak su postojanja 
političke volje za nastavak davno započetog 
procesa decentralizacije. Iako je dokument 
stručno vrlo dobro pripremljen, osim 
razrađenih kriterija za određivanje 
optimalne teritorijalne organizacije i 
navođenja načela za provedbu procesa 
funkcionalne decentralizacije i (malo) 
teritorijalnog preustroja, naglasak je na 
opisu provedbenih aktivnosti Plana 
ostvarivanja funkcionalne decentralizacije i 
teritorijalnog preustroja. Uz navođenje 
općih  kriterija poput načela supsidijarnosti i 
raspoloživosti kapaciteta za učinkovito 
obavljanje javnih poslova, dokumentu 
nedostaju jasnija obrazloženja kriterija 
buduće raspodjele ovlasti i nadležnosti 
između središnje i nižih razina vlasti. 
Nedostatak je dokumenta u tome da 
nedovoljno jasno ukazuje na usku 
povezanost buduće raspodjele ovlasti, 
nadležnosti i odgovornosti između središnje 
države, županija, gradova i općina, buduće 

strukture i broja lokalnih jedinica vlasti i 
budućeg sustava financiranja.  
 
Ipak, najveći nedostatak ovog dokumenta je 
u tome što je riječ o dokumentu sa 
strateškim obilježjima koji se ne zove 
strateškim i koji usvaja Vlada. Ovakav 
dokument strateških obilježja, uz nužne 
nadopune i jasnije postavljene ciljeve (na 
kojem trebaju sudjelovati svi važni dionici, a 
ne samo političari), treba obavezno proći 
Saborsku raspravu i, potom, usvajanje. 
Donošenje strategije decentralizacije tek 
kao osmog koraka u planu provedbenih 
aktivnosti, nakon što su utvrđeni poslovi 
koji se prenose na niže razine vlasti, nakon 
što je utvrđen model optimalne teritorijalne 
organizacije i nakon analize fiskalnih 
učinaka nove teritorijalne reorganizacije, 
smatram zakašnjelim. Pri tome odgovornost 
za provedbu strategije decentralizacije je na 
razini Vlade Republike Hrvatske, ali je, 
prvenstveno zbog političkih obilježja, treba 
usvojiti Hrvatski sabor. 
 
Na kraju bih se osvrnula na postavljene 
rokove. Budući da se kao i obično već u 
samom početku kasni u odnosu na 
utvrđene rokove (ovaj put je kašnjenje u 
odnosu na plan oko tri mjeseca), potrebna 
je određena doza opreza (da ne spomenem 
postojanje opravdane doze pesimizma) u 
iskazivanju i poštivanju rokova izvršenja 
provedbenih aktivnosti u planirano vrijeme, 
a time i postojanje blage naznake  skepse za 
završetak cijelog procesa funkcionalne 
decentralizacije i teritorijalnog preustroja 
do svibnja 2013. godine ili novih lokalnih 
izbora. 
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OCJENA USTAVNOSTI FINANCIRANJA VATROGASNE DJELATNOSTI 
Vesna Fabris 

 
 

Nedvojbeno je da 
protupožarna zaštita 
od velike važnosti, da 
se bez nje ne može, da 
ona predstavlja dio 

samoupravnog 
djelokruga jedinica 

lokalne samouprave koje su dužne osigurati 
njezino obavljanje – sve u svemu  organizirati 
učinkovitu vatrogasnu službu. No, je li 
istodobno baš nužno da u obavljanju te 
aktivnosti razne općine, gradovi ili županije 
diljem Hrvatske budu u međusobno tako 
različitom položaju glede prikupljanja 
sredstava, da nekima sustav bude majka a 
nekima maćeha? 
 
Naravno da tako ne bi smjelo biti, ali ipak tako 
jest. Protiv te nepravde ustala je Udruga općina 
RH podnijevši u travnju 2010. godine Ustavnom 
sudu RH prijedlog za pokretanje postupka 
ocjene ustavnosti članka članka 45. stavka 4. 
podstavka 2. Zakona o financiranju jedinica 
lokalne i područne (regionalne) samouprave u 
dijelu koji se odnosi na financiranje javnih 
vatrogasnih postrojbi. 
 
Naime, u nekim jedinicama lokalne samouprave 
protupožarna je zaštita organizirana u okviru 
profesionalnih, a u nekima putem dobrovoljnih 
vatrogasnih postrojbi. Slijedom toga, a 
temeljem osporene odredbe Zakona o 
financiranju jedinica lokalne i područne 
(regionalne) samouprave, nekim jedinicama 
lokalne samouprave država financira 
protupožarnu zaštitu a nekima ne.  
 
Odredbom članka 45. stavka 4. podstavka 2. 
Zakona o financiranju jedinica lokalne i 
područne (regionalne) samouprave u 
privilegirani položaj su stavljene samo one 
jedinice lokalne samouprave koje su osnivači 
javnih vatrogasnih postrojbi na način da se 

dodatnim udjelom u porezu na dohodak, putem 
jednogodišnjih odluka Vlade Republike 
Hrvatske, njima za decentraliziranu funkciju 
protupožarne zaštite osiguravaju sredstva. 
Takvim pristupom financiranju vatrogastva 
zakonodavac pokušava nametnuti tezu da su 
decentraliziranu funkciju protupožarne zaštite 
preuzele samo one općine (njih tri) i gradovi 
(njih 58) koji su osnivači javnih vatrogasnih 
postrojbi.  
 
Ovo stajalište Udruga općina smatra 
neutemeljenim jer iz zakonskih odredbi 
nedvojbeno proizlazi da su decentraliziranu 
funkciju protupožarne zaštite preuzele i jedinice 
lokalne samouprave koje su sukladno članku 3. 
stavku 2. Zakona o zaštiti od požara donijele 
plan zaštite od požara, jer na području 
općine/grada mora djelovati onoliki broj javnih 
vatrogasnih postrojbi ili dobrovoljnih 
vatrogasnih društava koliko je utvrđeno 
planom. Nadalje, ovakvim rješenjem osim 
jedinica lokalne samouprave u nejednak su 
položaj stavljena i dobrovoljna vatrogasna 
društva (a ima ih 1818u Hrvatskoj) u odnosu na 
javne vatrogasne postrojbe (takvih je 61). 
      
Neodrživost teze da su decentraliziranu funkciju 
protupožarne zaštite preuzele samo one općine 
i gradovi (ukupno 61 jedinica lokalne 
samouprave) koji su osnivači javnih vatrogasnih 
postrojbi, prema stajalištu Udruge općina 
nedvojbeno proizlazi i iz drugih propisa koji 
uređuju financiranje vatrogasne djelatnosti: 
Uredbe o načinu izračuna iznosa pomoći 
izravnanja za decentralizirane funkcije jedinica 
lokalne i područne (regionalne) samouprave za 
2010. godinu i Odluke o minimalnim 
financijskim standardima za decentralizirano 
financiranje redovite djelatnosti javnih 
vatrogasnih postrojbi u 2010. godini (oba 
propisa: Narodne novine, br. 19/10) koje Vlada 
Republike Hrvatske donosi svake godine. 
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Člankom 2. stavkom 1. navedene Uredbe 
utvrđeno je da se „pod decentraliziranim 
funkcijama podrazumijevaju rashodi utvrđeni 
posebnim zakonima za osnovno i srednje 
školstvo, socijalnu skrb, zdravstvo i 
vatrogastvo“.  
 
Decentralizacija protupožarne zaštite 
provedena je 1999. donošenjem Zakona o 
vatrogastvu (ZOV). Do donošenja toga Zakona 
odgovornost za organiziranje učinkovite 
protupožarne zaštite obnašalo je Ministarstvo 
unutarnjih poslova (dalje u tekstu: MUP), putem 
profesionalnih vatrogasnih postrojbi MUP-a (u 
pojedinoj županiji bilo ih je od jedne do sedam) 
koje su pokrivale područje cijele županije. 
Prema tome, MUP (odnosno središnja država) je 
obnašao odgovornost spram provedbe 
protupožarne zaštite, dok je lokalna 
samouprava, sa svojim dobrovoljnim 
vatrogasnim društvima, bila tek potpora. Tek od 
2000. godine (godine početka primjene ZOV-a) 
djelatnost protupožarne zaštite decentralizirana 
je i dodijeljena u nadležnosti jedinica lokalne 
samouprave.  
 
Zbog uspostavljenog nejednakog tretmana 
jedinice lokalne samouprave osnivaju javne 
vatrogasne postrojbe i na mjestima na kojima 
nema operativne opravdanosti za to, a to čine 
samo iz razloga da ostvare dotaciju iz državnog 
proračuna i na taj način rasterete lokalni 
proračun.  
 
Slijedom navedenoga dolazi do nesrazmjera u 
dotacijama iz državnog proračuna, a na temelju 
Odluke o minimalnim financijskim standardima 
za decentralizirano financiranje redovite 
djelatnosti javnih vatrogasnih postrojbi. Tako su 
dotacije za županije s najvećim brojem 
profesionalnih vatrogasaca u odnosu na broj 
stanovnika (Dubrovačko-neretvanska, Istarska, 
Zadarska) pet do šest puta veće u usporedbi sa 
županijama s najmanjim brojem profesionalnih 
vatrogasaca u odnosu na broj stanovnika 

(Požeško-slavonska, Brodsko-posavska, 
Varaždinska, Međimurska, Splitsko-
dalmatinska). 
 
Od ukupno 556 lokalnih jedinica, putem 
dodatnog udjela u porezu na dohodak sredstva 
za obavljanje decentralizirane funkcije 
protupožarne zaštite osigurana su samo za 58 
gradova i 3 općine tj. za ukupno 61 jedinicu 
lokalne samouprave (stanje 2009. godine). 
Preostalim lokalnim jedinicama (495) 
zakonodavac je 2000. izvršio samo tehnički 
prijenos poslova protupožarne zaštite i 
vatrogastva ali pritom nisu prenesena i sredstva 
nužna za uspješno obavljanje ove 
decentralizirane funkcije. Također, ne možemo 
reći da je zakonodavac decentralizirana sredstva 
za vatrogastvo osigurao i lokalnim jedinicama (u 
pravilu općinama) koji su suosnivači javnih 
vatrogasnih postrojbi.  
 
Opisanim pristupom financiranja protupožarne 
zaštite zakonodavac, prema ocjeni Udruge 
općina, u nejednak položaj stavlja 495 jedinica 
lokalne samouprave, kao i dobrovoljna 
vatrogasna društva, iako odredbom stavka 2. 
članka 6. ZOV-a propisuje da su dobrovoljna 
vatrogasna društva od interesa za Republiku 
Hrvatsku. Izravna posljedica je neselektivno 
osnivanje novih javnih vatrogasnih postrojbi. 
Zbog toga danas u Republici Hrvatskoj imamo 
apsurdnu situaciju da općine s jedva tisuću-dvije 
stanovnika svoju protupožarnu zaštitu temelje 
isključivo na profesionalnom vatrogastvu što 
nema niti jedna država u Europi i svijetu.  
 
Kao primjer treba navesti da Austrija ima sedam 
profesionalnih vatrogasnih postrojbi (dvije 
pokrajine su bez JVP), Švicarska  također sedam, 
Njemačka 99 (propisi nalažu da grad sa 100.000 
stanovnika mora osnovati JVP), Portugal ima 6, 
a Slovenija 11 profesionalnih vatrogasnih 
postrojbi. 
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Gradovi već izgubili pola milijarde kuna, što je s općinama? 
Vesna Fabris 

 
Vlada RH je, kao jedan od odgovora na krizu, odlučila porezno rasterećenje građana vršiti i na teret lokalne 
samouprave pa je tako Sabor 18. lipnja 2010. godine prihvatio Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama 
Zakona o porezu na dohodak koji je na snagu stupio 1. srpnja, bez prethodno pribavljenog mišljenja lokalnih 
vlasti. 
 
A to se mišljenje nekoliko puta nudilo: Udruga gradova je 22. travnja zatražila konzultacije s Ministarstvom 
financija u vezi  s najavljenim izmjenama Zakona o porezu na dohodak – bez reakcije; zatim je 4. lipnja 
pozvala predsjednicu Vlade RH i ministra financija na konzultacije s Predsjedništvom Udruge – očitovanje je 
izostalo; 11. lipnja Udruga gradova ponovo poziva čelnike izvršne vlasti na konzultacije – bez efekta; 18. lipnja 
donose se izmjene Zakona bez ikakvih konzultacija s lokalnim vlastima. 
 
Zbog odsustva bilo kakvih konzultacija s lokalnom samoupravom Upravni odbor Udruge općina, predvođen 
predsjednikom Udruge Đurom Bukvićem, prihvatio je sudjelovanje u inicijativi Udruge gradova u pokretanju 
postupka ocjene suglasnosti Zakona o porezu na dohodak s Ustavom RH i Europskom poveljom o lokalnoj 
samoupravi. 
 
Porez na dohodak je pojedinačno najveći prihod  lokalnih i područnih (regionalnih) vlasti u RH (57 posto 
prihoda konsolidirane lokalne države). Prihodi od poreza na dohodak  u 2009. godini iznosili su 12,7 milijarda 
kuna a nakon izmjena Zakona o porezu na dohodak smanjit će se u prosjeku godišnje za 7,8 posto. Uzevši u 
obzir da su prihodi od poreza na dohodak u prvom kvartalu 2010. godine već zabilježili pad od 15 posto, 
dodatnim smanjenjem tih prihoda  ozbiljno se ugrožava sposobnost lokalnih vlasti da izvršavaju povjerene im 
poslove.   
  
Izmjene najvećeg prihoda kojim se financiraju županije, gradovi i općine planirane su i usuglašene bez 
konzultacija s lokalnom samoupravom, što je suprotno Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi. Udruga 
gradova predlaže Vladi da lokalnoj samoupravi nadoknadi izgubljeno na račun smanjenja udjela u porezu na 
dohodak koji je namijenjen za fond izravnanja. 
 
Zbog smanjenja prihoda od poreza na dohodak gradovi i općine će morati pristupiti rebalansu proračuna te 
smanjiti prihode i rashode. Budući da se iz poreza na dohodak u najvećoj mjeri financiraju programi socijalne 
skrbi, odgoja i obrazovanja, programi kulture i sporta te subvencionira cijena dječjih vrtića, plaće u dječjim 
vrtićima, kazalištima i muzejima, može se očekivati da će najveći rezovi biti upravo na ovim područjima. 
Analizom reprezentativnog uzorka proračuna gradova, općina i županija Udruga gradova je utvrdila da će se 
zbog najavljenih izmjena poreznih razreda i stopa poreza na dohodak prihodi lokalne samouprave godišnje 
smanjiti za 764 milijuna kuna, od čega gradovima 573 milijuna, županijama 111 milijuna i općinama 80 
milijuna. Zbog ukidanja poreznih olakšica građanima stvarno godišnje smanjenje prihoda će biti ipak nešto 
manje. 
 
Prihodi od poreza na dohodak u kontinuiranom su padu u zadnje dvije godine. U 2008. godini iznosili su 12,8 
milijarda kuna, u 2009. godini 12,3 milijarde (-3,8%), a proračunom za 2010. godinu planirano je 12,1 
milijardu (-1,64%), što ukupno čini manjak od 1,2 milijarde kuna u odnosu na 2008. godinu i početak krize. 
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VIJEĆE ZA VODNE USLUGE 
Marko Ercegović 

 
 

Zakon o vodama (NN, 
153/09) uveo je u 
hrvatski komunalni 
sustav određene 
promjene i novosti, među 
kojima zanimljivije 
mjesto svakako drži 

Vijeće za vodne usluge. Riječ je o 
samostalnom regulatornom tijelu 
osnovanom sa svrhom osiguranja 
zakonitosti u području određivanja cijene 
vodnih usluga, naknade za razvoj i naknade 
za priključenje. Specifičnost ovog noviteta 
jest njegova relativna ekskluzivnost s 
obzirom na činjenicu da veliki dio država u 
regiji, pa čak i onih koje su članice EU, ne 
poznaje taj institut, iz čega se može 
zaključiti da je riječ o svojevrsnom 
institucionalnom presedanu.  
 
Vijeće za vodne usluge (u daljnjem tekstu 
Vijeće) sastavljeno je od devet članova koje 
je imenovao Hrvatski sabor na prijedlog 
Vlade RH, a osnivačka sjednica održana je 
23. srpnja 2010. 
 
Dužnosti Vijeća svode se na nadzor odluka 
koje donose jedinice lokalne samouprave, a 
koje se odnose na već spomenuta područja. 
U tu svrhu, Vijeće je ovlašteno upravnim 
rješenjem obustaviti izvršenje nezakonitih 
odluka lokalnih jedinica. Protiv takvog 
rješenja nije dozvoljena žalba, već samo 
upravni spor koji se rješava u hitnom 
postupku.  
 
Također, Vijeće ima ovlast odrediti 
privremenu cijenu vode u slučajevima 
parničnog postupka između dva 
isporučitelja vodnih usluga od kojih je jedan 

primatelj, a drugi distributer vode za ljudsku 
potrošnju. U takvim situacijama cijena koju 
odredi Vijeće valjana je do pravomoćne 
odluke suda.  
 
Konačno, Vijeće je dužno predložiti Vladi RH 
podzakonske akte na osnovi kojih će se 
obavljati nadzor zakonitosti: Uredba o 
najnižoj osnovnoj cijeni vodnih usluga i vrsti 
troškova koje cijena vodnih usluga pokriva; 
Uredba o mjerilima ekonomičnog 
poslovanja isporučitelja vodnih usluga; te 
propis o najvišem iznosu naknade za 
priključenje. Prva dva akta već su stupila na 
snagu (NN, 112/10), dok je potonji u 
postupku izrade. Donesene podzakonske 
regulative, pored određenih tehničkih 
formulara, određuju osnovna načela za 
izračun cijene vodnih usluga, obveze 
isporučitelja vodnih usluga prema resornom 
ministarstvu i Vijeću, te ekonomski okvir 
unutar kojeg se mora nalaziti njihovo 
poslovanje da bi bile kvalificirane za 
odobrenje nove cijene.    
 
S obzirom na to da su potrebni 
podzakonskih akti tek nedavno usvojeni još 
u praksi nije proveden postupak promjene 
cijene vodnih usluga u skladu sa Zakonom o 
vodama, no on će se odvijati u tri osnovna 
koraka.  
 
U prvoj fazi, isporučitelj vodnih usluga 
upućuje lokalnoj jedinici zahtjev za 
promjenu cijene vode tražeći prethodnu 
suglasnost (Zakon o vodama, članak 207.). U 
roku od 15 dana od primitka zahtijeva, 
izvršni dužnosnici jedinica lokalne 
samouprave (općinski načelnici i 
gradonačenici) moraju odlučiti na način da: 
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a) izdaju potrebnu suglasnost, b) 
obrazloženo odbiju zahtjev, ili c) zatraže 
izmjene i dopune. U slučaju da grad ili 
općina u navedenom roku ne reagiraju na 
opisani način, smatrat će se da suglasnost 
nije dana.  
 
U drugoj fazi, kada je tražena prethodna 
suglasnost izdana od strane lokalne 
jedinice, isporučitelji vodnih usluga dužni su 
u roku od 5 dana dostaviti Vijeću odluku o 
novoj cijeni vode.  
 
Konačno, u zadnjem koraku, Vijeće će 
analizirati pristiglu odluku o novoj cijeni 
vode te uvažavajući objektivne faktore i 
dokaze donijeti zaključak o zakonitosti 
dotične odluke.  
 

 
 
Za kraj ostaje otvoreno pitanje o razlozima 
za osnivanje Vijeća kao novog regulatornog 
tijela? Kao i u mnogim drugim nedavnim 
promjenama koje su zadesile zakonodavni i 
administrativni okvir Republike Hrvatske, 

pozadina ove inicijative može se pronaći u 
preporukama Europske unije da se domaći 
komunalni sustav dovede u red (Hrvatska 
ima preko stotinu isporučitelja vodnih 
usluga dok ih, primjerice Ujedinjeno 
Kraljevstvo ima manje od 20) te da se 
intervenira u postojeći sektor podcijenjene 
politike vodnih usluga. 
Naime, u usporedbi s ostalim komunalnim 
sustavima u EU, Hrvatska ima relativno 
nisku cijenu vode koja nerijetko 
onemogućava puni povrat troškova 
komunalnih poduzeća, odnosno 
isporučitelja vodnih usluga. Suočeni s 
takvom situacijom, isporučitelji vodnih 
usluga često te nastale troškove pokrivaju 
prihodima iz drugih djelatnosti. Upravo je 
stoga jedna od odredbi Zakona o vodama 
(članak 202.) naložila odvajanje usluga 
isporuke vodoopskrbe i odvodnje od ostalih 
komunalnih djelatnosti, na način da se 
moraju osnovati specifična trgovačka 
društva ili ustanova samo s tom 
djelatnošću.  
 
S druge strane, nerijetki su slučajevi da 
izvršni čelnici lokalnih jedinica zbog 
političkih razloga favoriziraju nižu cijenu 
vode od one realne te odgađaju odobrenje 
nužnog poskupljenja, što u konačnici obično 
rezultira drastičnim rastom cijene vodnih 
usluga u trenutku kada, nakon par godina 
odlaganja, ''voda dođe do grla''. 
 
Upravo stoga, namjera je osnivanja Vijeća 
da se takva praksa u budućnosti izbjegne te 
da se postave određeni ekonomski i stručni 
standardi u obavljanju komunalnih 
djelatnosti koji se tiču vodnih usluga. 
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Međuopćinska suradnja u praksi: koristi, mogućnosti i izazovi 
Mladen Ivanović 

 
U Dubrovniku je 23. i 24. rujna 2010. godine 
održana Međunarodna konferencija o 
međuopćinskoj suradnji koju su, pod 
pokroviteljstvom Vlade Republike Hrvatske, 
organizirali Vijeće Europe, Program UN-a za 
razvoj, OESS i LGI, uz potporu Udruge gradova i 
Udruge općina RH. 
 
Konferencija je nastavak inicijative Vijeća 
Europe, UNDP-a i Inicijative za reformu lokalne 
samouprave i javne uprave (Local Government 
and Public Service Reform Initiative-LGI), kojom 
ove tri organizacije žele potaknuti raspravu o 
međuopćinskoj suradnji kao jednom od načina 
racionalizacije poslovanje lokalnih vlasti. 
 

 
 
Predstavnici 14 država i nekoliko međunarodnih 
organizacija okupljenih na konferenciji potvrdili 
su važnost suradnje lokalnih jedinica za razvitak 
lokalne demokracije i povećanje učinkovitosti 
lokalne samouprave. Sudionici su, među 
ostalim, istaknuli da međuopćinska suradnja 
može kompenzirati neke nedostatke kapaciteta 
malih lokalnih jedinica i pridonijeti racionalnom 
trošenju javnog novca, što je osobito značajno u 
vrijeme recesije kada su i prihodi lokalne 
samouprave smanjeni. Također su se složili s 
činjenicom da međuopćinska suradnja može 
pružiti više nego do sada ako ima odgovarajući 
pravni okvir i ako je središnja vlast dodatno 
stimulira. 
 
Tijekom konferencije predstavljen je Priručnik o 
međuopćinskoj suradnji koji su zajednički 
izradili Vijeće Europe, UNDP i LGI. Priručnik 
sadrži prednosti međuopćinske suradnje, ali 

ukazuje i na zapreke koje se javljaju prilikom 
planiranja suradnje lokalnih jedinica.  
 
Hrvatsku delegaciju predvodio je državni tajnik 
Ministarstva uprave Edmond Miletić. Osim 
njega, Konferenciji su prisustvovali načelnica 
Odjela za lokalnu samoupravu MU-a Anita 
Markić,  voditeljica Samostalnog sektora za 
međunarodnu suradnju MU-a Nina Mišković, 
predsjednik Udruge općina Đuro Bukvić i 
koordinator Udruge Mladen Ivanović, Sofija 
Babić i Dario Runtić iz Udruge gradova te Nives 
Kopajtich Škrlec, koordinatorica te Udruge. 
 
Skup su pozdravili državni tajnik Ministarstva 
uprave Edmond Miletić, potpredsjednica 
Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Vijeća 
Europe Dubravka Šuica,  direktor Uprave za 
demokratske institucije Vijeća Europe Childerik 
Schaapveld i direktor Regionalnog centra 
Programa Ujedinjenih naroda za razvoj (UNDP) 
za Europu i ZND Jens Wandel.  
 
Uvodna izlaganja na temu "Međuopćinska 
suradnja – koristi, mogućnosti i rizici" održali su 
Miljenko Dorić, član Parlamentarne skupštine 
Vijeća Europe, Nina Lindroos-Kopolo, voditeljica 
Odjela gospodarskog upravljanja u Uredu 
koordinatora gospodarskih i aktivnosti zaštite 
okoliša Organizacije za europsku sigurnost i 
suradnju (OSCE) te Kenneth Davey, konzultant iz 
Velike Britanije i Inicijative za reformu lokalne 
samouprave i javnih usluga (LGI). 
 
Teme kojima su se sudionici bavili bile su još 
"Poticanje i stvaranje dobrog okruženja za 
međuopćinsku suradnju – perspektiva središnje 
vlasti"  i "Međuopćinska suradnja u praksi – 
koristi, mogućnosti i izazovi za lokalne vlasti".  
 
Vyacheslav Tolkovanov, voditelj programa 
"Jačanje lokalne samouprave u Ukrajini" iz 
Ureda Vijeća Europe u Kijevu u Ukrajini, 
predstavio je načela dobrog upravljanja iz 
Strategije o inovacijama i dobrom upravljanju, a 
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Louisa Vinton, koordinatorica Ujedinjenih 
naroda i stalna predstavnica Programa 
Ujedinjenih naroda za razvoj u Hrvatskoj, 
održala je izlaganje na temu "Međuopćinska 
suradnja i održiv lokalni razvoj". 
 

U panelima i raspravama u hotelu Rixos Libertas 
sudjelovali su gosti iz Albanije, Armenije, Bosne i 
Hercegovine, Hrvatske, Gruzije, Moldavije, Crne 
Gore, Rusije, Slovačke, Makedonije, Turske, 
Ukrajine i  Kosova. 
 
 
 

 
 
 Predsjednik Udruge općina sudjelovao je na Trećem sastanku udruga lokalne 

samouprave pri Vijeću Europe 
                                                                                         
Na poziv predsjednika predsjednika Komore lokalnih vlasti Kongresa lokalnih i regionalnih 
vlasti Vijeća Europe Iana Micallefa, predsjednik Udruge općina Đuro Bukvić prisustvovao je 
16. rujna 2010. u sjedištu Vijeća Europe u Strasbourgu sastanku predstavnika udruga lokalne 
samouprave iz zemalja članica Vijeća Europe.  
 
Okupljeni predstavnici udruga lokalne samouprave iz zemalja članica Vijeća Europe raspravili 
su na sastanku prioritete Kongresa za razdoblje 2011. – 2012., kao i pitanja vezana uz 
reformu Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti te ulogu nacionalnih udruga lokalnih vlasti u 
procesu reforme. Okupljeni predstavnici nacionalnih udruga istaknuli su, među ostalim, da 
Kongres može značajno poduprijeti rad nacionalnih udruga, ali da je potrebno pronaći 
inovativne načine suradnje koji će to omogućiti.  
 

 


