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Analiziraju se normativni mehanizmi participacije javnosti
u zakonodavnom postupku kroz ulogu parlamentarnih rad-
nih tijela, na primjeru Odbora za financije i drzavni prora-
¢un. Cilj je identificirati navedene mehanizme i razmotriti
moguénosti unaprjedenja pojedinih normativnih rjesenja
radi veée razine utjecaja javnosti na donoSenje zakona.
Zaklju¢ci se oslanjaju na normativnu analizu, a na analizu
parlamentarne prakse samo na temelju podataka za razdo-
blje od petog do osmog saziva, dostupnih na internetskim
stranicama i u e-Doc bazi podataka Hrvatskoga sabora. Po-
tvrdena je teza da postoje razli¢iti mehanizmi participacije,
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poput prava na inicijativu za dono$enje zakona, informira-
nja, savjetovanja, uklju¢ivanja u radne skupine i radna tijela,
ali i da postoji prostor za njihovo unaprjedenje koji pociva
na potencijalno problemati¢nim osnovama njihove ucinko-
vite primjene, poput nekoherentnosti normativnog okvira
i podnormiranosti pojedinih rjesenja. Ucinkovita primjena
tih mehanizama uklju¢uje uvazavanje odredenih zahtjeva
na razini Hrvatskoga sabora i njegovih radnih tijela.

Kljuéne rijeci: participacija, javnost, zakonodavni postupak,
Odbor za financije i drzavni proracun, Hrvatski sabor

1. Uvod

U radu se analiziraju normativni mehanizmi participacije (sudjelovanja)
javnosti u zakonodavnom postupku kroz ulogu parlamentarnih radnih
tijela,! na primjeru Odbora za financije i drzavni prora¢un (OFDP) u raz-
doblju od petog do osmog saziva Hrvatskoga sabora.? Analiza normativnih
mehanizama participacije javnosti u zakonodavnom postupku na primjeru
OFDP-a radena je na temelju dostupnih podataka s internetske strani-
ce Hrvatskog sabora (www.sabor.hr) i e-Doc baze podataka Hrvatskoga
sabora (edoc.sabor.hr) u kojoj se prati zakonodavna i zastupnicka aktiv-
nost (dalje: sluzbene stranice Sabora). Naime, u zakonodavnom postupku
OFDP ima prava i obveze mati¢noga radnog tijela u nizu podrucja koja
se, izmedu ostalog, ti¢u i poreznog sustava i porezne politike, deviznog,
carinskog, kreditnog, bankarskog, nov¢anog i monetarnog sustava.®> Pored

! Radna tijela ¢ine odbori i povjerenstva utemeljeni Poslovnikom ili odlukom koja se
na njemu temelji, radi rasprave o »prijedlozima i poticajima za donosenje zakona i drugih
akata te o drugim pitanjima iz djelokruga parlamenta« (¢l. 44/2. Poslovnika Hrvatskoga
sabora). V. npr.: Vidakovi¢ Muki¢, 2015, str. 1159.

2 S obzirom na dostupnost podataka na kojima se temelji predmet istraZivanja ovog
rada, razmatrano razdoblje ogranieno je na Cetiri saziva Sabora (od petog do osmog). Sabor
petog saziva konstituiran je 22. prosinca 2003., a odluka o njegovu raspustanju donesena
je (i stupila je na snagu) 12. listopada 2007. Sabor 3estog saziva konstituiran je 11. sije¢nja
2008., a odluka o njegovu raspustanju donesena je (i stupila je na snagu) 28. listopada 2011.
Sabor sedmog saziva konstituiran je 22. prosinca 2011., odluka o njegovu raspustanju done-
sena je 25. rujna 2015, a stupila je na snagu 28. rujna 2015. Sabor osmog saziva konstituiran
je 28. prosinca 2015., odluka o njegovu raspustanju donesena je 20 lipnja 2016., a stupila je
na snagu 15. srpnja 2016. Izvor: http://www.sabor.hr.

3 V. &. 73. Poslovnika Sabora.
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znacaja navedenih pitanja iz djelokruga OFDP-a, pri njegovu odabiru kao
primjera za ovaj rad posebno se uzelo u obzir i kontinuirano poveéanje
broja njegovih sjednica tijekom razmatranog razdoblja. Naime, uz iznim-
ku osmog, do sada najkraceg saziva Sabora, tijekom kojeg je odrzano
samo sedam sjednica OFDP-a, u petom sazivu odrzano je 80, u $estom
sazivu 84, a u sedmom sazivu Sabora 106 sjednica OFDP-a, svrstavajuci
ga time odmah iza Odbora za zakonodavstvo koje je u tom sazivu odrzalo
najvise, 127 sjednica.’

Svrha je ovog rada identificirati mehanizme participacije javnosti i raz-
motriti moguénosti unaprjedenja pojedinih normativnih rjeSenja u cilju
dosezanja vece razine utjecaja javnosti na donoSenje zakona. Naime,
iako postoje¢i normativni okvir sadrzava razlic¢ite mehanizme participa-
cije javnosti u zakonodavnom postupku, moze se pretpostaviti da i dalje
postoji prostor za unaprjedenje tih mehanizama. Pod pojmom javnosti,
sukladno definiciji iz Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju
javnosti u odlu¢ivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa (Arhuska
konvencija),’ podrazumijeva se jedna ili vise fizickih ili pravnih osoba i nji-
hove udruge, organizacije ili skupine, dok se pod pojmom zakonodavnog
postupka (odnosno postupka donosenja zakona) podrazumijeva ukupnost
postupovnih radnji u parlamentu koje su propisane ustavnim i poslovnic-
kim odredbama.

Nakon prvog, uvodnog dijela rada, u drugom dijelu isti¢e se znacaj sud-
jelovanja javnosti u zakonodavnom postupku i veza s naelima dobre
vladavine te pojedini medunarodni dokumenti u kojima su ta nacela sa-
drzana. Tre¢i dio rada bavi se pojmom i dijelovima zakonodavnog pos-
tupka, a Cetvrti dio detaljnije razraduje normativhe mehanizme partici-
pacije javnosti. Nakon 3to se u petom dijelu isti¢u potencijalni problemi
u njihovoj primjeni, $esti dio rada donosi zaklju¢na razmatranja. Zakljucci
u ovom radu primarno se oslanjaju na normativnu analizu, a na analizu
parlamentarne prakse samo temeljem podataka dostupnih na sluzbenim
stranicama Sabora od 5. do 8. saziva.

4 Vige:. http://www.sabor.hr/Default.aspx?sec=1308.

5 Tekst Arhuske konvencije sadrzan je u Zakonu o potvrdivanju Konvencije o pristupu
informacijama, sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa,
NN-MU 1/07.
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2. Participacija i nacela dobre vladavine

Participacija javnosti u zakonodavnom postupku jedan je od pojavnih ob-
lika politicke participacije.® Axford et al. (2002, str. 102) pod pojmom
politicke participacije razumiju »sudjelovanja u procesu formuliranja,
donosenja i provedbe javnih politika« koja se odnose na »akciju grada-
na kojoj je cilj utjecati na odluke koje, u vedini slu¢ajeva, donose javni
predstavnici i duZnosnici«. Shva¢anje o sudjelovanju javnosti u postupku
donosenja politickih odluka kao bitnom obiljeZju demokracije prisutno je
kod Rousseaua (1918, str. 74), prema kojemu su zakoni izraz opce volje
pa ih narod (kao cjelina) mora sam donositi jer »narod koji je pod&injen
zakonima, mora biti i njihov stvaralac, ali i kod ostalih teoreti¢ara partic-
ipativne demokracije. Pri tome, pod pojmom participativine demokracije
Scott i Marshall (2009, str. 551) razumiju aktivnu uklju¢enost svih gradana
u donosenju vaznih odluka. Prema Michelsu (2006, str. 326), teoreticari
participativne demokracije usredotocuju se na gradane i njihovoj partic-
ipaciji pripisuju izraZeniju ulogu od one instrumentalne (koja se prema
Schumpeteru i ostalim teoreti¢arima predstavnicke demokracije odnosi
tek na izbor vladaju¢ih) i pritom smatraju da politicka participacija ima
i obrazovnu (kroz osobni razvoj pojedinaca) i integrativnu funkciju (kroz
doprinos osjecaju pripadnosti pojedinaca zajednici), isti¢uéi vezu dobre
vladavine i politicke participacije koja se ogleda u izradi i primjeni zako-
na i drugih propisa koji su prihvatljivi za sve. Posljedi¢no, sudjelovanje
javnosti u zakonodavnom postupku jaca povjerenje u zakonodavnu vlast,
povecava moguénost utjecaja javnosti na vecu kvalitetu zakona i doprinosi
ucinkovitijoj primjeni zakona.

U nacela dobre vladavine (dobrog upravljanja)” ubrajaju se: a) nacelo
otvorenosti (koje podrazumijeva otvorenost institucija), b) nacelo partic-
ipacije (koje podrazumijeva ukljucenost $to veceg broja dionika u svim
fazama), c) nacelo odgovornosti (koje se odnosi na preciziranje ovlas-
ti i obveza u zakonodavnim i izvr$nim procesima vlasti te preuzimanje
odgovornosti za (ne)poduzete radnje), d) nacelo u¢inkovitosti (koje znaci
djelotvornost politika) i e) nacelo koherentnosti (koje podrazumijeva usk-
ladenost i laku razumljivost javnih politika). Navedena nacela ugradena su

6 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno3cu u postupcima donosenja zakona,
drugih propisa i akata (NN 140/09) predvida cetiri stupnja (razine) participacije: informi-
ranje, savjetovanje, uklju¢ivanje i partnerstvo.

7 Oba pojma uvrijezila su se u hrvatskom jeziku. Miogi¢-Lisjak (2006, str. 370) koristi
se pojmom »dobra vladavina, i to kao »posteno i kompetentno obavljanje javnog posla«.
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u dokument Europske komisije pod nazivom Bijela knjiga o europskom
upravljanju (European Commission, 2001)? i predstavljaju temelje europ-
skog upravljanja, no prisutna su i u drugim medunarodnim dokumentima,
kao sto su: Popis referentnih pitanja OECD-a za regulativno odlucivanje
(OECD, 1995) koji odreduje pravila postupanja u donoSenju propisa
kako bi se omogudila veca ucinkovitost propisa, otvorenost i transparent-
nost; Preporuka Rec (2009)1 Odbora ministara Vijeca Europe drzavama
&lanicama o elektroni¢koj demokraciji (e-demokraciji) (Council of Eu-
rope, 2009a) koja apostrofira odgovornost, transparentnost i uklju¢enost;
Arhuska konvencija koja, medu ostalim, ureduje pristup informacijama i
sudjelovanje javnosti u donosenju odluka te Izvjes¢e OECD-a (1997) o
regulativnoj reformi koje predvida konzultacije sa zainteresiranim stran-
ama u postupku izrade propisa, uz osiguranje transparentnosti. Nadalje,
vrijedi istaknuti i Ugovor o Europskoj uniji (2016), koji u &l. 11. odreduje
da »institucije odrzavaju otvoren, transparentan i redovit dijalog s pred-
stavni¢kim udrugama i civilnim drustvome, kao i Kodeks pozitivne prakse
sudjelovanja gradana u odlucivanju Vije¢a Europe (Council of Europe,
2009b) koji participaciju, povjerenje, odgovornost, transparentnost i
neovisnost navodi kao opcéa nacela sudjelovanja gradana u odlucivanju.
Op¢enito, na medunarodnoj razini u posljednjih dvadeset godina prisutan
je kontinuirani trend razvoja standarda ukljuc¢ivanja javnosti u postupke
odlucivanja zbog jacanja koncepta participativne demokracije i potrebe
za povedanjem transparentnosti rada vlasti, stvaranja uvjeta za stalno i
aktivno uklju¢ivanje gradana u javni Zivot, poboljsanja kvalitete javne poli-
tike 1 njezine lakse i jeftinije provedbe (vise Vidacak, 2016, str. 2).
Ukratko, postoji cijeli niz razli¢itih medunarodnih dokumenata (kodeksa,
izvje3éa, preporuka, konvencija itd.) koji odreduju opéa nacela usmjerena
stvaranju poticajnog okruZenja za participaciju javnosti u odlu¢ivanju, a
time i u postupku donosenja zakona. Na toj podlozi dolazi do izrazaja
veza dobre vladavine i sudjelovanja javnosti u zakonodavnom postupku,
&ime se ujedno i jata povjerenje javnosti u zakonodavnu vlast, povecava
moguénost utjecaja javnosti na vecu kvalitetu zakona i doprinosi uc¢ink-
ovitijoj primjeni zakona. Imajuéi to u vidu, poblize ¢ée biti razmotren
zakonodavni postupak u Saboru, kao predstavni¢kom tijelu gradana i nos-
itelju zakonodavne vlasti u Republici Hrvatskoj temeljem ¢l. 71. Ustava.

8 Rije¢ je o pravilima, postupcima i ponafanjima koja utje¢u na nacin na koji se
vlasti obna3aju na europskoj razini (posebno glede otvorenosti, participacije, odgovornosti,
ucinkovitosti i koherentnosti).
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3. Pojam i dijelovi zakonodavnog postupka

Ustav ureduje tek pojedina pitanja zakonodavnog postupka (poput ov-
lastenih predlagatelja zakona i nacina odlucivanja), dok je podrobnije
uredenje prepusteno Poslovniku Sabora. Buduéi da postoje redovni i hitni
zakonodavni postupak, radi njihova jasnijeg razumijevanja ukratko ¢e biti
izloZeno u ¢emu se oni sastoje.

Redovni postupak u pravilu se odvija u dva ¢itanja i zapocinje podnosen-
jem prijedloga zakona, nakon ¢ega slijedi rasprava o njemu na sjednicama
radnih tijela i na sjednici Sabora, dok se glasovanjem o prijedlogu zakona
zakonodavni postupak okoncava. Prvo &itanje zakona prvi je dio zakono-
davnog postupka koji se provodi na plenarnoj sjednici Sabora. Prema ¢l
183/2. Poslovnika Sabora ¢ine ga uvodno izlaganje predlagatelja, opca
rasprava o prijedlogu zakona, rasprava o pojedinostima koja ukljucuje
raspravu o tekstu prijedloga, rasprava o stajalistima radnih tijela koja su
razmatrala prijedlog te donosenje zaklju¢ka o potrebi donosenja zakona.
Drugo &itanje zakona drugi je dio zakonodavnog postupka koji se provo-
di na plenarnoj sjednici. Cine ga uvodno izlaganje predlagatelja, opca
rasprava o prijedlogu zakona, rasprava o pojedinostima koja obuhvaca
raspravu (o tekstu) kona¢nog prijedloga zakona,® stajalistima radnih tijela
koja su taj prijedlog razmatrala, raspravu i odlu¢ivanje o amandmanima'®
te donosenje zakona (&l. 189. Poslovnika). Treée Citanje Cini poseban dio
zakonodavnog postupka koji se provodi na plenarnoj sjednici, prema od-
luci Sabora ili zahtjevu predlagatelja, ako je podnesen veéi broj amand-
mana na tekst kona¢nog prijedloga zakona ili amandmani bitno mijenjaju
sadrzaj kona¢nog prijedloga, a provodi se prema uvjetima i postupku koji
je propisan za drugo Citanje (&l. 203. Poslovnika).

Hitni zakonodayni postupak provodi se samo iznimno, iz osobito opravdanih
razloga koji moraju biti posebno obrazloZeni, bududi da je u tom postup-
ku objedinjeno prvo i drugo ¢itanje.!!

9 Ako predlagatelj ne podnese konacni prijedlog zakona u roku od Sest mjeseci od
prihvacanja prijedloga zakona, smatra se da je zakonodavni postupak obustavljen.

19 Amandman je pisani prijedlog za izmjenu ili dopunu konaénog prijedloga zakona,
s obrazloZenjem.

11 1. 206. Poslovnika Sabora predvida primjenu hitnog postupka za dono3enje zako-
na koji se uskladuju s dokumentima Europske unije, ako to zatrazi predlagatelj. Medutim,
predloZe li mati¢no radno tijelo, Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki sustav ili Odbor za
zakonodavstvo da se o tom zakonu raspravi u prvom ¢itanju zbog toga $to nije u skladu
s Ustavom ili pravnim sustavom, Sabor moze odlu¢iti da se o zakonu provede rasprava u
prvom Citanju.



Strui¢, G., & Brati¢, V.(2017). Sudjelovanje javnosti u zakonodavnom postupku ...

HKJU-CCPA, 17(1), 131-152
137

Kakva je bila praksa Sabora pri donosenju zakona po redovnom i hitnom
postupku u razdoblju od petog do osmog saziva prikazuje tablica 1.

Tablica 1. Ukupan broj donesenib zakona po redovnom i bitnom postupku

Ssai)zc:a ;iifi;l % poI:tl:;;k % Ukupno %

5. saziv 134 23,6 434 76,4 568 100
6. saziv 108 13,3 706 86,7 814 100
7. saziv 162 19,8 658 80,2 820 100
8. saziv 1 3,1 32 96,9 33 100
Ukupno 405 18,1 1.830 81,9 2.235 100

Izvor: http://edoc.sabor.hr. Izradili autori.

Iz tablice 1 vidi se da je u Cetiri zadnja saziva Sabora, odnosno u razdo-
blju od 2003. do 2016., najveéi broj zakonskih akata donesen po hitnom
postupku. Ako se izuzme zadnji, osmi saziv Sabora koji je trajao iznimno
kratko, najveéi broj zakona u redovnom postupku donesen je u petom
sazivu (23,6%), a najmanji u Sestom sazivu (13,3%).

Zbog ucestale prakse donosenja zakona po hitnom postupku Ustavni sud
Republike Hrvatske uputio je Saboru Izvjesc¢e U-X-99/2013 od 23. sijecn-
ja 2013. o postupcima donosenja zakona i o Poslovniku Hrvatskog sabora
u kojemu je utvrdeno da se time narusava »bit parlamentarizma«, »obez-
vrjeduje znacenje demokratskih procedura i obveza njihova postovanja
te onemoguduju javne rasprave o bitnim drustvenim pitanjima«, ¢ime se
slabe i »osnove za razvitak i unapredenje dijaloske kulture bez koje ne
postoji demokratsko drustvo«.

Stoga, iako bi donoSenje zakona po hitnom postupku prema izricitoj
odredbi Poslovnika (¢l. 204/1.) trebalo biti iznimka, praksa pokazuje up-
ravo suprotno: od petog do osmog saziva po hitnom postupku doneseno
je 1.830 od ukupno 2.235 zakona (ili 81,9%), iz Cega proizlazi upitnost
smisla i svrhe (takvoga) hitnog postupka. Budu¢i da je u tom postupku ob-
jedinjeno prvo i drugo Citanje zakona, skracuje se i ubrzava zakonodavni
postupak, a to onemoguduje javne rasprave o bitnim drustvenim pitan-
jima, slabi moguénost utjecaja javnosti na prijedlog zakona, ograni¢ava
potencijal donoSenja kvalitetnih zakona i slabi povjerenje javnosti u rad
tijela drzavne vlasti.
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4. Normativni mehanizmi participacije javnosti
4.1. Zakonodavna inicijativa

Cl. 85. Ustava i ¢l. 172/1. Poslovnika Sabora izrijekom odreduje tko ima
pravo predlagati zakone — svaki zastupnik, klubovi zastupnika, radna tijela
Sabora i Vlada. Premda iz toga slijedi da predstavnici javnosti nemaju ov-
last predlaganja zakona, mogli bi se koristiti pravom peticije iz &l. 46. Usta-
va prema kojemu svatko ima pravo slati predstavke i prituzbe, davati pri-
jedloge drzavnim i drugim javnim tijelima i dobiti na njih odgovor. Naime,
u toj odredbi vrijedi uociti ustavnu utemeljenost inicijative za donoSenje
zakona jer svatko ima pravo obratiti se Saboru i uputiti mu svoje prijed-
loge, a ti prijedlozi mogu se odnositi na donosenje odnosno izmjenu i/ili
dopunu zakona. Na tu ustavnu odredbu naslanja se ¢l. 44/6. Poslovnika
Sabora prema kojemu radno tijelo Sabora mozZe raspraviti o predstavka-
ma i prijedlozima koje gradani podnose Saboru. Podnesu li predstavni-
ci javnosti inicijativu'® (poticaj) Saboru koji bi smjerao donogenju novog,
izmjeni i/ili dopuni vazeceg zakona, predsjednik Sabora proslijedit ¢e je
predsjedniku mati¢noga radnog tijela'® koji najkasnije u roku od tri mjese-
ca mora izvijestiti podnositelja o njezinu ishodu. No, prema podacima sa
sluzbenih stranica Sabora nije jasno vidljivo jesu li se predstavnici javnosti
koristili tom moguénos¢u i, ako jesu, u kojoj mjeri.

Prema tome, gradani i drugi predstavnici javnosti nemaju pravo predloziti
zakon, ali putem prava peticije mogu uputiti inicijativu za donoSenje, iz-
mjenu i/ili dopunu zakona predsjedniku Sabora ili izravno radnom tijelu
koje je u formi prijedloga zakona moze uputiti predsjedniku Sabora radi
pokretanja zakonodavnog postupka.

4.2. Informiranje i savjetovanje

Javnost moZe participirati i u dijelu postupka od upudivanja inicijative do
pokretanja zakonodavnog postupka, i to putem prava na informiranje i
savjetovanje o nacrtu prijedloga zakona. Naime, informiranje je, prema
Kodeksu savjetovanja, prvi stupanj participacije u kojemu drzavno tije-

12 7a podnosenje inicijative nije propisana posebna forma.

13 Prema ¢l. 3. Poslovnika Sabora to je svako radno tijelo koje »prati, raspravlja i za-
uzima stajaliita o pitanjima o odredenoj temi iz svog djelokruga« odredenog poslovnickim
odredbama.
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lo informira gradane prema svome nahodenju ili gradani do informacija
dolaze vlastitom inicijativom (primjerice pristupom mreZnim stranicama
drzavnih tijela), dok je savjetovanje drugi stupan;j participacije tijekom ko-
jega drzavna tijela traze i primaju povratne informacije od zainteresirane
javnosti u zakonodavnom postupku. Prema Kodeksu savjetovanja, zain-
teresiranu javnost ¢ine »gradani, organizacije civilnoga drustva (nefor-
malne gradanske grupe ili inicijative, udruge, zaklade, fundacije, privatne
ustanove, sindikati, udruge poslodavaca), predstavnici akademske zajed-
nice, komore, javne ustanove i druge pravne osobe koje obavljaju javnu
sluzbu ili na koje moZe utjecati zakon, drugi propis ili akt koji se donosi,
odnosno koje ¢e biti ukljucene u njegovu provedbu«. Bududi da je in-
formiranje temeljni preduvjet savjetovanja, ta dva stupnja participacije u
tijesnoj su svezi.

Pravo na informiranje ureduje niz propisa: Ustav, Arhuska konvencija,
Zakon o Vladi Republike Hrvatske (ZoVRH), Poslovnik Vlade Repub-
like Hrvatske, Zakon o pravu na pristup informacijama (ZoPPI), Zakon
o sustavu drZavne uprave, Zakon o procjeni u¢inaka propisa (ZoPUP) te
Kodeks savjetovanja. Osim Ustava i ZoVRH-a, svi navedeni propisi sa-
drzavaju i odredbe o savjetovanju javnosti u postupku izrade zakona, dok
Poslovnik Sabora sadrzava tek jednu odredbu koja se tice savjetovanja sa
zainteresiranom javno$¢u, a nekoliko odredbi posvecéuje javnosti rada u
zakonodavnom postupku.

Budu¢i da se u ovom radu razmatra participacija javnosti u zakonod-
avnom postupku kroz ulogu parlamentarnih radnih tijela, i to na primjeru
OFDP-a, poblize ¢e biti razmotrene odredbe Ustava, Poslovnika Sabora
i ZoPPI-ja."

U ¢l. 38/4. Ustava zajamceno je pravo na pristup informacijama koje pos-
jeduju tijela javne vlasti, a svako ogranicenje tog prava mora biti propis-
ano zakonom i razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom po-
jedinom slucaju te nuZno u slobodnom i demokratskom drustvu. Na tu
odredbu naslanja se ZoPPI ¢&iji je cilj omoguditi i osigurati ostvarivanje
tog prava, kao i prava na ponovnu uporabu informacija fizickim i pravnim
osobama, putem otvorenosti i javnosti djelovanja tijela javne vlasti (¢l. 2.).
U tom cilju, ta tijela (dakle i Sabor) moraju na internetskim stranicama
na »lako pretraziv nacin i u strojno ¢&itljivom obliku« objavljivati, medu os-

14 Ostali propisi odnose se na druga tijela. Primjerice, ZoPUP se odnosi na sredis-
nja tijela drzavne uprave, tj. na ministarstva, drzavne urede i drzavne upravne organizacije.
ZoPPI se, pak, odnosi na tijela javne vlasti, tj. na tijela drzavne uprave, druga drzavna tijela
(dakle i Sabor) itd. O Kodeksu savjetovanja v. 5. poglavlje ovog rada.
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talim, nacrte zakona za koje se provodi postupak savjetovanja s javnoséu
(¢l. 10/1.) i provoditi savjetovanje s javno$¢u putem internetske stranice ili
sredisnjega drzavnog internetskog portala za savjetovanje s javnoscéu (vise
na: https:/savjetovanja.gov.hr), objavom nacrta zakona, s obrazlozenjem
razloga i ciljeva njihova donosenja te pozivom javnosti da dostavi prijed-
loge i misljenja. Proaktivna objava tih informacija pociva na pravu javnosti
da se upozna s odlukama i ishodima odluka ¢ime se doprinosi ve¢oj trans-
parentnosti, otvorenom djelovanju tijela javne vlasti i uspjesnom dijalogu
s javnosti, ali i u¢inkovitosti, budu¢i da se smanjuje broj pojedina¢nih
zahtjeva za pristup informacijama i time olak3ava rad tijela javne vlasti;
ujedno, veca razina transparentnosti u¢inkovito djeluje na prevenciju i su-
zbijanje korupcije (Povjerenik za informiranje, 2016).

Savjetovanje s javno3cu, u pravilu, traje 30 dana,’® a nakon isteka toga roka
tijelo javne vlasti mora izraditi i istim putem objaviti izvje3ée o savjetovan-
ju s pristiglim prijedlozima, primjedbama i o&itovanjima s razlozima ne-
prihvacanja pojedinih prijedloga i primjedbi. Takoder, tijelo javne vlasti
mora donijeti i na svojoj internetskoj stranici objaviti plan savjetovanja
te istim putem izvijestiti javnost o izmjenama tog plana. Klju¢nu ulogu u
za§titi, pracdenju i promicanju prava na pristup informacijama i na njihovu
ponovnu uporabu ima povjerenik za informiranje (dalje: povjerenik)'¢, ne-
ovisno drzavno tijelo koje je, uz ostalo, drugostupanjsko tijelo za rjesavan-
je zalbi o ostvarivanju navedenih prava te obavlja nadzor i provodi inspek-
cijski nadzor nad provedbom ZoPPI-ja.

Za razliku od ZoPPI-ja, Poslovnik Sabora sadrzava tek jednu odredbu
(¢l. 174/4.) koja se tice savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu, i to
o obvezi predlagatelja da uz prijedlog zakona dostavi izvjeiée o pro-
vedenom savjetovanju sa zainteresiranom javnos$¢u, ali pritom, kao ni
ZoPPI, ne daje definiciju pojma (zainteresirane) javnosti. Od 5. do 8.
saziva OFDP je bio predlagatelj tek dvaju akata'” koji nisu bili zakoni pa

15 Iznimka je kod provedbe savjetovanja prema propisu kojim se ureduje postupak
procjene ucinaka propisa.

16 Vize na: http://www.pristupinfo.hr.

17 Izvor: sluzbene stranice Sabora. Rije je o Prijedlogu odluke o imenovanju ¢lanova
Povjerenstva za fiskalnu politiku od 26. veljace 2014. i Prijedlogu zaklju¢aka za donosenje
rjeSenja problema korisnika kredita u $vicarskim francima od 18. lipnja 2015. Usporedbe
radi, prema podacima sa sluzbenih stranica Sabora, u razdoblju od 5. do 8. saziva Sabora
Odbor za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu podnio je Sest, Odbor za Ustav,
Poslovnik i politicki sustav pet, Odbor za ljudska prava i prava nacionalnih manjina dva, dok
su Odbor za pomorstvo, promet i veze, Odbor za ravnopravnost spolova i Odbor za turizam
podnijeli po jedan zakonski prijedlog.
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javnost zasad nije imala priliku participirati putem savjetovanja u okviru
tog Odbora.'®

Iz dosad izloZenog slijedi da javnost moZe participirati od trenutka up-
uéivanja inicijative do pokretanja zakonodavnog postupka putem inform-
iranja i savjetovanja o nacrtu prijedloga zakona. Neovisno o tome je li in-
icijativa za donoSenje, izmjenu i/ili dopunu zakona upuéena predsjedniku
Sabora ili izravno OFDP-u ili je taj Odbor sam pristupio izradi nacrta pri-
jedloga nekog zakona u ¢ijoj bi izradi predstavnici javnosti htjeli participirati
putem inicijative, pripada im pravo na informiranje i sudjelovanje u postup-
ku savjetovanja, a radi ostvarenja tih prava mogu se obratiti povjereniku.

Dakako, javnost ima pravo biti informirana i u daljnjem tijeku postup-
ka zbog cega je potrebno spomenuti i odredbe koje javnosti omoguéuju
pracenje rada i prisustvovanje sjednicama.

Poslovnik Sabora u ¢&l. 279.-288. propisuje da Sabor izvje$¢uje javnost
o svom radu, donesenim odlukama i raspravljenim temama, a prijedlozi
akata i akti Sabora mogu se (dakle ne moraju) »u cijelosti objaviti u sred-
stvima javnog priopéavanja ili kao posebne publikacije«. U glasilu Sabora,
pod kojim se smatraju i njegove internetske stranice, uz ostalo, objavljuju
se prijedlozi i konac¢ni prijedlozi zakona i drugih akata, poticaji, stajalista
i misljenja iznesena o temama o kojima se u Saboru raspravlja i odlucuje.
Usto, postoji moguénost objavljivanja i drugih izvjes¢a u kojima se izv-
jestava javnost o radu Sabora, ali nije pobliZe odredena niti njihova forma
niti sadrzaj.

Nadalje, javnosti nisu dostupni dokumenti i materijal Sabora s oznakom
tajnosti, a radno tijelo moze odluciti da ¢ée sjednica ili neki njezin dio biti
odrzan bez prisutnosti javnosti. Uz tu odredbu, medutim, nisu odredeni
nikakvi kriteriji, odnosno razlozi isklju¢enja javnosti, no radno tijelo moze
odluciti da izvjestitelji tiska i drugih sredstava javnog priopéavanja pris-
ustvuju sjednici i tijekom rasprave o pitanju na sjednici na kojoj javnost
nije prisutna. Medutim, o tom pitanju mogli bi za javnost davati tek one
obavijesti za koje se na sjednici odluci, a radno tijelo moze odluciti i da
se takve obavijesti mogu davati nakon isteka odredenog roka. No, pregle-
dom dostupnih podataka sa sluzbenih stranica Sabora nije moguce ot-
kriti tocan broj sjednica (ni tocaka dnevnog reda) OFDP-a odrZanih bez
prisutnosti javnosti.

18 Postoje, medutim, primjeri participacije kroz ulogu drugih radnih tijela, poput Od-
bora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav: v. npr. Hrvatski sabor, Odbor za Ustav, Poslovnik
i politicki sustav (2014a).
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Pored Poslovnika Sabora, istu materiju ureduje i ¢l. 84. Ustava koji prop-
isuje javnost sjednice Sabora, dok su ostala pitanja javnosti rada Sabora
poblize uredena Pravilnikom o javnosti rada Hrvatskoga sabora i radnih
tijela koji, medu ostalim, ureduje i »nazo¢nost predstavnika udruga grada-
na, nevladinih organizacija i gradana« (¢l. 1.), ali tek kao »promatraca
na sjednicama« Sabora i njegovih radnih tijela, te ostala pitanja u vezi s

javnosti rada Sabora.

Prema tome, javnost ima pravo biti informirana i u daljnjem tijeku pos-
tupka, nakon dovrietka savjetovanja o nacrtu prijedloga zakona (ako se
provodi) i pratiti rad Sabora i njegovih radnih tijela, te prisustvovati sjed-
nicama i okruglim stolovima. Postoje, medutim, i odredena ogranicenja
jer javnosti nece biti dostupni dokumenti i materijal s oznakom tajnosti,
a radno tijelo moZe odluditi sjednicu (ili dio sjednice) odrzati bez prisut-
nosti javnosti, ali kriteriji, odnosno razlozi za takvu odluku nisu propisani,
kao §to nisu propisani niti forma niti sadrzaj za »druga izvjesca« u kojima
se javnost izvje$tava o radu Sabora.

4.3. Ukljucivanje u radne skupine i radna tijela

Prema Kodeksu savjetovanja uklju¢ivanje predstavlja tre¢i stupanj partic-
ipacije. U tom stupnju participacije predstavnici zainteresirane javnosti
aktivno su uklju¢eni u utvrdivanje javne politike, poput ¢lanstva u radnim
skupinama za izradu zakona. Naime, prema Poslovniku Sabora predsjed-
nik radnog tijela moZe osnovati posebnu radnu skupinu »radi razmatranja
pojedinih tema iz svog djelokruga i pripreme prijedloga o tim temama,
kao i radi sastavljanja izvje$c¢a i nacrta akata koje priprema za Sabor« (&l.
53/1.), a njezini ¢lanovi mogu biti i predstavnici javnosti. Nadalje, radno
tijelo »moZe na sjednice pozivati javne, znanstvene i stru¢ne djelatnike
i druge osobe radi pribavljanja njihova misljenja o temama o kojima se
raspravlja na sjednici« (¢l. 57.) te »ukljuciti znanstvene i druge organizaci-
je i pojedine stru¢njake u pripremanje akata ili razmatranje pojedinog
pitanja iz njegova djelokruga« (¢l. 52.), ali samo ako su za to osigura-
na financijska sredstva. U radna tijela moze se imenovati do $est javnih,
znanstvenih i struénih djelatnika (tzv. vanjskih ¢lanova radnih tijela) na
temelju prijedloga stru¢nih institucija, stru¢nih udruga, udruga civilnog
drustva i pojedinaca.'

19 Postupak imenovanja vanjskih lanova zapoginje objavom javnog poziva za pred-
laganje kandidata.
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Od ukupno 29 saborskih radnih tijela nabrojenih u ¢l. 59. Poslovnika Sab-
ora, vanjski ¢lanovi predvideni su u 24 radna tijela,® a medu njima je i
OFDP. Sest ¢lanova tog Odbora imenuje se tako da po jedan dolazi iz
reda predstavnika sindikata viSe razine, udruge poslodavaca i Hrvatske
gospodarske komore te tri iz reda predstavnika znanstvenih i stru¢nih in-
stitucija. Vanjski ¢lanovi imaju sva prava ¢lana radnog tijela iz reda zas-
tupnika, osim prava glasa. Stoga bi njihovo stru¢no misljenje jedino mo-
glo utjecati snagom argumentacije na oblikovanje stajalita o prijedlogu
zakona o kojemu glasuju ¢lanovi radnog tijela iz reda zastupnika. No,
medu dostupnim podacima sa sluzbenih stranica Sabora nema podata-
ka o broju i ucestalosti osnivanja posebnih radnih skupina OFDP-a, kao
ni o razlozima njihova osnivanja i ¢lanstvu u njima.?'Sto se tice vanjskih
&lanova OFDP-a, primjetno je da od konstituiranja Sabora pa do njihova
imenovanja u pravilu protekne nekoliko mjeseci, dok u zadnjem, osmom
sazivu vanjski ¢lanovi OFDP-a, ali i svih drugih saborskih radnih tijela,
uopce nisu bili imenovani (v. tablicu 2).

Tablica 2. Razdoblje od konstituiranja Sabora do imenovanja vanjskib ¢lanova
OFDP-a

Saziv Sabora Broj dana
5. saziv 65
6. saziv 173
7. saziv 358
8. saziv —

Izvor: Odluke o imenovanju ¢lanova Odbora za financije i drzavni proracun Hrvatskoga
sabora, NN 26/04, 80/08, 143/12. Izradili autori.

Prema tome, predstavnici javnosti mogu participirati i kao ¢lanovi poseb-
nih radnih skupina za izradu zakona (ako je to predvideno odlukom preds-
jednika OFDP-a), kao stru¢njaci ili predstavnici znanstvenih i drugih or-

20 Vanjske &lanove nemaju Odbor za unutarnju politiku i nacionalnu sigurnost,
Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove, Odbor za predstavke i prituzbe, Odbor za
meduparlamentarnu suradnju i Mandatno-imunitetno povjerenstvo.

21 Postoje, medutim, pojedini primjeri osnivanja posebnih radnih skupina drugih rad-
nih tijela: primjerice, predsjednik Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav 19. veljace
2014. donio je Odluku o osnivanju i imenovanju ¢lanova Radne skupine za pripremu prijed-
loga zakona koji ¢e urediti pitanje zemljisnih zajednica (2014b).
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ganizacija radi pripreme zakona ili razmatranja nekog pitanja (ako su za
to osigurana financijska sredstva) i kao vanjski ¢lanovi (ako su imenovani
Clanovima OFDP-a iz reda predstavnika odredenih institucija i udruga).
Iako vanjskim ¢lanovima pripadaju sva prava kao i ¢lanovima radnog tijela
iz reda zastupnika, za razliku od zastupnika nemaju pravo glasa i, usto,
od konstituiranja Sabora pa do njihova imenovanja u pravilu protekne
nekoliko mjeseci.

4.4. Suodlutivanjem do partnerstva

Cetvrti, najvidi stupanj participacije prema Kodeksu savjetovanja pred-
stavlja partnerstvo, koje pretpostavlja »najvisi stupanj suradnje i uza-
jamne odgovornosti« za svaki korak donosenja odluka — od definiranja
politike i izrade nacrta do donosenja zakona i drugih akata. Smjernice
za primjenu Kodeksa savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postup-
cima dono3enja zakona, drugih propisa i akata (dalje: Smjernice), koje
je Ured za udruge Vlade Republike Hrvatske (2010) izradio na temelju
zavr$nih odredbi iz t. X. Kodeksa savjetovanja, pod t. 3.4. opisuju da se
pod partnerstvom podrazumijeva »zajedni¢ka odgovornost za svaki stu-
panj procesa politickog odluc¢ivanja — od planiranja (postavljanja dnevnog
reda) preko izrade i odlucivanja do provedbe policy inicijativa«. Prema
tim Smjernicama, partnerstvo moze ukljucivati aktivnosti kao $to su dele-
giranja posebnih zadataka udrugama, pruzanja usluga od javnog interesa,
ali i »participativne forume i osnivanje tijela za suodlucivanje«, s time da
ono moze obuhvacati sve stupnjeve politickog odlucivanja, ali posebno
znacenje ima u fazama planiranja i provedbe.??

No, bududi da je prema Smjernicama preduvjet za provedbu takvog stupn-
ja participacije, uz ostalo, i spremnost na sudjelovanje u odlucivanju,?® a
vanjski ¢lanovi OFDP-a i drugih radnih tijela nemaju pravo glasa, valja
primijetiti da u potonjem slucaju nije moguce suodlucivanje, tj. izostaje
preduvjet koji Smjernice predvidaju za partnerstvo. Iz toga slijedi da cet-
vrti, najvisi stupanj participacije jo§ uvijek nije ostvaren. Na tom tragu

22 V. Ured za udruge Vlade Republike Hrvatske (2010, str. 9). Rije< je o razini koja
okuplja predstavnike zainteresirane javnosti i tijela javne vlasti s ciljem realiziranja njihove
uske suradnje, jam&eéi predstavnicima organiziranoga civilnog drustva neovisnost, kao i
»pravo na kampanje i javno proaktivno, kriticko promisljanje i djelovanje, neovisno o obliku
partnerstva«.

2 Vige v. Ured za udruge Vlade Republike Hrvatske (2010, str. 24, 34).
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vrijedi istaknuti stajaliste Ott i Broni¢ (2015, str. 41) koje, analizirajudi
sudjelovanje javnosti u fiskalnoj politici i proradunskim procesima, sma-
traju da bi vanjskim ¢lanovima radnih tijela — upravo radi jacanja njihove
uloge u radnim tijelima — trebalo dati pravo glasa.

4.5. Inicijativa za podnoSenje amandmana

Iz dosad navedenih odredbi proizlazi da predstavnici javnosti mogu par-
ticipirati i u postupku izrade i u postupku donosenja zakona, s time da
u okviru redovnog postupka donoSenja zakona mogu participirati u dva
navrata jer se redovni postupak odvija, u pravilu, u dva ¢itanja.

Iako je Poslovnikom Sabora propisano da pravo podnoSenja amandma-
na ima svaki zastupnik, klubovi zastupnika, radna tijela Sabora te Vlada
(€l. 196/2.), i da amandman mogu uputiti predsjedniku Sabora do zak-
lju¢ivanja rasprave na plenarnoj sjednici o tekstu konaénog prijedloga
zakona,* sluze¢i se pravom peticije iz ¢l. 46. Ustava predstavnici javnos-
ti mogli bi ovlastenom predlagatelju (dakle i OFDP-u) uputiti i inicija-
tivu kako bi je taj predlagatelj u formi amandmana podnio predsjedniku
Sabora. U tom smislu iskoristili bi isti mehanizam participacije kao i kod
zakonodavne inicijative. Uvidom u podatke sa sluzbenih stranica Sabora
od petog do osmog saziva Sabora moze se uociti da je od 114 zakona
iz podrugja poreznog sustava OFDP podnio ukupno 8 amandmana na
6 razlicitih konac¢nih prijedloga zakona, pri ¢emu su svi amandmani bili
prihvaceni, ali iz tih podataka nije mogucée utvrditi jesu li (i, ako jesu, koji)
podneseni povodom inicijative predstavnika javnosti.

5. Potencijalni problemi u primjeni

U nastojanju da se ispitaju moguénosti unaprjedenja normativnih meh-
anizama participacije uoene su tri potencijalno problemati¢ne osnove
njihove u¢inkovite primjene.

Prvo, normativni okvir participacije javnosti u postupku izrade i donosen-
ja zakona sastoji se od niza propisa koji nisu posve uskladeni pa ga kar-

24 Predlagatelj moZe podnijeti amandman i tijekom odlucivanja o podnesenim aman-
dmanima, ali samo ako se veéina nazo¢nih zastupnika s time slozi.
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akterizira nekoherentnost koja u kontekstu ucestalih izmjena i/ili dopuna
normativnih rjeSenja moZe dovesti do odredenih neujednacenosti.

Drugo, iako materiju informiranja i savjetovanja javnosti ureduje niz prop-
isa, u kontekstu predmeta istrazivanja ovog rada klju¢ne odredbe identi-
ficirane su u Ustavu, Poslovniku Sabora i ZoPPI-ju, dok se ostali propi-
si, poput Kodeksa savjetovanja, primjenjuju na druga tijela. Naime, tim
kodeksom - koji je uskladen s nizom medunarodnih dokumenata medu
kojima je i Kodeks pozitivne prakse sudjelovanja gradana u odlucivanju —
predvida se primjena minimalnih standarda i mjera®® za savjetovanje pri
izradi nacrta prijedloga zakona, ali ne onih koji se izraduju u parlamentu,
ve¢ onih &iji su nositelji sredi$nja tijela drzavne uprave i uredi Vlade. S dru-
ge strane, rijec je o standardima koji bi svoje mjesto zacijelo mogli i trebali
nadi (i) u okviru parlamenta i njegovih poslovnickih odredbi, napose s
obzirom na to da Vlada nije jedini (iako je najces¢i) predlagatelj zako-
na. Stovise, buduéi da se Kodeksom savjetovanja utvrduju opéa nacela,
standardi i mjere za savjetovanje u postupku donosenja zakona i drugih
akata drzavnih tijela, u tome bi valjalo prepoznati podlogu za njegovu
primjenu u parlamentu, kao drzavnom tijelu. Medutim, glavni nedostatak
Kodeksa savjetovanja ogleda se u njegovoj naravi — rije¢ je o aktu pravno
neobvezujuéeg karaktera ¢ije neprovodenje ne podlijeZe sankcioniranju —
te kratkom roku savjetovanja (15, a ne 30 dana kao kod ZoPPI-ja).

Trede, primjetno je manjkavo uredenje (podnormiranost) pojedinih rjesen-
ja. Primjerice, posebno vrijedi razmotriti moguénost definiranja kriterija
(razloga) za odluku o zatvaranju sjednice za javnost, propisivanja forme i
sadrzaja za »druga izvjeS¢a« u kojima se izvjestava javnost o radu Sabora,
odredivanja okvirnog roka za imenovanje vanjskih ¢lanova nakon konsti-
tuiranja Sabora itd.

Pored unaprjedenja spomenutih osnova za uc¢inkovitu primjenu meha-
nizama participacije na normativnoj razini, svakako bi trebalo razmotriti i
one na razini Sabora i njegovih radnih tijela. Razmatraju¢i ulogu parlam-
enta u proracunskom procesu, Brati¢ (2004, str. 21) isti¢e nuZnost da se
radi poboljsanja zakonodavne faze prora¢unskog procesa, uz ostalo, un-
aprijedi rad OFDP-a povecanjem kapaciteta i suradnje s raznim nevlad-
inim stru¢njacima i dodatno poradi na stru¢nosti zastupnika i saborskih

25 Temeljem t. V/1., rijec je o pravodobnom informiranju o planu donogenja zakona,
dostupnosti i jasno¢i sadrzaja postupka savjetovanja, roku njegove provedbe, povratnoj in-
formaciji o u¢incima savjetovanja i uskladenosti primjene standarda i mjera savjetovanja u
drzavnim tijelima.

26 To su: sudjelovanje, povjerenje, otvorenost i odgovornost te djelotvornost.
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sluzbi. Uzimajuéi u obzir kompleksnost i opseg rada zbog participacije
javnosti, ali i visok postotak zakona koji se donose po hitnom postup-
ku, iste zahtjeve trebalo bi uvaziti i kod cjelokupnog postupka izrade i
donosenja (svih) zakona. Tome u prilog govori i ¢injenica da od 5. do
8. saziva OFDP nije bio predlagatelj nijednog zakona, a iz podataka na
sluzbenim stranicama Sabora nije mogude utvrditi jesu li se predstavnici
javnosti koristili (i u kojoj mjeri) nekim drugim mehanizmom participacije
(osim ¢lanstva u radnim tijelima).

Dakle, u perspektivi moguéih unaprjedenja mehanizama participacije
javnosti vrijedi uociti neuskladenost normativnog okvira, pitanje naravi i
primjene Kodeksa savijetovanja u parlamentu te manjkavo uredenje pojed-
inih rjeSenja. Istovremeno, u¢inkovita primjena tih mehanizama zahtijeva
uvazavanje i odredenih zahtjeva na razini Sabora i njegovih radnih tijela
poput povecanja njihova kapaciteta i stru¢nosti sluzbi te manjeg postotka
zakona koji se donose po hitnom postupku.

6. Zakljucak

Nastojedi identificirati mehanizme participacije javnosti u zakonodavnom
postupku kroz ulogu parlamentarnih radnih tijela, na primjeru OFDP-a, i
ujedno razmotriti moguénost unaprjedenja pojedinih normativnih rjesen-
ja radi vece razine utjecaja javnosti na donoSenje zakona, polazisna teza
ovog rada bila je da normativni okvir sadrzava razli¢ite mehanizme partic-
ipacije javnosti u zakonodavnom postupku, ali i da ujedno postoji i prostor
za njihovo unaprjedenje.

U tom cilju istaknuti su medunarodni dokumenti s opéim nacelima us-
mjerenima stvaranju poticajnog okruZenja za participaciju javnosti u
postupku donosenja odluka te je upozoreno na vezu dobre vladavine i
sudjelovanja javnosti u zakonodavnom postupku, ¢ime se jaca povjerenje
javnosti u zakonodavnu vlast, povecava moguénost utjecaja javnosti na
vecu kvalitetu zakona i doprinosi u¢inkovitijoj primjeni zakona.

Iako je po izlaganju zakonodavnog postupka utvrdeno da bi donosenje
zakona po hitnom postupku trebalo biti iznimka, primjeri prakse Sabo-
ra u razdoblju od petog do osmog saziva pokazuju da je veéina zakona
donesena po hitnom postupku (¢ak 81,9%.) Budud¢i da je u hitnom pos-
tupku objedinjeno prvo i drugo ¢itanje, zakonodavni postupak se skracuje
i ubrzava, a to onemogucuje javne rasprave o bitnim drustvenim pitanjima
i slabi moguénost utjecaja javnosti na prijedlog zakona.
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Na takvoj podlozi utvrdeno je sljedeée: (1) gradani i drugi predstavni-
ci javnosti nemaju pravo predloziti zakon, ali na temelju ustavnog pra-
va na peticiju mogu uputiti inicijativu za donoSenje, izmjenu i/ili dopunu
zakona predsjedniku Sabora ili izravno radnom tijelu kako bi je u formi
prijedloga zakona uputilo u proceduru; (2) javnost moze participirati i
od upudivanja inicijative do pokretanja zakonodavnog postupka, i to
putem prava na informiranje i savjetovanje o nacrtu prijedloga zakona;
(3) javnost ima pravo biti informirana i u daljnjem postupku, nakon dovrs-
etka savjetovanja o nacrtu prijedloga zakona (ako se provodi), i pratiti rad
Sabora i njegovih radnih tijela te prisustvovati sjednicama, uz odredena
ograni¢enja: javnosti nisu dostupni dokumenti i materijal s oznakom ta-
jnosti, a radno tijelo moze odluciti da ¢e odrzati sjednicu (ili dio sjednice)
bez prisutnosti javnosti; (4) predstavnici javnosti mogu participirati i kao
¢lanovi posebnih radnih skupina za izradu zakona (ako je to predvideno
odlukom predsjednika radnog tijela), kao stru¢njaci ili predstavnici znan-
stvenih i drugih organizacija radi pripreme zakona ili razmatranja nekog
pitanja (ako su za to osigurana financijska sredstva) i kao vanjski ¢lano-
vi (ako su imenovani ¢lanovima radnog tijela kao predstavnici odredenih
institucija i udruga). Iako vanjskim ¢lanovima pripadaju sva prava kao i
¢lanovima radnog tijela iz reda zastupnika, za razliku od zastupnika oni
nemaju pravo glasa, a od konstituiranja Sabora do njihova imenovanja u
pravilu protekne nekoliko mjeseci. Usto, (5) predstavnici javnosti mogu
uputiti radnom tijelu inicijativu koje je, potom, u formi amandmana moze
podnijeti predsjedniku Sabora.

U razdoblju od petog do osmog saziva OFDP nije bio predlagatelj ni-
jednog zakona, a iz podataka na sluzbenim stranicama Sabora nije mo-
guce utvrditi jesu li se predstavnici javnosti koristili (i u kojoj mjeri) nekim
drugim mehanizmom participacije (osim ¢lanstva u radnim tijelima). Zak-
lju¢ci u ovom radu primarno su se oslonili na normativnu analizu, a na
analizu parlamentarne prakse samo na temelju dostupnih podataka na
sluzbenim stranicama Sabora.

Razmatraju¢i moguénosti unaprjedenja pojedinih normativnih rjesenja,
utvrdeno je da postoji prostor za unaprjedenje mehanizama participaci-
je koji pociva na tri potencijalno problemati¢ne osnove njihove ucinko-
vite primjene: neuskladenosti normativnog okvira, neobvezujuéoj naravi
Kodeksa savjetovanja i njegovoj (ne)primjeni u parlamentu te manjkavom
uredenju pojedinih rjesenja. Ujedno, ucinkovita primjena mehanizama
participacije javnosti zahtijeva uvazavanje odredenih zahtjeva na razini
radnih tijela, poput povecanja njihova kapaciteta i stru¢nosti njihovih
sluzbi, ali i na razini Sabora, poput smanjenja postotka zakona koji se
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donose po hitnom postupku. Samo takvim, sveobuhvatnim pristupom koji
bi uklju¢io intervencije i na razini normativnog okvira i na razini Sabora i
njegovih radnih tijela stvorila bi se stabilna osnova za u¢inkovitu primjenu
mehanizama participacije javnosti u zakonodavnom postupku, a time i
povecala moguénost njihova utjecaja na vecu kvalitetu zakona i, u konaén-
ici, pojacalo povjerenje javnosti u zakonodavnu vlast.
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PUBLIC PARTICIPATION IN THE LEGISLATIVE PROCESS:
THE EXAMPLE OF THE FINANCE AND CENTRAL BUDGET
COMMITTEE OF THE CROATIAN PARLIAMENT

Summary

The paper analyses the normative mechanisms of public participation in the
legislative process and examines the role of parliamentary working groups, spe-
cifically that of the Finance and Central Budget Committee of the Croatian
Parliament. The paper attempts to identify the said mechanisms and to inves-
tigate the opportunities for the improvement of normative solutions in order to
bring about a greater public influence on the legislative process. The conclusions
are primarily based on a normative analysis, while the analysis of parliamentary
practice reflects the data available for the period from the 5th to the 8th term of
office, available on the website of the Croatian Parliament as well as in its e-Doc
database. Various public participation mechanisms are identified, such as the
right of initiative to propose laws, the right to be informed, the right to advise,
and the right to be involved in working groups and bodies. However, it is also
observed that there is room for improvement, because it is sometimes difficult to
effectively exercise these rights due to an incoberent normative framework and an
absence of norms for particular solutions. Furthermore, the successful use of these
mechanisms implies that certain requirements need to be met by the Croatian
Parliament and the parliamentary working groups. It is believed that a com-
prehensive approach, which would involve interventions at the level of both the
normative framework and the parliamentary working groups, would form a solid
basis on which public participation mechanisms could effectively be used within
the legislative process. This would also render the mechanisms more likely to in-
fluence the quality of the law, and would increase public trust in the legislature.

Keywords: participation, the public, legislative process, Finance and Central
Budget Committee, Croatian Parliament



