Suvenirnica  Vinoteka ‘ Pretplata Javi nam vijest Predaj zahvalu/sjecanje

OptuZnice, procesi i presude (ne)smetaju (8):
Zakonske i institucionalne pretpostavke za
suzbijanje korupcije
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Ogranicenje broja mandata smatra nuznim jer Celnici stvaraju razgranatu mrezu utjecaja u lokalnoj upravi,
ustanovama, trgovackim drustvima i (lokalnim) medijima

Izlazak na izore osumnijicenih i optuzenih, odnosno njihovo obnasanje vlasti, kao problem ili barem ne bas sretnu okolnost
vidi (pre) mali broj nasih politicara, znanstvenika pa i gradana, sudeci prema objavljenim radovima, dostupnim javnim
istupima te posebice rezultatima izbora na lokalnoj razini u kojima takvi pobjeduju. Medu tom malobrojnom skupinom,
kao Sto i pokazuje ovaj serijal, velika vecina politi€ara i znanstvenika drZi da se to mora, moZe i mijenjat e se kada se kroz
obrazovanje i tome slicno promijeni poimanje politicke odgovornosti, morala i poStenja, i to kako onih koji izlaze na izbore,
tako i onih koji biraju osumnjicene i optuzene. Medutim, zasada se u praksi to ne vidi ili vidi vrlo malo. Od izlaska na izbore
optuZene prije zna sprijeciti visa sila, nego promjena njihove percepcije politicke odgovornosti, odnosno percepcije
javnosti, Sto najbolje dokazuju nove pobjede onih koji su pod istragama ili s optuznicama. Medu malobrojnima koji drze da
se mora i moZe nesto ucini (i) u zakonodavnom smislu kako bi se povecala politicka odgovornost, a posebice medu onima
koji nude za to i konkretne prijedloge, nalazi se prof. dr. Robert Podolnjak, profesor na Katedri za ustavno pravo
zagrebackog Pravnog fakulteta i bivsi saborski zastupnik te potpredsjednik Hrvatskog sabora (Most).

Na znanstvenom skupu Centra za demokraciju i pravo Miko Tripalo ,Politicka (ne)odgovornost i korupcija - je li doslo
vrijeme za postrozavanje uvjeta kandidiranja za politicke funkcije?”,

Podolnjak je govorio o zakonskim i institucionalnim pretpostavkama u borbi protiv korupcije i sukoba interesa na lokalnoj
samoupravi. Medu najvaznijima je izdvojio laksi opoziv Celnika lokalne izvrSne vlasti i ograni€enje njihova broja mandata,
zatim mogucnost suspenzije (grado)nacelnika i Zupana u slucaju potvrdene optuznice za odredena kaznena djela, kao i
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propisivanje nespojivosti duznosti (grado)nacelnika s funkcijom zastupnika u Hrvatskom saboru te prijenos odredenih
ovlasti s lokalne izvrSne vlasti na predstavnicko tijelo, a na kraju i proSirenje kruga duznosnika u lokalnoj samoupravi u
Zakonu o sprjecavanju sukoba interesa te jacanje transparentnosti u lokalnoj samoupravi.

Lex Serif i smjena (gado)nacelnika

U prosincu 2017. izglasan je Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, tada
nazvan ,Lex Serif”, kojim je, prema Podolnjaku, jos viSe oteZzano smjenjivanje nacelnika, gradonacelnika i Zupana u
hrvatskoj lokalnoj samoupravi: ukinuta je moguénost istovremena raspustanja predstavnickog i izvrSnog tijela zbog ne
donosSenja proracuna, koja je zamijenjena rjeSenjem prema kojem Celnik izvrSnog tijela odlazi skupa s predstavnickim
tijelom tek kad potonje dva puta odbija prihvatiti predlozeni proracun. A osim mogucnosti opoziva referendumom koji je
samo u teoriji, ne postoji vise moguénosti prestanka obnasanja vlasti lokalnog duznosnika, ma Sto se dogodilo.

-Upravo u vrijeme kada je raden Nacrt zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)
samoupravi u jesen 2017., mediji su izvjeStavali o optuZzbi za obiteljsko zlostavljanje jednog Celnika Zupanije i ukazali kako
prakticki nema mogucnosti da ga se smijeni, osim ako sam ne podnese ostavku, $to on, naravno, nije ucinio i nastavio je
obnasati svoju duznost do kraja mandata, ukazuje Podolnjak.

Shvativsi da nesto valja uciniti, ove su godine donijete izmjene Zakona o lokalnoj samoupravi, kojima je zaprijeceno
kandidiranje na lokalnim izborima svima pravomoc¢no osudenima na kazne vece od Sest mjeseci, neovisno o kakim se
kaznenim djelima radi.

»Gradane zastitilo od njih samih”

Medutim, ostalo je otvoreno pitanje Sto s onima koji izlaze na izbore s istragama ili optuznicama, odnosno kao
osumnijiceni ili optuZeni obnasaju izvrSnu vlasti. Treba li tu Sto mijenjati ili ne, a ako treba, Sto to i kako. Podolnjak smatra
da treba i za to daje objasnjenje.

-u Hrvatskoj ne postoji razvijena demokratska politicka kultura i odgovornost koja bi nalagala nositeljima politi¢kih
duZnosti da se - u situaciji kada su optuzeni za odredena kaznena djela, kada se protiv njih vodi sudbeni postupak,
odnosno kada ve¢ imaju prvostupanjsku presudu - ne natje¢u za duznosti ili se povuku s duznosti koju obna3aju. Cak i u
situaciji kada su ti kazneni postupci u svezi s obnasanjem njihove izvrSne duznosti. Sve optuzbe se negiraju, postupci se
razvlaCe u beskonacnost i u pravilu nije realno oCekivati da e se bilo koji zapoceti sudbeni postupak okoncati za tako
kratko vrijeme da to ima ikakvog smisla, ukazuje Podolnjak, koji kao drugi razlog navodi to da gradani sami, u pravilu, neée
sankcionirati one lokalne duznosnike za koje postoji i viSe od opravdane sumnje za korupciju i sukob interesa.

To su dva klju¢na razloga zasto smatra da su nuzne odredene zakonske i institucionalne pretpostavke borbe protiv
korupcije i sukoba interesa u lokalnoj samoupravi kako bi se ,,gradane zastitilo od njih samih”.

Opoziv, ogranicenje mandata...
Kako mo¢no sredstvo nadzora (grado)nacelnika izdvaja opoziv, odnosno referendum, koji u nas postoiji, ali samo u teoriji.

- Jedan vijeénik zagrebacke Gradske skupstine je objavio 2019., kada se razmisljalo o pokretanju opoziva gradonacelnika
Zagreba, da je raspisivanje referenduma potrebno prikupiti veci broj potpisa nego Sto je ikada neki Bandicev
protukandidat dobio na izborima, a da bi opoziv na referendumu uspio, taj broj treba uvecati za dodatnih 100.000 glasova,
ukazuje Podolnjak, koji predlaze da se s 20 na 10 posto smanji broj potpisa za referendum, ukoliko se Zeli da bude
ucinkovito sredstvo politickog nadzora rada Celnika izvrSne vlasti.

Vec duze vrijeme zalaze se i za zakonsko ograni¢enje od dva mandata za gradonacelnike, nacelnike i Zupane.

-Koncept ogranicenja broja mandata koje zaredom moZe obnasati jedna osoba (term limits) dobro je poznat i prihva¢en u
brojnim jedinicama u americkoj lokalnoj samoupravi, ali nije rijetkost ni u Europi za izabrane gradonacelnike, ukazuje
Podolnjak, dodajuci da je koncept ogranicenja broja mandata u Italiji pretezito opravdan kao , anti-klijentelisticka mjera”,
dok u SAD-u pospjeSuje proces uklju€ivanja novih osoba u politicki Zivot, odnosno natjecanje za javne sluzbe.

Ogranicenje broja mandata smatra nuznim jer Celnici stvaraju razgranatu mrezu utjecaja u lokalnoj upravi, ustanovama,
trgovackim drustvima i (lokalnim) medijima, Sto znacajno doprinosi vecoj vjerojatnosti njihova reizbora.



Suspenzija gradonacelnika

- Jedno od vaznijih pitanja o kojem se raspravlja niz godina jest kako zaprijeciti ili barem postroZiti kandidiranje za politicke
funkcije na drzavnoj i na lokalnoj razini. To je dijelom rijeSeno izmjenama Zakona o lokalnim izborima prvo 2016 i, kao Sto
je ukazano, ove godine. No, ta zakonska odredba ,pokriva” samo one lokalne Celnike (i to ne za sva kaznena djela) koji su
osudeni pravomo¢nom sudskom presudom. Oni protiv kojih se vodi sudski postupak ili €ak i imaju prvostupanjsku
osudujucu presudu mogu se kandidirati i obnasati duznost, dok sudski postupci protiv njih traju, upozorava.

Buduci da to drzi neprimjerenim, Podolnjak ukazuje da je u Saveznoj Republici Njemackoj predvideno da gradonacelnik
moze biti suspendiran i ne moZe obnasSati svoju duznost za trajanja sudskog postupka koji se vodi protiv njega radi
odredenih kaznenih djela.

-Suspenziju odreduje nadlezno pokrajinsko drzavno odvjetnistvo. Gradonacelnik se moZe Zaliti nadleznom upravnom sudu
i ukoliko sud potvrdi odluku drZzavnog odvjetniStva gradonacelnik ce biti suspendiran, poslove gradonacelnika obnasat ¢e
njegov zamjenik i to sve dok traje sudski postupak. Dakle, formalno gradonacelniku ne prestaje mandat, on se, kako je
poznato u njemackoj praksi, moze ak i natjecati na lokalnim izborima za novi mandat gradonacelnika, iako je pod
suspenzijom. No, u slu¢aju ponovnog izbora, drzavno odvjetnistvo bi iznova donijelo odluku o njegovoj suspenziji,
pojasnjava Podolnjak, navodeci primjer gradonacelnika Regensburga Joachima Wolbergsa.

Medutim, kako naglasava, kada bismo razmisljali o normiranju slicnog rjeSenja u Hrvatskoj, ne bi bio sklon predlagati
zakonsko rjesenje prema kojem bi Drzavno odvjetniStvo moglo donijeti odluku o suspenziji Celnika izvrSne vlasti, ali valjalo
bi razmisliti o zakonskom normiranju suspenzije Celnika lokalne izvrSne vlasti o slucaju potvrdene optuznice od nadleznog
suda u slucaju pocinjenja odredenih kaznenih djela.

Kumuliranja mandata

-Od uvodenja neposrednog izbora Celnika lokalne izvrSne vlasti u Hrvatskoj zalazem se za zakonsko onemogucdivanje
kumuliranja mandata u smislu istovremenog obnasanja gradonacelnicke i zastupnicke duznosti, ili kombinacije duznosti
na gradskoj i Zupanijskoj razini, bududi da kumuliranje mandata, dokazano u slu€aju francuskog lokalnog sustava,
pospjesuje lokalni prezidencijalizam, navodi Podolnjak, napominjudi da se, uz ostalo, moZe ustvrditi da postoji sukob
interesa s obzirom da zastupnici koji su istovremeno gradonacelnici ili nacelnici odlu€uju o drzavhom proracunu, a jednako
tako odlucuju o zakonima koje ¢e potom morati izvrSavati na razini lokalne samouprave.

Vazno je, kako dodaje, i odredene ovlasti Celnika lokalne izvrSne vlasti prenijeti na predstavnicko tijelo.

-Tu narocito mislim na ovlasti izbora i imenovanja u upravna vijeca ustanova i nadzorne odbore tvrtki u vlasnistvu lokalne/
zupanijske samouprave. U komparativnoj literaturi o lokalnoj izvrSnoj vlasti smatra se da je jedna od bitnih znacajki
.jakog” gradonacelnika i ovlast imenovanja svih izvrSnih duznosnika, odnosno integracija svih upravnih odjela i pravnih
osoba kojima je jedinica osnivac ili vlasnik pod nadzorom gradonacelnika. U tom smislu jasno je da je pitanje nadleznosti
imenovanja osoba u ustanova nad kojima lokalna samouprava ima osnivacka prava ili trgovackim drustvima u vlasnistvu
lokalne samouprave upravo pitanje koje u znacajnoj mjeri definira ho¢emo li imati , jakog” ili ,slabog” Celnika lokalne
izvrSne vlasti, naglasava Podolnjak, napominjuci da tu nisu posrijedi samo imenovanja, ve¢ i davanje suglasnosti na cijenu
komunalnih usluga, raspolaganje imovinom u vlasnistvu lokalne samouprave i sl.

Transparentnost

Na kraju, zaleZe se za prosirenje kruga duznosnika u lokalnoj samoupravi u Zakonu o sprjeCavanju sukoba interesa te
jacanje transparentnosti u lokalnoj samoupravi.
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- Jedini lokalni duZnosnici koji podlijeZzu obvezama iz Zakona o sprje€avanju sukoba interesa su opcinski nacelnici,
gradonacelnici i Zupani te njihovi zamjenici. Medutim, zakonske odredbe o sprjeCavanju sukoba interesa ne odnose se na
¢lanove predstavnickih tijela, proCelnike upravnih tijela, ravnatelje ustanova, ¢lanove uprava trgovackih drustava u
vlasnistvu ili djelomi¢nom vlasnistvu lokalne samouprave ili Zupanije, upozorava Podolnjak, koji je svjestan opterecenosti
nadleZznog povjerenstva, ali za to nudi rjeSenja.

U vezi transparentnosti naglasava da je pravo na pristup informacijama iznimno vazno.

- Medutim, u praksi Celnici izvrSne vlasti Cesto ne Zele dostaviti traZzenu informaciju, koriste dostupna pravna sredstva kako
bi Sto duZe odgodili dostavu informacija ili jednostavno odbijaju naloge povjerenika za informiranje.

-Stoga sam prije nekoliko godina kao zastupnik predloZio izmjene Zakona o pravu na pristup informacijama prema kojima
bi povjerenik za informiranje mogao izre¢i upravnu nov€anu kaznu, kako za tijelo javne vlasti tako i za Celnike tijela javne
vlasti, u slucaju neizvrSavanja naloga povjerenika. Postojeci zakon predvida mogucénost prekrsajnih sankcija, ali one nisu
djelotvorne, a Cesto dolazi i do zastare. Na Zalost, predloZzeno zakonsko rjesenje nije prihvaceno, veli Podolnjak, koji
zakljucuje da u hrvatskom zakonodavnom okviru izvrSno tijelo ima znacajne ovlasti koje bi trebale pripadati
predstavnickom tijelu, odnosno da ne postoji ,dovoljno ugradenih kocnica i ravnoteZa (checks and balances) da

uravnotezuju izvrSnu vlast i skupstinska tijela”.
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