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Upravljanje komunalnom infrastrukturom iz
perspektive Drzavnog ureda za reviziju

UVODNO PROMISLJANJE

Drzavni ured za reviziju (dalje u tekstu: DUR) obavio
je 20 revizija ucinkovitosti upravljanja komunalnom
infrastrukturom u jedinicama lokalne samouprave
na podrucju 19 Zupanija i Grada Zagreba, a revizijom
je obuhvaceno 537 od ukupno 556 lokalnih jedinica.
Postojeca razlika proizlazi iz okolnosti kako revizi-
jom nisu obuhvacene jedinice lokalne samouprave
na podru¢ju Sisacko-moslavacke Zupanije zbog ele-
mentarne nepogode (potresa) na njezinu podrudju.
Kao rezultat ovog uistinu opseznog i sveobuhvatnog
revizijskog pothvata, u prosincu 2021. na internet-
skim stranicama DUR-a' objavljena su pojedina¢na
revizijska izvje$¢a na navedenu temu na razini Zupa-
nija, kao i Objedinjeno izvjes¢e o obavljenim revizi-
jama ucinkovitosti (dalje u tekstu: Izvjesce)?, u kojem

! https://www.revizija.hr/izvjesca/10?godinalD=14658&te-
ma=2612

2 chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefin-
dmkaj/viewer.html?pdfurl=https%3A%2F%2Fwww.
revizija.hr%2FUserDocsImages%?2Fizvjesca-novo%2FRe-
Vizija%2520-%25202021%2FIZVJESCA_O_OBAVLIJE-
NIM_REVIZIJAMA%2FREVIZIJE_UCINKOVITOSTI%-
2FUPRAVLJANJE_KOM_INFRA_U_JLS%2FOBJEDINJE-
NO_I1ZVJESCE%2FOBJEDINJENO_IZVJ_UCINKOVITOSTI.
pdf&clen=3132128&chunk=true

se sistemati¢no navode one bitne nepravilnosti koje,
uvazavajuci sve iznimke i odstupanja, odrazavaju
stanje upravljanja komunalnom infrastrukturom za
najveci broj lokalnih jedinica u Republici Hrvatskoj.

S obzirom na to da kriteriji za ocjenjivanje uc¢inkovi-
tosti nisu jasno i taksativno uredeni Zakonom o Dr-
7avnom uredu za reviziju®, isti su navedeni i detalj-
nije pojasnjeni na 5. stranici citiranog lzvjesca, dok
za potrebe ovog osvrta navodimo kako predvidene
ukupno Cetiri razine ocjena ucinkovitosti. U bitnome,
upravljanje komunalnom infrastrukturom moze biti:

« ucinkovito,

« ucinkovito, pri ¢emu su potrebna odredena po-
boljsanja,

« djelomi¢no ucinkovito i

«  neucinkovito.

Ciljevi revizije bili su provjeriti cjelovitost podataka je-

dinica lokalne samouprave o komunalnoj infrastruk-

turi i njezinu pravnom statusu, provjeriti normativno

uredenje upravljanja komunalnom infrastrukturom,
provjeriti upravljaju li jedinice lokalne samouprave

3 NN 25/29



WV

LibusoftCicom

komunalnom infrastrukturom u skladu s propisima
te ocijeniti uc¢inkovitost sustava nadzora nad uprav-
ljanjem komunalnom infrastrukturom, odnosno
ocijeniti uc¢inkovitost jedinica lokalne samouprave u
zadovoljenju potreba gradana koje se odnose na ko-
munalno gospodarstvo.

U skladu s navedenim, DUR je ocijenio da je uprav-
lianje komunalnom infrastrukturom u 26 jedinica
lokalne samouprave ucinkovito, u 198 ucinkovito,
pri ¢emu su potrebna odredena poboljsanja, u 299
djelomi¢no ucinkovito, dok je u 14 jedinica lokalne
samouprave neucinkovito. Takoder, iako isto ne pro-
izlazi iz naziva pregledanih revizijskih izvjesca, ipak
valja ukazati kako su ona sadrzajno prosirena izvan
podrucja upravljanja komunalnom infrastrukturom i
na druge djelatnosti u podrucju komunalnog gospo-
darstva, od kojih posebno isticemo podrucje obavlja-
nja komunalnih djelatnosti te podru¢je komunalnog
reda. Navedeno svakako zasluzuje posebnu pozor-
nost, ali u nastavku ¢emo se fokusirati ipak na one
bitne odrednice DUR-a u odnosu na komunalnu in-
frastrukturu.

PREGLED NEPRAVILNOSTI

Iz pregleda niza pojedinac¢nih izvje3ca kojima su obu-
hvacene gotovo sve lokalne jedinice u Republici Hr-
vatskoj, a osobito uvazavajuci okolnost kako je neke
nepravilnosti moguce otkloniti uz minimalan opera-
tivni angazman, dok drugi nalozi i preporuke zahtije-
vaju natprosjecne organizacijske vjestine i iskorista-
vanje njihovih znacajnih administrativnih kapaciteta,
misljenja smo kako bi bilo potpuno pogresno zaklju-
Citi kako sve nepravilnosti zasluzuju jednak znacaj i
pozornost. Stoga u nastavku navodimo upravo one
nepravilnosti ¢ije otklanjanje zahtijeva elaboriran
multidisciplinarni pristup te podrazumijeva visoku
razinu koordinirane suradnje izmedu donositelja od-
luka te operativno nadleznih sluzbenika u razli¢itim
ustrojstvenim jedinicama. Revizijom je, u bitnome i
izmedu ostaloga, utvrdeno kako:

« evidencija komunalne infrastrukture nije ustro-
jena ili pojedine ustrojene evidencije ne sadrze
propisane elemente i/ili u evidenciju za pojedine
objekte i gradevine nije unesen dio propisanih
podataka

« jedinice lokalne samouprave nisu donosile od-
luke o proglasenju komunalne infrastrukture
javnim dobrom u opcoj uporabi te za izgradenu
infrastrukturu pribavljale geodetske elaborate
izvedenog stanja kako bi se proveo postupak
upisa vlasnistva u zemljisne knjige i evidentira-
nja u katastru

« nisu ustrojene analiticke knjigovodstvene evi-
dencije dugotrajne imovine ili nije u poslovnim
knjigama evidentiran i popisom imovine i obve-
za obuhvacen dio objekata i uredaja komunalne
infrastrukture

« usporedba podataka izmedu poslovnih knjiga,
popisa imovine i evidencije komunalne infra-
strukture oteZana je i/ili nije moguca, jer navede-
na evidencija ne sadrzi identifikacijski broj koji bi
bio poveznica s poslovnim knjigama.

Naravno, navedeno ni na koji nacin ne umanjuje zna-

¢aj i drugih utvrdenja DUR-a koja se sustinski odnose

na nomotehnicko i/ili sadrzajno uskladivanje opcih
akata, osobito odluka koje ureduju podrucje komu-
nalnih djelatnosti i komunalnog reda, odnosno pro-
grama gradenja i/ili programa odrzavanja komunal-

ne infrastrukture, a o kojima ¢e svakako biti govora u

nasim predstoje¢im poslovnim aktivnostima, osobito

putem razlicitih savjetovanja koje marljivo priprema-
mo za predstavnike nasih gradova i opcina.

PREGLED NALOGA | PREPORUKA DUR-A

Na stranicama 35.-38. IzvjeS¢a taksativho su nazna-
¢eni nalozi i preporuke genericke naravi, a slijedeci
prethodno navedenu analogiju, u nastavku izdvajamo
one za koje drzimo kako iziskuju najveci operativni
angazman te suradnju koja u pravilu nadilazi gotovo
sve postojece ustrojstvene strukture i jasno utvrdene
nadleznosti u vecini nasih lokalnih jedinica.

Uvazavajuci receno, u nastavku se navodi dio naloga i
preporuka koje je DUR dao jedinicama lokalne samo-
uprave:

« ustrojiti evidenciju cjelokupne komunalne in-
frastrukture na podru¢ju jedinice lokalne samo-
uprave te je azurirati tako da sadrzi sve podatke
propisane odredbama Zakona o komunalnom
gospodarstvu

« u evidenciji komunalne infrastrukture sistemati-
zirati podatke po vrstama i nazivima komunalne
infrastrukture, kako bi se uvidom u evidenciju
komunalne infrastrukture mogao pratiti broj evi-
dentiranih gradevina i uredaja komunalne infra-
strukture

«  poduzimati aktivnosti radi evidentiranja komu-
nalne infrastrukture na podru¢ju jedinice lokalne
samouprave u zemljiSnim knjigama i katastru, a
koje se odnose na donosenje odluka o proglase-
nju komunalne infrastrukture javnim dobrom u
opcoj uporabi i pribavljanje geodetskih elaborata
izvedenog stanja komunalne infrastrukture te nji-
hovo dostavljanje nadleznom sudu i nadleznom
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tijelu za katastar radi upisa komunalne infrastruk-
ture u zemljisne knjige i evidentiranja u katastru
kao javnog dobra u opcoj uporabi u neotudivom
vlasnistvu, odnosno suvlasnistvu jedinice lokalne
samouprave i/ili javnog isporucitelja koji upravlja
komunalnom infrastrukturom, u skladu s odred-
bama Zakona o komunalnom gospodarstvu

« uevidenciju komunalne infrastrukture podatke o
vlasnistvu unositi na nacin da iz njih bude vidljivo
koje su gradevine komunalne infrastrukture na-
vedene u evidenciji, upisane u zemljisne knjige i
evidentirane u katastru kao javno dobro u opcoj
uporabi u neotudivom vlasnistvu jedinice lokalne
samouprave kako bi se uvidom u evidenciju ko-
munalne infrastrukture mogao pratiti njezin sta-
tus u pogledu upisa u zemljisne knjige i evidenti-
ranja u katastru

« na kraju svake poslovne godine u okviru popisa
imovine i obveza, procjenjivati vrijednost neevi-
dentirane komunalne infrastrukture i druge imo-
vine te je evidentirati u poslovnim knjigama, u
skladu s odredbama Pravilnika o proracunskom
racunovodstvu i Racunskom planu i Uputom o
priznavanju, mjerenju i evidentiranju imovine u
vlasnistvu Republike Hrvatske.

« voditi analiticke knjigovodstvene evidencije ko-
munalne infrastrukture i druge dugotrajne ne-
financijske imovine, koja je u glavnoj knjizi evi-
dentirana sinteticki, tako da iz njih bude vidljiva
nabavna, otpisana i sadasnja vrijednost svake gra-
devine ili uredaja, u skladu s odredbama Pravilni-
ka o prora¢unskom ra¢unovodstvu i Racunskom
planu

« za svaku gradevinu i uredaj komunalne infra-
strukture i druge dugotrajne nefinancijske imovi-
ne odrediti identifikacijski broj te analiticke knji-
govodstvene evidencije putem identifikacijskih
brojeva povezati s evidencijom komunalne infra-
strukture i drugim evidencijama o imovini

ORGANIZACIJSKI | OPERATIVNO NAJSLOZENLI
IZAZOVI U PROVODENJU NALOGA | PREPORUKA

Prve dvije tocke odnose se na ustroj i vodenje evidencija
komunalne infrastrukture u skladu s ¢lankom 63. Zako-
na o komunalnom gospodarstvu®, dok su nalozi i prepo-
ruke opisane u trecoj i Cetvrtoj tocki prethodnog navoda
usmjerene na rjesavanje imovinskopravnih odnosa u
vezi komunalne infrastrukture.

lako navedene obveze (a osobito neki ¢vrsto zauzeti
stavovi u vezi donosenja odluka o proglasenju postoje-
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¢e komunalne infrastrukture, o ¢emu ce jos svakako biti
govora u buducim ¢lancima i savjetovanjima) nedvojbe-
no zasluzuju pozornost, valja navesti kako smo se njima
intenzivnije bavili u prethodnom razdoblju pa ¢emo se
u nastavku fokusirati na one okolnosti koje su po nasem
misljenju operativno i organizacijski najslozenije.
Lokalnim se jedinicama namece obveza na kraju svake
poslovne godine u okviru popisa imovine i obveza pro-
cjenjivati vrijednost cjelokupne svoje imovine, a tako i
neevidentirane komunalne infrastrukture te je eviden-
tirati u poslovnim knjigama, na nacin kako je uredeno
odredbama Pravilnika o proracunskom racunovodstvu
i Racunskom planu i Uputom o priznavanju, mjerenju i
evidentiranju imovine u vlasnidtvu Republike Hrvatske®.
Nastavno na navedeno, iste su jedinice obvezne voditi
analiticke knjigovodstvene evidencije komunalne infra-
strukture i druge dugotrajne nefinancijske imovine tako
da iz njih bude vidljiva nabavna, otpisana i sadasnja vri-
jednost svake gradevine ili uredaja.

Medutim, najvedi izazov u navedenom smislu proizlazi
iz obveza opisanih u posljednjem navodu, koji se u bit-
nome odnosi na odredivanje i dodjelu identifikacijskih
brojeva za svaku gradevinu i uredaj komunalne infra-
strukture, ali i sve druge nefinancijske imovine. Navede-
no, dakle, podrazumijeva ve¢ spomenuto odredivanje
identifikacijskih brojeva za svaku jedinicu komunalne
infrastrukture te sukcesivno povezivanje evidencija ko-
munalne infrastrukture s analitickim knjigovodstvenim
evidencijama, upravo putem tako odredenih identifika-
cijskih brojeva.

Pojednostavljeno, navedeno implicira nuznost uspo-
stave vrlo uske suradnje izmedu ustrojstvenih jedinica i
sluzbenika nadleznih za poslove ra¢unovodstva i finan-
cija s ustrojstvenim jedinicama i sluzbenicima u cijoj je
nadleznosti obavljanje poslova u podru¢ju komunalnog
gospodarstva, tocnije poslova u vezi evidentiranja ko-
munalne infrastrukture. Takoder, iz citiranih revizijskih
navoda izricito proizlazi kako se navedeno povezivanje
odnosi i na svu ostalu dugotrajnu imovinu u vlasnistvu
grada ili opcine, $to takoder podrazumijeva uspostavu
daljnje suradnje izmedu svih ustrojstvenih jedinica i
sluzbenika koji se u okviru svojih nadleznosti, izravno ili
neizravno, bave poslovima upravljanja imovinom u naj-
Sirem smislu.

5 valja navesti kako za navedenu Uputu iz sije¢nja 2018.
nisu dostupni klasifikacijske i bilo kakve druge identifika-
cijske oznake pa se u lzvjes¢u navodi poveznica na istu
(https://mfin.gov.hr/istaknute-teme/drzavna- riznica/racu-
novodstvo/upute-nalozi-i-ostalo/179)
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POSTOJI LI RAZLIKA IZMEDBU PREPORUKA |
NALOGA DRZAVNOG UREDA ZA REVIZIJU?

Podrucje nadleznosti, ustrojstva i nacina rada Drzavnog
ureda za reviziju uredeno je Zakonom o Drzavnom ure-
du za reviziju (dalje u tekstu: ZDUR)6, koji u ¢lanku 16.
nadalje propisuje da se revizija obavlja na nacin i prema
postupcima utvrdenim okvirom revizijskih standarda
Medunarodne organizacije vrhovnih revizijskih institu-
cija (INTOSAI) i Kodeksom profesionalne etike drzavnih
revizora. Citirani se Zakon, s obzirom na to da sadrzi
svega 40 ¢lanaka, od kojih se znacajna vecina odnosi na
unutarnje ustrojstvo i upravljanje Drzavnim uredom za
reviziju, ipak moze smatrati skromnijim u pogledu bro-
ja odredbi koje sadrZi, a navedeno isti¢emo prije svega
iz razloga $to, za razliku od drugih propisa donesenim
u skladu s vazeéim Jedinstvenim metodolosko-nomo-
tehnickim pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski
sabor’, poblize ne definira pojmove i institute na koje
se odnosi.

Pojmovi nalog i preporuka u svakodnevnom govoru
nisu istoznacnice te podrazumijevaju i sadrze razlicitu
razinu svoje obvezujuée snage, odnosno svojeg ob-
vezujuéeg pravnog ucinka. Medutim, buduci odredbe
ZDUR-a ne prave razliku izmedu navedenih pojmova,
valja biti vrlo oprezan u bilo kakvom pokusaju njihova
definiranja u anegdotalnom ili semantickom smislu.

Pridruzimo li navedenome okolnost kako se prekrsajne
odredbe sadrzane u ¢lanku 35. ZDUR-a odnose na rad-
nje i propustanja koja obuhvacaju i naloge i preporuke
DUR-a, mozemo jednostavno zakljuciti kako, ne ulazeci
u namjeru zakonodavca ili razli¢ita semanticka tumace-
nja, ne postoji nikakva razlika izmedu navedenih poj-
mova u pogledu njihove pravne snage.

ZAKLJUCNO PROMISLJANJE

S obzirom na nepostojanje ¢vrstih referentnih tocaka
i izostanak empirijski mjerljivih pokazatelja u odno-
su na vrlo slozene parametre satkane unutar pojma
ucinkovitost, postavlja se pitanje odrazava li izvjesce
DUR-a pravo stanje u podrucju upravljanja komunal-
nom infrastrukturom. U bitnome, u 26 jedinica lokal-
ne samouprave upravljanje komunalnom strukturom
je ocijenjeno kao ucinkovito, a u svega 14 jedinica ta-
kvo je upravljanje ocijenjeno kao neucinkovito. |z na-
vedenoga proizlazi kako se vecina lokalnih jedinica
nalazi izvan navedenih krajnosti, s obzirom na to da
je u 198 jedinica upravljanje ocijenjeno kao ucinkovi-
to, pri cemu su potrebna odredena poboljsanja, dok je
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u 299 jedinica upravljanje ocijenjeno kao djelomi¢no
ucinkovito, koji podaci ni na koji nacin nisu zabrinja-
vajuce iz perspektive Sire nestru¢ne javnosti.
Medutim, ne ulazeci u potencijalno sklisko podrucje
bilo kakve dodatne nepotrebne administrativne ili
broj¢ane analize koja bi mogla rezultirati numericki
to¢nim, ali sustinski potpuno pogresnim procjena-
ma, odlucili smo voditi se logi¢ckom argumentacijom
i osloniti se na bogato iskustvo u podrucju upravlja-
nja imovinom, slijedom ¢ega u nastavku navodimo
nekoliko zapazanja vrlo subjektivne naravi. S obzi-
rom na to da je, valja ponoviti, upravljanje imovinom
u svega 14 jedinica ocijenjeno kao neucinkovito, ipak
bismo za kraj istaknuli nekoliko odlu¢nih okolnosti u
tom smislu:

« vecina lokalnih jedinica ne raspolaze potpunim i
toc¢nim evidencijama o ukupnosti svoje imovine,
a tako i komunalne infrastrukture

«  zavecinu jedinica nepokretne imovine nisu rije-
Seni imovinskopravni odnosi

«  znacajan broj lokalnih jedinica nije pristupio si-
stemskoj procjeni vrijednosti svoje dugotrajne
imovine i

« gotovo neznatan broj gradova i opcina ima us-
postavljene sustave odredivanja i dodjele iden-
tifikacijskih brojeva za svaku gradevinu i uredaj
komunalne infrastrukture, odnosno putem tako
odredenih identifikacijskih brojeva povezane
evidencije komunalne infrastrukture s analitic-
kim knjigovodstvenim evidencijama.
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