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Kljucne rijeci:

1. UVOD

U radu se poblize razmatra uloga i nacin na koji je bila uredena javnost u
hrvatskom parlamentarnom pravu u okviru formativnog razdoblja izgradnje
institucija drzavne vlastiiprava od 1947. do 1953. U nastojanju za odredivanjem
pojma javnosti, u radu se koristi etimoloski i povijesni pristup, izlaZu se
glavne teorijske postavke i ukratko osvrée na drustveno-politicki kontekst u
razmatranom razdoblju, nakon lega se pristupa normativnoj analizi relevantnih
odredbi dvaju poslovnika Sabora Narodne Republike Hrvatske iz 1947. i 1951.,
ali i kracem prikazu odredbi kasnijih poslovnika preko kojih je moguée pratiti
postupno oblikovanje nacina uredenja javnosti do danasnjih dana te iznoSenju
zaklju¢nih razmatranja. U radu je potvrdena polazisna teza da u razmatranom
razdoblju javnost u hrvatskom parlamentarnom pravu zbiljski nije imala nikakvu
znacajniju ulogu, nego je svedena na znalenje publike, bez ikakve moguénosti
neposrednog utjecaja na ishod odluke u zakonodavnom i drugom normotvornom
postupku, dok je ishod koristenja raspolozivih instrumenata (misljenja, molbe,
Zalbe i predstavke) u cijelosti ovisio o volji nadleznog odbora, odnosno parlamenta.

javnost, Sabor Narodne Republike Hrvatske, parlamentarno pravo

Iako je posljednjih godina u Republici Hrvatskoj i na medunarodnoj razini donesen niz pro-
pisa i drugih dokumenata (kodeksa, izvje$ca, preporuka itd.) koji odreduju nacela usmjerena
stvaranju poticajnog okruzenja za participaciju javnosti u postupku donosenja odluka, i dalje

* Gordan Strui¢, mag. iur., univ. spec. pol., savjetnik u Odboru za Ustav, Poslovnik i politicki sustav Hrvatskoga sabora. Hrvatski
sabor, Trg sv. Marka 6, 10000 Zagreb, Republika Hrvatska. Adresa e-poste: gordan.struicegmail.com. U radu su izneseni osobni
stavovi autora. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-6528-4436.

1 U vezi s dokumentima donesenima na medunarodnoj razini vidi npr. Code of good practice for civil participation in the decision-
making process (URL=www.coe.int, pristupljeno 2. travnja 2017.), Recommendation CM/Rec(2009)1 of the Committee of Ministers
to member states on electronic democracy (e-democracy) (URL=www.coe.int, pristupljeno 2. travnja 2017.), Convention on access to
information, public participation in decision-making and access to justice in environmental matters (URL=www.unece.org, pristupljeno
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ne postoji opcéeprihvacena definicija javnosti, odnosno jedinstveno shvacanje tog pojma, i to
ne samo unutar normativnog okvira,? nego i u domacoj i stranoj znanstveno-stru¢noj litera-
turi. Tako, primjerice, Jantol® navodi da je rije¢ o vi§ezna¢nom pojmu koji ima znacenje, prvo,
nacela otvorenosti i pristupa¢nosti; drugo, sfere javnih prava i obveza; trece, komunikacijskog
polja ili podrug¢ja interakcije publike i vlasti; ¢etvrto, forme djelovanja kojim se “uspostavlja
poseban odnos povjerenja i privla¢nosti izmedu publike i javnih subjekata”.* Jedan od prvih
autora koji su na podrudju bivie Jugoslavije pristupili sustavnom istraZivanju pojma javnosti,
Pordevié,” primjecuje da je rije¢ o pojmu koji se moze promatrati s “politicke, pravne i sociolos-
ke” tocke gledista, drzeci da, prvo, javnost ima znacenje skupa svih gradana s relativno stalnim
i aktivnim stavom u vezi s op¢im i zajedni¢kim pitanjima uredenja Zivota i razvoja zajednice;
drugo, javnost ima znacenje i prava i moguénosti participacije (ne samo u politi¢koj aktivnosti
i kontroli, nego i u drzavnoj vlasti i dru$tvenom upravljanju); trece, javnost ne pretpostavlja
tek postojanje temeljnih osobnih i politickih demokratskih prava i jamstva tih prava, nego i
minimalnu mogucnost (kako materijalnu, tako i tehni¢ku) njihova izrazavanja.® Stovige, isti
autor navodi da su i Montesquieu, Marx, Lenjin, Lippmann, Dewey i Lowell s potpunim pra-
vom isticali da je klju¢na kvalitativna oznaka pojma javnosti upravo participacija gradana.’
Naslanjajudi se na navedeno znalenje javnosti, u ovom ¢e se radu nastojati isticati upravo ta
kvalitativna oznaka njezina pojma.

Na potonjem tragu, polazedi od toga da parlament — koji, “kao zakonodavno tijelo ustav-
ne drzave, bitno predstavlja borbu oko djelotvorne forme i instrumenata publiciteta” — ima
ispuniti svoju funkciju upravo u javnosti, u legislativnom procesu, proceduralna pravila koja
su utvrdena parlamentarnim poslovnikom imaju posve jasnu ulogu, inter alia, zajamditi da se
rasprava u postupku dono$enja odluka doista provodi javno, kako na razini radnih tijela, tako
i na razini parlamenta, omogucujudi zbiljsku otvorenost i pristupacnost, ali i mehanizme za
participaciju $to veceg broja dionika u svim fazama tog postupka. Primjerice, od pripreme na-
crta prijedloga zakona, drugih propisa i akata u radnim skupinama, preko djelovanja u okviru
radnih tijela i sli¢nih parlamentarnih moguénosti. Time bi se dosegnula legislativa koja uistinu

2. travnja 2017.), European Governance — A White Paper (URL=http://ec.europa.eu, pristupljeno 2. travnja 2017.) itd. U pogledu
zakona i drugih propisa u Republici Hrvatskoj vidi infra bilj. 2.

2 Npr. Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u u postupcima dono$enja zakona, drugih propisa i akata (Narodne
novine, broj 140/2009), koji predvida ¢etiri stupnja participacije (informiranje, savjetovanje, uklju¢ivanje i partnerstvo), rabi
pojam zainteresirane javnosti koju ¢ine: “gradani, organizacije civilnoga drustva (neformalne gradanske grupe ili inicijative,
udruge, zaklade, fundacije, privatne ustanove, sindikati, udruge poslodavaca), predstavnici akademske zajednice, 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 uklju¢ene u njegovu provedbu“. Zakon o procjeni u¢inaka propisa (Narodne novine, broj 90/2011) takoder
koristi pojam “zainteresirana javnost”, ali samo u ¢l. 11. st. 6., dok u ostatku teksta koristi pojam “javnost”, propustajuéi dati
definiciju jednog i drugog pojma. Isto tako, Poslovnik Hrvatskoga sabora (Narodne novine, broj 81/2013, 113/2016) pojam
“zainteresirana javnost” koristi samo u ¢l. 174. st. 4. (u smislu savjetovanja), a u ostatku teksta koristi pojam ,javnost” (u smislu
javnosti rada, npr. u ¢l. 57. i ¢l. 279.-288.).

3 Jantol, T., Socijalizam i javnost, Centar za kulturnu djelatnost SSO, Zagreb, 1980., str. 13.

4 Isti autor isti¢e da se javnosti ¢esto pripisuju elementi subjektivizma pa se “¢ini da ima znacenje i subjekta politike”, no rije¢ je o
njezinu poistovjecenju s publikom (Ibid.).

5 DPordevi¢, J., Javno mnjenje, 1zdavacka zadruga Politika i drustvo, Beograd, 1939., str. 17.
6 Pordevi¢, J., O javnom mnjenju, Izdavacko preduzece “Rad”, Beograd, 1957, str. 17.
7 Pordevi¢, J,, Socijalizam i demokratija, Savremena administracija, Beograd, 1962., str. 246.

8 Posavec, Z., Javnost i demokracija, Politi¢ka misao, god. 41, br. 1, 2004., str. 8.
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uklju¢uje javnost, u parlamentu koji reflektira sliku cjelokupnog drustva,’ rezultirajuéi, pri-
tom, ja¢anjem povjerenja u zakonodavnu vlast.

S obzirom na izloZeno polaziste, u ovom radu nastoji se pobliZe razmotriti ulogu i na¢in na
koji je bila uredena javnost u povijesti hrvatskoga parlamentarnog prava,™ i to u formativnom
razdoblju izgradnje institucija drzavne vlasti i prava od 1947. do 1953. Naime, premda je u li-
teraturi uolen niz radova na temu javnosti u socijalizmu,™ valja primijetiti da je, zapravo, rije¢
o vrlo slabo istrazivanoj materiji,’> napose s obzirom na shvacanje o zanemarivoj ulozi javnosti
u politickom Zivotu u okviru socijalisti¢kih drzava, koja je “kontrolirana i manipulirana”, ali i
o materiji koja pokazuje potpunu kontradiktornost upravljaca socijalistickih rezima u njiho-
vu odnosu prema javnosti, od prevencije izraza nesluzbenog misljenja, do pokusaja njegova
ustanovljenja.’®

U istrazivanju ove problematike moguce je uoditi razlikovanje dvaju razdoblja: poratnog, u
kojemu je dominirala potpuna etatizacija politi¢kog Zivota koji je povremeno bio iskazivan na
razli¢itim manifestacijama i izborima, kada je javno mnijenje imalo ulogu dirigiranog inspira-
tora politi¢kog Zivota, i razdoblja koje seze u pedesete godine, u kojemu je pristup javnosti te-
meljen na koncepciji samoupravljanja, uz pojavu zborova bira¢a i sli¢nih oblika demokratizaci-
je u politickom Zivotu.' Usto, takva podjela’® vremenski se poklapa s donogenjem dvaju ustav-
nih akata i jednim osnovnim zakonom, kao klju¢nim to¢kama u procesu oblikovanja tadasnjeg
drustveno-politi¢ckog uredenja, ali i dvama sazivima hrvatskog parlamenta, od 1947. do 1950.
i0d 1950. do 1953. Zatim se pristupa izlaganju relevantnih odredbi kasnijih poslovnika preko
kojih je mogucde pratiti postupno oblikovanje na¢ina uredenja javnosti do danasnjih dana, a
koje se zbog preglednosti izlazu u dvama razdobljima: od 1953. do donogenja hrvatskog ustava
1990. i 0d 1990. do danas.

Na toj podlozi, nakon prvoga, uvodnog dijela rada, u drugom dijelu najprije se razmatra
etimoloski i povijesni pristup odredenju javnosti, dok se u tre¢em dijelu isti¢u klju¢ne teorij-
ske postavke. Nakon $to se u nastojanju za utvrdivanjem uloge javnosti u ¢etvrtom dijelu rada
izlozi drustveno-politicki kontekst u razdoblju od 1947. do 1953. u Federativnoj Narodnoj

9 Na tom tragu, vrijedi dodati da Bobbio smatra kako za “minimalnu definiciju demokracije” ne bi bilo dovoljno samo da pravo na
participaciju - izravnu ili neizravnu — u donosenju kolektivnih odluka uZiva $to ve¢i broj gradana ili samo da postoje proceduralna
pravila poput pravila veéine ili jednoglasnosti, ve¢ je nuzno i da oni koji su pozvani da donose odluke ili biraju imaju zbiljsku
alternativu i da im se omogudi da biraju jednu od njih (Bobbio, N., The Future of Democracy: A Defence of the Rules of the Game,
University of Minnesota Press, Minneapolis, 1984., str. 25.)

10 Pod tim pojmom razumijevaju se ustavne norme, norme tzv. organskih i obi¢nih zakona, kao i norme poslovnika parlamenta
(vidi npr. Bati¢, A., Konstitucionalizam i parlamentarno pravo, Vladavina prava, god. 6, br. 3,1999., str. 134.-135.).

11 Vidi npr.: Vreg, E, Drustveno komuniciranje, Centar za informacije i publicitet, Zagreb, 1975.; Jantol, op. cit. u bilj. 3; Stanojevic,
M., Politicka javnost: prilog kritici jedne kategorije gradanskog drustva, Radionica SIC, Beograd, 1980.; Tadi¢, Lj., Ogled o javnosti,
Univerzitetska rijec, Niksi¢, 1987.; Zugi¢, Z., Socialisti¢na javnost: ideologija, utopija, ali nekaj tretjega? (o interpretacijah javnosti v
Jugoslovanski komunikologiji), Teorija in praksa, god. 27, 1990., br. 6/7.

12 Spehnjak, K., Javnost i propaganda: Narodna fronta u politici i kulturi Hrvatske: 1945.-1952., Hrvatski institut za povijest: Dom

i svijet, Zagreb, 2002., str. 89. Stovide, u literaturi nisu uoceni radovi koji bi istrazivali ovu materiju u kontekstu povijesti
hrvatskoga parlamentarnog prava.

13 Ibid.
14  Ibid.

15 Postoje shvacanja koja takvu podjelu odbacuju polazeéi od liberalno-demokratskih odredenja, “bilo da se analizira model
‘partijsko-drzavne demokracije’, bilo da se s tim u vezi, analizira zakonodavstvo i praksa u Jugoslaviji eksplicitno” (Ibid.). Bududi
da je rije¢ o parlamentarnim poslovnicima iz 1947. i 1951., doima se da je tu podjelu moguce uvaziti i za potrebe ovog rada,
napose s obzirom na vremensko poklapanje sa spomenutim propisima i dvama parlamentarnim sazivima.
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Republici Jugoslaviji (dalje: FNRJ) i Narodnoj Republici Hrvatskoj (dalje: NRH), poblize se
razmatraju odredbe o javnosti dvaju poslovnika Sabora Narodne Republike Hrvatske (dalje:
Sabor) iz 1947. 1 1951., dok se u petom dijelu rada isti¢u odredbe kasnijih poslovnika preko
kojih je moguce pratiti postupno oblikovanje na¢ina uredenja javnosti do dana$njih dana u ci-
lju ¢jelovitog pristupa ovoj materiji. U $estom, posljednjem dijelu rada, pristupa se zaklju¢nim
razmatranjima. Polazi§na teza u ovom radu jest da javnost u razmatranom razdoblju nije imala
nikakvu znacajniju ulogu u hrvatskom parlamentarnom pravu, nego je poslovni¢kim putem
zbiljski minimalizirana moguc¢nost njezina doprinosa raspravi u zakonodavnom i drugom nor-
motvornom postupku.

2. ETIMOLOSKI I POVIJESNI PRISTUP JAVNOSTI

Pod rije¢ju javnost oznacava se svojstvo onoga $to je javno, ali i ukupnost obavije$tenih i
upucenih pojedinaca koji oblikuju opce misljenje te publiku, svijet, dok javno oznaéava ono
$to je otvoreno, pred svima.'® Etimologija rije¢i javnost i javno upucuje na rije¢ jav,'” arhaizam
koji u znacenju objave izvire iz staroslavenske rije¢i avé koja oznacava ono $to je javno, a po-
vezanost tih dviju rije¢i sugerira Rje¢nik sinonima hrvatskoga jezika koji kao sinonime rijeci
javnost navodi otvorenost, otkrivenost, ali i “javno mnijenje, javno misljenje; gradani, narod,
ljudi, publika, op¢instvo, forum”.*8

Pri etimoloskom pristupu pojmu javnosti svakako bi valjalo istaknuti Habermasa koji u
svojoj studiji Strukturwandel der Offentlichkeit razmatra tri povijesna modela javnosti: jav-
nost polisa, feudalnu reprezentativnu javnost i liberalnu gradansku javnost te njezinu postin-
dustrijsku modifikaciju, kao modelsku varijaciju.?’ U tom djelu Habermas polazi od shva¢anja
da javnost pripada “specijalno ‘gradanskom drugtvu* i ukazuje na njezinu povijesno uvjeto-
vanu narav,” razlikujudi poziciju javne nasuprot privatnoj sferi kao kategorije gr¢kog porijekla
koje su se uspjele odrzati uz pomo¢ rimske interpretacije. Javnost polisa predstavlja prvi mo-
del javnosti, koji Habermas razmatra u kontekstu stroge odijeljenosti sfere polisa zajednickog
svim slobodnim gradanima (koine) od sfere kuée i domacinstva (oikos) koja pripada svakom

pojedincu (idia); javnost je predstavljala javni Zivot, bios politikos koji se odvijao na trgu (ago-

16 Joji¢, Lj. (ur.), Veliki rje¢nik hrvatskoga standardnog jezika, Skolska knjiga, Zagreb, 2015., str. 506.
17 Hrvatski jezi¢ni portal, URL=http://hjp.znanje.hr, pristupljeno 2. travnja 2017.

18  Saric, Lj.; Wittschen, W., Rjecnik sinonima hrvatskoga jezika, Neretva, Zagreb, 2003., str. 170. Postoji, medutim, i shva¢anje o
potrebi jasnijeg razlikovanja javnosti od srodnih pojmova gomile, mase i drustva. Vidi pobliZe: Lamza-Posavec, V., Javno mnijenje:
teorije i istrazivanje, Alinea, Zagreb, 1995., str. 24.-26.

19 Pod modelima javnosti smatraju se idealtipske “komunikacijske sklopove publika — proces simbolicke interakcije — javno mnijenje iz
kojih su iskljuceni varijabilni detalji njihova empirijskog izgleda” (Jantol, T., Politicka javnost, Birotisak, Zagreb, 2004., str. 94.).
Uz ta tri povijesna modela, Jantol isti¢e i model teorijsko-analiticke naravi, temelje¢i ga na idealnom komunikacijskom sklopu u
kojemu gradani na posve ravnopravnoj i racionalnoj osnovi, vodedi se za argumentima opée dobrobiti, raspravljaju o onome 3to
drze vaznim za svoj politi¢ki Zivot, zauzimaju zajednicka stajalita i ugraduju ih u drzavne odluke. U politickom smislu, rije¢ je o
modelu “vladavine javnog razuma posredstvom komunikacijske samodjelatnosti gradana” (Ibid.).

20 Ibid.

21 Habermas, J,, Javno mnjenje: istrazivanje u oblasti jedne kategorije gradanskog drustva, Mediterran Publishing, Novi Sad, 2012,, str.
55.

22 PaZanin, A., Problem javnosti u Habermasovu djelu, Politicka misao, god. 4, br. 3, 1967., str. 494.
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ra), a konstruirao u razgovoru (lexis) koji je mogao poprimiti oblik savjetovanja ili suda, kao
u zajedni¢kom djelovanju (praxis).”® Navedeni model helenske javnosti uspio je oc¢uvati svoj
kontinuitet - ne kao drustvena formacija, nego kao ideoloski model - i ima istu specifi¢nu nor-
mativnu snagu koju imaju svi tzv. klasi¢ni modeli, od renesanse do dananjice, s obzirom na to
da su se kategorije javnog i privatnog uspjele o¢uvati u definicijama rimskog prava (s time da
je sAma javnost prenesena kao res publica), no one su svoju zbiljsku pravno-tehni¢ku primjenu
pronasle tek s postankom moderne drzave.”

Feudalna reprezentativna javnost sljedecije model javnosti, koja se javlja u kontekstu drus-
tva u kojemu su funkcije od javnog znacaja i aktivnosti privatne naravi stjecane u privatnim
rukama feudalca, odnosno “istovjetnog sloja ljudi feudalne klase”.”® Tada je javnost imala zna-
¢aj statusa koji su njegovi nositelji, plemici reprezentirali javno, nastupajuéi kao utjelovljenje
kakve vise vlasti, reprezentirajuci svoju vlast pred narodom, umjesto za narod.?® Zbog takvih
znadajki feudalne formacije, Pordevi¢ drzi da se privatna sfera doista nije mogla razlikovati od
javne sfere, nego su se one poistovjeéivale.?” U tom smislu, Kirchner navodi da se u srednjovje-
kovnim poveljama koristila rije¢ gospodarsko u znacenju rijeci publicus, a publicare u znacenju
zapljene u gospodarevu korist.?®

S razvojem financijskoga i trgovackog kapitalizma, koji se od 13. stoljeca $irio iz gradova
gornje Italije prema zapadnoj i sjevernoj Europi, dolazi do konkretnoga drugtvenog oblikova-
nja gradanske javnosti,?® napose zbog razvoja elemenata sustava razmjene robe i informacija
koju je stvorila ranokapitalisti¢ka prekomorska trgovina.* Iako od kraja 17. stolje¢a dolazi do
razvoja tiska kao redovnoga javnog izvje$tavanja, koje postaje opcenito pristupa¢no publici
(a ne tek reprezentativnoj javnosti), tom redukcijom otvoren je prostor za sferu povezanu s
“terminom javnost u modernom smislu: za sferu javne vlasti” koja je objektivizirana u stal-
noj upravi i stajacoj vojsci.** Javno se pocinje koristiti kao sinonim drzavnog, vlast plemica
transformira se u policiju, a privatne osobe koje su joj pod¢injene u svojstvu adresata javne
vlasti transformiraju se u publiku, pri ¢emu su tragovi takve transformacije o¢uvani u razvoju
rijedi: publicum se razvija u publiku, subjectum u subjekt, adresat vlasti i njezina sukontrahenta

23 Habermas, op. cit. u bilj. 21.

24  Ibid., str. 56.

25  Pordevi¢, T., Politicko javno mnenje, Radni¢ki univerzitet “Radivoj Cirpanov”, Novi Sad, 1975., str. 93.
26  Habermas, op. cit. u bilj. 21, str. 59.-60.

27  Pordevi¢, op. cit. u bilj. 25, str. 94.

28  Vidi: Habermas, op. cit. u bilj. 21, str. 58.

29 Jantol drzi da su djelovanja i politi¢cke funkcije liberalne gradanske javnosti odredene zahvaljuju¢i modelu poretka koji pociva
na ustavnom jamstvu prirodnih (privatnih i javnih) prava ¢ovjeka i gradanina, institucionalnom odvajanju javnopravne sfere
politickog Zzivota od privatnopravne sfere drustvenog Zivota, predstavnickom sustavu vlasti s narodom kao suverenom &iji
zastupnici obnasaju vlast, ali i podlijezu redovitoj provjeri njihova mandata na izborima, diobi vlasti i uzajamnoj kontroli
njenih nositelja, primjeni nacela publiciteta svih tijela i nositelja vlasti u njihovu djelovanju te jednakom pravu na slobodu
javnog izrazavanja misljenja o pojedinim pitanjima od opceg interesa. Za poimanje politi¢kih funkcija javnosti klju¢an je na¢in
samoposredovanja gradanskog drustva s drzavnom vlasti koje implicira jedinstven, neprekinuti proces komunikacijsko-politickog
djelovanja, uz dvije dionice tog procesa: prva se odnosi na tvorbu javnog mnijenja, u kojoj se u javnosti odvija komunikacijska
aktivnost a druga na “pretvorbu javnog mnijenja u drzavnu odluku”, u kojoj se u tijelima vlasti odvija legislativna aktivnost.
Poslusaju li nositelji funkcija vlasti javno mnijenje i ugrade ga u drzavnu odluku, javnost djeluje legislativnom funkcijom; u
protivnom, javnost djeluje tek kao komunikacijski forum za “neformalnu (neobvezujuc¢u) razmjenu misljenja” (Jantol, op. cit. u
bilj. 19, str. 95.-96.).

30 Habermas, op. cit. u bilj. 21, str. 67.
31 Ibid., str. 71.
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pa se u engleskom jeziku od sredine 17. stoljeca tako pocinje govoriti o publici (public), a ne
vide o svijetu (world) i ¢ovjecanstvu (mankind), u francuskom jeziku pocinje se rabiti public, a
u njemackom publikum. Ono §to se publici daje na uvid stjece publicitet pa se krajem 17. sto-
lje¢a u engleskom jeziku javlja rije¢ publicity izvodenjem iz francuske rijeci publicité, dok se u
njemackom jeziku rije¢ publizitit javlja u 18. stolje¢u. Kritika publike javlja se u obliku javnog
mnijenja u drugoj polovini 18. stolje¢a u njemackom jeziku kao éffentliche meinung, i to izvode-
njem iz francuskog izraza opinion publique, a u isto vrijeme u engleskom jeziku po¢inje se kori-
stiti izraz public opinion.** U suvremenim, zapadnim demokracijama, kako to tumaci Splichal,*
ideja javnosti najprije se dotice javne sfere u kojoj bi se javna uporaba razuma, odnosno javna
rasprava koju vode slobodni i jednaki gradani trebala realizirati kroz formiranje i izrazavanje
javnog mnijenja. lako je izloZeni pristup nedvojbeno vazan u osvrtu na oblikovanje pojma
javnosti, u nastojanju za njegovim ispravnim razumijevanjem i odredenjem valjalo bi pobliZe
razmotriti i teorijski pristup javnosti.

3. TEORIJSKI PRISTUP JAVNOSTI

Naslanjajudi se na Priceovu distinkciju,? s obzirom na naéin na koji je ideja javnog mni-
jenja utjecala na oblikovanje demokratskih modela drustva tijekom 18. i 19. stoljeca, Milivo-
jevi¢ u okviru liberalno-demokratske i utilitarno-demokratske filozofske tradicije izdvaja dva
modela javnosti: diskurzivni (klasi¢ni) i agregativni (veéinski).** U okviru prve tradicije, koja
pociva na premisama i normativnim polazi§tima prosvjetiteljskih ideja iz 18. stolje¢a, unutar
koje je najutjecajniji i teorijski najsofisticiraniji model razvio upravo Habermas,* diskurzivni
ili sociologki model polazi od javnosti kao neformalnoga, promjenljivog (prema veli¢ini i sasta-
vu) kolektiviteta, skupine ljudi koja se formira i modificira pri raspravi o odredenom pitanju,
¢ije su odrednice postojanje nekog problema (pitanja), rasprava i kolektivno mnijenje.?” Medu
kritickim opaskama ovoga razvojnog modela, ¢iji je analiti¢ki okvir postavio Park, a usavrsio
Blumer, isti¢e se da je u tom modelu kori$tena neopravdana i pojednostavnjena analogija ra-
sprave na sastancima i drugim manjim skupinama te velikih skupina, ali i da je proces formi-
ranja javnog mnijenja u nekoliko uzastopnih faza opisan prema uzoru na proces formiranja
misljenja pojedinaca.®

U okviru utilitarno-demokratske filozofske tradicije, koja se po¢inje oblikovati krajem 18.
stolje¢a na podlozi filozofije utilitarizma,* povecani interes za anketnim istrazivanjima javnog
mnijenja tridesetih godina 20. stolje¢a doveo je do individualisti¢kog ili agregativnog modela

32 Ibid., str. 79.-80.

33 Splichal, S., Masovni mediji izmedu javnosti i javne sfere Mass Media Between the Public and the Public Sphere, Medijska istraZivanja,
god. 20, br. 1, 2014., str. 6.

34  Price, V., Communication Concepts 4: Public opinion, SAGE Publications, Newbury Park, London, New Delhi, 1992,, str. 8.-15.
35  Milivojevi¢, S., Mediji, ideologija i kultura, Pe$¢anik: Fabrika knjiga, Beograd, 2015., str. 121.-123.

36  Ibid., str.122.

37  Lamza-Posavec, op. cit. u bilj. 18, str. 18.

38  Ibid., str. 19.-20.

39  Milivojevi¢, op. cit. u bilj. 35, str. 122.
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javnosti utemeljenog prema nacelu “jedan ¢ovjek, jedan glas” koji javnost poima kao “agregat
pojedinaca, a javno mnijenje kao zbroj pojedina¢nih mnijenja”.** Iako je takav, jednostavniji
model omogucdio provedbu sustavnih empirijskih analiza mnijenja populacije, pojam javnost
nije jednozna¢no odreden, $to je omogucdilo Priceu da razlikuje pet razina javnosti*' — opcu
javnost (¢itavu populaciju nekoga geografskog podrugja), glasacku javnost (nediferencirani ko-
lektivitet osoba s bira¢kim pravom, uglavnom nezainteresiranih za politiku), pozornu javnost
(manji dio populacije, zainteresiran za politiku i dobro informiran, s vise-manje kontinuira-
nom pozorno$c¢u usmjerenom na politi¢ke poslove), aktivnu javnost (elitnu, ali i vrlo ogranice-
nu skupinu politi¢ki aktivnih pojedinaca koji ostvaruju razli¢ite vidove formalne i neformalne
aktivne politi¢ke participacije) i javnosti koje su odredene dru$tvenim problemima, a koje se
formiraju s obzirom na interes za odredena politi¢ka pitanja ili teme.

Spehnjak razlikuje dva temeljna pristupa teoreti¢ara (gradanske) javnosti u nastojanju za
njezinim definiranjem.*? Prvi se zasniva na shvacdanju javnosti kao opée kategorije, s prakti¢-
nim kriterijem stupnja demokrati¢nosti odredenog drustva, odnosno oblika politickog Zivota,
prema kojemu se ideja javnosti moZe prepoznati od vremena antickog polisa pa sve do suvre-
menih sustava. Drugi se zasniva na shvacanju javnosti kao kategorije isklju¢ivo gradanskog
drustva koja ima ulogu posrednika izmedu gradanskog drustva i politicke drZave i moze se sve-
obuhvatno odrediti kao skup pojedinaca usmjerenih na pitanja opéeg dobra (tj. publika), sferu
suobracanja, komunikacije izmedu tih pojedinaca, putem njihova okupljanja, udruZivanja i
komunikacijskih sredstava, unutar koje nastaju i oblikuju se stavovi ili, primjerice, htijenja
koja su akceptirana od strane mnogih (tj. javno mnijenje), ali i organizacijsko pravilo funkcio-
niranja tijela ustanovljenih u opéem interesu (tj. drzava).

Sva tri potonja odredenja pojma javnosti poéivaju na pretpostavci razlu¢ivanja djelatnosti
pripadnika drustva na zadovoljavanju vlastitih i obiteljskih Zivotnih potreba te osiguravanja
op¢ih drustvenih uvjeta radi njezina nesmetanog obavljanja.”* Da bi se pojedincu omogudilo
da doista djeluje kao publika koja moze kontrolirati drzavu i odredivati njezino djelovanje,
nuzno je javnost institucionalizirati: prvo, uz pomo¢ niza normi koje imaju funkciju osigurati
otvorenost djelovanja drzavnih tijela uvidu publike (to se, inter alia, oZivotvoruje javnogéu
parlamentarnih, kao i sudskih rasprava); drugo, postojanjem autonomnih institucija komu-
nikacije publike (¢ime su obuhvadene sloboda javnog okupljanja i udruzivanja, sloboda tiska i
drugih vidova javnog komuniciranja te jamstvo tajnosti privatnog komuniciranja); trece, jam-
stvom politi¢kih prava koja se ostvaruju preko slobodnih, op¢ih, neposrednih i tajnih izbora s
jednakim pravom glasa, pravom na opoziv, referendum i plebiscit.*

Navedenom nizu valjalo bi pridodati i etvrto, jamstvo moguénosti njihove participacije u
postupku donosenja odluka, i to napose u parlamentu. Naime, kako isti¢e Dordevi¢,* javnost
u punom politickom smislu ne moze postojati, ako svi gradani ne uZivaju prava i slobodu da,

40  Lamza-Posavec, op. cit. u bilj. 18, str. 20.
41 Ibid., str. 21.-23.
42 Spehnjak, op. cit. ubilj. 12, str. 87.

43 Prpi¢, L; Puhovski, Z.; Uzelac, M. (ur.), Leksikon temeljnih pojmova politike: abeceda demokracije, Skolska knjiga, Zagreb, 1990, str.
237.

44  Ibid., str. 237.-238.

45  Dordevi¢, J., Otvoreno drustvo, Radni¢ka $tampa, Beograd, 1985., str. 70.
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kao prvo, imaju misljenja o osnovnim pitanjima politike i, kao drugo, da ta svoja misljenja
upute radi oblikovanja, kritike, pa i potpune izmjene ili potvrde pravca i kvalitete politike.
Stovise, isti autor — pozivajuci se na shvacanje Lowella i Lippmanna o ¢injenici participacije
kao bitnosti za definiciju javnosti — prisnazuje da je rije¢ o primjeni stare Aristotelove ideje da
drzava nije samo organizacija nego i udruZenje, iz ¢ega se izvodi njegova podjela na drzavne
oblike koja je temeljena na stupnju i metodi participacije gradana. U tom smislu, javnost po-
stoji u punom i pravom smislu te rije¢i tek onda kada svi gradani uZivaju pravo utjecati na obli-
kovanje i realiziranje op¢ih i zajedni¢kih potreba i usto raspolazu materijalnom moguénoscéu
da to pravo ozbilje.*® Nadalje, Pordevi¢* isti¢e kako je upletanje (politicke) javnosti u procese
odludivanja upravo nacin njezine egzistencije, bududi da se ona strukturira kao oblik drustve-
nosti samo zbog reakcije mase pojedinaca na drustveno relevantne dogadaje, a prema polozaju
i strukturiranju upletena je i u sdm ¢in odlutivanja, napose onda kada je rije¢ o mjerama poli-
tike koje smjeraju rjesenju drustveno relevantnih problema. Javne rasprave o zakonskim pri-
jedlozima, prema istom autoru,* bez sumnje ¢ine medije transponiranja utjecaja javnosti do
onih instancija na kojima se o njima donose odluke, a procesi ozakonjenja njezina mnijenja uz
pomo¢ odluka donesenih pod utjecajem javnosti ujedno ¢ine i procese transformiranja utjecaja
javnog mnijenja u svojevrsni determinizam.

4. JAVNOST U SABORSKIM POSLOVNICIMA OD 1947. DO 1953.

4.1. DRUSTVENO-POLITICKI KONTEKST

Premda su u socijalistickom drustvu bile prisutne institucije gradanskog drustva,*® poput
ustava, parlamenta i izbora, postoji shvacanje® da je komunisti¢ki pokret shvac¢ao njihovu
ulogu samo instrumentalno,” §to se pripisuje njegovu legitimiranju povijesnim interesima
proletarijata, osvajanju vlasti revolucijom i izgradnji jedinstvenog oblika organizacije Zivota,
odnosno radne zajednice. Polazeéi od zadanih vrijednosti (proces emancipacije) i ciljeva (vlast
proletarijata), proleterijat je predstavljen kroz komunisti¢ku partiju kao vrhovnog suverena
i nije ostavio prostor za djelovanje ostalih drustvenih skupina niti predvidio djelovanje po-
liti¢kih subjekata izvan zadanog politi¢kog sustava.’> Monopolizam i centralizacija u politi¢-

46 Ibid., str. 67.-70.
47  Dordevi¢, op. cit. u bilj. 25, str. 256.
48  Ibid., str. 258.

49  Grahek Ravanci¢, M., Propaganda i tisak o djelovanju Zemaljske komisije za ratne zlocine okupatora i njihovih pomagaca i procesuiranju
zlocina, u: R. Horvat (ur.), Represija i zlo¢ini komunisti¢kog rezima u Hrvatskoj, Matica hrvatska, Zagreb, 2012., str. 91.

50  Vidi npr. Spehnjak, op. cit. ubilj. 12, str. 88.

51 Gotovo sve socijalisticke drzave na ustavnoj razini zajam¢ile su pravo na javno iskazivanje miljenja, no takvi formalni preduvjeti
za javnost nisu se pokazali dovoljnima, nego su uz njih morali postojati i oni materijalni. Uz komunikacijske potencijale (razliku
interesa i miSljenja), u drustvu bi publika morala imati komunikacijske sposobnosti (individualnu autonomiju volje i svijesti,
obrazovanje itd.), ali i sredstva kojima moze iskazati vlastito misljenje — u protivnom, javno komuniciranje i demokratski
postulati javnosti ostali bi tek “mrtvo slovo na papiru” (Jantol, op. cit. u bilj. 3, str. 194).

52 Spehnjak, op. cit. u bilj. 12, str. 88.
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kom Zivotu, prema DPordevi¢u,*® rezultirali su ograni¢enjem javnosti i uloge javnog mijenja, a
narodna volja u takvoj “partijsko-drzavnoj demokraciji” formirana je voljom partijske vecéine
koja je identificirana s opéom voljom, liavajuci parlament njegove izvorne naravi i transformi-
rajuéi ga u mjesto gdje su se susretali partijski opunomocenici da bi, kako isti¢e Tadi¢,** samo
registrirali ve¢ donesene odluke koje su pripremljene na drugom mjestu, u odborima ili na
partijskim konferencijama.

Naime, u komunisti¢koj partiji odluke su bile donosene prema nacelu tzv. demokratskog
centralizma prema kojemu je o nacelnim pitanjima prvo valjalo raspravljati na nizim razinama
da bi, zatim, vise tijelo moglo donositi strogo obvezujuce odluke za sve ¢lanove i sva niZa tijela,
¢ime je zbiljski onemogucena svaka rasprava pa je komunisticka partija djelovala kao svoje-
vrsni “monolitni mehanizam” s partijskim komitetima kao stvarnim sredistima obvezujuc¢ih
partijskih i drzavnih odluka, pri ¢emu je koncept jedinstva vlasti, tj. koncentracija ovlasti u di-
jelu drzavne strukture, olaksao transfer partijskih odluka i nadzor drZzavnog aparata te, samim
time, drustva.® Poimajuéi pravo tek kao puko politi¢ko sredstvo, vladajuce strukture u to vri-
jeme ucestalo su posezale za dono$enjem propisa radi operacionalizacije tada$njih politi¢kih
ciljeva, premda ti propisi pocesto nisu pratili stvarno stanje, a takav “pravni voluntarizam”®
rezultirao je ne samo hipernormiranjem, nego i brojnim “obaveznim” tumacenjima zakona
zbog nejasnosti njihovih pojedinih odredbi.”” Lamentowitz takav tip politickog legitimiteta
u okviru socijalizma naziva “teleologkom legitimacijom” koja svoje opravdanje pokusava naci
u ostvarenju cilja, odbacujuéi formalizam pravnog poretka i apostrofirajudi, uz ostalo, kolek-
tivizam, egalitaristi¢ku pravdu i prvenstvo ekonomske sigurnosti spram politicke slobode.*®

Komunikacijski sustav bio je utemeljen prema uzoru na sovjetski drzavno-partijski mo-
del, s izrazito transmisijskom funkcijom, tj. oblikovan tako da provodi “propagandu ideja i
vrijednosti narodno-demokratske, odnosno socijalisticke revolucije”, propustajuéi samo one
ideje i kritike koje nisu “uznemiravajuce za uspostavljeni drustveno-politi¢ki sistem”.>* Iz toga
proizlazi da je javnost tada bila podredena ideologko-politickom podsustavu, dok su sredstva
komunikacije bila transformirana u heteronomni mehanizam stvaranja dirigirane javnosti.*
Rad parlamenta u javnosti bio je vrlo malo zastupljen, druk¢ija misljenja o nekom zakonu tek

53  Pordevi¢, op. cit. ubilj. 7, str. 253.
54  Tadi¢, op. cit. ubilj. 11, str. 89. -90.

55  Cepulo, D., Hrvatska pravna povijest u europskom kontekstu od srednjeg vijeka do suvremenog doba, Pravni fakultet u Zagrebu,
Zagreb, 2012., str. 310. -313.

56  Ibid., str. 317.

57 Vise o institutu obveznog tumacenja zakona u tom razdoblju vidi u: Strui¢, G., Vjerodostojno tumacenje zakona u hrvatskom
parlamentarnom pravu od 1947. do danas, Hrvatska i komparativna javna uprava, god. 16, br. 3, 2016., str. 559.-560.

58  Kisi¢ Kolanovi¢, N., Problem legitimiteta politickog sustava u Hrvatskoj nakon 1945., Casopis za suvremenu povijest, god. 24, br. 3,
1992, str. 179.-180.

59  Gredelj, S., S onu stranu ogledala: istraZivanje promena modela komunikacije u jugoslovenskom drustvu na osnovu analize sadrzaja
pisanja listova Borbe i Politike u periodu od 1945. do 1975. god., Istrazivatko-izdavacki centar SSO Srbije, Beograd, 1986., str. 152.
Kisi¢-Kolanovi¢ (op. cit. u bilj 58, str. 178.-179.) isti¢e da teorije o socijalizmu kao politickom totalitarizmu kao prepoznatljivu
potku takvih sustava uzimaju, medu ostalim, upravo kontrolu sredstava javne komunikacije, monopol jedne partije, totalitarnu
sluzbenu ideologiju i nesamostalno sudstvo.

60  Gredelj, op. cit. ubilj. 59, str. 157.
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su §turo spomenuta u novinama i o njima se uglavnom moglo doznati tek u osvrtima koji su
bili nesto opsirniji od osporavanog stajalista.®

4.2. RAZDOBLJE OD 1947. DO 1950.

Ustav Federativne Narodne Republike Jugoslavije® (dalje: Ustav FNRJ) iz 1946. bio je pi-
san prema uzoru na Ustav SSSR-a iz 1936.,%® afirmirajuci novi drustveno-ekonomski sustav
koji je bio temeljen na centralistickom upravljanju i drzavnom vlasni$tvu svih vaznijih resur-
sa,® s Narodnom skupstinom kao dvodomnim vrhovnim tijelom drzavne vlasti FNRJ (¢l. 50.)
i njezinim Prezidijumom,® dok je najvi$e izvr$no i upravno drzavno tijelo bila Vlada (¢l. 77.).
Na republi¢koj razini, na temelju Ustava Narodne Republike Hrvatske®® (dalje: Ustav NRH)
iz 1947. jednodomni Sabor bio je odreden kao predstavnik narodnog suvereniteta, vrhovno
tijelo drzavne vlasti (¢l. 53.) i iskljutivi vrsitelj zakonodavne vlasti u NRH (¢l. 57.) koji je iz
redova svojih ¢lanova birao Prezidijum Sabora, dok je najvi$e izvrno i upravno tijelo drzavne
vlasti bila Vlada (¢l. 77.).

Uz osnovne odredbe Ustava NRH, kojima se, medu ostalim, gradanima jamc¢ila sloboda
“$tampe, govora, udruZivanja, zborova, javnih skupova i manifestacija” (¢l. 28.), tajnost pi-
sama i drugih sredstava komunikacije (izuzev u slu¢aju kaznene istrage, mobilizacije i ratnog
stanja; €l. 31.), u kontekstu predmeta ovog rada najprije valja izdvojiti ¢l. 40. st. 1., kojim je
bilo predvideno pravo gradana na molbe i peticije tijelima drzavne vlasti (dakle, i Saboru), dok
bi se u okviru odredbi o drzavnom uredenju mogla izdvojiti nacelna odredba ¢l. 64. o stupanju
na snagu zakona osmoga dana po njegovoj objavi®” u Narodnim novinama, sluzbenom listu
NRH te o uredivanju rada Sabora poslovnikom i nalelnoj javnosti sjednica Sabora (¢l. 60.).
Sve ove odredbe, izuzev one o javnosti sjednica parlamenta, prisutne su u gotovo identi¢noj
formulaciji i u Ustavu FNRJ pa u njemu valja vidjeti uzor pri oblikovanju Ustava NRH.

Na spomenutoj podlozi iz ¢l. 60. Ustava NRH iz 1947. iste godine Sabor NRH donio je
Poslovnik Sabora Narodne Republike Hrvatske®® (dalje: Poslovnik iz 1947.) kojim su pojedine
ustavne odredbe detaljnije razradene. Naime, tako je u €l. 26. bila ponovljena ustavna odredba
da su sjednice Sabora javne, ali i predvideno da mogu postati tajne onda kada o tome (bez ra-
sprave) odludi Sabor, i to na prijedlog predsjednika Sabora, Vlade ili 20 narodnih zastupnika, s

61 Maticka, M., Promjene vlasnickih odnosa u Jugoslaviji 1945.~1948. na stranicama hrvatskih novina, Casopis za suvremenu povijest,
god. 24, br. 3,1992., str. 172.

62  Ustav Federativne Narodne Republike Jugoslavije, Sluzbeni list FNRJ, broj 10/1946.
63  Cepulo, op. cit. u bilj. 55, str. 322.

64  Mihaljevi¢, J., Ustavna uredenja temeljnih prava u Hrvatskoj 1946.~1974., Casopis za suvremenu povijest, god. 43, br. 1, 2011., str.
34.

65  Prezidijum je kolegijalno tijelo Narodne skupstine koje je do 1953. imalo “sve nadleznosti karakteristi¢ne za Sefa drzave
u parlamentarnom ili skupstinskom sistemu vladavine, ali i znatno vige od toga” (Fira, A., Ustavno pravo, Privredni pregled,
Beograd, 1979, str. 99.).

66  Ustav Narodne Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 7/1947.

67  Rije¢je o utvrdivanju roka vakacije (vacatio legis) kojim se omogucuje svakome da se upozna sa zakonima koji ga se ti¢u (vidi vise
npr. w: Bati¢, A., Komentar Ustava Republike Hrvatske, Pravni fakultet Sveu¢ilista u Splitu, Split, 2002., str. 241.).

68  Poslovnik Sabora Narodne Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 25/1947.
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time da se tajnost rada sjednica ¢uvala dotle dok je god to Sabor smatrao potrebnim. Nadalje,
na podlozi ¢l. 40. st. 1. Ustava NRH, o pravu gradana na molbe i peticije tijelima drZavne vla-
sti, Poslovnik iz 1947. predvidao je da se molbe i Zalbe mogu podnositi na odredeni “zakonski
prijedlog ili ina¢e na neki predmet” koji se raspravlja u jednom od saborskih odbora (radnih
tijela), u kojemu slu¢aju ih je predsjednik Sabora bio duzan uputiti nadleznom odboru, alii da
se one mogu podnijeti i u vezi s nekim drugim pitanjem, u kojemu slucaju ih je predsjednik
Sabora morao dostaviti Odboru za molbe i zalbe, a taj odbor, potom, uzeti u raspravu i o svo-
jim zaklju¢cima izvijestiti Sabor (¢l. 51.). Premda gradani nisu imali pravo predlagati zakone
- to pravo imali su Vlada, njezini ¢lanovi i svaki narodni zastupnik (¢l. 37. st. 2.) - mogli su
iskoristiti svoje ustavno pravo peticije i uputiti molbu (poticaj) koja bi smjerala donosenju,
izmjeni i/ili dopuni zakona, a potom je taj poticaj bilo koji narodni zastupnik mogao uobli¢iti
u svoj zakonski prijedlog. U predmetima koji su pripadali u njihov djelokrug, odbori su mogli
poduzimati bilo koju ispitnu radnju, pa tako i pozvati stru¢njake te traZiti od njih misljenje u
pisanu ili usmenu obliku (¢l. 22. st. 2.), ali nije bilo predvideno da ostali gradani nazoée njiho-
vim sjednicama. Stovise, gradani su mogli pristupiti tek galeriji saborske dvorane (Poslovnik
iz 1947. koristio je rije¢i “publici je dozvoljen pristup”), s time da ih je zbog narusavanja reda
predsjednik Sabora mogao opomenuti i prema potrebi narediti da se uklone, odnosno da se
“galerije isprazne” (¢l. 66.).%°

Medutim, sdma rije¢ “javnost” nije izrijekom bila spomenuta niti medu poslovni¢kim, niti
medu ustavnim odredbama (kako na republi¢koj, tako i na saveznoj razini), nego je implicite
bila sadrzana u izloZzenim odredbama, i to — sukladno spomenutoj DPordeviéevoj definiciji”® —
u znacdenju skupa gradana i (ograni¢enog) prava i moguénosti njihove participacije. Naime,
izuzev ograni¢ene moguénosti da gradani u svojstvu publike s galerije saborske dvorane prate
sjednice (samo pod uvjetom da sjednica nije bila odredena kao tajna), da se obrate Saboru
molbom ili Zalbom (uz neizvjestan ishod koji je ovisio o volji nadleznog odbora, odnosno Sa-
bora™), da daju svoja misljenja kao stru¢njaci (tek onda kada su pozvani da to u¢ine), javnost
urazdoblju od 1947. do 1950., prema Poslovniku iz 1947, zbiljski nije imala predvidenu nika-
kvu znacajniju ulogu jer je poslovni¢ki minimalizirana moguénost njezina doprinosa raspravi
u postupku donosenja odluka.

4.3. RAZDOBLJE OD 1950. DO 1953.

Nakon $to je po sukobu s Informbiroom 1948. jugoslavensko rukovodstvo ustvrdilo da je
razvoj socijalizma u SSSR-u “degenerirao u birokratsku svevlast drzave otudene od radnitke

69  Usporede li se izlozena poslovnitka rjesenja s onima iz prethodnog, Poslovnika Ustavotvornog sabora Narodne Republike
Hrvatske (Narodne novine, broj 143/1946; dalje: Poslovnik iz 1946.), moze se primijetiti da je — uz izuzetak ¢l. 22. st. 2.
Poslovnika iz 1947. — rije¢ o gotovo identi¢nim rje$enjima, iz ¢ega slijedi da je Poslovnik iz 1946. posluZio kao uzor pri njegovoj
izradi.

70 Pordevi¢, op. cit. u bilj. 6.

71 Postoji nekoliko primjera iz 1947., kada je Sabor na prijedlog Odbora za molbe i zalbe udovoljio pojedinim molbama za dodjelu
stalne mjese¢ne pomo¢i, no nisu zabiljezeni primjeri formuliranja zakonskih prijedloga na temelju poticaja gradana. Vidi: Peric,

L., Hrvatski drzavni sabor: 1848.-2000. Treci svezak 1918.-2000., Hrvatski institut za povijest, Hrvatski drzavni sabor i Dom i
svijet, Zagreb, 2000., str. 208.-209.
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klase i gradana”,” u nastojanju za iznalazenjem druk¢ijeg modela izgradnje socijalizma koji ne

bi ponavljao pogreske iz SSSR-a iznesena je ideja radni¢kog samoupravljanja kojom su radnici
izravno trebali zagospodariti sredstvima za proizvodnju i raspolagati svojim dohotkom tako
da njime ne upravlja drzava kao posrednik. Takva ideja institucionalizirana je 1950. u Osnov-
nom zakonu o upravljanju drzavnim privrednim poduzecima i vi§im privrednim udruZenjima
od strane radnih kolektiva” koji je popularno nazvan “Zakon o predaji tvornica na upravljanje
radnicima”, odnosno “Zakon o radni¢kom samoupravljanju”.”* Radi uvodenja navedene ideje
na razini cijeloga politi¢kog sustava bilo je potrebno izmijeniti pojedine dijelove Ustava FNRJ
iz 1946., $to je bilo u¢injeno 1953. Ustavnim zakonom o osnovama drudtvenog i politickog
uredenja Federativne Narodne Republike Jugoslavije i saveznim organima vlasti,” a zatim i
Ustavnim zakonom Narodne Republike Hrvatske o osnovama drudtvenog i politickog urede-
nja i republi¢ckim organima vlasti’ kojim je konstitucionaliziran dvodomni’” Sabor NRH, uz
konstituiranje novoga drustvenog uredenja.

Iako je 1951. donesen novi poslovnik — Poslovnik Sabora Narodne Republike Hrvatske™
(dalje: Poslovnik iz 1951.) — ve¢ina klju¢nih odredbi o javnosti tek je neznatno izmijenjena.
Tako je zadrZzana prijasnja odredba o javnosti saborskih sjednica (¢l. 35.), ali je u iznimci od tog
pravila Poslovnikom iz 1951. odredeno da se sjednice tek “za pojedine predmete” mogu udiniti
tajnima, prosirujudi u tom sluc¢aju tajnost i pri raspravi o takvim predmetima tijekom sjednice
saborskih odbora, a ne samo na plenarnoj sjednici. Takoder, zadrzana je odredba o pravu na
molbe™ i Zalbe, s time da je Poslovnik iz 1951. omoguéio gradanima - “pojedina¢no ili preko
drustvenih organizacija” - da uz njih upute Saboru i svoje predstavke,®® a narodnim zastupni-
cima izrijekom je dopusteno da pregledaju svaku molbu, Zalbu i predstavku (¢l. 68. st. 3.), dok
je Odbor za molbe i Zalbe izrijekom postao ovlasten pojedine molbe, Zalbe i predstavke uputiti
Vladi, njezinim tijelima ili tijelima narodne vlasti, ako je smatrao da ulaze u njihovu nadlez-
nost (¢l. 69. st. 1.). Dakako, s obzirom na to da su ovlasteni predlagatelji zakona bili Vlada,
njezini ¢lanovi, kao i svaki narodni zastupnik, nova poslovni¢tka moguénost dodatno je ojacala
priliku za kori$tenjem ustavnog prava peticije jer su zastupnici, koji su stekli pravo uvida u
svaku molbu, Zalbu i predstavku, od njih mogli formulirati zakonski prijedlog, bas kao i Vlada
ili njezin pojedini ¢lan koji su tu molbu, Zalbu ili predstavku upucenu (proslijedenu) od Odbora
za molbe i Zalbe takoder mogli uobli¢iti u zakonski prijedlog i uputiti ih u zakonodavnu proce-

72 Cepulo, op. cit. u bilj. 55, str. 315.

73 Osnovni zakon o upravljanju drzavnim privrednim poduze¢ima i vi§im privrednim udruZenjima od strane radnih kolektiva,
Sluzbeni list FNRJ, broj 43/1950.

74  Holjevac Tukovi¢, A., Drustveno-gospodarske reforme 1950-1952. i njihov odraz na upravu Narodne Republike Hrvatske, Arhivski
vjesnik, god. 46, br. 1, 2004., str. 132.

75  Ustavni zakon o osnovama drustvenog i politickog uredenja Federativne Narodne Republike Jugoslavije i saveznim organima
vlasti, Sluzbeni list FNRJ, broj 3/1953.

76  Ustavni zakon Narodne Republike Hrvatske o osnovama drustvenog i politickog uredenja i republi¢kim organima vlasti, Narodne
novine, broj 9/1953.

77  Rije¢je o Republickom vijecu i Vije¢u proizvodaca.

78  Poslovnik Sabora Narodne Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 4/1951.

79  Ponovno se biljeZi nekoliko primjera kada je Sabor prihvatio prijedlog Odbora za molbe i zalbe za dodjelu stalne mjese¢ne pomodi

(vidi npr.: Peri¢, op. cit. u bilj. 71, str. 235.), ali ne i za formuliranje zakonskih prijedloga na temelju poticaja gradana.

80  Predstavka je “pismeni podnesak, pismeno obracanje vlastima ili visim sluzbenim tijelima” (Ani¢, V., Veliki rje¢nik hrvatskoga
jezika, Novi Liber, Zagreb, 2004., str. 1153.).
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duru. Nadalje, neznatno je prosirena prijagnja odredba o mogucnosti pozivanja stru¢njaka radi
davanja misljenja odboru; naime, Poslovnik iz 1951. omogucio je predsjednicima pojedinih
odbora®" da na sjednice odbora pozivaju, inter alia, i “predstavnike dru$tvenih organizacija i
stru¢njake”, a mogli su od njih zatraZiti misljenje u pisanu ili usmenu obliku o pojedinom pred-
metu (¢l. 29. st. 3.). Naposljetku, Poslovnikom iz 1951. tek je neznatno dopunjena odredba
kojom je gradanima “dozvoljen pristup samo na galerije saborske dvorane” (¢l. 86.), buduéi da
su takav pristup mogli imati samo uz pribavljene propusnice, uz dodatak da u zgradu u kojoj
Sabor zasjeda “nitko ne smije ulaziti s oruzjem ili ubojitim orudem”, izuzev sluzbenih osoba.

Imajuéi u vidu da je Poslovnik iz 1951. bio na snazi sve do 1954., iz navedenog slijedi da ni
u drugom razmatranom razdoblju, od 1950. do 1953., javnost u sustini nije imala predvidenu
nikakvu znacajniju ulogu, svodedi se na puku publiku, bez moguénosti neposrednog utjecaja
na ishod odluke u zakonodavnom ili drugom normotvornom postupku, dok su raspolozivi
poslovni¢ki instrumenti u cijelosti bili ovisni o volji nadleznog odbora, odnosno parlamenta.
Rije¢ “javnost” nije bila izrijekom spomenuta ni u Poslovniku iz 1951., nego je, kao i u sluéaju
prethodnog poslovnika, implicite bila sadrzana u izloZenim odredbama, takoder u znacenju
skupa gradana i (ograni¢enog) prava i moguénosti njihove participacije.

5. JAVNOST U KASNIJIM SABORSKIM POSLOVNICIMA

5.1. RAZDOBLJE OD 1953. DO 1990.

U nastojanju za pracenjem kasnijih poslovni¢kih odredbi kojima je regulirana javnost u
hrvatskom parlamentu, najprije vrijedi istaknuti da su tek po donosenju Poslovnika Sabora
Narodne Republike Hrvatske® iz 1954. predstavnici tiska dobili pravo da budu nazo¢ni na
svim javnim sjednicama Sabora i njegovih domova, kao i svim javnim sjednicama svih odbora
i komisija (¢l. 105.), dok se prvi spomen informiranja javnosti o radu Sabora mozZe pratiti od
Poslovnika Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske®® iz 1965. (dalje: Poslovnik iz 1965.), kada
je navedena materija prvi put detaljnije uredena nizom odredbi kojima je, medu ostalim, bilo
propisano pravo i duZnost predstavnika tiska, ali i radija, televizije i drugih oblika informiranja
da obavjestavaju javnost (¢l. 257.-260.). Usto, potonjim poslovnikom prvi put uveden je in-
stitut javne diskusije (rasprave) o prijedlozima zakona i drugih akata iznesenih pred gradane,
drustveno-politi¢ke i ostale organizacije (¢l. 131.-133.), uvedena je mogucénost da se u sabor-
ske komisije imenuju ¢lanovi iz redova stru¢njaka ijavnih djelatnika (s time da njihov broj nije
mogao biti vedi od broja ¢lanova iz redova zastupnika), za sastavljanje nacrta zakona i drugih
akata Vijeca, saborski odbori i druga njegova tijela mogla su se osloniti na posebne komisije i
radne skupine koje su bile sastavljene iz reda zastupnika, ali i stru¢njaka i javnih radnika, rad-
nih i drugih organizacija i udruZzenja, a Vijec¢a, saborski odbori i druga njegova tijela mogli su
povjeriti sastavljanje nacrta zakona i drugih akata i nekoj stru¢noj ili drugoj ustanovi, tijelima

81  Rije¢je (samo) o Zakonodavnom odboru, Odboru za privredni plan i financije i Odboru za narodnu vlast (¢l. 29. st. 3., u vezi st.
1. istog ¢lanka).

82  Poslovnik Sabora Narodne Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 5/1954.

83  Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 22/1965.
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republicke uprave i pojedinim stru¢njacima (¢l. 219.). Takoder, u radu zajednicke sjednice svih
vije¢a mogli su sudjelovati (ali bez prava odlu¢ivanja), medu ostalim, i znanstveni, struéni i
drugi javni i politi¢ki radnici, ako su bili pozvani na tu sjednicu radi davanja misljenja o odre-
denim pitanjima (¢l. 40. st. 2.).

Prema tome, javnost je tek od Poslovnika iz 1965. dobila znacajniju ulogu u hrvatskom
parlamentarnom pravu: vise nije bila svedena na ulogu publike, u jednosmjernom procesu u
kojemu je parlament samo informirao javnost (odredbama o javnosti rada), nego se postu-
pno pocinje javljati i u ulozi savjetodavca, u dvosmjernom procesu u kojemu je parlament od
javnosti mogao i zatraZiti i zaprimiti povratne informacije (kroz institut javne diskusije), ali i
u nesto viSem stupnju dvosmjernog procesa (na temelju odredaba o ¢lanstvu u komisijama i
radnim skupinama). Te njezine uloge potvrdene su i kasnijim saborskim poslovnicima.

Poslovnik Sabora Socijalisti¢cke Republike Hrvatske®* iz 1970. (dalje: Poslovnik iz 1970.)
preuzeo je spomenuta rje§enja Poslovnika iz 1965. te je, uz ostalo, izrijekom propisao da Sabor
informira javnost o svojem radu i radu svojih tijela, kao i da se nacrti i prijedlozi znacajnijih
zakona i drugih op¢ih akata od interesa za javnost objavljuju u dnevnom tisku ili kao posebne
publikacije, dok je gradanima priznato pravo pristupa materijalu o razmatranim pitanjima u
Saboru i nazoéenja sjednicama komisija i odbora Sabora te njegovih vijeca, ako su navedena ti-
jela tako odludila (¢l. 382. st. 3.). Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske®® iz 1975.
(dalje: Poslovnik iz 1975.) u bitnom je slijedio dotada3nje poslovni¢ke odredbe o javnosti i
dodatno propisao, medu ostalim, da se od dostupnosti javnosti izuzimaju oni dokumenti i
materijali Sabora koji su bili povjerljive naravi, odnosno oznaceni kao sluzbena ili vojna tajna
(¢l. 418. st. 1.), kao i da saborska vije¢a i njihova radna tijela mogu donijeti odluku o davanju
sluzbenog priopéenja za tisak i druga sredstva informiranja, s time da su njihovi predstavnici
mogli odrzati i konferenciju za tisak (¢l. 428. st. 1.). Na zajednic¢koj sjednici svih vijeca i na
sjednicama vijeca i drugih saborskih tijela i vije¢a javnost je imala pravo nazoéiti, izuzev kada
je druk¢ije odlu¢eno. Navedene odredbe o javnosti u glavnim crtama zadrzane su i u posljed-
njem Poslovniku Sabora Socijalisti¢ke Republike Hrvatske®® iz 1990.

Podlogu takve, znacajnije uloge javnosti od 1965. do 1990. moZe se najprije primijetiti u
¢l. 83. Ustava Socijalisticke Republike Hrvatske®” iz 1963. (dalje: Ustav SRH iz 1963.), kojim je
bila propisana javnost rada drzavnih tijela i obveza informiranja javnosti o njihovu radu te pra-
vo gradana da raspravljaju o radu drzavnih tijela i dobiju odgovor na pitanja i prijedloge koje
im upute, aliiu¢l. 187., kojim je bilo predvideno da vije¢a Sabora mogu odlu¢iti da se prijedlog
zakona ili drugog akta iznese na javnu diskusiju. Usto, javnost rada tijela vlasti predstavljala
je jedno od osnovnih nacela Ustava Socijalisti¢cke Republike Hrvatske®® iz 1974. (dalje: Ustav

84  Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 36/1970.

85  Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 22/1975, 26/1978, 32/1978, 19/1980, 19/1982,
17/1985, 14/1986. U tekstu su navedene brojéane oznake prema pro¢is¢enom tekstu utvrdenom 18. travnja 1986.

86  Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 21/1990, 25/1990, 28/1990, 53/1990. Medu
razlikama u odnosu na dotadasnja poslovnicka rjesenja o javnosti vrijedi izdvojiti da su se prijedlozi akata Sabora, odnosno
njegovi akti mogli u cijelosti objaviti u dnevnom tisku ili kao posebne publikacije (¢l. 351.), tj. viSe se nije zahtijevalo da to budu
samo prijedlozi akata koji su “od interesa za javnost”. Usto, izrijekom je propisano da znanstveni, struéni i javni radnici koji su
delegirani ili imenovani u radno tijelo Sabora imaju pravo sudjelovati u raspravi o pitanjima iz djelokruga radnog tijela, ali ne i
pravo odluéivanja. (¢l. 62.).

87  Ustav Socijalisti¢ke Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 15/1963.
88  Ustav Socijalisticke Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 8/1974.
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SRH iz 1974.), a vaznu ustavnu podlogu znacajnijoj ulozi javnosti ¢inile su i odredbe o javnoj
raspravi o prijedlozima zakona i drugih akata koje su detaljnije uredile nacelna pitanja njezine
provedbe (¢l. 367. st. 3.-8.) u odnosu na $turu ustavnu odredbu iz 1963.%°

5.2. RAZDOBLJE OD 1990. DO DANAS

U odnosu na Ustav SRH iz 1963. (255 ¢lanaka), i Ustav SRH iz 1974. (¢ak 442 ¢lanka),
Ustav Republike Hrvatske® (dalje: Ustav RH) iz 1990. imao je samo 142 ¢lanka (danas 152),
od kojih bi u kontekstu ovog rada posebno valjalo izdvojiti odredbu o pravu svakoga gradanina
da uputi predstavke i prituzbe, njegovu pravu da daje prijedloge drzavnim i drugim javnim
tijelima i pravu da dobije na njih odgovor (¢l. 46.), odredbu o javnosti sjednica Hrvatskoga
sabora (¢l. 84.) i nacelnu odredbu o stupanju na snagu zakona osmoga dana po njegovoj objavi
u Narodnim novinama, sluzbenom listu Republike Hrvatske (¢l. 90.). Medu prethodno izloze-
nim odredbama Ustava SRH iz 1963. i 1974. koje nisu zadrzane u Ustavu RH valja primijetiti
one kojima je bila uredena javna rasprava® o prijedlozima zakona i drugih akata, a njihovo
uklanjanje u¢injeno je i na poslovnic¢koj razini. Izuzev potonjih odredbi, Poslovnik Sabora Re-
publike Hrvatske®? iz 1992. u glavnim crtama slijedio je dotadasnji na¢in uredenja javnosti,
bas kao i Poslovnik Zastupnitkog doma Sabora Republike Hrvatske®,* iz 1992. i Poslovnik
Zastupnitkog doma Sabora Republike Hrvatske® iz 1995., koji je u €l. 249. previdio donoenje

89  Novim ustavnim rjeSenjem tako je bilo predvideno da se na javnu raspravu iznose oni prijedlozi zakona kojima se ureduje
“samoupravni polozaj radnih ljudi i gradana, financiranje funkcija drustveno-politickih zajednica, prijedlozi drustvenih planova
te drugi prijedlozi za koje to propiSe zakon ili poslovnik Sabora, odnosno vijeca”, kao i da svako vijece moze odlutiti da se i
prijedlog drugog zakona ili akta iznese na javnu raspravu. Medutim, takvo $to znadi i da je izno3enje nekog zakona na javnu
raspravu ovisilo o tome udovoljava li on spomenutim ustavnim, ali i zakonskim i poslovni¢kim uvjetima te o odluci vije¢a. U
slu¢aju da je veéina sudionika javne rasprave izrazila svoje neslaganje s prijedlogom zakona ili drugog akta, prijedlog je bio skidan
s dnevnog reda i u pravilu nije mogao ponovno biti stavljen na dnevni red prije isteka roka od Sest mjeseci.

9o  Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 56/1990, 135/1997, 8/1998, 113/2000, 124/2000, 28/2001, 41/2001,
55/2001, 76/2010, 85/2010, 5/2014.

91 Zanimljivo je da je u prvom Prijedlogu nacrta Ustava Republike Hrvatske bila predvidena odredba prema kojoj u postupku
promjene Ustava Hrvatski sabor stavlja nacrt promjene Ustava na javnu raspravu (¢l. 145. st. 2.), no od toga se odustalo ve¢ u
Nacrtu Ustava Republike Hrvatske. Vidi: Sarin, D., Nastanak hrvatskoga Ustava, Narodne novine, Zagreb, 1997., str. 335.

92 Poslovnik Sabora Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 17/1992.

93 Poslovnik Zastupnitkog doma Sabora Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 59/1992, 89/1992, 43/1994. Vrijedi
napomenuti da su prema ¢l. 60. st. 2. samo znanstveni, struéni i javni djelatnici izabrani u Odbor za Ustav, poslovnik i politi¢ki
sustav i Odbor za zakonodavstvo imali sva prava ¢lana radnog tijela (osim prava odlu¢ivanja), dok za ostala radna tijela to nije
bilo predvideno. Sljede¢im poslovnikom, iz 1995., navedenim odborima pridruzen je i Odbor za pravosude, a po donosenju
novog poslovnika 2000. i Odbor za financije i drzavni prora¢un, Odbor za gospodarstvo, razvoj i obnovu, Odbor za ljudska prava
i prava nacionalnih manjina, Odbor za rad, socijalnu politiku i zdravstvo, Odbor za obrazovanje, znanost i kulturu i Odbor za
informiranje, informatizaciju i medije. Tek je 2008. uvedena opc¢a odredba da se u radna tijela moze imenovati, ako nije drukéije
odredeno, do Sest javnih, znanstvenih i stru¢nih djelatnika koji imaju sva prava ¢lana radnog tijela, osim prava odluivanja.
Danas tzv. vanjske ¢lanove nemaju samo 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.

94 S obzirom na dvodomnu strukturu Sabora Republike Hrvatske, treba spomenuti da su poslovnici Zupanijskog doma gotovo u
cijelosti slijedili na¢in uredenja javnosti propisan poslovnicima Zastupni¢kog doma - izuzetak je bila tek odredba o raspravljanju
predstavki i prijedloga gradana podnesenih Zupanijskom domu ili radnom tijelu, no i ona je bila uvritena u Poslovnik Zupanijskog
doma Hrvatskoga sabora (Narodne novine, broj 15/2001) - pa se zbog toga u ovom radu poslovnici Zupanijskog doma nece
posebno razmatrati.

95  Poslovnik Zastupnitkog doma Sabora Republike Hrvatske, Narodne novine, broj 99/1995, 8/1996, 89/1998.
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Pravilnika o javnosti rada sjednica Zastupni¢kog doma i njegovih radnih tijela radi pobliZeg
uredenja pojedinih pitanja o javnosti rada.*

Naposljetku, dotadasnji na¢in uredenja javnosti u glavnim crtama preuzeo je i Poslovnik
Zastupnitkog doma Hrvatskoga drzavnog sabora® iz 2000. (dalje: Poslovnik iz 2000.), kojim
je prvi put propisano da se, u pravilu, na internetu, odnosno preko audiovizualnih i multime-
dijalnih sredstava objavljuju glasilo, druge publikacije i sluzbeni dokumenti (¢l. 251. st. 3.),
kao i vazeci Poslovnik Hrvatskoga sabora, koji je odredio da se glasilom Hrvatskoga sabora
smatraju njegove internetske stranice (¢l. 280. st. 2.).

Uz to, vaZe¢im Poslovnikom Hrvatskoga sabora predvidena je obveza predlagatelja zakona
da, uz prijedlog zakona, dostavi i izvje§ée o provedenom savjetovanju sa zainteresiranom jav-
noscu (¢l. 174. st. 4.). Potonja odredba sukladna je Zakonu o pravu na pristup informacijama®
kojim se, na podlozi konstitucionalnog jamstva prava na pristup informacijama koje posjeduju
tijela javne vlasti,” smjera upravo omogucavanju i osiguravanju ostvarenja tog prava te prava
na ponovnu uporabu informacija fizi¢kim i pravnim osobama, i to otvoreno§cu i javnoscéudje-
lovanja tijela javne vlasti (¢l. 3.). U ispunjenju navedenog cilja, ta tijela, medu koja se ubraja
i Hrvatski sabor, obvezna su na internetskim stranicama na lako pretraziv natin, u strojno
¢itljivu obliku objavljivati, medu ostalim, opce akte i odluke koje donose, kojima se utjece na
interese korisnika, s razlozima njihova donogenja; nacrte zakona i drugih propisa te opc¢ih
akata za koje se provodi postupak savjetovanja s javno§cu; zakljucke sa sluzbenih sjednica
tijela javne vlasti i sluzbene dokumente usvojene na tim sjednicama itd. (¢l. 10. st. 1.). Usto, ta
tijela obvezna su i provoditi savjetovanje s javno$éu, u pravilu u trajanju od 30 dana,'® preko
internetske stranice ili sredi$njega drzavnog internetskog portala za savjetovanje s javnoscu
objavom nacrta propisa, opéeg akta odnosno drugog dokumenta, s obrazloZenjem razloga i
ciljeva koji se Zele posti¢i donoenjem propisa, akta ili drugog dokumenta te pozivom javnosti
da dostavi svoje prijedloge i miljenja (¢l. 11. st. 1.-3.).

Iz dosad izloZenog slijedi da je u postupnom oblikovanju odredbi kojima je danas uredena
javnost u hrvatskom parlamentarnom pravu najvedi iskorak u smjeru znacajnije uloge javno-
sti nakon Poslovnika iz 1965., 1970. i 1975. uéinjen Poslovnikom iz 2000. (omogucavanjem
mnogo vece dostupnosti publikacija i dokumenata njihovom objavom na internetu te irenjem
kruga tzv. vanjskih ¢lanova na niz saborskih odbora'®") te danas vaze¢im Poslovnikom Hr-

96  Medutim, takav akt donesen je tek 2005.; rije¢ je o Pravilniku o javnosti rada Hrvatskoga sabora i radnih tijela (Narodne novine,
broj 66/2005) kojim se ureduje nazo¢nost predstavnika udruga gradana, nevladinih organizacija i gradana kao promatra¢a na
sjednicama Hrvatskoga sabora i sjednicama radnih tijela, posjeti organiziranih grupa gradana Hrvatskom saboru, na¢in tonskog
i slikopisnog snimanja sjednica Hrvatskoga sabora i radnih tijela, izravni radijski i televizijski prijenosi tijeka sjednica, nac¢in
registriranja domacih i stranih novinara u Hrvatskom saboru i internetske stranice Hrvatskoga sabora (¢l. 1.).

97  Poslovnik Zastupnitkog doma Hrvatskoga drzavnog sabora, Narodne novine, broj 71/2000, 129/2000, 9/2001, 117/2001,
6/2002, 41/2002, 91/2003, 58/2004, 69/2007, 39/2008, 86/2008, 66/2012, 66/2012, 81/2012, 113/2012.

98  Zakon o pravu na pristup informacijama, Narodne novine, broj 25/2013, 85/2015.
99  Vidi: ¢l. 38. st. 4. Ustava RH.

100 lzuzetak ¢ine slu¢ajevi provedbe savjetovanja u skladu s propisom kojim se ureduje postupak procjene u¢inaka propisa. Premda
vrijedi spomenuti da se u postupku procjene u¢inaka propisa omogucuje “javnosti i zainteresiranoj javnosti” da participira u fazi
koja prethodi zakonodavnom postupku u Hrvatskom saboru preko savjetovanja i javne rasprave, u ovom radu na njega se nece
posebno osvrtati, s obzirom na to da se Zakon o procjeni u¢inaka propisa ne odnosi na Hrvatski sabor, nego (samo) na sredidnja
tijela drzavne uprave (tj. na ministarstva, sredidnje drzavne urede i drzavne upravne organizacije) te “svako drugo tijelo koje je
prema svom propisanom djelokrugu ovlasteno Vladi Republike Hrvatske uputiti propis radi njegova donosenja” (¢l. 3. t. 2.).

101 Vidi supra, bilj. 93.
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vatskoga sabora. Naime, njime je uz zadrzavanje svih dotadasnjih poslovni¢kih mehanizama
participacije javnosti — prava na podnogenje predstavke ili prijedloga (¢l. 44. st. 6.), prava na
informiranje preko odredaba o javnosti rada (¢l. 279.-288.), prava na uklju¢enost u svojstvu
¢lanova posebnih radnih skupina (¢l. 53. st. 1.), stru¢njaka ili predstavnika znanstvenih i dru-
gih organizacija radi pripreme zakona ili razmatranja nekog pitanja (¢l. 52.) te tzv. vanjskih
¢lanova (¢l. 57. st. 3.) — zajamdena primjena jo$ jednoga takvog mehanizma, savjetovanja sa
zainteresiranom javno$¢u, preko spomenutog zahtjeva da se uz prijedlog zakona dostavi i iz-
vje§ce o provedenom savjetovanju (¢l. 174. st. 4.).

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Nastojeci poblize razmotriti ulogu i na¢in na koji je bila uredena javnost u hrvatskom par-
lamentarnom pravu tijekom formativnog razdoblja izgradnje institucija drzavne vlasti i prava
od 1947. do 1953., polazisna teza ovog rada bila je da javnost u tom razdoblju nije imala ni-
kakvu znacajniju ulogu, nego je poslovni¢kim putem zbiljski bila minimalizirana mogucnost
njezina doprinosa raspravi u zakonodavnom i drugom normotvornom postupku. Budu¢i da
javnost predstavlja vi§eznacan pojam, u radu je najprije koristen etimologki i povijesni pri-
stup odredenju javnosti, zatim su istaknute klju¢ne teorijske postavke te je ukratko izlozen
drustveno-politicki kontekst u razdoblju od 1947. do 1953. u FNRJ i NRH, nakon ¢&ega se
pristupilo analizi relevantnih odredbi dvaju poslovnika hrvatskog parlamenta, iz 1947.11951.
te kracem prikazu odredbi kasnijih poslovnika kojima je moguce pratiti postupno oblikovanje
nacina uredenja javnosti do dana$njih dana.

Naslanjajudi se na znacenje javnosti jednog od prvih autora s podrudja bivie Jugoslavije
koji su pristupili sustavnom istraZivanju tog pojma, Pordevi¢a — koji je kao klju¢nu kvalitativ-
nu oznaku pojma javnosti naveo participaciju gradana — u radu se nastojalo isticati upravo tu
oznaku njezina pojma te je izraZeno shvadanje da proceduralna pravila utvrdena parlamentar-
nim poslovnikom imaju ulogu, uz ostalo, zajamc¢iti da se rasprava u postupku donosenja odlu-
ka doista provodi javno, kako na razini radnih tijela, tako i na razini parlamenta, omogucujudi
zbiljsku otvorenost i pristupa¢nost, ali i mehanizme za participaciju $to vise dionika u svim
fazama tog postupka.

Razmatrajuéi drustveno-politicki kontekst u FNRJ i NRH u razdoblju od 1947. do 1953.,
moze se naglasiti shvacanje pojedinih autora da su u socijalistickom drustvu doista bile pri-
sutne institucije gradanskog drustva, ali i da je komunisti¢ki pokret shvacao njihovu ulogu
iskljutivo instrumentalno, kao i da su, poimajuéi pravo kao puko politicko sredstvo, vladajuce
strukture Cesto posezale za donogenjem propisa u cilju operacionalizacije politi¢kih ciljeva.
Usto, isti¢e se da su politickim Zivotom u tom razdoblju dominirali monopolizam i centra-
lizacija, rezultirajudi ograni¢enjem i anemi¢no$c¢u javnosti, ali i udaljavanjem parlamenta od
njegove izvorne naravi, s obzirom na to da je narodna volja formirana putem volje partijske
vecine koja je identificirana s volonté générale.

Nakon $to su podcrtane neke od klju¢nih odredbi Ustava NRH iz 1947., po analizi odredbi
Poslovnika iz 1947. prvo je utvrdeno da sdma rije¢ “javnost” nije explicite bila spomenuta niti
medu poslovnic¢kim, niti medu ustavnim odredbama, nego je implicite bila sadrzana u nizu
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odredbi (npr. o pravu gradana na molbe i Zalbe, o pozivanju stru¢njaka na sjednice odbora, o
pravu na pristup galeriji saborske dvorane i o javnim sjednicama Sabora). Izuzev ogranicene
mogucnosti da gradani s galerije saborske dvorane prate sjednice, da se obrate Saboru molbom
ili zalbom, da daju svoja misljenja kao stru¢njaci, ali tek onda kada su pozvani da to ucine,
javnost u razdoblju od 1947. do 1950., prema Poslovniku iz 1947., nije imala predvidenu ni-
kakvu znaéajniju ulogu, nego je moguénost njezina doprinosa raspravi u postupku donosenja
odluka bila minimalizirana. Iako je 1951. donesen novi poslovnik, ve¢ina odredbi o javnosti
tek je neznatno izmijenjena pa je po analizi relevantnih odredbi Poslovnika iz 1951. utvrdeno
da je javnost i u razdoblju od 1950. do 1953., u sustini ostala - izuzev mogucnosti pracenja
javnih sjednica, upucivanja molbi, Zalbi ili predstavki te nazolenja sjednicama nekog od triju
saborskih odbora i/ili davanja misljenja u svojstvu stru¢njaka — bez ikakve znacajnije uloge,
bez mogu¢nosti neposrednog utjecaja na ishod odluke u parlamentu.

Nastoje¢i obuhvatnije sagledati ulogu i na¢in uredenja javnosti u razmatranom razdoblju
povijesti hrvatskoga parlamentarnog prava, u radu su izloZene i kasnije poslovnicke odredbe
o javnosti te je zaklju¢eno kako je javnost tek Poslovnikom iz 1965. dobila znacajniju ulogu,
kada je dosegnula stupanj dvosmjernog procesa u kojemu je parlament od javnosti mogao i
traziti i primiti povratne informacije preko instituta javne diskusije, ali i odredbi o ¢lanstvu u
komisijama i radnim skupinama, $to su u glavnim crtama nastavili slijediti i kasniji saborski
poslovnici iz 1970.11975. Izuzev odredbi o javnoj raspravi, koje su na ustavnoj razini uklonje-
ne 1990., a na poslovnickoj razini 1992., dotadasnji na¢in uredenja javnosti slijedili su i kasniji
poslovnici. U postupnom oblikovanju odredbi kojima je danas uredena javnost u hrvatskom
parlamentarnom pravu najvedi iskorak u smjeru znacajnije uloge javnosti nakon Poslovnika iz
1965., 1970.11975. uéinjen je Poslovnikom iz 2000., kako u smjeru informiranja, propisiva-
njem objave publikacija i dokumenata na internetu, tako i u smjeru uklju¢enosti javnosti $ire-
njem kruga tzv. vanjskih ¢lanova na niz saborskih odbora, dok je Poslovnik Hrvatskoga sabora
uz sve dotada$nje poslovni¢ke mehanizme participacije javnosti zajamc¢io primjenu savjetova-
nja sa zainteresiranom javno$c¢u propisivanjem obveze o dostavljanju izvje§¢a o provedenom
savjetovanju uz prijedloge zakona.

Za razliku od toga, iz odredbi saborskih poslovnika u razdoblju od 1947. do 1953. jasno
proizlazi da je bila rije¢ o jednosmjernom procesu u kojemu se javnost javljala samo kao pri-
matelj informacija od parlamenta. Iako je utvrdeno da su postojali odredeni poslovnicki in-
strumenti — u formi misljenja, molbe, Zalbe i predstavke - koji su otvarali moguénost njihova
koristenja kao podloge za formuliranje prijedloga zakona i drugih propisa od strane ovlastenih
predlagatelja, ishod njihova koristenja u cijelosti je ovisio o volji nadleznog odbora, odnosno
parlamenta. Takvo poslovni¢ko uredenje i odnos prema javnosti, koji je proizlazio iz tadagnje-
ga drustveno-politickog konteksta, rezultiralo je zanemarivom ulogom javnosti u hrvatskom
parlamentarnom pravu od 1947. do 1953., ¢ime je potvrdena polazi$na teza ovog rada. Iako
se u ovom istrazivanju nisu koristili podaci iz hrvatske parlamentarne prakse, kao ni pojedina
rjeSenja iz usporednoga parlamentarnog prava i/ili prakse, u perspektivi buducih istrazivanja
ove materije moglo bi se pobliZe ispitati, inter alia, i te dimenzije, napose imajuéi u vidu ra-
zli¢ite poslovnitke mehanizme participacije javnosti u parlamentu i njihovo funkcioniranje u
normotvornom postupku, kao i u postupku koji mu prethodi. Takav pristup mogao bi ukazati
i na moguce nedostatke u primjeni vaze¢ih mehanizama u praksi, ali i otvoriti pitanje njihova
eventualnog unaprjedenja.
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THE ROLE OF THE PUBLIC AND ITS REGULATION IN THE CROATIAN
PARLIAMENTARY LAW 1947-1953

Summary

This paper examines the role of the public and its regulation in the Croatian parliamentary law
within the formative period of establishing state institutions and law from 1947 to 1953. In
trying to determine what is meant by the term public, the author uses etymological and his-
torical approach, exposes the main theoretical concepts and takes a brief look at the socio-po-
litical context in the period under review. After that, the author gives a normative analysis of
the relevant provisions of the Rules of Procedure of the Parliament of the People’s Republic
of Croatia dating from 1947 and 1951, outlines the provisions of the following Rules of Pro-
cedures to give an overview of the gradual forming of regulation of the public to the present
day. Finally, in giving his concluding observations the author confirms his hypothesis that the
public in the reviewed period of the Croatian parliamentary law did not have any significant
role; it was reduced only to the meaning of audience, without any possibility of direct influ-
ence on the decisions in legislative or norm-making process, while the outcome of the use of
available procedural instruments (opinions, requests, complaints and petitions) was entirely
dependent on the will of the competent committee or parliament.
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