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Predstavnicka tijela biraju gradani, pa je raspustanje oblik
zadiranja u njihovu volju. U Hrvatskoj je raspustanje re-
gulirano Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) sa-
moupravi. Zakon predvida sedam razloga za raspustanje.
Pitanje je treba li svima dati jednako znacenje ili bi pristup
trebao biti diferenciraniji. Lokalna predstavnicka tijela u
Hrvatskoj raspustana su u malom broju slucajeva, a naj-
e3¢l razlozi su trajni gubitak minimalnog broja ¢lanova i
nedonosenje proracuna. Mali je broj uloZenih sudskih tuz-
bi na odluke o raspustanju. Neke europske zemlje nemaju
predvidenu moguénost raspustanja lokalnog predstavni¢-
kog tijela. Dok je u Hrvatskoj za raspustanje ovlastena Vla-
da, u ostalim zemljama tu ovlast znaju imati ministarstva,
predsjednik republike, itd. U nadzoru zakonitosti raspusta-
nja sudjeluju upravni ili ustavni sudovi. Neke zemlje nema-
ju ustavnih odnosno upravnih sudova pa su za to zaduZeni
redovni sudovi. Po razlozima za raspustanje i oblicima za3-
tite lokalne samouprave najsli¢niji su hrvatskom sustavu —
ocekivano — srpski i slovenski.

" Mateja Crnkovi¢, asistentica na Katedri za upravno pravo Pravnog fakulteta Sveui-
lista u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Law, Faculty of Law, University of
Zagreb, e-mail: matejacrnkovic@ymail.com)

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVEVAINOD ANV NVILYOUD

Mateja Crnkovi¢: Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela

HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 3., str. 803-836
304 9 (2012)
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tijela — Hrvatska, raspustanje lokalnih predstavnickih tijela
— europske zemlje, razlozi za raspustanje, proracun, opéin-
sko vijece, gradsko vijece, Zupanijska skupstina

1. Uvod

Pred dosta vremena raspravljalo se o nadzoru nad lokalnom samoupra-
vom na sljededi nacin: »... nijedno podrucje drzavne djelatnosti neda (se)
ni zamisliti bez pojma hijerarhije, bez onoga odnosa, po kojem su nizi or-
gani zvani i duzni izvrsiti volju visih organa. Svrhe, 3to ih visi organi odre-
djuju nekoj drzavnoj djelatnosti, mogu se oZivotvoriti samo saradnjom, ili
... izvrsbom nizih organa: mogu se oZivotvoriti samo tako, da niZi organi
naloge, odredbe, upute visih organa to¢no izvriuju. S toga je nuzdno, da
vi§i organ imade nad nizim neku vlast — da imade vlast u potrebi od nizega
organa i silom iznuditi, neka udesi svoju djelatnost onako, kako ju je on
odredio. ... Zato i jeste osnovno nacelo konstitucijone drzave, da je svaka
skupina drzavnih poslova, makar podieljena medju vise i niZe organe, una-
to¢ tomu jedinstvena, da je jedan Covjek, ministar, glava Citave te skupine,
a ijedino on za nju parlamentu odgovoran.« ... Nadzor nad samoupravom
»... nije nikakvo logi¢no nacelo, veé historijska ¢injenica, javna uredba
koja se je sa samoupravom uporedo razvila prema raznim historijskim i
narodnim prilikama« (Kriskovi¢, 2003: 176, 184).

Danas se smatra da nadzor nad lokalnom samoupravom u sebi sadrzava
element odgovornosti, autonomije lokalne samouprave i po§tovanja nace-
la proporcionalnosti.

U radu je prikazano provodenje nadzora nad lokalnom samoupravom koji
dovodi do raspustanja predstavnickih tijela. Sistematiziran je pravni okvir
za provodenje nadzora nad lokalnom samoupravom u Hrvatskoj, pracene
su izmjene Ustava i zakona o lokalnoj samoupravi vezano uz taj dio, od
njihova donosenja do danas. Sredi3nji dio rada posvecen je razlozima za
raspustanje predstavnickog tijela redom kako ih navodi Zakon, uz njihovu
kracu analizu i tabli¢ni prikaz broja raspustenih opéinskih i gradskih vije¢a
te zupanijskih skupstina. U okviru zastite prava na lokalnu samoupravu
istrazeno je koliko je ustavnih odnosno upravnih tuzbi podneseno te kako
su one rijeSene. Ispituje se utjee li neposredni izbor nacelnika, grado-
nacelnika odnosno Zupana na broj raspustenih predstavnickih tijela. Na
kraju se daje pregled razloga za raspustanje lokalnih predstavnickih tijela
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u nekim europskim zemljama, popracen kratkom analizom i tabli¢nim
prikazom organa koji su ovlasteni raspustiti lokalna predstavnicka tijela.

2. Pravna regulacija drzavnog nadzora nad
lokalnom samoupravom

2.1. Ustav

Ustav postavlja temelje nadzoru lokalne samouprave u odredbama koje
se odnose na lokalnu samoupravu (¢l. 130.).! Ustav je od osamostaljenja
dozivio nekoliko izmjena, ali se odredbe o nadzoru nisu znacajnije mije-
njale. Pravo na lokalnu samoupravu bilo je zajamé&eno boziénim Ustavom
iz 1990. u glavi VI. (Ustrojstvo lokalne (mjesne) samouprave i uprave). Na
nadzor su se odnosile odredbe ¢&l. 130/1. a djelomi¢no i 130/3.2 Promje-
nama Ustava iz 2000. izmijenjena je i odredba koji se odnosi na nadzor.?
Izmjene Ustava iz 2010. nisu se dotaknule nadzora, medutim drugacija je
numeracija ¢lanka te je nadzor reguliran u ¢l. 130.

Iako je Ustav mijenjan viSe puta, ustavni okvir i osnova za uredenje nadzo-
ra nad lokalnom samoupravom nisu mijenjani i mogu se saZeti u dva pravi-
la koja izrazavaju nacelo zakonitosti: (1) nadzor nad obavljanjem poslova
iz samoupravnog djelokruga moze obuhvaéati samo nadzor zakonitosti,
(2) sustav nadzora mora biti ureden zakonom (Anti¢, 2010: 3).

1 Ustav Republike Hrvatske, ¢l. 128.~131. (Redakcijski prociséeni tekst, Ustavni sud
Republike Hrvatske, 23. ozujka 2011.)

2 Cl. 130/1.: U obavljanju lokalnih poslova tijela jedinica lokalne samouprave samo-
stalna su u skladu sa zakonom i statutom i podlijezu samo nadzoru zakonitosti ovlastenih
republickih tijela.

Cl. 130/3.: Odredeni se poslovi drzavne uprave mogu zakonom prenijeti u djelokrug
tijela jedinica lokalne samouprave. U obavljanju tih poslova tijela jedinica lokalne samoupra-
ve podredena su, u skladu sa zakonom, tijelima drzavne uprave.

3 U obavljanju poslova iz svojeg djelokruga tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regio-
nalne) samouprave samostalna su i podlijeZu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti ovlaste-
nih drzavnih tijela. Cl. 137.

4 Cl. 130.: U obavljanju poslova iz svojeg djelokruga tijela jedinica lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave samostalna su i podlijeZu samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti
ovlastenih drzavnih tijela.
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2.2. Europska povelja o lokalnoj samoupravi

Prema ¢l. 134. Ustava, medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni
u skladu s Ustavom i objavljeni, a koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjega
pravnog poretka Republike Hrvatske, a po pravnoj su snazi iznad zakona.
Europska povelja o lokalnoj samoupravi (EPLS) upravo je takav doku-
ment.’

Nadzor je reguliran odredbom ¢l. 8. Povelje koji je nazvan Upravni nadzor
akata lokalnib jedinica. U &l. 8/1. postavljena su ogranicenja za provodenje
nadzora, odnosno nadzor se smije provoditi samo u sluajevima i oblici-
ma predvidenima ustavom ili zakonom. Ta ogranicenja jam&e autonomiju
lokalnim jedinicama. Odredba ¢l. 8/2. regulira svrhu upravnog nadzora:
osiguranje postovanja nalela ustavnosti i zakonitosti. Do nadzora svrsis-
hodnosti moze do¢i samo ako je rije¢ o prenesenim poslovima.® U odredbi
¢l. 8/3. Povelja naglasava vaznost principa razmjernosti i to tako da $irina
intervencije koju poduzimaju sredi¥nji organi mora biti razmjerna vaznosti
interesa koji se stiti.

Cl. 11. Povelje takoder se izravno ti¢e nadzora, a glasi: Lokalne jedinice
moraju imati pravo na odgovarajuée sredstvo sudske zastite radi osigu-
ranja slobodnog obavljanja svojih nadleZznosti i postovanja nacela lokal-
ne samouprave koja su utvrdena u ustavu ili unutarnjem zakonodavstvu.
Svrha je te odredbe u jam&enju prava lokalnih jedinica na sudsku zastitu
samoupravnih prava, ali i prava koja proizlaze u slu¢aju obavljanja poslova
prenesenog djelokruga. Pritom se pravo na pravnu zastitu shvada u dvo-
strukom smislu: s jedne strane lokalne jedinice imaju pravo na osporava-
nje pojedina¢nih akata nadzornih organa donesenih u konkretnim slu¢a-
jevima nadzora, a s druge strane to pravo uklju¢uje i moguénost iniciranja
odgovarajucih postupaka u kojima ée se apstraktno ispitati sukladnost
opéenormativnih akata s ustavnim, tj. zakonskim normama koja statuiraju
nacela lokalne samouprave. To znadi da ¢e lokalne jedinice biti u poziciji
pokrenuti sudske sporove u kojima ¢e se, kao o glavnoj stvari, odlucivati
o povredi nekog njihovog samoupravnog prava te na taj nacin otkloniti
posljedice protupravnog nadzora centralnog organa, odnosno preduhitriti
ga kontrolom ustavnosti i zakonitosti (Sprajc, 2000: 530, 531).

5 Donesena je 1985. u okviru Vije¢a Europe, a Hrvatska ju je ratificirala 1997.

6 Povelja razlikuje lokalne poslove na one samoupravnog djelokruga i na one koji su
preneseni s drzavne razine, a takoder se izri¢ito opredijelila za metodu opée klauzule.
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2.3. Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi

U Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi koji je na snazi
poglavlje o nadzoru nalazi se u glavi X. Zakona pod nazivom DrZavni nad-
zor i zastita lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (&l. 78.-89.). Glava
X. podijeljena je na nadzor zakonitosti opéih akata, nadzor nad obavlja-
njem prenesenih poslova drzavne uprave, raspustanje predstavnickog ti-
jela i zastitu prava na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu i na
dio nazvan Povjerenici Vlade Republike Hrvatske. Temeljni zakon o lokalnoj
samoupravi mijenjan je nekoliko puta.

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi (ZLSU) prvi je hrvatski zakon koji se
ti¢e lokalne razine. Stupio je na snagu 30. prosinca 1992. Odredbe o nad-
zoru lokalne samouprave svrstane su u glavu VIII. DrZavni nadzor i zastita
lokalne samouprave (&l. 78.-84.). Razlozi za raspustanje predstavnickog ti-
jela u ZLSU nisu bili sistematizirani kao danas, pa su u &l. 81. nabrojeni
razlozi’ na temelju kojih je Vlada na prijedlog Ministarstva pravosuda i
uprave mogla raspustiti predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave
(JLS). Raspustanje zbog nedonosenja proratuna odredeno je u ¢l. 71.,
vezano uz rok od tri mjeseca u ¢&l. 70., na koji upucuje ¢l. 81. Zakona.
ZLSU je mijenjan tri puta, a za raspustanje lokalnih predstavnickih tijela
znacajne su sljedecée izmjene:

— Zakon o izmjenama i dopunama Zakona (31. 12. 1993.). U ¢l. 82.
dodaje se stavak drugi kojim je odredeno da ¢e Vlada imenovati
povjerenika i u slu¢aju kad se u jedinici lokalne samouprave (JLS)
ne provedu izbori za novo predstavnicko tijelo, odnosno kad se
ni u roku od 60 dana od dana provedenih izbora ne konstituira
predstavnicko tijelo JLS.

— Zakon o izmjenama i dopunama Zakona (stupio na snagu 8. 12.
1999.) izmijenjen je ¢l. 80. kojim se kao nadzorni organ, osim

7 To su: 1. kada ucestalo donosi opée akte suprotne Ustavu, zakonu ili drugom pro-
pisu ili zbog ulestalih tezih povreda zakona i drugih propisa,

2. kada se ne izabere op¢inski nacelnik, gradonacelnik ili Zupan u roku od 90 dana od
dana konstituiranja predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave,

3. u slu¢aju da ne donese statut u roku propisanim ovim Zakonom,

4. u slu¢aju ostavke najmanje polovine ¢lanova predstavnickog tijela jedinice lokalne
samouprave

5. kad ne donese proracun u roku odredenim ovim Zakonom i

6. kad predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave donese odluku kojom ugroza-
va suverenitet i teritorijalnu cjelovitost Republike Hrvatske
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sredi$njih tijela drzavne uprave, uvodi Zupan; izmijenjen je ¢l. 81.
u potpunosti, izvorno u tom su ¢lanku bili istaknuti razlozi za ras-
pustanje predstavnickog tijela, a izmjenama je opisana duZnost
Zupana u slu¢aju donosenja odluke o obustavi opéeg akta te dalj-
nje postupanje sredisnjeg tijela drzavne uprave; izmijenjen je &l
82. koji je do izmjena govorio o postavljanju povjerenika, a nakon
izmjena o pokretanju postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitos-
ti; iza ¢l. 84. dodan je novi odjeljak pod nazivom »Raspustanje
predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave i zastita prava
na lokalnu samoupravu« i ¢l. 84.a—84.c te odjeljak 4. »Povjerenici
Vlade Republike Hrvatske« i novi ¢l. 84.d.-84.g. Tim su izmje-
nama grupirane odredbe o nadzoru koje su se prije nalazile i u
Clancima koji su bili izvan tog poglavlja: na primjer ¢&l. 71. koji
je regulirao raspustanje predstavnickog tijela zbog nedonosenja
proracuna.

Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (ZLRS) na snazi
je od 11. travnja 2001. Odredbe o nadzoru su u glavi X. DrZavni nadzor i
zastita lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (&l. 78.-89.). U usporedbi
s dotada$njim Zakonom kojim je uredena ista materija, puno je sustavniji,
odredbe o raspustanju nalaze se u jednom ¢&lanku, a sam nadzor podije-
lien je u cetiri poglavlja koja su u Zakonu i danas. ZLRS prosiruje temelj-
ne odredbe Ustava o nadzoru, isti¢uéi da drzava radi zastite ustavnosti i
zakonitosti kao i zastite prava gradana provodi nadzor nad zakonito$¢u
rada i akata tijela jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, a
provodi se na nacin i u postupku utvrdenim Zakonom o sustavu drzavne
uprave (ZSDU).? Mijenjan je viSe puta, a znacajne su sljedeée izmjene:

— izmjenama iz 2005. rok za odluku o obustavi od primjene opcega
akta produZen je sa 8 na 15 dana od dana njegove dostave, a u ¢l
85. dodan je st. 5. kojim je propisano raspisivanje prijevremenih
izbora za predstavnicko tijelo u roku od 60 dana od dana objave
odluke Upravnog suda u Narodnim novinama ako je tuzba Sudu
koju je podnio predsjednik raspustenog predstavnickog tijela od-
bacena ili odbijena,

— izmjenama iz 2007. (stupile na snagu 2009.) brisana je odredba
¢l. 84/1. t. 4. koja se odnosila na izbor opéinskog nacelnika, gra-
donacelnika odnosno Zupana od strane predstavnickog tijela te je

8 ZSDU razlikuje upravni nadzor i inspekcijski nadzor.
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brisan ¢l. 87. koji se odnosio na njegovo razrjeSenje i razrjeSenje
poglavarstva. Takoder, dodana je t. 4. u &l. 86/1. koja se odnosi
na imenovanje povjerenika ako opcinski nacelnik bude razrijesen
svoje duznosti pod uvjetima koje propisuje &l. 40.b.

Sada je lokalna predstavnicka tijela ovlastena raspustati Vlada na prijedlog
Ministarstva uprave koje je sredisnje tijelo drzavne uprave nadlezno za
lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Razlozi za raspustanje iz &l
84. jesu:

1. ako predstavnicko tijelo donese odluku ili drugi akt kojim ugroza-
va suverenitet i teritorijalnu cjelovitost Republike Hrvatske,

2. ako predstavnicko tijelo novoustrojene jedinice lokalne odnosno
podru&ne (regionalne) samouprave ne donese statut u roku od 60
dana od dana konstituiranja,

3. ako ucestalo donosi opée akte suprotne Ustavu, zakonu ili dru-
gom propisu ili zbog ucestalih tezih povreda zakona i drugih pro-
pisa,

4. ako iz bilo kojih razloga trajno ostane bez minimalnog broja ¢la-
nova potrebnih za rad i dono$enje odluka,

5. ako ne moze donositi odluke iz svog djelokruga dulje od tri mje-
seca,

6. ako u zakonom odredenom roku ne donese prora¢un odnosno
ako ne donese odluku o priviemenom financiranju,

7. ako u zakonom odredenom roku ne donese prostorni plan.

3. Raspustanje predstavnickih tijela u Hrvatskoj —
praksa

3.1. Op¢i pregled

Predstavnicko tijelo moze biti raspusteno i prije redovitog isteka mandata
od &etiri godine kad se ispuni neki od zakonskih razloga. Predstavnicko se
tijelo raspusta rjesenjem koje donosi Vlada, a to je rjeSenje konac¢no i stupa
na snagu danom objave u Narodnim novinama.® U razdoblju 1993.-2010.

9 Ostaje pitanje je li to rjesenje upravni akt. Prema Zakonu o opéem upravnom po-
stupku, sastavni dijelovi rjeSenja su zaglavlje, uvod, izreka, obrazlozenje, uputa o pravnom
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raspusteno je 114 predstavnickih tijela (tablica 1), $to iznosi 3,95% ukupnog
broja predstavnickih tijela.’® Iz provedenog istrazivanja moguce je zakljuciti
koji su najcesdi razlozi raspustanja predstavnickih tijela (tablica 2).
Raspusteno predstavnicko tijelo moze se pravno zastititi tako da pred-
sjednik raspustenog predstavnickog tijela podnese tuzbu Upravnom sudu
u roku od osam dana od objave rjesenja Vlade. Upravni sud mora o tuzbi
odlugiti u roku od 15 dana od njezina primitka, a presudu dostaviti Vladi
i predsjedniku raspustenog predstavnickog tijela. Presuda se objavljuje u
Narodnim novinama. Ako tuzba bude odbalena ili odbijena, Vlada ras-
pisuje prijevremene izbore za predstavnicko tijelo u roku od 60 dana od
objave odluke Upravnog suda. Do odluke Ustavnog suda iz 1999. u okviru
zastite prava na lokalnu samoupravu postojala je moguénost podnosenja
ustavne tuzbe, a poslije tuzbe Upravnom sudu.!' Iz tablice 3 vidi se da je
broj tuzbi iznimno mali, a i u tom malom broju predmeta Sud u najvecem
broju slu¢ajeva tuzbu odbija.

Jedan od razloga za imenovanje povjerenika u lokalnoj jedinici jest i ras-
pustanje predstavnickog tijela. Kako predstavnicko tijelo u takvoj situaciji
viSe nije u moguénosti obavljati propisane duznosti, njih obavlja povjere-
nik. Povjerenik je duZan osigurati ostvarivanje prava i obveza gradana i
pravnih osoba u jedinici do uspostave njezinih tijela. RjeSenje o imeno-
vanju povjerenika stupa na snagu danom objave u Narodnim novinama.
Njegovo je djelovanje vrlo ograni¢eno u pogledu financija i dono$enja
odluka, a pojedine ovlasti ima samo ako je to nuzno radi izvrSenja pri-
je preuzetih obveza ili dovrSenja prije zapocetih poslova. Akte jedinice
moZe donositi ili mijenjati samo ako je to potrebno radi provedbe zako-
na ili drugog propisa ili uskladivanja sa zakonom ili drugim propisom.
Svoju duznost obnasa bez zasnivanja radnog odnosa, a iznimno, ako to
zahtijevaju opravdani razlozi, moZe je obnasati profesionalno u radnom
odnosu u lokalnoj odnosno podru¢noj jedinici. Uredbom o myjerilima za
naknadu za rad odnosno pla¢u propisano je odredivanje naknade odnos-

lijeku, potpis sluzbene osobe i otisak pecata javnopravnog tijela. Rjesenja o raspustanju koja
se objavljuju u Narodnim novinama nemaju sve te dijelove.

10 Ukupni broj predstavnickih tijela u tom razdoblju iznosi 2.882, iz &ega proizlazi
da su jedinice lokalne odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave krsile Zakon u malom
broju slu¢ajeva.

11" Do odluke Ustavnog suda (NN 17/99) i isteka roka utvrdenog tom odlukom te
izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 128/99) protiv rjese-
nja Vlade o raspustanju predstavnickog tijela mogla se podnijeti ustavna tuzba Ustavnom
sudu.



Mateja Crnkovi¢: Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela

HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 3., str. 803-836 811

no place povjerenika' te drugih prava koja ostvaruje temeljem obavljanja
svoje duznosti. Ovlast mu prestaje danom konstituiranja predstavnickog
tijela, a u cijelosti prije mu je duZnost prestajala danom izbora opé¢inskog
nacelnika, gradonacelnika odnosno Zupana.

Tablica 1. Broj raspustenih predstavnickih tijela u Hrvatskoj u razdoblju
1993.-2010.13

Parlamentarno razdoblje'* Osiirzka Gvria;ec)l;:a Z;ﬁﬁ:ggiie Ukupno
1. 17.2.1993. -13. 4. 1997. 8 1 1 10
2. | 13.4.1997. -20. 5. 2001 16 20 2 38
3. 120.5.2001. - 15. 5. 2005. 25 11 1 37
4. | 15.5.2005. - 17. 5. 2009. 18 6 2 26
5. 117.5.2009. - 31. 12. 2010. 2 1 / 3
tliilslt;pno raspustenih predstavnickih 69 39 6 114

3.2. Razlozi za raspustanje predstavnickih tijela

Razlozi za raspustanje su pravne, politicke, upravne i financijske naravi.

1. Neizbor opéinskog nacelnika, gradonaéelnika odnosno Zupana.'> Razlog
je politicke naravi, ali je pravno reguliran. Odnosio se samo na neizbor
opd¢inskog nacelnika, gradonalelnika odnosno Zupana, ali ne i na njihove
zamjenike. Ako predstavnicko tijelo ne izabere opéinskog nalelnika, gra-
donacelnika odnosno Zupana u roku od 30 dana od dana konstituiranja
predstavnickog tijela ili od iskazanog nepovjerenja opéinskom nacelniku,
gradonacelniku odnosno Zupanu ili od podnosenja ostavke opéinskog na-

12' Ovisno o tome je li zasnovan radni odnos ili ne.

13U broj raspustenih Zupanijskih skupstina ubrojena je i Gradska skupstina Grada
Zagreba.

14 Premijeri u promatranom razdoblju bili su Hrvoje Sarini¢, Nikica Valenti¢, Zlatko
Matesa (stranka na vlasti - HDZ); Ivica Racan (koalicija na vlasti - SDP-HSLS-HNS-
HSS-IDS-LS); Ivo Sanader (koalicija na vlasti - HDZ-HSS-HSLS-SDSS-HSU); Jadranka
Kosor (koalicija na vlasti - HDZ-HSS-SDSS).

15 Razlog je postojao od donogenja Zakona 1992. do izmjena Zakona koje su stupile
na snagu 17. svibnja 2009.
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Celnika, gradonacelnika odnosno Zupana, dolazi do raspustanja predstav-
nickog tijela.

Pitanje povjerenja opcinskom nacelniku, gradonacelniku odnosno Zupanu
i njihovim zamjenicima, pojedinom ¢lanu poglavarstva ili poglavarstvu u
cjelini moglo se pokrenuti na prijedlog najmanje tre¢ine ¢lanova u pred-
stavni¢kom tijelu. Odluka o nepovjerenju bila je prihvacena ako je za nju
glasovala vecina svih ¢lanova predstavnickog tijela.

Predstavnicka tijela opéina i gradova bila su raspustana 21 put zbog tog
razloga, ali zanimljivo je da nijednom nije podnesena ustavna tuzba odno-
sno poslije tuzba Upravnom sudu.

Zakon o izborima op¢inskih nacelnika, gradonacelnika, zupana i gradona-
Celnika Grada Zagreba 2007. uvodi njihov neposredni izbor. Izmjenama
Zakona o lokalnoj i podru¢noj samoupravi iz 2007. njihov neizbor vise nije
uvrsten medu razloge zbog kojih se raspusta predstavnicko tijelo.

2. Nedonosenje statuta. Statut je temeljni akt samoupravne jedinice koji
donosi predstavnicko tijelo ve¢inom glasova svih ¢lanova. Ako ga pred-
stavnicko tijelo novoustrojene jedinice ne donese u roku od 60 dana od
dana konstituiranja, dolazi do raspustanja lokalnog predstavnickog tijela.
Predstavnicka tijela dosad nisu bila raspustana zbog tog razloga.

3. DonoSenje opcib akata suprotno Ustavu i zakonima. Zakoni moraju biti u
skladu s Ustavom, a podzakonski propisi u skladu s Ustavom i zakonima.
O ustavnosti i zakonitosti podzakonskih propisa odlucuje Ustavni sud (¢l.
35.-61. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu).

Op¢i akti koje jedinice donose, osim statuta i prora¢una, najéesée nose
naziv odluke. To su odluke o urbanizmu, prostornom uredenju, odluke
o visini placa i naknade za gradonaclelnika te svi opéi akti koji se donose
na temelju posebnih zakona, npr. Zakona o komunalnom gospodarstvu.
Sankcija predstavnic¢kim tijelima koja u¢estalo donose opée akte suprotne
Ustavu, zakonu ili drugom propisu ili koja ucestalo teze povreduju zakon
i druge propise jest raspustanje. Tuzbe Grada Metkovi¢a i Grada Osije-
ka su odbijene, dok je tuzba Opéine Drenovci bila odbac¢ena.'® Tuzba je
usvojena u slucaju raspustanja Gradskog vije¢a Grada Oroslavja.

16 U Op¢ini Drenovci predsjednik je na sjednici Vije¢a odredio stanku suprotno
Poslovniku. Bilo je prisutno 14 od ukupno 15 vijeénika. Takvoj odluci usprotivilo se 8 od
ukupno 15 vije¢nika, dok je preostali broj zajedno s predsjednikom otisao sa sjednice. U
takvim je okolnostima izabran novi predsjednik Vijeéa, i taj je izbor legitiman, s obzirom
na to da je bila prisutna veéina ¢lanova predstavnickog tijela. Tuzba je odbacena zbog toga
$to ju je podnio predsjednik koji je otisao sa sjednice, odnosno onaj koji vise ne nastupa u
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4. Nedostatak kvoruma. Predstavnicko tijelo odluke donosi ve¢inom gla-
sova ako je na sjednici nazo¢na veéina ¢lanova. Statut jedinice lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, proracun i godi$nji obra¢un donose
se vedinom glasova svih ¢lanova predstavnickog tijela, a poslovnikom se
mogu odrediti druga pitanja o kojima se odlucuje ve¢inom glasova svih
&lanova. Bez minimalnog broja ¢lanova, predstavnicko tijelo ne moze
funkcionirati te dolazi do raspustanja. I predsjednici predstavnickih tijela
opéine Razanac i Grada Samobora podnijeli su tuzbu Upravnom sudu,
medutim, one su odbijene.

5. Nedonosenje odluka dulje od tri mjeseca. Predstavnicko tijelo donosi od-
luke, statut, proracun i godi¥nji obrac¢un na sjednici na kojoj se javno gla-
suje, osim ako predstavnicko tijelo ne odluci da se o nekom pitanju gla-
suje tajno. Sjednice saziva predsjednik predstavnickog tijela, po potrebi, a
najmanje jednom u tri mjeseca. Duzan je sazvati sjednicu na obrazloZeni
zahtjev najmanje jedne treéine ¢lanova tog tijela u roku od 15 dana od
primitka zahtjeva.

U praksi se dogada da se sjednice ne odrZavaju po tri mjeseca i vise, pa
se ne mogu donijeti odluke iz djelokruga predstavnickog tijela dulje od tri
mjeseca, §to je razlog za raspustanje predstavnickog tijela. Treba uzeti u
obzir jesu li postojale inicijative za sazivanje sjednica i je li bilo neuspjelih
pokusaja odrzavanja sjednica predstavnickog tijela. Misljenje je u praksi
da se predstavnicko tijelo moZe valjano sastati i nakon proteka tri mjeseca
od odrzavanja posljednje sjednice te se time konvalidira propustanje odr-
Zavanja sjednice u roku od tri mjeseca od posljednje odrzane sjednice. Za-
pravo bi se to tijelo moglo sastati sve dok Vlada ne raspusti predstavnicko
tijelo, ako postoji volja odnosno kvorum za odrZzavanje sjednice (Tropina
Godec, 2007: 611).

Predstavnicka tijela opéina i gradova bila su raspustena iz ovog razloga 12
puta, a upravnu tuzbu su podnijeli predsjednik Op¢inskog vije¢a Opéine
Ljubes¢ica i predsjednik Gradskog vijeca Grada Pozege. Tuzba je odbije-
na u oba sluc¢aja (Us-9081/2000-4-Ljubescica; Us-4132/2004-3-Pozega).

svojstvu predsjednika jer je izabran novi, pa ovaj nema aktivnu legitimaciju, Us-1662/2006-4.
Upravni sud zakljucio je da tuzba koju je podnio predsjednik raspustenog Gradskog vijeca
Grada Metkovica nije osnovana iz viSe razloga: Gradsko vije¢e nije kontinuirano nadziralo
rad Poglavarstva, iako je to bilo duzno, u postupku je temeljem nalaza Upravne inspekcije
Sredi$njeg drzavnog ureda za upravu utvrdeno da je Statut Grada Metkovica djelomi¢no
suprotan zakonu, i to u dijelu koji govori o postojanju tajnika grada, koji institut ne poznaje
ZLRS, te je utvrdeno da je Poslovnikom Gradskog poglavarstva predvideno da Poglavarstvo
donosi opce akte, §to je u suprotnosti za zakonom, a Gradsko vijece je propustilo postaviti
pitanje odgovornosti za donoenje nezakonitog Poslovnika.
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6. NedonoSenje proracuna odnosno odluke o privremenom financiranju. Nedo-
nosenje proracuna Cest je razlog raspustanja lokalnih predstavnickih tijela.
Ako predstavnicko tijelo ne donese proracun prije pocetka prora¢unske
godine, privremeno se, na osnovi odluke o privcemenom financiranju, na-
stavlja financiranje poslova lokalnih tijela. Tu odluku donosi predstavnic-
ko tijelo (¢l. 42/1. i 42/2. Zakona o proracunu).

Cl. 84/1. t. 6. govori o raspustanju predstavnickog tijela ako u zakonom
odredenom roku ne donese proracun odnosno ako ne donese odluku o
privremenom financiranju. Predsjednici predstavnickih tijela Opéine Bale,
Op¢ine Mikanovci i Grada Bakra podnijeli su tuzbe Upravnom sudu,
medutim, tuzba Op¢ine Bale je odbalena, a Opéine Mikanovci i Grada
Bakra odbijena (Us-2098/2004-6-Op¢ina Bale; Us-2649/2010-4-Op¢ina
Mikanovci; Us-2049/2006-6-Grad Bakar).

7. NedonoSenje prostornog plana. Lokalna predstavnicka tijela imaju obvezu
donijeti prostorni plan prema odredbi ¢&l. 78. Zakona o prostornom ure-
denju i gradnji. Prostorni planovi nisu vazni samo radi planiranja gradnje,
ved i radi zastite okoliSa. Sankcija za njihovo nedonosenje je raspustanje
lokalnog predstavnickog tijela. No, takvih slucajeva nije bilo.

Tablica 2. Broj raspustenih predstavnickih tijela (opéinska vijeca,'” grad-
ska vije¢a’®) u razdoblju 1993.-2010. prema razlozima raspustanja

17 Op¢ine u kojima su bila raspustena op¢inska vijeca jesu: 1994. — Torodinci, Ivan-
kovo; 1995. — Orahovica, Gornji Kneginec; 1996. — Vir, Opuzen, Benkovac, Kijevo; 1997.
— Gradac, Nereziséa, 1998. — Mace, Ljubei¢ica, 1999. — Gornji Kneginec, Orle, Pucisca,
Perusi¢; 2000. — Preko, Donji Lapac, Vir, Stara Gradiska, Pitomaca, Nova Bukovica, Ljube-
$¢ica; 2001. - Brdovec, Konavle, Razanac, Oriovac; 2002. — Mala Subotica, Gornji Knegi-
nec, Vinica, Generalski Stol, Lokve, Fuzine, Klis; 2003. - Vojni¢, Galovac, Slavonski Samac,
Radoboj, Lobor, Tounj, Viskovci, Kijevo, Gvozd, Stubicke Toplice; 2004. — Bale, Perusi¢,
Orebi¢, Primorski Dolac, Barilovi¢; 2005. — Stari Mikanovci; 2006. — Drenovci, Podravske
Sesvete, Velika, Vrhovine, Rogoznica, Kukljica, Pitomaca, Donji Lapac; 2007. — Babina Gre-
da, Krsan, Klostar Ivanié, Vidovec; 2008. — Plaski, Velika; 2009. — Milna, Gradiste, Babina
Greda; 2010. — Stari Mikanovci.

18 Gradovi s raspustenim gradskim vije¢ima: 1995. — Omis; 1999. — Garesnica, Trogir,
Beli Manastir, Kutina; 2000. — Velika Gorica, Ivani¢ Grad, Otocac, Grad Samobor, Vrbovec,
Nova Gradiska, Nin, Bakar, Slatina, Petrinja, Krizevci, Obrovac; 2001. — Supetar, Novi
Vinodolski, Sibenik, Slavonski Brod, Dubrovnik, Orahovica; 2002. — Makarska, Novigrad;
2003. - Virovitica, Orahovica; 2004. — Sibenik, Biograd na Moru, PoZega, Metkovi¢; 2005.
— Petrinja, Hrvatska Kostajnica, 2006. — Velika Gorica, Bakar, Oroslavje; 2007. — Slavonski
Brod, Osijek; 2010. — Vukovar.
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Razlog raspustanja Op.(? m’ska Gr.e.ld,ska Ukupno
vijeca vijeca
Nedono3enje prora¢una 18 8 26
Ostavka polovine ¢lanova/trajni gubitak kvoruma 19 17 36
Neizbor nacelnika, gradonacelnika 16 5 21
N emogucnost donosenja odluka dulje od tri 10 9 19
mjeseca
Ucestale teze povrede zakona 6 7 13
Nedonosenje statuta / / 0
Nedonosenje prostornog plana / /
Odluka kojom bi se ugrozavala teritorijalna / / 0
cjelovitost RH
Ukupno 108

Op¢inska vijeca bila su raspustena 69 puta. Najceséi razlog bio je ne-
donosenje prorac¢una,' dok ni u jednom slu¢aju predstavnicko tijelo nije
raspusteno zbog nedonosenja statuta, prostornog plana ili jer bi donijelo
odluku koja bi ugrozavala suverenitet ili teritorijalnu cjelovitost Hrvatske.
Sluc¢aj ostavke najmanje polovine ¢lanova predstavnickog tijela odnosno
gubitak kvoruma doveo je do raspustanja 19 puta, zatim 16 puta zbog
neizbora nacelnika, nemoguénosti donosenja odluka dulje od tri mjeseca
10 puta, a ucestale teze povrede zakona 6 puta.

Protiv odluka o raspustanju bile su podnesene tri ustavne tuzbe, od kojih
su dvije usvojene, a jedna odbadena. Upravnom sudu bilo je podneseno
ukupno pet tuzbi, medutim nijedna nije rijeSena pozitivno - tri su odbije-
ne, a dvije odbacene.

Gradska vijeca su raspustena 39 puta. Najce3éi razlog je trajni gubitak
kvoruma za rad i donoSenje odluka predstavnickog tijela, i to u 17 sluca-
jeva. Slijede ga nedonoSenje proracuna — 8 puta, ulestale teze povrede
zakona — 7 puta, neizbor gradonacelnika — 5 puta, nemoguénost dono-
Senja odluka dulje od tri mjeseca — 2 puta. Ni u jednom se slu¢aju kao

19 7Zbog tog su razloga predstavnicka tijela bila raspustana 18 puta. Kod raspustanja
Op¢inskog vije¢a Opéine Generalski Stol navedena su dva razloga — ucestale teze povrede
zakona kao glavni razlog i nedonogenje proracuna (NN 47/02). U Opéini Slavonski Samac
glavni razlog za raspustanje bila je nemogucnost donosenja odluka dulje od tri mjeseca. Uz
taj razlog navedeno je i nedonosenje proracuna (NN 21/03). Glavni razlog raspustanja Op-
¢inskog vijeca opcine Ljubescica jest ostavka polovine ¢lanova predstavnickog tijela, a kao
sporedni razlog javlja se nemoguénost donosenja odluka dulje od tri mjeseca (NN 99/00).
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razlog nije pojavilo donosenje odluke kojom bi se ugrozavala teritorijalna
cjelovitost ili suverenitet Republike Hrvatske, nedonosenje statuta ni ne-
donosenje prostornog plana. U slu¢aju raspustanja Gradskog vijec¢a grada
Supetra razlog za raspustanje bio je trajni gubitak kvoruma, a uz taj razlog
navedena je i nemoguénost donosenja odluka dulje od tri mjeseca.

Tuzba Upravnom sudu podnesena je Sest puta, usvojena je samo u slucaju
Grada Oroslavja, a u svim ostalim slu¢ajevima raspustanja je odbijena.

Tablica 3. Broj usvojenih, odbijenih i odba¢enih ustavnih odnosno uprav-
nih tuzbi

Ukupno | Usvojeno, u %-tku | Odbijeno, u %-tku | Odbaceno, u %-tku
Broj raspustanja 114 2,63 7,02 2,63
Broj tuzbi 14 21,42 57,16 21,42

Na ukupni broj raspustanja bilo je uloZzeno 14 tuzbi, §to iznosi 12,28%.
Od toga je 2,63% tuzbi usvojeno, 7,02% je odbijeno, a odbaceno je 2,63%.
Dakle, u manje od 3% slucajeva pokazalo se da vladino rjeSenje o raspus-
tanju nije bilo zakonito, §to je iznimno malen postotak.

Tablica 4. Broj raspustenih Zupanijskih skupstina 1993.-2010.%

Razlog raspustanja Broj raspustenih skupstina

Utestale teze povrede zakona

Nemoguénost donosenja odluka dulje od tri mjeseca

Ostavka polovine ¢lanova

D N =W

Ukupno

20 Raspustene zupanijske skupstine: 1996. — Grad Zagreb; 1997. — Primorsko-goran-
ska; 2000. — Grad Zagreb; 2003. — Osjecko-baranjska; 2006. — Pozesko-slavonska, Dubro-
vacko-neretvanska. Najce¥¢i razlog za raspustanje bile su ucestale teze povrede zakona - 3
puta, trajni gubitak kvoruma — 2 puta, nemoguénost donosenja odluka dulje od tri mjeseca —
jedanput. Po jedna ustavna odnosno upravna tuzba bila je podnesena samo u slu¢aju Grada
Zagreba: Ustavni je sud tuzbu 1996. usvojio, a Upravni sud 2000. odbio.
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Tablica 5. Raspustanje Gradske skupstine Grada Zagreba
Godina Razlozi Pravna osnova Sudska tuzba Odluka suda
. y CL81/L.t.1.i5.u .
1996, | UCestaletele o 4 Zakona | U-II260/1996 | USOlena
povrede zakona ey ustavna tuzba
o Zagrebackoj zupaniji
Ostavka “
; . Cl. 84.a/1t.3.; ¢l. . ..
2000. najmanje 30/4. Zakona o Vladi Us-2347/2000-7 | Tuzba odbijena
polovine ¢lanova

Gradska skupstina Grada Zagreba u promatranom je razdoblju raspuste-
na dva puta. Pravna osnova za raspustanje 30. travnja 2006. (NN 33/96)
bio je ¢lanak 81/1. t. 1. i 5. ZLSU u vezi s odredbom ¢&l. 4/1. Zakona o
Zagrebackoj Zupaniji.?! Gradska skupstina raspustena je jer je navodno
ucestalo donosila opée akte suprotne Ustavu, zakonu, drugom propisu ili
zbog u&estalih tezih povreda zakona i drugih propisa te zbog nedonosenja
proracuna u zakonom odredenom roku. Na tu je odluku podnesena tuzba
Ustavnom sudu, koja je usvojena, te su ukinute odluka Vlade o raspu-
Stanju Gradske skupstine Grada Zagreba i rjeSenje Vlade o imenovanju
povjerenika Vlade u Gradu Zagrebu. Podnositelj ustavne tuzbe istaknuo
je da odluka kojom je raspustena Skupstina nije bila obrazloZena, a da je
proracun bio donesen u zakonom predvidenom roku.?

Skupstina je drugi put raspustena 10. ozujka 2000. zbog ostavke polovine
&lanova predstavnickog tijela.”® Tuzba podnesena Upravnom sudu bila je
odbijena. Tuzitelj je naveo da su ostavke ¢lanova predstavnickog tijela bile
podnesene samo Ministarstvu, a ne i Gradskoj skupstini, te da je cijelo

21 Raspustanjem Gradske skupstine Grada Zagreba prestaje s radom i Skupstina

Zagrebacke Zupanije, NN 69/95.

22 Gradska skupstina Grada Zagreba proracun je usvojila 25. ozujka 1996., sto ulazi u
zakonom predviden rok kojim je odredeno da proracun valja donijeti prije po&etka godine za
koju se donosi, a najkasnije do isteka ozujka tekucée godine. Ustavni sud je zauzeo stajaliste
da se nezakoniti postupak donosenja proratuna ne moze podvesti pod razlog nepostovanja
roka za donosenje proracuna. Uz tu je odluku priloZeno izdvojeno misljenje jednog ustavnog
suca koji je smatrao da je Vlada postupala opravdano kad je raspustila predstavnicko tijelo na
prijedlog Ministarstva uprave (U-111-174/1996). To raspustanje Gradske skupstine politicki
je motivirano, a uzroci se nalaze u tzv. zagrebackoj krizi koja je trajala od 1995. do 1997.
Moze se podijeliti u tri faze: izbornu fazu, od listopada do prosinca 1995.; meduizbornu
fazu, od prosinca 1995. do veljace 1997.; i izbornu fazu, od veljace do svibnja 1997. Kriza
je razrijeSena legalnim povratkom na vlast HDZ-a, uz potporu vije¢nika HSS-a i HSLS-a
(Kasapovi¢, 1998: 97).

2 Dvadeset Sest clanova Gradske skupstine podnijelo je ostavke.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVEVAINOD ANV NVILYOUD

Mateja Crnkovi¢: Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela

818 HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 3., str. 803-836

raspustanje bilo unaprijed pripremljeno. U tuzbi je izrazena sumnja u slo-
bodnu volju dvojice ¢lanova predstavnickog tijela te se predlagalo da se
ispita autenti¢nost potpisa.?* Sud je odbio tuzbu s obzirom na pocasno
obavljanje funkcije ¢lana Gradske skupstine te s obzirom na neobvezujuéi
mandat i neopozivost ¢lanova Gradske skupstine. Uz to, Vlada je duzna,
smatrao je Sud, djelovati ¢im se ispune zakonom propisane pretpostavke
za raspustanje predstavnickog tijela.

4. Raspustanje predstavnickih tijela u nekim
europskim zemljama

Albanija. Prema ¢l. 115/1. albanskog Ustava Vije¢e ministara moZe ras-
pustiti ili razrijesiti duZnosti lokalno tijelo koje je izravno birano, ako oz-
biljno kr3i Ustav i zakone.? U ¢l. 38. Zakona o organizaciji i funkcioni-
ranju lokalne samouprave propisani su razlozi za raspustanje opéinskog
vijeca odnosno vije¢a komune® prije isteka mandata ako se ne sastane u
neprekinutom razdoblju od tri mjeseca, ako nije usvojilo proracun po pro-
teku tri mjeseca od odredenog roka ili ako ozbiljno prekrsi Ustav ili druge

24 U tuzbi se navodi da je &lan Gradske skupstine Grada Zagreba iz HDZ-a akade-
mik Ranko Marinkovi¢ 10. ozujka 2000. dao pismenu izjavu kojom izvjes¢uje javnost da
nije istina kako je potpisao (SDP-u) ostavku na duznost ¢lana Gradske skupstine i da ostaje
zastupnik HDZ-a te da je nakon saznanja da je njegova ostavka dostavljena Ministarstvu
pravosuda, uprave i lokalne samouprave istog dana dao pismenu izjavu da povlaci iznudenu
ostavku i ostaje gradski zastupnik HDZ-a. Akademik Miroslav Sutej dao je pismenu izjavu
da je potpisao ostavku na duznost ¢lana Gradske skupstine koju povladi i daje novu ostavku
kojom vraca mandat HDZ-u. Ta je ostavka, podnesena iz osobnih razloga, zaprimljena u
Gradskoj skupstini, a da Gradska skupstina nije istog dana raspustena, HDZ bi odredio
zamjenika sukladno ¢l. 6/5. Zakona o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne
samouprave i jedinica lokalne uprave i samouprave, dok bi Mandatna komisija Gradske
skupstine utvrdila prijedlog odluke o prestanku mandata akademiku Miroslavu Suteju i ve-
rificiranje mandata zamjeniku ¢lana za sjednicu Gradske skupstine sazvanu za 14. ozujka
2000. Nakon objavljivanja informacije o raspustanju Gradske skupstine akademik Miroslav
Sutej je 11. ozujka 2000. dao pismenu izjavu da je potpisao ostavku (Milanu Bandicu) mi-
sleé¢i da je time HDZ-u omoguceno odrediti zamjenika sa liste HDZ-a, a nije znao da ¢e
njegova ostavka posluziti za raspustanje Gradske skupstine jer nije pravnik i ne poznaje
proceduru (Us-2347/2000-7).

25 1 okalna tijela koja se izravno biraju su izvréna i predstavnicka tijela (¢1. 6/4. Zakona
o organizaciji i funkcioniranju lokalne samouprave). Vije¢a regija nisu birana izravno, nego
su sastavljena od predstavnika komuna i opéina ukljucenih u regiju (&l. 49.).

26 Op¢ine se osnivaju za preteno urbana podrudja, a komune za preteZno ruralna
(Hoxha, Gurraj, 2001: 205).
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zakone. Raspusteno tijelo ima se pravo zaliti Ustavnom sudu u roku od
15 dana, i u tom se slu¢aju obustavlja odluka Vije¢a ministara (¢l. 115/2.
Ustava). Ako zalba ne bude uloZena u roku od 15 dana ili ako Ustavni sud
potvrdi odluku Vijeéa ministara, predsjednik Republike odreduje datum
odrzavanja novih izbora (&l. 115/3.).

Austrija. Za razliku od ostalih ustava, austrijski federalni Ustav ne samo
da izri¢ito navodi postojanje opéina (Gemeinden) nego i ureduje njihovu
organizaciju i djelovanje, dok su detalji prepusteni zakonodavstvu devet
zemalja (Ldnder) (Gamper, 2008: 71). Prema ¢lanku 119a/1. Ustava nad
opdinama se moZe provoditi nadzor zakonitosti. Vlada moze raspustiti
opdinsko vijece kad ne djeluje, ne izvrsava i ne donosi odluke, odnosno
kad ne uspije izvrsiti opéinski zadatak koji je propisan zakonom.?”” Kada
dode do raspustanja, vlada imenuje povjerenika da izvriava zadatke koji
su u nadleZnosti vijeca. Povjerenik ima svoje pomoénike koje su imenovale
od politicke stanke koje su zastupljene u raspustenom vijecu i oni djeluju
u roku od 3est mjeseci, nakon Cega se odrzavaju izvanredni izbori (Simi¢,
2001: 146). Opcine imaju status stranke u nadzornim postupcima, a pro-
tiv nadzornih vlasti ovlastene su podnijeti tuzbu Upravnom i Ustavnom

sudu (¢l. 119a/9.).

Danska. Temeljna odredba o lokalnoj samoupravi nalazi se u ¢l. 82. dan-
skog Ustava iz 1849. koji propisuje da ée pravo opcina da samostalno ure-
duju svoje poslove pod nadzorom sredi$nje vlasti biti propisano zakonom
(Kovaci¢, 2009: 990). Medutim, danas je nadzor sredi$nje vlasti dosta
ogranic¢en i odnosi se na kontrolu zakonitosti. Nadzor nad opéinama i
regijama obavlja pet drzavnih ureda u regijama,? a njih nadzire ministar
socijalne skrbi. Nadzorna tijela obvezna su reagirati samo kada dode do
tezeg oblika nezakonitosti, i to primjenom sankcija protiv odluka lokalnih
vijeca, na primjer ponistavanjem ili obustavom akta.?® Ipak, te se sankcije
rijetko primjenjuju (COE, 2008: 25, 26). Lokalne vlasti u Danskoj nikad
nisu bile raspustane. Kako Danska nema ustavni sud, a ni upravnih sudo-

27 Kad nadlezno zakonodavno tijelo razmatra raspustanje lokalnog vijeca, tu mjeru
smije primijeniti vlada odredene zemlje u izvrSavanju svog prava na nadzor ... (¢l. 119a/7.).

28 Danska je unitarna, no izrazito decentralizirana drzava. Njezina se lokalna samoup-
rava sastoji od 5 regija i 98 opé¢ina (Manojlovi¢, 2010: 965).

29 Odluka vijeca opéine ili regije se ponistava ako je nezakonita, a tijekom ispitivanja
zakonitosti odluka se moze privremeno obustaviti. Medutim, ako je nezakonita odluka vije¢a
opcine ili regije ve¢ stupila na snagu, moze se ponistiti, odnosno obustaviti samo pod odre-
denim uvjetima (COE, 2008: 26).
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va, op¢ine i regije svoja prava i interese mogu zastiti kod redovnih sudova
(LGDK, 2009: 10).

Francuska. Francuska je gotovo dva stoljea imala lokalnu samoupra-
vu organiziranu u dva stupnja, s moénim drugostupanjskim jedinicama,
departmanima, na celu kojih su bili centralno imenovani prefekti, te s
mrezom administrativnih jedinica koje su na terenu obavljale poslove
centralne uprave i ujedno nadzirale velik broj komuna (Ivanisevi¢, 2009:
699). Reformom 1982/1983. ex ante nadzor (tutelle administrative, tech-
nique, financiere) koji je prefekt obavljao nad departmanima (conseils géné-
raux) i komunama bio je ukinut i zamijenjen ex post nadzorom zakonitosti
(Wollmann, 2008: 383). Nakon reforme prefektima je ostalo samo jedno
sredstvo kojim mogu provoditi drzavnu upravnu kontrolu nad lokalnim
vlastima — uputiti predmet nezavisnim sudskim tijelima koja su ovlastena

......

revizijski sudovi koji su nadlezni za proracunske i financijske predmete (&L
72/6. Ustava; OECD, 1997: 197, 198). Danas Francuska ima trostupanj-
sku lokalnu samoupravu — na prvom stupnju komune, na drugom depart-
mane, a na tre¢em regije. Prema ¢lanku ¢l. 1.2121-6 /1. Code général des
collectivités territoriales, opcinsko vije¢e moze biti raspusteno odlukom
Vije¢a ministara (vlade), §to mora biti objavljeno u sluzbenom glasilu.*
U hitnim slu¢ajevima vijee moZe suspendirati predstavnik sredi$nje dr-
Zavne vlasti, ali takva suspenzija ne smije trajati dulje od mjesec dana (I
L.2121-6/2.). Vlada moZe raspustiti lokalno predstavnicko tijelo ako ono
nije u moguc¢nosti funkcionirati. U tom slu¢aju odrzavaju se novi izbori.
Raspustanja su iznimno rijetka.’!

Gréka. Prema ¢l. 237. Zakona br. 3852/2010 (Kallikratesov zakon), re-
gionalno ili opéinsko vije¢e moze biti raspusteno odlukom Ministarstva
unutarnjih poslova, slijedeéi obvezujuée misljenje posebnog peteroclanog
tijela koje ¢ine tri visa suca, jedan visi sluzbenik MUP-a i predstavnik na-
cionalnog vijeca opéine odnosno regije. Cijeli postupak pocinje poslije de-
taljnog izvje$¢a regionalne revizije zakonitosti koja je odgovorna za nadzor
nad lokalnim i regionalnim vlastima. Razlog za raspustanje lokalnog vijeca

30 Ministri mogu zadr7ati vije¢nicki mandat (Marceti¢, Giljevi¢, 2010: 77), a vijeénici
mogu biti i u Europskom parlamentu u Strasbourgu (Thoening, 2005: 702).
31 Tzmedu 1977. i 1993. bilo je raspusteno 137 opéinskih vijeca, od kojih je 106 imalo

broj stanovnika manji od 1.500. Regionalno vijec¢e Korzike bilo je raspusteno 1983. (OECD,
1997: 198, 199).
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mozZe biti ugrozenost ozbiljnog javnog interesa, na primjer korupcija. Po-
stupak se rijetko primjenjuje.

Italija. Opdinska i provincijska vijeca moZe raspustiti predsjednik Repub-
like na prijedlog MUP-a kad ta vije¢a donesu akt koji je protivan Ustavu,
zakonu i javnom redu, kad nisu u moguénosti osigurati normalno funkcio-
niranje sluzbi te kad ne usvoje proracun u odredenom roku (&l. 141/1.
Decreto Legislativo n. 267). Odluci o raspustanju prilaZe se izvje3¢e mi-
nistarstva za poduzetu mjeru. To se dalje prosljeduje parlamentu, a povje-
renik se imenuje dekretom.?? Novi izbori moraju biti odrzani u roku od tri
mjeseca. Samo iznimno i prefekt® mozZe suspendirati vije¢e na razdoblje
od 90 dana, ako postoji ozbiljna potreba. Zanimljiva je odredba o raspu-
Stanju vijeca ako prefekt utvrdi povezanost lokalnih tijela s organiziranim
kriminalom.3

Latvija. Ako predsjednik vijeca krsi Ustav, zakone, propise kabineta mini-
stara ili naloge sudova, ministar nadlezan za lokalnu samoupravu moze ga
suspendirati. Suspenzija rezultira raspustanjem ako se ne Zali sudu u roku
od dva tjedna. Parlament mozZe raspustiti vijece ako ponavljano kr3i Ustav,
zakone, propise kabineta ministara ili naloge sudova; ponavljano donosi

32 Ovlasti povjerenika razlikuju se od slucaja do slucaja, no one moraju osigurati
nesmetano funkcioniranje lokalne jedinice i obavljanje svih poslova do odrzavanja izbora za
novo vije¢e (Manojlovi¢, 2008: 1100).

33 Prefekt je predstavnik sredisnje drzave na razini provincije. Imenuje ga predsjednik
Republike na prijedlog ministra unutarnjih poslova, uz suglasnost Vije¢a ministara. Njegove
su temeljne zadace koordinacija i nadzor nad radom drzavnih ureda na podru&ju provincije.
Ima znacajne ovlasti u odrZzavanju javnog reda. Uvodenjem regija njegove su ovlasti nad
lokalnim jedinicama znatno smanjene (Enciclopedia del diritto, 2001: 1003; Manojlovi¢,
2008: 1100).

34 Postupak pokrece prefekt, a vijece se raspusta dekretom predsjednika Republike,
na prijedlog Ministarstva unutarnjih poslova, uz suglasnost Vije¢a ministara. Tim se dekre-
tom imenuje i izvanredno povjerenstvo koje se sastoji od tri ¢lana (izabranih iz redova vode-
¢ih drzavnih upravnih sluzbenika i sudaca). Ovlasti izvanrednog povjerenstva odreduju se u
samom dekretu, no ono zapravo preuzima vodenje poslova lokalne jedinice. Ono prvenstve-
no ima ovlast imenovati nove lokalne upravne sluzbenike, ispitati sve zaklju¢ene ugovore o
javnim nabavama i koncesijama te ih raskinuti, ispitati i odluciti o svim planiranim investici-
jama. Pri Ministarstvu unutarnjih poslova osniva se Odbor za podrsku i nadzor koji nadzire
rad i daje upute izvanrednom povjerenstvu. Opcinsko vijece ostaje raspusteno dvanaest do
osamnaest mjeseci, a to se razdoblje moZe produljiti i na 24 mjeseca ako je potrebno vise
vremena za dovodenje lokalne jedinice u mogucnost redovitog i samostalnog funkcionira-
nja. Sredi¥nja drzava nadzire rad nacelnika, vije¢nika i ¢lanova odbora tako sto ih dekretom
Ministarstva unutarnjih poslova moze ukloniti s njihove duZnosti. To moZe u&initi samo ako
oni svojim postupcima krse Ustav ili zakon ili dovode u pitanje javni red (Manojlovi¢, 2008:
1101).
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odluke ili ¢ini ono 5to je u nadleZnosti parlamenta, kabineta ministara, mi-
nistarstava, ostalih upravnih institucija ili sudova; ne izabere predsjednika,
potpredsjednika, odbore ili ne osnuje revizijsku komisiju u roku od dva
mjeseca od prve sjednice ili nakon ostavke duznosnika ili raspustanja tijela
o kojem je rije¢ ne uspije posti¢i kvorum tri sjednice uzastopce (Vanags,
Vilka, 2000: 140).

Litva. Do 2002. postojala su dva slucaja raspustanja lokalnog vije¢a. U
rujnu 1991. parlament je usvojio dekret kojim je na Sest mjeseci uvede-
na izravna drZzavna vlast u lokalnim jedinicama Vilnius i Salcininkai, a na
godinu dana u Snieckusu. Dekret se temeljio na Zakonu o privremenoj
izravnoj vlasti u upravnim teritorijalnim jedinicama od 12. prosinca 1990.
Razlog za uvodenje izravne vlasti povezan je s protuustavnim aktivnosti-
ma lokalnih vlasti kroz tranzicijsko razdoblje izmedu ozujka 1990. kad je
proglasena nezavisnost i rujna 1991. kad je stvarno priznata. Drugi slucaj
odnosi se na 15. travnja 1993. kad je parlament raspustio vije¢e Vilniusa.
Predsjednik vijeca, njegov zamjenik i gradonacelnik razrijeSeni su svojih
duZnosti i uspostavljena je izravna vlast. Dekret je obustavljen 29. travnja
uz potporu predsjednika te je vije¢u Vilniusa dana moguénost da ispra-
vi svoje pogreske. Medutim, 17. rujna 1993. dekret je ponovo stupio na
snagu te su odrzani novi izbori za vijeée 28. studenoga 1993. (Beksta,
Petkevicius, 2000: 205).

Madarska. U Madarskoj samo parlament moZe raspustiti lokalno pred-
stavnicko tijelo, na prijedlog Vlade.*® U isto vrijeme, parlament raspisuje
nove izbore koji se moraju odrzati u roku od 60 dana. U tom slucaju
predsjednik Republike imenuje povjerenika (¢l. 94.d). On ne moze opoz-
vati, pa ¢ak ni obustaviti akt lokalne vlasti prije nego §to ga nadlezni sud
proglasi nezakonitim i ne odobri obustavu (Simi¢, 2001: 147). Ustav
predvida sudsku zastitu protiv nezakonitog vrSenja vlasti lokalnih jedinica.
Prema ustavnim odredbama tijelo lokalne jedinice moZe podnijeti tuzbu
Ustavnom sudu kako bi zastitilo svoja prava (¢l. 43/2.).

35 Na prijedlog Vlade, a nakon konzultacija s Ustavnim sudom, parlament ¢e ras-
pustiti lokalno predstavnicko tijelo ako je njegovo djelovanje u suprotnosti s ¢l. 19/3. t. 1.
Ustava. Ako parlament raspusti predstavnicko tijelo, istovremeno mora raspisati nove izbore
koji ¢e se odrzati u roku od 60 dana od raspustanja (&l. 93/2. Zakona o lokalnoj samoupravi).
Parlament ¢e odlutiti o raspustanju na sljede¢em zasjedanju. Nacelnik jedinice u kojoj je
raspusteno predstavnicko tijelo bit ¢e pozvan na raspravu o toj tocki dnevnog reda. On je
ovlasten iznijeti stav predstavnickog tijela u pogledu prijedloga za raspustanje, prije donose-
nja konaéne odluke (¢l. 93/3.).
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Makedonija. Vlada ima pravo raspustiti lokalno vijece ako se ne uspije sas-
tati u razdoblju duljem od Sest mjeseci; ako ne odrzi barem dvije sjednice
godidnje; ako vije¢e ne uspije usvojiti proracun za sljedec¢u godinu prije
31. prosinca; ako usvoji akt kojim se ugrozava suverenitet i teritorijalna
cjelovitost Republike. U prva tri slu¢aja Vlada je obvezna izdati obavijest
da ¢e se provesti novi izbori. Do odrzavanja novih izbora gradona&elnik
obavlja funkcije vijeca. Ako je rije¢ o aktu kojim se ugrozava teritorijalna
cjelovitost i suverenitet, vlada obavjestava parlament. Ako gradonacelnik
pojedine jedinice lokalne samouprave nije voljan prihvatiti ili nije u mo-
guénosti izvrSavati svoje duZnosti, vlada imenuje povjerenika koji ¢e obav-
ljati te duZnosti do iduéih izbora. Ako vijece ili gradonalelnik smatraju da
pojedini propis parlamenta ili sredisnje vlasti kr$i prava lokalne samoupra-
ve, moZe pred Ustavnim sudom biti iniciran postupak kojim ¢e se odluciti
je li propis u skladu s Ustavom i zakonima. Ako lokalne vlasti smatraju da
su im prava prekriena radnjama Vlade ili njezinih ministara, mogu se zaliti
redovnim sudovima (Todorovski, 2001: 252).

Moldavija. Sredi¥nje vlasti nadziru zakonitost postupanja teritorijalnih je-
dinica, ali ne smiju zadirati u neovisno obavljanje njihovih funkcija (Chi-
riac et al., 2001: 301).% Lokalno vijece raspusta se ako ne djeluje Sest
mjeseci ili broj vije¢nika padne na polovinu zahtijevanog broja (Chiriac et
al., 2001: 310).%

Njemacka. Drzavni nadzor nad lokalnim tijelima reguliran je zakono-
davstvom saveznih jedinica. Iznimka su tri njemacka grada, Hamburg,
Bremen i Berlin koji imaju status grada-drzave.?® Savezne jedinice imaju
gotovo potpunu autonomiju u reguliranju lokalne samouprave te samo-
stalno ureduju temeljne institucionalne parametre za djelovanje lokalne
samouprave (teritorijalnu podjelu, granice jedinica, statute opéina) (Mar-
Ceti¢, Giljevi¢, 2010: 68). Osnovna obiljeZja nadzora nad lokalnom samo-
upravom unatoc tome u cijeloj su Njemackoj podjednaka (Harbich, 2009:

36 Moldavija ima dvostupanjsku lokalnu samoupravu. Na prvom stupnju su komune,
gradovi i opéine, a na drugom distrikti. Prefekt je predstavnik Vlade na regionalnoj razini i
ima ovlast nadzirati zakonitost djelovanja regionalnih i lokalnih tijela (Chiriac et al., 2001:
296, 297).

37 Ostali razlozi za raspustanje lokalnog vije¢a navedeni su u Zakonu o lokalnoj javnoj
upravi. Prema ¢l. 25/4. lokalno vijece raspusta parlament.

38 Nakon reintegracije isto¢nih njemackih zemalja SR Njemacka se sastoji od 16
federalnih jedinica (Ldnder), medu kojima su i tri grada-drzave (Berlin, Hamburg i Bremen)
(Ivanigevi¢, 2009: 682).
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54). Pravni nadzor® nad op¢inama u Bavarskoj prema bavarskom Zakonu
o lokalnoj samoupravi (Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern, GO)
obuhvaca sljedeée nadzorne mehanizme: pravo na informaciju - ¢l. 111.,
pravo prigovora — ¢l. 112., pravo obavljanja zadataka umjesto opéine — ¢l
113. i imenovanje povjerenika — &l.114. Prema ¢l. 114/3. ‘ako nezakonita
situacija ne mozZe biti ispravljena ni na koji drugi nac¢in, moZe doéi do
raspustanja predstavnickog tijela i do novih izbora. To je najjaci nadzorni
mehanizam koji smije upotrijebiti samo bavarska vlada kao vrhovno ru-
kovodece i izvrino tijelo Bavarske (Harbich, 2009: 63). Nad Berlinom,
Hamburgom i Bremenom pravni nadzor provode ustavni sudovi tih zema-
lia (CLRAE, 2012: t. 114.). Sli¢ne odredbe o raspustanju postoje i u za-
konima drugih saveznih jedinica, na primjer — Hessen ¢l. 141a/1., 141a/2.
HGO; Mecklenburg-Vorpommern ¢&l. 84. KV M-V; Nordrhein-Westfalen
&l 125, GO NRW; Rheinland-Pfalz ¢l. 125. GemO; Thiiring ¢l. 122/2.
ThiirKO.* Lokalne jedinice protiv odluka nadzornih vlasti mogu pokre-
nuti postupak pred upravnim sudovima.*!

Poljska. Predstavnic¢ki dom na prijedlog premijera moZe raspustiti lokalno
predstavnicko tijelo ako kr$i Ustav ili zakon. Lokalna samouprava nadzi-
re se i §titi u granicama i sredstvima predvidenima Ustavom i zakonom.
Upravni sud u Varsavi i njegovi regionalni ogranci u Krakowu, Lublinu,
Wroclawu, Bialystoku, itd. rjeSavaju sukobe izmedu sredi$nje i lokalne
vlasti. Ti sudovi takoder razmatraju tuzbe opd¢ina, kotareva i vojvodstava
vezane uz odluke vojvoda ili regionalnih ureda za reviziju u pogledu lokal-
nih propisa. Autonomija lokalnih jedinica zajamcena je usprkos detaljnom
nadzoru tih organa (Bartoszeswicz, 2001).

Portugal. Lokalna tijela mogu biti raspustena zbog neizvrSenja sudske od-
luke, ometanja inspekcije, zahtjeva istrage, davanja informacija ili pristupa
dokumentima, krienja regionalnog ili gradskog urbanistickog plana, do-
nosenja nezakonitih nameta i poreza, nedonosenja proracuna ili obracu-

39 Nadzor moze biti pravni i stru¢ni. Drzava moze zadirati u podrugje vlastitih nad-
leZnosti lokalnih samouprava samo u okviru pravnog nadzora, dok joj u podru¢ju prenesenih
zadataka na raspolaganju stoji stru¢ni nadzor (Stiel, 1999: 305).

40 Hessische Gemeindeordnung (HGO), Kommunalverfassung fiir das Land Mec-
klenburg-Vorpommern (KV M-V), Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfa-
len (GO NRW) Gemeindeordnung (GemO) Rheinland-Pfalz, Thiiringer Kommunalor-
dnung (ThirKO).

4l Op¢ine imaju pravo na pravne lijekove protiv nadzornih mjera. Od posebnog su
interesa pravni lijekovi koji imaju kasatorni u¢inak, dakle prvenstveno zahtjev za pobijanjem
(Anfechtungsklage) kojem prethodi postupak po prigovoru (Stiel, 1999: 313).
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na proracuna, prezaduZenosti ili prevelike potrosnje na osoblje. Odluke o
raspustanju pod jurisdikcijom su lokalnih upravnih sudova, a postupak je
hitan (COE, 2006: 51).

Rumunjska. Lokalno vijeCe moZe se raspustiti ako u razdoblju od Sest mje-
seci usvoji najmanje tri odluke koje ukine Upravni sud pravomoénom od-
lukom. Vijece se raspusta odlukom Vlade, na prijedlog prefekta (&l. 57/1.
i ¢l. 57/2. Zakona o lokalnoj javnoj upravi).* Vijeénici mogu osporavati
odluku o raspustanju kod Upravnog suda u roku od deset dana od dana
objave u sluzbenom glasilu (¢l. 57/3.).* Datum odrzavanja izbora za novo
predstavnic¢ko tijelo odreduje Vlada, na prijedlog prefekta, u roku od 30
dana po proteku roka za podnosenje tuzbe Upravnom sudu ili dok odluka
Suda o odbacivanju tuzbe ne postane pravomoéna (&l. 57/4.). Do konsti-
tuiranja novog predstavnickog tijela, duZnosti raspustenog predstavnickog
tijela obavlja nacelnik, njegov zamjenik ili tajnik (¢l. 57/5.). Ako se vijece
ne sastane tri mjeseca, ili ne usvoji odluku na tri uzastopne sjednice, kao
i u slu¢aju kad ne uspije posti¢i kvorum dulje od tri uzastopna zasjedanja,
raspusta se po sili zakona. Raspustanje se priopéava prefektu te se odrza-
vaju novi izbori (¢l. 58.).

Slovenija. Prema ¢l. 90.b Zakona o lokalnoj samoupravi, lokalno pred-
stavnicko tijelo moZe se prijevremeno raspustiti ako ne izvrsava odluke
Ustavnog suda koje mu nalazu djelovanje u skladu s Ustavom i zakonom;
ako ne usvoji prorac¢un dvije uzastopne godine; ako u jednoj kalendarskoj
godini nema kvoruma, a poziv je bio upuéen najmanje tri puta. Odredeni
su i razlozi za razrjeSenje zupana.* U slucaju prijevremenog raspustanja
lokalnog predstavnickog tijela parlament raspisuje prijevremene izbore za
predstavnicko tijelo, a ako Zupan bude razrijesen, izbore za Zupana. O
raspustanju predstavnickog tijela odnosno o razrjeSenju Zupana odlucuje
parlament na prijedlog vlade. Prije nego §to donese odluku o raspustanju
predstavnickoga tijela, odnosno o razrjeSenju Zupana, parlament mora
upozoriti lokalno predstavnicko tijelo na nezakonito postupanje te mu
predloziti da u primjerenom roku te nezakonitosti ukloni. Ako lokalno
predstavnicko tijelo postupa u skladu s upozorenjem, parlament ¢ée od-

42 Prefekt je imenovani predstavnik sredi$nje vlasti u svakom okrugu te u op¢ini Bu-
kurest (Coman et al., 2001: 359). Okruzi su osnovna jedinica lokalne samouprave (COE,
2009: 3).

43 U tom slu¢aju mora do¢i do obustave postupka raspustanja predstavnickog tijela.

44 Ako ne izvriava odluke Ustavnoga suda ili pravomo¢ne odluke suda koji je nadle-
7an za upravne sporove, a koji mu nalaze djelovanje u skladu s Ustavom i zakonom.
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lukom obustaviti postupak raspustanja odnosno razrje3enja. Parlament
e raspustiti lokalno predstavnicko tijelo odnosno razrijesiti Zupana ako
ustanovi da razlozi za raspustanje nisu uklonjeni, ako su iskoristene sve
blaZze mjere propisane zakonom, ako je prijevremeno raspustanje pred-
stavnickog tijela odnosno razrjeSenje Zupana primjerena i nuzna mjera za
osiguranje lokalne samouprave u op¢ini.*® Zastita lokalne samouprave osi-
gurana je tako da predstavnicko tijelo odnosno Zupan mogu u roku od 30
dana po primitku uloZiti zahtjev za presudu ustavnosti odluke parlamenta.
Ako zahtjev nije uloZen u roku odnosno ako mu nije udovoljeno, lokalno
predstavnicko tijelo odnosno Zupan raspusteno je s danom objave odluke
parlamenta ili Ustavnog suda. Kad predstavnicko tijelo bude raspusteno,
nuzne zadade iz njegova djelokruga obavlja Zupan dok ne bude izabrano
novo predstavni¢ko tijelo. Zupan mora svoje odluke podnijeti na potvrdu
novoizabranom predstavni¢kom tijelu na prvoj sjednici. Ako istovremeno
bude raspusteno predstavnicko tijelo i razrijeSen Zupan, vlada imenuje pri-
vremenog upravitelja, koji do izbora novih op¢inskih organa obavlja nuzne
zadade. Privremeni upravitelj mora svoje odluke dati na potvrdivanje no-
voizabranom predstavni¢kom tijelu odmah kad se sastane na prvoj sjed-
nici. Za privremenog upravitelja ne moze se imenovati osoba koja obavlja
funkciju koja je nespojiva s funkcijom ¢lana lokalnog predstavnickog tijela
1 Zupanom.

Srbija. Nadzor lokalne samouprave od izvrinih centralnih tijela je Sirok.
Ministarstva mogu zahtijevati izvje3¢a, podatke i informacije od lokalne
samouprave, kako za preneseni tako i za samoupravni djelokrug. Ministar-
stva su odgovorna za informiranje lokalnih vlasti za primije¢ene pogreske i
trebaju poduzeti mjere za njihovo uklanjanje. Ministarstvo koje je nadlez-
no za lokalnu samoupravu predlaze Vladi Republike Srbije da suspendira
stupanje na snagu opéeg akta lokalnih vlasti koji nije u skladu sa zakonom
sve dok Ustavni sud ne ocijeni njegovu zakonitost. Odredeno djelovanje
lokalnih vlasti takoder moze biti suspendirano do kona¢ne odluke Vrhov-
nog suda. U slucajevima kad lokalna vlast ne izvr3ava vlastite odluke ve-
zane uz temeljna prava i slobode zajamé&ene Ustavom, ministarstvo ce
upozoriti lokalne vlasti i zahtijevati njihovo izvrienje u roku od mjesec
dana. Ako tijelo samo ne izvr$i tu radnju, nju ée izvrsiti ministarstvo i

4 Na taj je nalin postovano nacelo razmjernosti.

46 Ako je razrijesen Zupan, njegove duznosti obavlja podzupan ili ¢lan lokalnog pred-
stavnickog tijela koji je u skladu s tim zakonom odreden za privremeno obavljanje funkcije
zZupana.



Mateja Crnkovié: Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela

HKJU — CCPA, god. 12. (2012.), br. 3., str. 803-836
g ( ) 827

istovremeno inicirati postupke za odgovornost odgovorne osobe u opéini.
Ako opéinsko vijece uopée ne donosi akte odnosno ne radi ono za §to je
nadlezno, resorna ministarstva ¢e upozoriti opéinsko vijece. Ako i nakon
upozorenja opéinsko vijece ne udini nista, ministarstvo ¢e predloziti Vladi
raspustanje predstavnickog tijela i uvodenje tzv. stop-gap measures. Takve
se mjere mogu uvesti i u slu¢aju izvanrednih okolnosti koje bi mogle pro-
uzrociti Stete velikih razmjera. Vlada ¢e raspustiti lokalno predstavnicko
tijelo i uspostaviti novo opdcinsko vijece, koje je ovlasteno djelovati najvise
godinu dana, nakon ¢ega moraju biti raspisani novi izbori za op¢insko vi-
jece. Novi izbori raspisuju se kad lokalno predstavnicko tijelo ne izvr$ava
svoje zadatke dulje od tri mjeseca ili kad zadatke izvr3ava tako da to pred-
stavlja prijetnju za gradane i njihova prava ili jako $teti opéem interesu. Ti
su razlozi op¢i i dopustaju moguénost fleksibilne interpretacije.*” Problem
je s takvim aktima da njihova aktualizacija i pojedinosti moraju biti prove-
dene kroz upravnu i sudsku praksu (Simi¢, 2001: 143).

Svedska. Centralne vlasti nemaju pravo raspustati lokalna predstavnicka
tijela. DrZava nadzire lokalne vlasti kroz vladine agencije poput Nacional-
nog odbora za zdravlje, okruzne upravne odbore i Nacionalnu agenciju
za obrazovanje. Nadzor mora sadrzavati element promatranja i potpore.
Vladine agencije ne mogu proglasiti odluke lokalnih vlasti nevaljanima, ali
u odredenim slu¢ajevima mogu inicirati sudski nadzor ili uvesti uvjetova-
nu financijsku kaznu u opéinama ili okruzima. Drugi nacin za rjeSavanje
problema povreda zakona je obavjestavanje vlade o bilo kakvima manjka-
vostima (Sweden, 2005: 13).

Svicarska. U Svicarskoj u odredenim kantonima nadzorna tijela kantona
mogu raspustiti lokalna tijela. Do raspustanja dolazi u slu¢ajevima nesu-
glasnosti sa zakonima, uredbama, odlukama visih tijela i komunalnim re-
gulacijama te smetnji ili teZeg zanemarivanja op¢inske uprave. Lokalne se
vlasti suspendiraju (sve ili jedna) i na njihovo mjesto dolazi krizna uprava.
Mjere suspenzije provodi vlada kantona, ali u veéini kantona mora ih pod-
nijeti kantonalnom parlamentu da ih odobri. U nekim kantonima biraju
se nova tijela u 3to je mogucée kra¢em vremenskom roku, dok u nekima
krizna uprava ostaje dok je god potrebno. Kod provodenja nadzora, tije-
la kantona ovlastena su prisustvovati sjednicama lokalnih vijeca, sazvati
takve sastanke, popuniti prazna mjesta u vije¢u. Cini se da su ta prava
toliko 3iroka da mogu ugroziti lokalnu samoupravu opéenito. Jedini razlog

47 Za razliku od Hrvatske gdje su navedeni taksativno.
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koji to opravdava jest $to su kantoni relativno male politi¢ko-teritorijalne
jedinice koje pruzaju neobi¢no velika prava gradanske samoorganizacije u
usporedbi s njihovom veli¢inom (Simi¢, 2001: 146).

Ukrajina. Lokalna samoupravna tijela i duZznosnici odgovorni su za svoje
djelovanje svojoj op¢ini.*® Lokalno vije¢e moZe biti raspusteno lokalnim
referendumom, koji inicira gradonacelnik na zahtjev najmanje deset posto
lokalnog stanovnistva. Gradonacelnik moZe biti razrijeSen svoje duzno-
sti u slucaju ostavke, prestanka drzavljanstva, ako sud odluci o njegovoj
nesposobnosti, sudske osude ili smrti. Na tim osnovama gradonacelnik
moZe biti razrijeSen lokalnim referendumom ili dvotreéinskim glasanjem
vije¢nika (Navruzov, 2001: 142).

Tablica 5. Tijela sredisnje drzave ovlastena raspustiti lokalno predstavnic-
ko tijelo

Tijela ovlaéte'r}a ras”pustiti Europske zemlje
predstavnicko tijelo
Albanija, Francuska, Makedonija, Rumunjska,
Vlada Srbija
Vlada savezne jedinice Austrija, Njemacka
Vlada kantona Svicarska
Parlament Latvija, Litva, Madarska, Moldavija, Slovenija
Predstavnicki dom parlamenta Poljska
Predsjednik republike Italija
Ministarstvo unutarnjih poslova Greka

Sve europske zemlje nemaju predvideno raspustanje lokalnog predstav-
ni¢kog tijela, ali to ne znaci da ne postoji nadzor nad lokalnom samoupra-
vom. Neke zemlje koje imaju institut raspustanja lokalnog predstavnic-
kog tijela ne reguliraju tu materiju toliko iscrpno kao hrvatski Zakon, dok
druge iscrpno navode razloge. Zakoni susjednih zemlja, Slovenije i Srbije,
navode sli¢ne razloge onima iz hrvatskog Zakona, a razlike su sljedece:
srpski zakon navodi samo tri razloga za raspustanje predstavnickih tijela te
dopusta moguénost fleksibilne interpretacije. Slovenija nema predvideno

4 Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi od 21. svibnja 1997. Cl. 78. tog Zakona
regulira prijevremeni prestanak ovlasti vije¢a. Ovlasti vijecu prestaju ako usvoji odluku ko-
jom se kri Ustav, zakoni, ljudska prava i temeljne slobode te ako se ne sastane u zakonom
odredenom roku.



Mateja Crnkovi¢: Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela

HKJU — CCPA, god. 12. (2012.), br. 3., str. 803-836
g ( ) 829

raspustanje zbog nedonosenja prostornog plana, zbog ugrozavanja terito-
rijalne cjelovitosti drzave i zbog nedonosenja odluka dulje od tri mjeseca.

U Italiji je materija drugacije uredena, jer tamo i prefekt ima pravo sus-
pendirati vijece, ali samo ako postoje ozbiljni razlozi, a lokalno vije¢e moze
biti raspusteno ako se utvrdi povezanost s organiziranim kriminalom. Raz-
lika izmedu zakonskih regulacija promatranih zemalja postoji i u roku koji
je odreden za raspisivanje novih izbora te nadzornim tijelima.*® U nekim
se zemljama imenuje povjerenik nakon raspustanja predstavnickog tijela
ili istovremeno s raspustanjem, dok u Latviji najprije dolazi do suspenzije
predstavnickog tijela, a tek ako ne bude uloZena 7Zalba sudu u roku od dva
tjedna, dolazi do raspustanja. U Makedoniji gradona&elnik obavlja funkci-
je raspustenog predstavnickog tijela, a povjerenik supsidijarno.>

5. Zakljucak

Od prvog Zakona donesenog 1993. lokalna samouprava u Hrvatskoj je
napredovala. Vidi se to i po razlozima za raspustanje predstavnickog tijela.
U prvom su Zakonu ti razlozi bili nesredeni, svrstani u razli¢ite ¢lanke.
Od 1999. stanje je malo poboljsano, a 2001. razlozi su stavljeni u jedan
&lanak. Zakon o neposrednom izboru nacelnika, gradonacelnika, Zupana
i gradonacelnika Grada Zagreba donesen je 2007., ¢ime njihov neizbor
prestaje biti razlogom za raspustanje lokalnih predstavnickih tijela.

Raspustanje predstavnickog tijela kvalificirano je kao najteZa sankcija u
provodenju nadzora nad lokalnom samoupravom. Medutim, raspustanje
predstavnickog tijela povlaci za sobom posljedice koje su ponajprije finan-
cijske prirode, jer je potrebno organizirati nove lokalne izbore.

Potrebno je uzeti u obzir i trenutak raspustanja u odnosu prema traja-
nju mandata predstavnickog tijela. Ako do raspustanja dolazi pocetkom
mandata, ponovljeni izbori najvjerojatnije ¢e u lokalna vije¢a dovesti one
vijeénike koji su bili i u proslom sastavu pa to i nije jamstvo da ¢e vijece
u svom daljnjem radu postovati zakon, donositi prora¢un na vrijeme, itd.
Ako pak do raspustanja dolazi u zadnjoj godini mandata, upitno je koliko
je to smisleno jer bi izbori ionako bili odrzani u kra¢em roku.

49 Dok npr. Madarska kao nadzorno tijelo ima Ustavni sud, u Danskoj su to redovni
sudovi.

30" Ako ih nije voljan prihvatiti odnosno ako nije u moguénosti izvrsavati svoje duz-
nosti.
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Razlozi koji dovode do raspustanja nisu iste tezine. Je li legitimno raspus-
titi predstavnicko tijelo ako ne donese prostorni plan? Zastita okolisa i
planiranje upotrebe prostora nije nevazno, ali moze li stati uz bok raspus-
tanju predstavnickog tijela zbog nedonosenja proracuna ili nedonosenja
statuta? NedonoSenje proracuna, uz trajni gubitak kvoruma, najce3éi je
razlog za raspustanje lokalnih predstavnickih tijela u Hrvatskoj. Potrebno
je uzeti u obzir da postoje i jedinice u kojima prorac¢un nije bio donesen
na vrijeme, a gradska vije¢a nisu bila raspustena.

Rad lokalnih tijela nadziru tijela sredidnje drzave, bilo da je rije¢ o par-
lamentu, predsjedniku republike ili nekom od ministarstava. Pritom se
mora uzeti u obzir nacelo proporcionalnosti kako bi se zastitila autono-
mija lokalne samouprave, o ¢emu posebno vodi ratuna Kongres lokalnih
i regionalnih vlasti Vije¢a Europe. Promatranjem primjene odredbi EPLS
svojim izvje§¢ima nastoji osigurati da se pravilno primjenjuju u europskim
zemljama.

Na prvi pogled moglo bi se re¢i da su lokalna predstavnicka tijela u Hr-
vatskoj Cesto raspustana. Medutim, treba uzeti u obzir da se na svakim
redovitim lokalnim izborima biraju nova tijela te da se pravo stanje raspus-
tanja moze vidjeti tek ako se uzme u obzir ukupan broj izabranih pred-
stavni¢kih tijela u promatranom razdoblju, a tada se, s obzirom na to da
je istrazivanjem obuhvaceno vise redovitih mandata, dolazi do broja koji
premasuje dvije tisuce predstavnickih tijela.

Prilikom raspustanja potrebno je sagledati pozitivne i negativne strane
instituta. Pozitivna je karakteristika te najstroZe sankcije za predstavnicka
tijela osiguravanje suradnje gradonacelnika, nacelnika, Zupana s ve¢inom
u predstavni¢kom tijelu. Prema Zakonu o proracunu, predlagatelj je gra-
donacelnik. Ako on, koji je suprotna politicka opcija od veéine u predstav-
nic¢kom tijelu,

povule prijedlog, proracun neée biti izglasan, tako da ima moguénost do-
vesti do raspustanja predstavnickog tijela. Dakle, u razdobljima kohabi-
tacije, prednost je tog instituta da potice suradnju. Negativna strana je
ona financijska, posebice ako je rije¢ o malim op¢inama koje imaju mala
sredstva i proralune. Osim financijskog, nije zanemariv ni onaj vremenski
efekt. Nakon provedenih izbora, potrebno je neko vrijeme da se ponovo
konstituira predstavnicko tijelo i zapo&ne s normalnim radom.

Nikako ne bi trebalo zanemariti politicki interes, posebice u razdobljima

kohabitacije. Postoji moguénost da gradonacelnik namjerno izazove krizu
kako bi u predstavnicko tijelo doveo svoju veéinu.



Mateja Crnkovi¢: Raspustanje lokalnih predstavnickih tijela

HKJU - CCPA, god. 12. (2012.), br. 3., str. 803-836 831

Na temelju sedamnaestogodisnjeg iskustva neki bi se razlozi za raspus-
tanje mogli izostaviti iz Zakona o lokalnoj samoupravi, odnosno za njih
predvidjeti neke blaze sankcije, npr. za nedonoSenje prostornog plana,
dok bi za nedonoSenje proracuna i statuta prijetnja raspustanjem trebala
ostati, bududi da je rije¢ o temeljnim aktima lokalne jedinice.

Komparativni pregled daje uvid u raznovrsnost razloga za raspustanje lo-
kalnih predstavnickih tijela. Razli¢ita je duljina rokova koji su predvideni
za trazenje zastite prava lokalne samouprave, a zastita se ostvaruje kod
razli¢itih tijela (ustavni, upravni ili redovni sudovi). Razli¢ita tijela sredis-
nje drzave nadziru lokalnu samoupravu. Uz to, odgovor na pitanje imaju li
sve zemlje predviden institut raspustanja lokalnih predstavnickih tijela kao
oblik nadzora nad lokalnom samoupravom je negativan.

Nakon provedenog istraZivanja i analize ostaje pitanje zasto je broj traze-
nja zastite lokalne samouprave malen, odnosno zasto broj ustavnih/uprav-
nih tuzbi na koje predsjednici predstavnickih tijela imaju zakonsko pravo
nije vedi. Je li tu samo rije¢ o pasivnosti predsjednika predstavnickih tijela,
predstavnickih tijela opéenito ili je razlog nesto trece?

Nedovoljna obrazovanost upravnih sluzbenika, politicki pritisci, politiza-
cija samo su dio onoga $to onemoguduje efikasan i zakonit rad lokalne
samouprave. Svakako treba potaknuti obrazovanje ljudi u upravi, ukljucu-
juéi lokalne sluzbenike, uvesti programe cjeloZivotnog ucenja, seminare, a
uz fakultet javne uprave, koji Hrvatska nema, stanje bi se poboljsalo te bi
tek tada lokalna samouprava uzivala onu autonomiju i zastitu koja joj je
predvidena hrvatskim i europskim propisima.
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DISSOLUTION OF LOCAL COUNCILS
Summary

The dissolution of local council is the strictest supervisory measure that can be
imposed upon local self-government. Local councillors are chosen directly at
local elections. Thus, the dissolution of the council is a form of impingement of
citizens” will. Supervision over local self-government in Croatia is guaranteed
by the Constitution and by the European Charter of Local Self-Government,
and regulated by the Law on Local and Regional Self-Government. The Law
has stipulated seven reasons for dissolution. These reasons are analysed together
with the questions whether they all have the same weight and if they all must
result with the same consequences, or there ought to some form of gradation. A
research conducted in Croatia has shown that local councils are rarely dissolved
and that the most frequent reasons for dissolution include permanent loss of ma-
jority in the council and inability to adopt the local budget. There have been few
constitutional and administrative complaints against decisions on dissolution.
Comparatively speaking, not all European countries have the same sanctions
for unlawful conduct of local representative bodies. While in Croatia the power
to dissolve local councils rests with the Government, in other countries that power
rests with different bodies — ministries, President of the Republic, etc. Constitu-
tional or administrative courts participate in supervision. Some countries do not
have constitutional and/or administrative courts, so courts of general jurisdiction
are in charge of supervision. With regard to the reasons for dissolution and forms
of local self-government protection, Croatian system is the most similar to the
Slovenian and Serbian systems.

Key words: dissolution of local councils — Croatia, dissolution of local councils
— European countries, reasons for dissolution, budget, municipal council, town
council, county assembly



