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Zbog cega se upravljanje imovinom (u pravilu) u
lokalnim jedinicama ne moze ocijeniti u¢inkovitim?

UVODNO PROMISLJANJE

Postavimo li genericki upit pred sve lokalne jedinice
u Republici Hrvatskoj imaju li to¢ne i azurne podatke
0 svoj svojoj imovini, odnosno znaju li s koliko imovi-
ne raspolazy, je li uredeno imovinskopravno stanje u
odnosu naistu te koliko takva imovina vrijedi, znacaj-
na vecina njih jednostavno nece moci dati pozitivan
odgovor na postavljena pitanja. Izrazimo li se manje
diplomatski, jedinice koje ucinkovito upravljaju svo-
jom imovinom svakako postoje, ali ih mozemo, naza-
lost, identificirati i promatrati kao izolirane iznimke u
ukupnosti nasih zupanija, gradova i op¢ina. Naravno,
odredeni statisticki pokazatelji mogu, s obzirom na
specifi¢nosti nekih lokalnih jedinica od kojih bismo
prije svega istaknuli veli¢&inu, gospodarsku razvije-
nosti turisticku privla¢nost, pruziti pogresnuili barem
varljivu sliku o pravom i stvarnom stanju u podrucju
upravljanja imovinom u njima, ali svaki detaljniji uvid
i analiza u stanje podataka o imovini tih jedinica c¢e
vrlo brzo otkloniti svaku dvojbu u tom smislu.

Kako bismo otklonili svaku moguénost pogresnog
tumacenja ovog ¢lanka, valja naglasiti kako sve Zu-
panije, gradovi i opcine svakako raspolazu odrede-
nim imovinskim evidencijama te poduzimaju, vise ili
manje kontinuirano, brojne radnje i pravne poslove

kojima izravno ili neizravno upravljaju odredenim vr-
stama svoje imovine. Medutim, ovim putem Zelimo
naglasiti kako takve evidencije u pravilu nisu potpu-
ne ni metodoloski standardizirane, ¢esto se odnose
ili obuhvacaju samo jednu vrstu imovine, a u pra-
vilu ni na koji nac¢in ne odrazavaju to¢no i potpuno
stvarnopravno stanje, kao ni sve odlucne ¢injenice i
okolnosti u odnosu na raspolaganje takvom imovi-
nom. Nadalje, valja naglasiti kako obveza uspostave
i vodenja odredenih evidencija moze biti propisana
zakonskim odredbama u nekom od brojnih stru¢nih
podru¢ja rada u nadleznosti lokalnih jedinica pa u
tom smislu ne¢emo pogrijesiti ako izvedemo pausal-
ni zakljucak kako iste uglavnom raspolazu s azurnim i
potpunim podacima o evidentiranju financijske imo-
vine i pokretnina, prije svega zahvaljujudi evidencija-
ma koje vode na temelju propisa kojima je uredeno
podruc¢je proracunskog ra¢unovodstva. Nazalost,
navedeni zakljucak nije moguce prosiriti na imovinu
najvece vrijednosti kojom lokalne jedinice raspolazu,
a to su upravo nekretnine, bez obzira je li rije¢ o po-
tencijalno lukrativnom iskoristavanju atraktivnih po-
slovnih prostora ili gradenju i odrzavanju komunalne
infrastrukture.
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OBUHVAT POJMA UPRAVLJANJE IMOVINOM

Za potrebe ovog ¢lanka i ne ulazedi u sustinski du-
blje analize normativnog okvira, valja navesti kako je
odredbama ¢lanka 67. Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi' (u daljnjem tekstu: ZLPRS)
propisano kako imovinu jedinica lokalne, odnosno
podrucne samouprave Cine sve pokretne i nepokret-
ne stvari te imovinska prava koja im pripadaju, dok
su odredbama ¢lanka 35. i 391. Zakona o vlasnistvu
i drugim stvarnim pravima? propisane opce odredbe
i ogranicenja u vezi upravljanja i raspolaganja stva-
rima u vlasnistvu jedinica lokalne i podrucne (regio-
nalne) samouprave.

Medutim, normativni okvir ne daje pravno ni sadrzaj-
no odredenje pojmu upravljanje imovinom?, slijedom
Cega se upravljanje imovinom u bitnome moze defi-
nirati kao skup sloZenih i koordiniranih multidiscipli-
narnih aktivnosti koje obuhvacdaju prije svega sustav-
no evidentiranje stvarnopravnog statusa svih oblika
imovine, zatim evidentiranje svih prava i obveza koje
proizlaze s osnova koristenja iste imovine, kao i dono-
$enje niza odluka strateske i/ili politicke naravi kojima
se odlucuje o njezinu raspolaganju, bez obzira odnosi
li se takvo raspolaganje na stjecanje, otudenije ili ka-
kvo drugo davanje na koristenje takve imovine.

Kada je rije¢ o raspolaganju imovinom, a osobito da-
vanju imovine na koristenje razli¢itim subjektima po
razli¢itim osnovama, poput davanja poslovnih pro-
stora u zakup, odnosno stanova u najam, na vecinu
takvih raspolaganja primjenjuju se op¢i i posebni
propisi koji ureduju podrucje obveznopravnih odno-
sa, dok se o odredenim raspolaganjimaimovinom od-
lu¢uje donosenjem pojedinacnih akata u upravnom,
odnosno poreznom postupku. Navedeno naglasava-
mo i posebno izdvajamo iz razloga jer se upravljanje
imovinom uglavnom u $iroj stru¢noj javnosti pojed-
nostavljeno percipira upravo kroz navedene upravne
i poslovne procese, ali se istovremeno propusta uzeti
u obzir i sve prethodno spomenute aktivnosti u ras-
ponu od donosenja nomotehnicki i sadrzajno zako-
nitih op¢ih akata pa do knjigovodstvenog evidenti-
ranja svih poslovnih dogadaja u odnosu na pojedinu
jedinicu imovine.

1 NN 33/01,60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09,
150/11,144/12,19/13,137/15,123/17,98/19 i 144/20

2 NN 91/96, 68/98, 137/99, 22/00, 73/00, 129/00, 114/01,
79/06, 141/06, 146/08, 38/09, 153/09, 143/12i152/14

3 U ¢lanku 9. Zakona o upravljanju drzavnom imovinom
(NN 52/18) definirani su pojmovi upravljanja i raspola-
ganja drzavnom imovinom, ali se navedene definicije
odnose iskljucivo na drzavnu imovinu navedenu u ¢lanku
3.istog Zakona

Dodatnu dimenziju sloZzenosti navedenome svakako
dodaje okolnost kako u odnosu na brojne nekretnine
u vlasnistvu lokalnih jedinica jo$ uvijek nisu uredeni
imovinskopravni odnosi, koje aktivnosti se takoder
mogu podvesti pod Siroki obuhvat pojma upravlja-
nja imovinom.

ORGANIZACIJSKE PREPREKE UCINKOVITOM
UPRAVLJANJU IMOVINOM

Slikovito receno, svijest o potrebi uspostave ucin-
kovitog, sistemati¢nog i sveobuhvatnog pristupa
upravljanju imovinom nastaje kod vecine donositelja
odluka politicke naravi tek u trenutku kada se u tom
smislu oglasi Drzavni ured za reviziju putem naloga i
preporuka sadrzanih u svojim izvje$¢ima, a koje nalo-
ge i preporuke, nota bene, prati mogucnost izricanja
prili¢no izdasnih prekr3ajnih sankcija“.

Takoder bismo naglasili kako poslovi upravljanja
imovinom nisu posebno navedeni u okviru zakonom
odredenog samoupravnog djelokruga Zupanija,
gradova i opdina, a potreba njihova obavljanja nije
istaknuta, ni izravno, ni neizravno, bilo kojim opce-
normativnim aktom, koja okolnost, nazalost, sasvim
izgledno ne doprinosi osnazivanju svijesti o vaznosti
upravljanja imovinom u najsirem smislu. U bitnome,
svi dionici procesa su u vecoj ili manjoj mjeri svjesni
kako imovina postoji u svoj raskosi svojih pojavnih
oblika te kako imovina u pravilu vrlo ¢esto uzrokuje
znacajne rashode u prora¢unima lokalnih jedinica,
osobito u smislu odrzavanja komunalne infrastruktu-
re ili obavljanja drugih poslova u nadleznosti lokalnih
jedinica, ali se sustavhom postupanju s imovinom
pristupa uglavnom onda kada se ucinkovitost uprav-
ljanja imovinom nade u Zaristu pozornosti Drzavnog
ureda za reviziju.

S obzirom na ve¢ spomenute specifi¢nosti razlicitih
lokalnih jedinica, zatim ucestale izmjene normativ-
nog okvira u smislu propisivanja novih operativnih
obveza i nadleznosti, kao i raspolozivost njihovih
administrativnih i financijskih kapaciteta, a koje okol-
nosti mogu biti od odlu¢nog utjecaja na obavljanje
poslova u vezi upravljanja imovinom, svaka jedinica
bi trebala uzeti u obzir navedeno te uspostaviti indi-
vidualno prilagodene mehanizme postupanja kako
bi se na optimalan nacin uzele u obzir i nadisle sve
one prepreke imanentne svakoj pojedinoj lokalnoj
jedinici.

4 Navedena mogucnost propisana je Zakon o Drzavnom
uredu za reviziju (NN 25/19) koji je na snazi od 21. oZzujka
2019. godine
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O EVIDENCIJAMA IMOVINE JLP(R)S

Razli¢ita upravna tijela i/ili sluzbenici mogu raspola-
gati s vrlo kvalitetnim evidencijama pojedinih vrsta
imovine unutar svog podru¢ja rada i nadleznosti,
ali ureden sustav upravljanja imovinom unutar na-
Sih JLS je, kako smo ve¢ prethodno naveli, jos uvijek
puno ¢&esce na razini izolirane iznimke, umjesto pra-
vila. Veli¢ina grada ili opcine Cesto uvjetuje i veci broj
te vecu diversifikaciju vrsta jedinica imovine pa dok
je neke relativno jednostavno pobrojati i utvrditi nji-
hov status na temelju nekog od javnih upisnika, za
velik broj jedinica imovine tek predstoji njihovo sis-
tematiziranje i sustavno evidentiranje. Navedenome
osobito doprinosi okolnost kako je od 4. kolovoza
2018. godine, odnosno od stupanja na snagu Zako-
na o komunalnom gospodarstvu (NN 68/18, 110/18 i
32/20; u daljnjem tekstu: ZKG), taksativno navedeno
Cak devet kategorija uglavhom nepokretne imovine
koja ¢ini komunalnu infrastrukturu, a isti je zakon ra-
zrijeSio i pitanje njezinog pravnog statusa. To nikako
ne znaci da su pravni status i postojece stanje komu-
nalne infrastrukture potpuno i to¢no evidentirani, ali
je barem utvrden smjer kako bi se i na temelju ¢ega
isto moglo ostvariti.

Ukratko, gradovi i opc¢ine duzni su, pored zemljisnih
knjiga i katastra nekretnina koje bi trebale odrazavati
istinito te potpuno ¢injeni¢no i pravno stanje u vezi
nekretnina, voditi usporedno neke druge evidencije
i registre u skladu s posebnim propisima, uglavnhom
u podru¢ju proracunskog ra¢unovodstva i komu-
nalnog gospodarstva. Tako je pored navedenoga, a
u kontekstu navodenja sluzbenih evidencija nuzno
navesti odredbe ¢lanka 7. Pravilnika o proracun-
skom ra¢unovodstvu i Ra¢unskom planu (NN 124/14,
115/15,87/16,3/18126/19), prema kojima su prora-
¢un i proracunski korisnici duzni voditi, pored drugih
analiti¢kih knjigovodstava, i analiticka knjigovodstva
dugotrajne nefinancijske imovine.

IMOVINA ZUPANIJA, GRADOVA | OPCINA
U OBUHVATU POJMA DRZAVNA IMOVINA

Odredbama ¢lanka 3. Zakona o upravljanju drzav-
nom imovinom (NN 52/18) odredeno je kako pojam
drzavna imovina podrazumijeva odredene katego-
rije materijalne i nematerijalne imovine, dok se za-
jednicka karakteristika svih taksativno navedenih
kategorija drzavne imovine svodi na okolnost kako je
ista imovina u vlasnistvu Republike Hrvatske, odno-
sno u vlasnistvu pravnih osoba kojima je ista osnivac.
Medutim, posebnim je propisom, to¢nije Zakonom
o Sredi$njem registru drzavne imovine (NN 112/18;
u daljnjem tekstu: ZSRDI), pojmu drzavna imovina

dano i alternativno znacenje. Prije svega je vazno na-
glasiti kako nije rijec¢ o nikakvoj logickoj, gramatickoj
ili lingvistickoj akrobaciji, ve¢ je zakonodavac prosirio
obuhvat te udahnuo novo znacenje istom pojmu, ali
uz napomenu kako se predmetni pojam u tom op-
segu koristi samo i isklju¢ivo u smislu ZSRDI. Kako
bismo izbjegli eventualnu nedosljednost u izricaju
uslijed pogresnog interpretiranja namjere predlaga-
telja i donositelja predmetnog Zakona, u nastavku
navodimo ¢lanak 2. ZSRDI koji odreduje obuhvat i
znacaj pojma drzavna imovina:

Clanak 2.

(1) Sredisnji registar predstavlja sveobuhvatnu i cjelovi-
tu, metodoloski standardiziranu i kontinuirano azurira-
nu evidenciju drZzavne imovine.

(2) Pod pojmom drzavne imovine u smislu stavka 1.
ovoga c¢lanka podrazumijeva se sva nefinancijska i fi-
nancijska imovina drZave, i to: imovina u vlasnistvu
Republike Hrvatske, imovina jedinica lokalne odno-
sno podruéne (regionalne) samouprave, imovina
trgovackih drustava, zavoda i drugih pravnih osoba
Ciji je osnivac Republika Hrvatska i/ili jedinica lokalne
odnosno podrucne (regionalne) samouprave, imovi-
na ustanova kojima je jedan od osnivaca Republika Hr-
vatska i/ili jedinica lokalne odnosno podrucne (regio-
nalne) samouprave, imovina ustanova kojima je jedan
od osnivaca ustanova ciji je osnivac Republika Hrvatska
i/ili jedinica lokalne odnosno podrucne (regionalne)
samouprave i imovina pravnih osoba s javnim ovlasti-
ma te pojavni oblici drzavne imovine koji su tim prav-
nim osobama na temelju posebnog propisa ili pravnog
posla dani na upravljanje ili koristenje (u daljnjem tek-
stu: drzavna imovina), bez obzira na visinu vilasnickih
udjela.

(3) Podaci o imovini iz stavka 2. ovoga ¢lanka dostav-
ligju se, unose i vode u skladu s klasifikacijom pojavnih
oblika imovine prema rasporedu racuna Racunskog
plana za proracunsko racunovodstvo, Racunskog plana
za neprofitne organizacije i kontnog plana poduzetnika.

Istim Zakonom propisana je i obveza dostave i uno-
sa podataka u Sredisnji registar, a obveznici dostave
duzni su voditi svoju evidenciju o pojavnim oblicima
drzavne imovine iz ¢lanka 2. stavka 2. ZSRDI kojom
upravljaju, raspolazu ili im je dana na koristenje, ne-
ovisno o nositelju vlasnickih prava takve imovine te
dostaviti podatke o istoj u SrediSnji registar, uz na-
znaku isprave na temelju koje je upis, promjena ili
brisanje izvrseno, sukladno postupku koji ¢e se pro-
pisati Pravilnikom o tehnickoj strukturi podataka i na-
¢inu upravljanja Sredisnjim registrom.
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Dodajmo da je ZSRDI na snazi od 22. prosinca 2018.
godine, a navedeni Pravilnik, iako je o istom prove-
deno javno savjetovanje, jos uvijek nije stupio na
snagu, tako da takva (pomalo paradoksalna) situacija
sustinski onemogucuje postupanje po istome, a po-
sljedi¢no i ispunjavanje svih drugih obveza propisa-
nih ZSRDI.

IMOVINA PRAVNIH OSOBA KOJIMA SU JLS
OSNIVACI

Iz visegodiSnjeg iskustva u podrucju upravljanja imo-
vinom izvodimo zaklju¢ak kako vrlo ¢esto postoji vi-
soka razina neujednacenosti u kontekstu upravljanja
nekretninama koje razlicite ustanove koriste u obav-
lianju svojih djelatnosti i podru¢ja rada. Navedena
okolnost u manjim gradovima i opc¢inama ne dolazi
toliko do izrazaja, ali u vec¢ima je gotovo na razini pra-
vila te Cesto izaziva poteskoce u smislu evidentiranja
imovine, a potom prihoda i troSkova koji nastaju u
vezi iskoriStavanja, odnosno u vezi odrzavanja iste na
rashodovnoj strani proracuna.

Nije rijetkost kako na podrucju jednog veceg grada
dio ustanova za odgoj i obrazovanje za obavljanje
svoje stru¢ne djelatnosti koristi nekretnine koje su u
vlasnistvu grada, dok dio ustanova u iste svrhe kori-
sti nekretnine u svom vlasnistvu, sto implicira kako
nije moguce zauzeti jedinstven stav i uniformirano
postupati za sve ustanove kojima su JLS osnivaci. Do-
damo li navedenome okolnost kako takve ustanove
gotovo u potpunosti financijski ovise o proracun-
skim sredstvima svojih osnivaca, osobitu u kontekstu
izdasnijih financijskih ulaganja u gradnju ili energet-
sku ucinkovitost nekretnine, postavlja se pitanje je li
razumno ocekivati da iste budu vlasnici nekretnina
te da njima mogu (gotovo) samostalno raspolagati
kako u stvarnopravnom tako i u obveznopravnom
smislu.

llustracije radi, te uz uvazavanje mogucih iznimki,
ustanova koja koristi gradski prostor za obavljanje
svoje djelatnosti vrlo vjerojatno nece imati vecih po-
teskoca pri evidentiranju ukupnosti svoje imovine, a
takav radni zadatak ne bi trebao zahtijevati dugoro¢-
ni i trajni angazman veceg broja razlicitih stru¢njaka.
Nasuprot navedenome, gotovo je nemoguce zamisli-
ti zupaniju, grad ili op¢inu koja, osobito uvazavajudi
obvezu evidentiranja gradevina i uredaja svih kate-
gorija komunalne infrastrukture, raspolaze s cjelovi-
tim i potpunim podacima o svoj imovini, a osobito o
svim nekretninama kojima upravlja.

ZAKLJUCNO PROMISLJANJE

Uvazavajuci sve prethodno navedeno, sasvim je
jasno da je rije¢ o vrlo slozenom i zahtjevnom mul-
tidisciplinarnom procesu koji prije svega implicira
postojanje visokostru¢nih administrativnih kapaci-
teta u razli¢itim stru¢nim podrucjima rada. Nadalje,
valja uzeti u obzir kako su neke aktivnosti unutar tog
procesa, poput sustavnog evidentiranja imovine, re-
lativno stati¢ne i u pravilu jednokratne naravi, do¢im
je odredene radnje, poput evidentiranja poslovnih
dogadaja u odnosu na svaku pojedinu jedinicu imo-
vine, s druge strane potrebno provoditi organizirano,
sistemati¢no i trajno. Stoga je, s obzirom na izostanak
jasne i nedvojbene definicije navedenog pojma unu-
tar normativnog okvira te s obzirom na ¢injenicu da
se imovini pristupa nesustavno i pomalo stihijski te iz
razli¢itih struc¢nih i operativnih perspektiva, razumlji-
vo zasto su ucinci u podrucju upravljanjaimovinom u
nasim lokalnim jedinicama prili¢no skromni.

Upravljanje imovinom se, prema skromnom mislje-
nju autora ovih redaka te uvazavajuéi postojanje
odredenih malobrojnih iznimki, svakako moze svr-
stati u krug onih poslova koji se obavljaju usput, u
okviru takozvanog hladnog pogona svake lokalne
jedinice, a koji kratkoro¢nu (zasluzenu) pozornost
dobivaju u pravilu tek nakon intervencije nekog od
tijela nadleznih za nadzor funkcioniranja istih.

Nazalost, koordinirano obavljanje niza slozenih vi-
sokostru¢nih i administrativnih poslova u razli¢itim
stru¢nim podrucjima rada u navedenom smislu, ako
uopce, ima vrlo nisku razinu politicke i drustvene
atraktivnosti, a time i vrlo nizak potencijal za stje-
canje politickih bodova u Siroj javnosti, sto svakako
ne doprinosi stvaranju svijesti o vaznosti stru¢nog i
ucinkovitog obavljanja svih prethodno spomenutih
aktivnosti i poslova.
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