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PRAVNO UREDENJE PREDSTAVKI U REPUBLICI
HRVATSKOJ - PITANJE KOHERENTNOSTI
NORMATIVNOG OKVIRA, POTENCIJALNI
PROBLEMI U PRIMJENI I MOGUCA RJESENJA

Sazetak: Polazeéi od toga da je ustavno pravo na predstavku, kao dio $ireg pojma prava
peticije, uredeno nizom razlicitih zakona i drugih propisa u Republici Hrvatskoj,
u ovom radu nastoji se odgovoriti na istrazivacko pitanje je li vaze¢i normativni
okvir uredenja predstavki koherentan. U tom cilju, u radu se pristupa pojmovnom
odredenju predstavke i izlaze nalin njezina pravnog uredenja u Republici
Hrvatskoj, nakon lega se poblize razmatraju razlike u vazecem normativnom
okviru i moguci problemi koji izviru iz postojeceg nacina razrade toga ustavnog
prava, ali i sugeriraju potencijalna rjeSenja. Usto, razmatraju se stvarni ucinci
izloZenih propisa na postupanje drzavnih i drugih tijela po predstavkama, kao i
razliciti pristupi uredenju predstavki u usporednom pravu. Na toj podlozi, izvodi
se zakljucak o nekoherentnosti vazecega normativnog okvira uredenja predstavki
koji izvire iz, prvo, razlika u terminologiji, drugo, nepostojanja ustavne i zakonske
definicije predstavke, trece, razlika u rokovima za davanje odgovora na predstavku,
Cetvrto, razlika s obzirom na ovlastenike prava na predstavku i, peto, razlika u
pogledu sankcija za osobe koje onemogucuju ostvarenje toga ustavnog prava.

Klju¢ne rijeci: peticija, predstavka, prituzba, prijedlog, Ustav

1. UVOD

Iako u predstavnickom sustavu vlasti gradani koristenjem svojega birackog prava izabiru
svoje predstavnike, formirajudi time posrednika koji postoji izmedu, s jedne strane, biraca i, s
druge strane, drZzave, odnosno njezinih tijela, u postupnom razvoju ustavne demokracije gra-
danima je omoguceno i neposredno obracanje drzavi, odnosno njezinim tijelima, a jedno od
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prava koja su gradanima takvo $to trebala omoguéiti predstavlja pravo peticije.! Ustavnoprav-
na teorija poznaje distinkciju izmedu peticije u $irem i uzem smislu. Tako je pod pojmom pe-
ticije u $irem smislu mogude razumjeti zalbu, predstavku ili prituzbu, koju moze podnijeti
svatko, neovisno o tome uziva li politi¢ka prava — dakle, moze je podnijeti i osoba koja nije
drzavljanin odnosne drzave — dok se pod pojmom peticije u uZem smislu podrazumijevaju
razli¢iti prijedlozi za rjeSavanjem pojedinih pitanja iz nadleznosti predstavnickog tijela — koje
mogu podnositi isklju¢ivo gradani s politi¢kim pravima - poput prijedloga, odnosno misljenja
o odredenom prijedlogu zakona.? Pravo peticije sadrzano je u ¢l. 46. Ustava Republike Hrvat-
ske? (dalje: Ustav) kojim je odredeno da “svatko ima pravo slati predstavke i prituzbe, davati
prijedloge drzavnim i drugim javnim tijelima i dobiti odgovor”. Iz toga slijedi da je hrvatski
ustavotvorac povezao pravo peticije u $irem smislu s pravom peticije u uzem smislu, izrijekom
predvidjevsi i pravo na dobivanje odgovora na peticiju, pa je, zapravo, rije¢ o “sadrzajno najsire
oblikovanom pravu peticije”,* dok je daljnju razradu tako oblikovanog prava peticije prepustio
uredenju zakonom, odnosno drugim propisom.

Polazedi od toga da je ustavno pravo na predstavku, kao dio $ireg pojma prava peticije,
uredeno nizom razli¢itih zakona i drugih propisa u Republici Hrvatskoj, u ovom radu nastoji
se odgovoriti na istrazivacko pitanje je li vaze¢i normativni okvir uredenja predstavki koheren-
tan. U tom cilju, nakon prvoga, uvodnog dijela rada, u drugom dijelu pristupa se pojmovnom
odredenju predstavke, dok se u tre¢em dijelu izlaZe na¢in njezina pravnog uredenja u Republi-

1 Baci¢, A., Komentar Ustava Republike Hrvatske, Pravni fakultet Sveu¢ilista u Splitu, Split, 2002., str. 133. Pravo peticije poznavala je
ve¢ Magna Charta Libertatum iz 1215., kao jamstvo podanicima da se slobodno, bez straha od odmazde i sankcija, mogu obratiti
kralju i od njega zatraZiti da bez odgode eliminira povredu nekoga njihova prava (Uzelac, A., Ustavno pravo na zalbu u gradanskim
stvarima: jamstvo ispravnog pravosudenja ili relikt proslosti?, u: A. Uzelac; J. Garasi¢; A. Maganic¢ (ur.), Djelotvorna pravna zastita u
pravi¢nom postupku (Liber amicorum Mihajlo Dika), Pravni fakultet Sveu¢ilista u Zagrebu, Zagreb, 2013., str. 229.). Nakon §to je
predstavka duze vrijeme sluzila podaniku kao sredstvo obracanja vigoj vlasti molbom da se akt nize vlasti kojim je nezadovoljan
stavi izvan snage ili preinai u njegovu korist, po razvoju gradanskih demokracija i ja¢anju nacela zakonitosti dolazi do postupnog
preobraZzaja predstavke u pravo Zzalbe, ali uz zadrzavanje obaju tih instituta — u tom smislu, Ivan¢evi¢ navodi da se u francuskom
pravu i danas razlikuje predstavka pod karakteristi¢nim izrazom recours gracieux od hijerarhijske zalbe pod izrazom recours
hiérarchique. Vidi: Ivanéevi¢, V., Institucije upravnog prava, knj. L., Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1983., str. 170. Pritom, pravo
na podnosenje predstavki u suvremenom kontekstu, kao $to se isti¢e u Izvjes¢u o aktivnostima Odbora za predstavke Europskog
parlamenta tijekom 2015. od 2. prosinca 2016. (2016/2146(INI)), “mora biti klju¢an element participativne demokracije u kojoj
se na u¢inkovit nacin stiti pravo svakog gradana na izravnu ulogu u demokratskom zivotu Unije”.

2 Sruk, J., Ustavno uredenje Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije, Informator, Zagreb, 1982., str. 183.; Sokol, S., Valkovi¢,
Lj., Komentar Ustava Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije, CIP, Zagreb, 1990., str. 194. Iako potonjim odredenjem pravo
peticije u uZem smislu nalikuje narodnoj inicijativi - s obzirom na to da gradani imaju pravo podnijeti prijedlog (to¢nije, rije¢ je
o njihovoj inicijativi) predstavni¢kom tijelu za donogenje odredenog zakona, njegove izmjene i/ili dopune - razlika je u tome §to
se kod narodne inicijative mora provesti cijeli zakonodavni postupak, dok peticiju moze odmah odbaciti radno tijelo parlamenta
nadleZno za postupanje po peticijama, kao i u tome §to peticiju u uZem smislu moZe uputiti pojedini drzavljanin, dok narodnu
inicijativu moZe koristiti “samo odredena veca skupina ili postotak bira¢a” (Smerdel, B., Sokol, S., Ustavno pravo, Pravni fakultet
Sveutilista u Zagrebu, Zagreb, 2006., str. 231.).

3 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.
Usto, valjalo bi istaknuti i da je u Povelji Europske unije o temeljnim pravima (Sluzbenilist EU, C 202/02 od 7. lipnja 2016.) predvideno
pravo na podnosenje peticije, i to odredbom ¢l. 44. prema kojoj “svaki gradanin Unije i svaka fizi¢ka ili pravna osoba s boravistem ili
sjeditem u nekoj drzavi ¢lanici ima pravo na podnosenje peticije Europskom parlamentu”. Nadalje, u ¢l. 20. st. 2. podst. d) Ugovora
o funkcioniranju Europske unije (Sluzbeni list EU, C 202/01 od 7. lipnja 2016.), propisano je pravo gradana Europske unije na
podnosenje peticije Europskom parlamentu, Europskom ombudsmanu te institucijama i savjetodavnim tijelima Europske unije “na
bilo kojem jeziku Ugovora te pravo na odgovor na istom jeziku”. Takoder, prema ¢l. 227. istog ugovora, svaki gradanin Europske unije
isvaka fizi¢ka ili pravna osoba koja ima boraviste ili registrirano sjediste u nekoj od drzava ¢lanica ima pravo, “pojedina¢no ili zajedno
s drugim gradanima ili osobama, podnijeti peticiju Europskom parlamentu u vezi s pitanjem koje ulazi u podrugje djelovanja Unije te
koje neposredno utje¢e na podnositelja”. Sam postupak po predstavkama ureden je Poslovnikom Europskog parlamenta i Prilogom
VI. (XX.) tom Poslovniku (URL=http://www.europarl.europa.eu/sipade/rules/20170116/Rules20170116-HR .epub; pristupljeno 28.
veljace 2018.), a nadlezni parlamentarni odbor za postupanje po njima je Odbor za predstavke.

4 Smerdel, B., Ustavno uredenje europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2013., str. 385.
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ci Hrvatskoj. Nakon $to se u ¢etvrtom dijelu rada razmotre razlike u vazecem normativnom
okviru i moguéi problemi koji izviru iz vaZeceg nacina razrade toga ustavnog prava, u petom
dijelu istraZuju se stvarni uéinci izloZenih propisa na postupanje drzavnih i drugih tijela po
predstavkama, dok se u $estom dijelu razmatraju razli¢iti pristupi uredenju predstavki u uspo-
rednom pravu. U sedmom, zavr$nom dijelu rada pristupa se zaklju¢nim razmatranjima te se
sugeriraju potencijalna rjesenja.

2. POJMOVNO ODREDENJE PREDSTAVKE

Na samom pocetku ovog rada, napose s obzirom na to da niti Ustav niti zakoni u kojima se
koristi pojam predstavke ne sadrZe njezinu definiciju, valjalo bi utvrditi §to se podrazumijeva
pod tim pojmom. Prema Hrvatskom jezi¢nom portalu, predstavka® je svaki pismeni podnesak,
odnosno “pismeno obracanje vlastima ili vi$im sluzbenim tijelima”.® U nastojanju za pobliZzim
odredenjem tog pojma, vrijedi spomenuti definiciju koju daje Krbek, prema kojemu je pred-
stavka neformalni pravni lijek kojim se pokrece odredeni “drZavni organ, da po sluzbenoj duz-
nosti kao zastitnik dru$tvenog interesa nesto poduzme (...)".” Nadalje, predstavka je opcenito
odredena i kao “sredstvo da se iz prikupljenih informacija mogu povuéi izvjesne konzekvence,
da se moze utjecati na onu pojavu u upravi o kojoj smo informacije prikupili’.? Od novije litera-
ture moglo bi se, primjerice, izdvojiti Opéi pravni rje¢nik kojim je predstavka pobliZe odredena
kao “prituzba, molba ili drugi podnesak kojim se netko obraca tijelima vlasti radi zastite svojih
prava ili pokretanja odgovarajuceg postupka”,? to je sli¢no Pravnom leksikonu u kojemu je
predstavka definirana kao “podnesak, molba, prituzba i dr. kojim se osoba obraéa drz. i drugim
tijelima radi pokretanja postupka ili u¢inkovitijeg ostvarivanja i zastite svojih prava”.!® lako
se potonje dvije definicije razlikuju u tome $to prvi izvor predstavku supsumira pod pojam
podneska, dok drugi izvor u tome ostaje nedorecen izjednacujuéi je s podneskom, molbom,
prituzbom, ali “i dr.” (premda ne odreduje $to bi to “drugo” moglo biti, ako ve¢ nije rije¢ o
podnesku), iz obiju tih definicija proizlazi da predstavku moze podnijeti svaka osoba, fizi¢ka ili

5 Posebno vrijedi istaknuti da se kroz povijest predstavka nazivala i reprezentacijom pa se u pojedinim izvorima iz 19. stoljeca
mogu pratiti oba pojma (vidi, primjerice: Sulek, B., Hrvatsko-ugarski ustav ili konstitucija, Brzotis Ant. Jakica, Zagreb, 1861., str.
92.), dok se pojam reprezentacije tek potkraj 19. stolje¢a pocinje rabiti u znacenju politicke reprezentacije (vidi pobliZe: Ravli¢,
S., Dileme politickog predstavnistva, Politi¢ka kultura, Zagreb, 2008, str. 53.). Nadalje, u parlamentarnim poslovnicima od 1875.
do danas moZe se primijetiti jo§ nekoliko pojmova za predstavku koji su se mogli popratiti i u nazivu parlamentarnoga radnog
tijela nadleZnog za postupanje po predstavkama. Tako, primjerice, Poslovnik Sabora Kraljevinah Hrvatske, Slavonije i Dalmacije
od 12. lipnja 1875. (Tiskom Lav. Hartmana i druzbe, Zagreb, 1875., str. 16.) u ¢l. 22. st. 1. t. 9. spominje Odbor za peticije i
prituzbe. Sedamdesetak godina poslije, Poslovnik Ustavotvornog sabora Narodne Republike Hrvatske (Narodne novine, broj
143/1946) u ¢l. 29. st. 1. t. 5. predvida Odbor za molbe i Zalbe, dok je Ustav Narodne Republike Hrvatske (Narodne novine,
broj 7/1947) propisao pravo gradana na “molbe i peticije organima drzavne vlasti”. Potom je 1958. Poslovnik Sabora Narodne
Republike Hrvatske (Narodne novine, broj 57/1958) u ¢l. 91. t. 4. predvidio radno tijelo nadleZno za “predstavke i Zalbe” (Odbor
za predstavke i zalbe), a 1965. Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske (Narodne novine, broj 22/1965) u ¢l. 100. t.
3. radno tijelo za “predstavke i prituzbe” (Komisija za predstavke i prituzbe). Kao $to ée u radu biti prikazano, neujednacena
terminologija nastavljena je i u vaze¢em normativnom okviru uredenja predstavki.

6 Hrvatski jezi¢ni portal, URL=http://hjp.znanje.hr. Pristupljeno 28. veljace 2018.

7 Krbek, ., Osnovi upravnog prava FNRJ, Izdavacki zavod JAZU, Zagreb, 1950., str. 470.

8 Pusi¢, E.; IvaniSevi¢, S.; Pavi¢, Z.; Ramljak, M., Upravni sistemi, Narodne novine, Zagreb, 1988., str. 165.
9 Vidakovi¢-Muki¢, M., Op¢i pravni rjecnik, Narodne novine, Zagreb, 2015., str. 1046.

10 Pezo, V. (gl. ur.), Pravni leksikon, Leksikografski zavod “Miroslav Krleza”, Zagreb, 2007., str. 1245.
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pravna, obracajuci se drzavnim (i drugim) tijelima, radi pokretanja postupka ili (ostvarivanja i)
za§tite njezinih prava. Ipak, iz tih definicija nije jasno kada ¢e se neka predstavka moéi nazvati,
primjerice, molbom ili prituzbom, no moze se zauzeti stajaliste da bi takav naziv trebao odgo-
varati njezinu sadrzaju, kao i cilju koji se podno$enjem predstavke Zeli postici.'*

Pojedini autori, pak, ukazuju na definiciju koja je proizasla iz prakse sdmih drzavnih tijelau
njihovu postupanju po predstavkama. Smolci¢, tako, isti¢e stav Ministarstva unutarnjih poslo-
va Republike Hrvatske (dalje: MUP RH) prema kojemu je predstavka “svaki pisani ili izre¢eni
podnesak u kojem se na rad ustrojstvenih jedinica MUP-a RH ili na rad i pona$anje njegovih
zaposlenika iskazuje nezadovoljstvo ili se iznosi prijedlog da se §to u¢ini ili poduzme”.*? Usto,
isti autor isti¢e kako su se u praksi MUP-a RH pojavile “Cetiri podvrste predstavki — prituzba,
prijava, prigovor i prijedlog™® pa valja zakljutiti da je i u ovom pokusaju odredenja predstavke
koristen vrlo $iroki pristup kojim se pod taj pojam nastoji podvesti nekoliko vrsta podnesaka
koji se pojavljuju u praksi, ali s time $to su te vrste podnesaka ovdje taksativno navedene. Sli¢-
no tome, na praksu MUP-a RH poziva se i Juras koji, medutim, ukazuje na postojanje razlike
izmedu predstavke i prituzbe, pri ¢emu se najprije referira na definiciju predstavke koju je dao
Ured za unutarnju kontrolu MUP-a RH - odredivsi je kao “predmet u kojem podnositelj ili
skripter opéenito iznosi i ukazuje na uocene nepravilnosti ili nezakonitosti u radu i postupanju
policijskih djelatnika™* -
ka o nadinu rada i postupanja po predstavkama i prituzbama, vodenju Evidencije predstavki
i prituzbi te o radu Povjerenstva'® (dalje: Pravilnik iz 2012.) koji je donio tada$nji ministar
unutarnjih poslova. Prema potonjoj odredbi, predstavka je bila odredena kao “svaki ¢itko na-

a, potom,” i na njezinu definiciju iz ¢l. 2. st. 1. podst. 1. Pravilni-

pisan i potpisan podnesak u kojem podnositelj ukazuje na nezakonitu ili nepravilnu radnju
policijskog sluzbenika ili drugog zaposlenika Ministarstva (...), odnosno ustrojstvene jedinice
policije ili druge ustrojstvene jedinice Ministarstva, a koja nije u izravnoj vezi s njim i ne od-
nosi se na njega osobno”. Ipak, po stupanju na snagu Pravilnika o na¢inu rada i postupanja po
prituzbama te radu povjerenstava za rad po prituzbama'’ (dalje: Pravilnik iz 2015.), prestale su
vaziti sve odredbe Pravilnika iz 2012., pa tako i ona u kojoj je bila sadrzana definicija predstav-
ke, dok se u Pravilniku iz 2015. pojam predstavke vie ne spominje, ve¢ samo pojam prituzbe.'®

11 U tom smislu, nije naodmet spomenuti i pokusaj da se s obzirom na kriterij sadrzaja i namjene svi podnesci razvrstaju u tri
skupine, i to prema tome - krajnje pojednostavnjeno re¢eno - je li rije¢ o podnescima kojima se nesto moli ili zahtijeva (molbe)
ili kojima se netko protiv necega zali (Zalbe) ili kojima netko ukazuje na nesto (predstavke). Vidi poblize: Japunci¢, J., Kako se
sastavljaju molbe, Zalbe i predstavke, Birotehnika, Zagreb, 1956., str. 5.

12 Smoléi¢, P, Znacaj predstavke u zastiti ljudskih prava i suzbijanju korupcije, Policija i sigurnost, god. 18, br. 3, 2009., str. 350.
13 Vidi poblize: ibid.

14  Juras, D., Neka pitanja postupka po predstavkama i prituzbama s osvrtom na praksu Ministarstva unutarnjih poslova, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 36, br. 1-2, 1999, str. 330. Prituzba je, pak, odredena kao “predmet u kojemu se podnositelj
ili skripter konkretno Zali i ukazuje na dogadaj u kojem je izravno ostecen neprofesionalnim, netakti¢nim ili nezakonitim
postupkom ili propu$tanjem postupanja policijskog djelatnika” (ibid.).

15  Juras, D., O predstavkama i prituzbama Ministarstvu unutarnjih poslova Republike Hrvatske, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, god. 50, br. 3, 2013, str. 646.-647.

16  Narodne novine, broj 58/2012, 43/2013, 33/2015, 78/2015. U tom pravilniku prituZba je, pak, bila definirana kao “svaki ¢itko
napisan i potpisan podnesak u kojem podnositelj ukazuje na nezakonitu ili nepravilnu radnju policijskog sluzbenika ili drugog
zaposlenika Ministarstva, odnosno ustrojstvene jedinice policije ili druge ustrojstvene jedinice Ministarstva, prema njemu
osobno, uslijed ¢ega on smatra da su povrijedena neka njegova prava” (¢l. 2. st. 1. podst. 1.).

17  Narodne novine, broj 78/2015.

18  Pritom je zanimljiv pristup donositelja da je negativno odredi, propisujuci u ¢l. 2. st. 1.-2. ono $to se u smislu tog Pravilnika ne
smatra prituzbom — podnesak u kojemu se iznose prethodno razmatrane ¢injenice koje su ocijenjene u postupku provjere navoda
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Iz dosad izloZenog slijedi da i dalje ne postoji jedinstvena i opéeprihvacena pravna definici-
ja predstavke, iako postoji nekoliko pokusaja njezina formuliranja, kako na razini teorije, tako
i na razini prakse. Uz to, vrijedi uo¢iti da je — izuzev primjera u kojima se ukazuje na razliku
izmedu predstavke i prituzbe (Juras), odnosno predstavke, molbe i Zalbe (Japuntic) — u veéini
primjera koristen vrlo Siroki pristup kojim je pojam predstavke koristen kao krovni pojam
kojim se nastoji obuhvatiti nekoliko razli¢itih podnesaka, poput molbe, prituzbe, prijave i pri-
govora, pri ¢emu se ti podnesci navode taksativno ili egzemplifikativno, no zajednicko im je to
da pod pojmom predstavke izrijekom uklju¢uju (i) prituzbe. Premda bi se nacelno valjalo pri-
kloniti takvom pristupu $irokog odredenja predstavke, poput onog iz Opcega pravnog rje¢nika
—1i to kako bi se pravom iz ¢l. 46. Ustava obuhvatilo $to vise podnesaka kojima se njihovi pod-
nositelji mogu obratiti drzavnim i drugim tijelima,' bez bojazni da bi ih naziv i sadrzaj nekog
podneska mogao ogranititi u ostvarivanju toga njihovog ustavnog prava (i prava na dobivanje
odgovora) - polazeéi od jezi¢ne interpretacije odredbe ¢l. 46. Ustava, u kojoj se navode “pred-
stavke i prituzbe”, pod pojam predstavke ipak ne bi trebalo podvesti i prituzbu. Stoga, dok bi se
na tragu izlozenih definicija pod pojmom predstavke mogao opéenito odrediti podnesak kojim
se svatko moze obratiti drzavnim i drugim tijelima, primjerice, kako bi od tih tijela ishodio
pokretanje nekog postupka, ispunjenje neke svoje molbe ili, pak, kako bi im uputio neku svoju
primjedbu, komentar ili sugestiju, pod pojmom prituzbe mogao bi se odrediti (samo onaj)
podnesak kojim se svatko moze obratiti (tj. prituziti) nadleznom drzavnom i drugom tijelu,
ako smatra da su ugroZzena ili povrijedena neka njegova prava. Polazed¢i od takvog odredenja,
valjalo bi se osvrnuti na nac¢in pravnog uredenja predstavke u Republici Hrvatskoj.

3. NORMATIVNI OKVIR

Ustavno pravo na predstavku regulirano je nizom zakona i drugih propisa. Primjerice, u
¢l. 26. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi®® odredeno je da su tijela je-
dinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave obvezna “omoguciti gradanima i pravnim
osobama podnosenje predstavki i prituzbi na svoj rad kao i na rad njihovih upravnih tijela
te na nepravilan odnos zaposlenih u tim tijelima kad im se obrac¢aju radi ostvarivanja svojih
prava i interesa ili izvr§avanja svojih gradanskih duznosti” (st. 1.). U tom cilju, navedena tijela
moraju na vidljivom mjestu u sluzbenim prostorijama osigurati potrebna sredstva kako bi se
predstavke i prituzbe mogle podnositi (npr. knjigu za prituzbe), ali i omogu¢iti da se one mogu
usmeno izjavljivati (st. 3.). U slu¢aju podno$enja predstavke ili prituzbe, ¢elnici navedenih
tijela obvezni su na njih dati odgovor, i to u roku od 30 dana od dana njihova podnosenja
(st. 2.). Ako bi ¢elnici navedenih tijela zloupotrijebili svoj polozaj ili ovlast kako bi sprije¢ili
drugoga u koristenju njegova prava na podnosenje predstavke ili prituzbe — §to je prema ne-

prituzbe istog podnositelja te podnesci koji se ti¢u radnji u postupku ostvarivanja prava za ¢ije rjesavanje je nadlezan MUP RH, i
to: zahtjevi, zalbe, prigovori i drugi podnesci u upravnom ili prekrsajnom postupku.

19 Usp. Smoléi¢, P, Predstavke na rad zaposlenika i ustrojstvenih jedinica MUP-a RH, Policija i sigurnost, god. 16, br. 3-4, 2007., str.
204.-205.

20 Narodne novine, broj 33/2001, 60/2001, 129/2005, 109/2007, 36/2009, 125/2008, 36/2009, 150/2011, 144/2012, 19/2013,
137/2015,123/2017.
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kadasnjem ¢l. 112. Kaznenog zakona” iz 1997. izrijekom bilo* propisano kao kazneno dje-
lo povrede prava na podno$enje pravnih lijekova i predstavki — na temelju ¢l. 13. st. 2. t. 3.
vazeceg Zakona o lokalnim izborima,? koji se i dalje poziva na ¢l. 112. Kaznenog zakona iz
1997., biradi i politicke stranke ne bi mogli za ¢lana predstavnickog tijela jedinice, opc¢inskog
nacelnika, gradonacelnika, Zupana i njihova zamjenika kandidirati onoga koji je za to kazneno
djelo pravomoc¢nom sudskom odlukom osuden (uklju¢ujudi i uvjetnu osudu) na kaznu zatvora
u trajanju od najmanje Sest mjeseci.** Usto, kako je prevideno Zakonom o sluzbenicima i na-
mjestenicima u lokalnoj i podrué¢noj (regionalnoj) samoupravi,” ako bi sluzbenici onemogucili
gradane i pravne osobe u ostvarenju njihova prava na podnogenje predstavke (ili zahtjeva, zal-
bi, prigovora i drugih zakonskih prava), po¢inili bi tesku povredu sluzbene duznosti (¢l. 46. st.
1.t.10.). Medutim, nijedan od istaknutih zakona ne definira $to se pod pojmovima predstavke
i prituzbe podrazumijeva.

Zakon o drzavnim sluzbenicima? sadrzi jednu odredbu koja se ti¢e prava na predstavku,
predvidajudi u ¢l. 14. da drzavni sluzbenik ima pravo dati “prijedloge u vezi s ostvarivanjem
prava iz drzavne sluzbe, uputiti predstavku i prituzbu te dobiti na njih odgovor”, pri ¢emu
nije odreden rok za postupanje po predstavci i prituzbi odnosno za odgovor podnositelju, niti
je odredeno $to se pod pojmovima predstavke i prituzbe podrazumijeva. Nadalje, pravo na
predstavku i prituzbu predvida, ali ih pobliZze ne odreduje, i Zakon o drzavnom odvjetnistvu,?”
kojim je izrijekom odredeno pravo svakog da ministarstvu nadleznom za poslove pravosuda
ili nadleZznom drzavnom odvjetniku podnese pisanu ili usmenu predstavku i prituzbu na rad
doti¢nog (ili nizega) drzavnog odvjetnistva, kao i pravo da na njih dobije odgovor u roku od 30
dana od dana njihova zaprimanja u nadleznom drzavnom odvjetnistvu (¢l. 5.). Usto, drzavno
odvjetnistvo moZe od gradana traZiti obavijesti glede njihovih “prijava, podnesaka, prituzbi i
predstavki” (¢l. 50. st. 2.). Iako pojmove predstavke i prituzbe koristi (ali ne i definira) i Zakon
o sudovima,? to je u¢injeno nedosljedno. Naime, za razliku od ¢l. 36. st. 3. podst. 4., u kojemu
je propisano da tajnik suda po ovlastenju predsjednika suda, medu ostalim, odgovara na pred-
stavke i prituzbe stranaka koje su podnesene na rad suda, u ¢l. 4. st. 3. odredeno je samo pravo
na predstavku na rad suda ili suca koju, u pisanom ili usmenom obliku svatko moze podnijeti
predsjedniku suda® (i dobiti odgovor), ako smatra da je doslo do odugovlalenja postupka u

21 Narodne novine, broj 110/1997, 27/1998, 50/2000, 129/2000, 84/2005, 51/2001, 111/2003, 190/2003, 105/2004, 71/2006,
110/2007, 152/2008, 57/2011, 77/2011, 125/2011, 143/2012. Cl. 112. tada$njega Kaznenog zakona glasio je: “Sluzbena ili
odgovorna osoba koja zlouporabom svojega polozaja ili ovlasti sprije¢i drugoga da se koristi svojim pravom podnogenja Zalbe,
prigovora, molbe, predstavke ili prituzbe, kaznit ¢e se novéanom kaznom ili kaznom zatvora do jedne godine.”

22 Vazedi Kazneni zakon (Narodne novine, broj 125/2011, 144/2012, 56/2015, 61/2015, 101/2017) vise ne predvida kazneno djelo
povrede prava na podnosenje pravnih lijekova i predstavki.

23 Narodne novine, broj 144/2012, 121/2016.

24  Uzto, valjalo bi naglasiti i kako je zakonodavac u istoj odredbi propisao da se mora raditi o onim djelima koja su “po¢injena s namjerom
iradi pribavljanja imovinske koristi ili kakve druge koristi sebi ili drugoj osobi” (vidi ¢l. 13. st. 2. t. 3. Zakona o lokalnim izborima).

25  Narodne novine, broj 86/2008, 61/2011, 4/2018.

26  Narodne novine, broj 92/2005, 140/2005, 142/2006, 77/2007, 107/2007, 27/2008, 34/2011, 49/2011, 150/2011, 34/2012,
38/2013, 37/2013, 1/2015, 138/2015, 61/2017.

27  Narodne novine, broj 76/2009, 153/2009, 116/2010, 145/2010, 57/2011, 130/2011, 72/2013, 148/2013, 33/2015, 82/2015.
28 Narodne novine, broj 28/2013, 33/2015, 82/2015, 82/2016.

29 O spomenutoj temi vidi pobliZe i: Rajko, A., Predstavke (pozurnice) upucene predsjednicima sudova, 2016. URL=http://www.iusinfo.
com.hr/DailyContent/Topical.aspx?id=28440 (pristupljeno 28. veljace 2018.) i Juras, D., Predstavke i prituzbe na rad i ponasanje
drzavnih sluzbenika, drzavnih odvjetnika i sudaca, Hrvatska pravna revija, god. 8, br. 12, 2008., str. 11.-18.
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kojemu je stranka ili u njemu ima pravni interes, odnosno da se sudac ili drugi zaposlenik pri
sluzbenim odnosima sa strankom nedoli¢no ili neprimjereno ponagao, suprotno etickom ko-
deksu. U tom slu¢aju predsjednik suda ima obvezu odgovoriti na predstavku najkasnije u roku
od 30 dana od dana njezina zaprimanja. Uz to, iu ¢l. 29. st. 1. t. 9. spominju se samo predstav-
ke, u odredbi prema kojoj poslovi sudske uprave obuhvacaju, medu ostalim, i poslove “u svezi
s predstavkama stranaka na rad suda”.

U Zakonu o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne
vlastiilokalne i podruéne (regionalne) samouprave® (dalje: Zakon o referendumu) nije predvi-
deno pravo na prituzbu, veé pravo na predstavku koja je u ¢l. 2. st. 2., uz drzavni, lokalni i savje-
todavni referendum te mjesne zborove gradana, tek opcenito odredena kao oblik neposrednog
odludivanja iizjagnjavanja bira¢a u obavljanju drzavne vlasti te lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave, dok je njezino pobliZze odredenje i u ovom zakonu izostalo. Prema ¢l. 63., gradani
mogu podnijeti predstavke tijelima drzavne vlasti i tijelima jedinica lokalne i podrué¢ne (regio-
nalne) samouprave, ali — za razliku od ostalih zakona koji propisuju da “svatko” ima pravo na
predstavku, $to je izraz koji je koristen i u ¢€l. 46. Ustava — Zakon o referendumu propisuje da
predstavke mogu podnijeti samo gradani s bira¢kim pravom (¢l. 65. st. 1.), tj. hrvatski drzav-
ljani s navr$enih 18 godina (¢l. 45. st. 1. Ustava). Usto, prema Zakonu o referendumu, gradani
moraju potpisati predstavku i na njoj navesti svoje ime i prezime te osobni identifikacijski broj
(¢l. 63. st. 2.). Rok za odgovor tijela drzavne vlasti i tijela jedinice lokalne i podrué¢ne (regional-
ne) samouprave nije preciziran, vec ta tijela moraju odgovoriti podnositelju u “primjerenom
roku” (&l. 64.). S obzirom na to da je u ¢l. 65. st. 2. Zakona o referendumu propisano da pred-
stavke “ne obvezuju tijelo kojem se podnose”, valjalo bi spomenuti kako je u Odluci Ustavnog
suda Republike Hrvatske broj U-I11-234/1998 od 28. travnja 1999.,* istaknuto da tijelo sud-
bene vlasti svojom presudom ne bi moglo “obvezati drzavno ili drugo javno tijelo, pa ni osobu
kojoj je predstavka upucena da na predstavku odgovori’. Medutim, imajudi u vidu da svatko
ima pravo dobiti odgovor na predstavku na temelju ¢l. 46. Ustava, nedobivanje odgovora na
podnesenu predstavku dovelo bi do povrede njegova ustavnog prava iz ¢l. 46. Ustava.

Nadalje, ustavno pravo na predstavku regulirano je i u Poslovniku Hrvatskoga sabora,*? u ¢i-
jem je ¢l. 44. st. 6. propisano da radna tijela Hrvatskoga sabora mogu “raspraviti o predstavkama
i prijedlozima” podnesenima Hrvatskom saboru, ali bez njihove definicije. Ujedno, isti stavak
odreduje i daljnju proceduru, propisujuéi da ¢e predstavku ili prijedlog® gradana za donosenje
zakona ili drugih akata upucenu Hrvatskom saboru predsjednik Hrvatskoga sabora proslijediti
predsjedniku mati¢noga radnog tijela® koji mora obavijestiti podnositelja o rezultatu (“ishodu”)
njegove predstavke ili prijedloga najkasnije u roku od tri mjeseca. Usto, Poslovnik Hrvatskoga
sabora predvida radno tijelo u ¢iji djelokrug ulazi razmatranje predstavki, prituzbe i prijedloga
upucenih Hrvatskom saboru i ukazivanje na povrede zakona i prava gradana u postupcima pred

30  Narodne novine, broj 33/1996, 92/2001, 44/2006, 58/2006, 69/2007, 38/2009, 100/2016, 73/2017.
31 Narodne novine, broj 46/1999.

32 Narodne novine, broj 81/2013, 113/2016, 69/2017. Pritom, valja spomenuti da je Ustavni sud Republike Hrvatske (dalje:
Ustavni sud) u Odluci broj U-II-1744/2001 od 11. velja¢e 2004. (Narodne novine, broj 21/2004) utvrdio kako Poslovnik
Hrvatskoga sabora, s obzirom na njegov “Ustavom propisani na¢in donoenja i predmet uredenja, ima pravnu snagu zakona”.

33 lako prituzbe nisu spomenute u istoj odredbi, vrijedi ih uo¢iti u nizu drugih odredbi koje se navode u nastavku ovog rada, poput
¢l. 79. st. 3., ¢l. 95. st. 1. podst. 6., ¢l. 107. i ¢l. 164. st. 2. Poslovnika Hrvatskoga sabora.

34 Na temelju ¢l. 3. st. 1. podst. 4. Poslovnika Hrvatskoga sabora, mati¢no radno tijelo je “svako radno tijelo Sabora koje prati,
raspravlja i zauzima stajalidta o pitanjima o odredenoj temi iz svog djelokruga”.
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tijelima drzavne uprave i pravnim osobama s javnim ovlastima. Rije¢ je o Odboru za predstavke
i prituzbe® (¢l. 107.) u ¢iji djelokrug ulazi i ukazivanje na povrede zakona i ostale $tetne pojave
sa §irim znacenjem i predlaganje mjera radi njihova otklanjanja, ispitivanje osnovanosti pred-
stavki, prituzbe i prijedloga te ukazivanje na potrebu poduzimanja mjera, o ¢emu mora izvijestiti
podnositelja, ali i podnosenje godisnjeg izvjes¢a Hrvatskom saboru o svom radu. S Odborom za
predstavke i prituzbe, sukladno ¢&l. 79. st. 3., suraduje saborski Odbor za ljudska prava i prava
nacionalnih manjina® koji moZe razmatrati sva pitanja za koja ocijeni da su bitna za zastitu ljud-
skih ili etni¢kih prava, a posebno valja uo¢iti i moguénost donosenja akta (preporuke) od strane
Hrvatskoga sabora radi ukazivanja na odredene predstavke i prituzbe o nepravilnostima u radu
pravnih osoba s javnim ovlastima, uz prijedlog njihova rjesenja (¢l. 164. st. 2.).

S druge strane, Eticki kodeks drzavnih sluzbenika® (dalje: Eti¢ki kodeks) ne predvida pra-
vo na predstavku veé samo pravo na prituzbu, i to bez odredivanja $to se pod tim pojmom
podrazumijeva, s time da Celnik drzavnog tijela mora odgovoriti podnositelju prituzbe u roku
od 60 dana od dana zaprimanja prituZbe te ga izvijestiti o radnjama koje su poduzete (¢l. 22.
st. 1.). Zanimljivo je da ni Zakon o pu¢kom pravobranitelju®® ne odreduje pravo na predstavku,
vel pravo na prituzbu (bez njezine definicije), svakome tko smatra da su nezakonitim ili nepra-
vilnim radom tijela ugroZena ili povrijedena ustavna ili zakonska prava i slobode, radi pokreta-
nja postupka. (¢l. 20. st. 1.), s time da pucki pravobranitelj mora izvijestiti podnositelja “u §to
kracem roku” o razlozima “zbog kojih nece postupati po prituzbi” (¢&l. 22. st. 4.). Sli¢an pristup
zakonodavca vidljiv je i u Zakonu o policiji*® koji takoder ne predvida pravo na predstavku,
nego pravo na prituzbu (i u ovom zakonu bez njezine definicije) koju moze podnijeti svaka
fizi¢ka ili pravna osoba koja “smatra da su njoj ili drugoj osobi djelovanjem ili propustanjem
djelovanja policijskog sluzbenika, u primjeni policijskih ovlasti, povrijedena prava ili slobode”
(¢l. 5. st. 1.), s time da je podnositelja potrebno obavijestiti o utvrdenom ¢injeni¢nom stanju
i poduzetim mjerama, u roku od 30 dana od dana primitka prituzbe (¢l. 5.a st. 2.). Nadalje, ni
Zakon o sustavu drzavne uprave® ne spominje pojam predstavke, veé prigovora i prituzbe,
propisujudi u €l. 84. st. 1. obvezu svih tijela drzavne uprave da gradanima i pravnim osobama
omoguce podnosenje prigovora i prituzbi na rad tijela drzavne uprave te na “nepravilan odnos
drzavnih sluzbenika kad im se obrac¢aju radi ostvarivanja svojih prava i interesa ili izvr§avanja
svojih gradanskih duZnosti”. U tom cilju, navedena tijela moraju na vidljivom mjestu osigu-
rati potrebna tehnicka i druga sredstva za podnosenje prigovora i prituzbi, kao i moguénost
usmenog podnosenja prigovora odnosno prituzbe, a ¢elnik tog tijela na ¢iji se rad prigovara,
odnosno prituZuje, mora na njih odgovoriti u roku od 30 dana od dana njihova podnosenja
(st. 2.-4.). Usto, isti zakon propisuje i obvezu predstojnika ureda drZavne uprave u jedinicama
podrucne (regionalne) samouprave da o podnesenim prigovorima, odnosno prituzbama, zna-

35  Prema¢l. 108. Poslovnika Hrvatskoga sabora, Odbor za predstavke i prituzbe ima predsjednika, potpredsjednika i jedanaest ¢lanova
iz reda zastupnika u Hrvatskom saboru, dok se ¢lanovi iz reda javnih, znanstvenih i stru¢nih djelatnika u to radno tijelo ne imenuju.

36  Medutim, ako je rije¢ o prituzbama kojima se “ukazuje na $tetne radnje glede devastacije okoli$a”, za postupanje po njima i
ispitivanje njihove utemeljenosti, sukladno izri¢itoj odredbi ¢l. 95. st. 1. podst. 6. Poslovnika Hrvatskoga sabora, bit ¢e nadlezan
isklju¢ivo Odbor za zastitu okolisa i prirode.

37  Narodne novine, broj 40/2011, 13/2012. Navedeni kodeks sadrzi odredbe o nac¢inu podnosenja prituzbe (¢l. 18.) i ispitivanju
njezine osnovanosti (¢l. 19.-24.).

38  Narodne novine, broj 76/2012.
39  Narodne novine, broj 34/2011, 130/2012, 89/2014, 151/2014, 33/2015, 121/2016.
40  Narodne novine, broj 150/2011, 12/2013, 93/2016, 104/2016.
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¢ajnijim primjedbama i prijedlozima te o poduzetim mjerama izvijeste nadlezno ministarstvo,
sredi$nji drzavni ured, odnosno drzavnu upravnu organizaciju (¢l. 85.).

Iako bi se moglo izdvojiti jo$ sli¢nih zakonskih,*" ali i podzakonskih*? primjera uredenja

prava na predstavku, valjalo bi sazetiijasno istaknuti razlike u izloZzenom normativnom okviru
te skrenuti pozornost na probleme koji izviru iz vaZeceg nac¢ina razrade toga ustavnog prava.

4. NEKOHERENTNOST I POTENCIJALNI PROBLEMI

Iz dosad izloZenog slijedi zamjetna nekoherentnost vazecega normativnog okvira uredenja

predstavki koja je vidljiva ve¢ iz prvog pogleda na pojmove koji se u tom okviru koriste, kao

41

42

Vidi npr. ¢l. 28. Zakona o inspekcijama u gospodarstvu (Narodne novine, broj 14/2014, 56/2016) kojim je propisano da ¢e
inspektor pri ocjeni postoje li razlozi za pokretanje postupka ex officio uzeti u obzir “predstavke koje upucuju na potrebu zastite
javnog interesa”, ali bez definicije predstavke i preciziranja roka za obavjedtavanje podnositelja o utvrdenom stanju i poduzetim
mjerama (sli¢no je propisano i kod poduzimanja izvanrednog nadzora na temelju ¢l. 46. st. 3.-4.); ¢l. 42. st. 2.-3. Zakona o
opéem upravnom postupku (Narodne novine, broj 47/2009) kojim je odredeno da javnopravno tijelo pri ocjeni postoje li razlozi
za pokretanje postupka po sluzbenoj duZnosti uzima u obzir “predstavke, odnosno druge obavijesti koje upuc¢uju na potrebu
zastite javnoga interesa” (bez definicije predstavke, ali uz pojadnjenje u ¢l. 71. st. 1. da se predstavke smatraju “podnescima
u postupku”), s time da sluzbena osoba mora obavijestiti podnositelja “sto je prije moguce, a najkasnije u roku od 30 dana od
dana podnosenja predstavke, odnosno obavijesti” o tome da nema uvjeta za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti; ¢l. 378.
st. 3.-4. Zakona o osiguranju (Narodne novine, broj 30/2015) koji predvida pravo na predstavku “zainteresirane osobe” iz ¢l.
375. t. 1.-2. Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga (ali bez definicije predstavke), i odreduje obvezu obavjestavanja
podnositelja predstavke “Sto je prije moguce, a najkasnije u roku od 30 dana od zavrSene provjere navoda iz predstavke”; ¢l
43. Zakona o pravu na pristup informacijama (Narodne novine, broj 25/2013, 85/2015) kojim je propisano da se inspekcijski
nadzor obavlja “povodom zaprimljenih predstavki korisnika prava na pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija, na
prijedlog trece strane ili po sluzbenoj duznosti” te ¢l. 59. st. 1. i 5. koji ureduju postupanje inspektora po predstavkama na rad
tijela javne vlasti u vezi primjene tog zakona, ali bez definicije predstavke i preciziranja roka u kojemu inspektor mora pisanim
putem izvijestiti podnositelja u pogledu utvrdenih ¢injenica i poduzetih mjera; ¢l. 116. st. 1. Zakona o prora¢unu (Narodne
novine, broj 87/2008,109/2007, 136/2012, 15/2015) prema kojemu se prora¢unski nadzor obavlja, uz ostalo, i po predstavkama
gradana, bez definiranja predstavke i preciziranja roka za obavjestavanje podnositelja.

Vidi npr. Pravilnik o postupku s predstavkama i prituzbama (Narodne novine, broj 142/1999) Upravnog vije¢a Hrvatskog
zavoda za mirovinsko osiguranje, kojim je ureden postupak po predstavkama, prituzbama i prijedlozima osiguranika, korisnika
prava iz mirovinskog osiguranja i drugih fizi¢kih i pravnih osoba u vezi s provedbom mirovinskog osiguranja, pri ¢emu se
pod predstavkom, prituzbom i prijedlogom podrazumijevaju “molbe, prituzbe, drugi podnesci te evidentirane usmene izjave,
upucene radi ostvarivanja i zastite prava te pravnih interesa iz mirovinskog osiguranja, odnosno radi pokretanja inicijativa $ireg
znacenja i interesa u sklopu provedbe mirovinskog osiguranja i drugih prava koja se ostvaruju u Zavodu” (¢l. 2. st. 1.); Pravilnik
o nadzoru nad provedbom Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine, broj 65/2017) koji je donijelo Ministarstvo gospodarstva,
poduzetnistva i obrta radi odredivanja sadrzaja i oblika predstavke kojom se trazi provedba upravnog nadzora, sadrzaja zapisnika
o provedenom nadzoru i druga pitanja o provedbi nadzora; ¢l. 14. st. 7. Pravilnika o na¢inima, postupcima i elementima
vrednovanja u¢enika u osnovnoj i srednjoj skoli (Narodne novine, broj 112/2010) koji je donijelo tadagnje Ministarstvo znanosti,
obrazovanja i §porta (danagnje Ministarstvo znanosti i obrazovanja), prema kojemu “roditelj/i ima pravo na pisane i usmene
predstavke (primjedbe, komentare i sugestije) o vrednovanju u¢enika koje podnose ravnatelju i/ili vijecu roditelja”, a ravnatelj na
nju mora “pisano odgovoriti najkasnije u roku od 15 dana od dana zaprimanja predstavke” (¢l. 16. st. 3.); Pravilnika o provodenju
unutarnjeg nadzora i unutarnje kontrole u Carinskoj upravi (Narodne novine, broj 153/2013) Ministarstva financija prema
&ijem su ¢l. 27. st. 2. t. 1. predstavke oblik “saznanja od fizi¢kih i pravnih osoba”, a kao primjeri tih saznanja navode se “prituzbe,
prijave, prigovori, prijedlozi i slitno”. Uz navedene pravilnike, valjalo bi izdvojiti i Protokol o postupanju po predstavkama i
prituzbama, kojim se ureduje postupanje po predstavkama i prituzbama gradana, korisnika prava i usluga iz socijalne skrbi i
drugih fizi¢kih i pravnih osoba u pogledu provedbe propisa iz djelokruga (nekadasnjeg) Ministarstva socijalne politike i mladih
(danasnjeg Ministarstva za demografiju, obitelj, mlade i socijalnu politiku). Naime, navedenim protokolom - koji nije objavljen
u Narodnim novinama ve¢ na internetskoj stranici: URL=http://www.mspm.hr/istaknute-teme/nadzor-i-predstavke/protokol-
o-postupanju-po-predstavkama-i-prituzbama/880 (pristupljeno 28. veljace 2018.) - predstavka i prituzba predstavljaju “svaki
¢itko pisani podnesak te evidentirana usmena izjava upucena radi ostvarivanja prava i usluga iz djelokruga rada Ministarstva”
(&l IL. st. 1.), s time da je poblize odredeno da se pod predstavkom razumijevaju “upit, zamolba i prijedlog vezan uz ostvarivanje
pojedinog prava iz djelokruga rada Ministarstva” (¢l. IL. st. 3.). Iako je i takvo odredenje predstavke prili¢no §turo, s obzirom na to
da je rije¢ o taksativnom (a ne egzemplifikativnom) navodenju - tek triju - spomenutih podnesaka, rije¢ je o jednom od rijetkih
primjera odredivanja predstavke na podzakonskoj razini u cilju razrade ustavnog prava na predstavku.
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i nepostojanja ustavne i zakonske definicije pojma predstavke. Naime, u dosada$njem dijelu
rada utvrdeno je da se u normativnom okviru koriste razli¢iti izrazi. Neki propisi uz pojam
predstavke vezu pojam prituzbe, koristeéi izraz “predstavka i prituzba” (npr. Zakon o lokal-
noj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Zakon o drzavnim sluzbenicima, Zakon o drzav-
nom odvjetni$tvu, Zakon o sudovima i Poslovnik Hrvatskoga sabora), neki koriste isklju¢ivo
pojam predstavke (npr. Zakon o referendumu) ili, pak, samo pojam prituzbe (npr. Zakon o
puckom pravobranitelju, Zakon o policiji i Eti¢ki kodeks), ili uopée ne spominju predstavku,
ve( koriste izraz “prigovor i prituzba” (npr. Zakon o sustavu drzavne uprave), dok se u nekim
propisima istodobno koriste dva izraza (npr. “predstavka i prituzba” i “predstavka” u Zakonu
o sudovima).

Uz navedene razlike u terminologiji i nepostojanje ustavne i zakonske definicije, u dosa-
dasnjem dijelu rada utvrdene su i razlike u rokovima u kojima drZzavna i druga tijela moraju
odgovoriti na podnesenu predstavku. Naime, u nekim propisima navedeni rok nije preciziran
(npr. u Zakonu o drzavnim sluzbenicima i Zakonu o referendumu, s time da je u potonjem za-
konu odreden kao “primjereni rok”), dok je u nekim propisima preciziran, ali uz daljnje razlike
pa tako u nekim propisima rok traje tri mjeseca, i to bez odredivanja trenutka od kojega rok
pocinje teéi (u Poslovniku Hrvatskoga sabora), dok u nekim propisima taj rok traje 30 dana, ali
se razlikuje s obzirom na to po¢inje li rok teci od dana podnosenja (npr. u Zakonu o lokalnoj i
podru¢noj (regionalnoj) samoupravi) ili, pak, od dana zaprimanja (npr. u Zakonu o drZzavnom
odvjetnistvu i Zakonu o sudovima). Uz to, medu propisima koji umjesto pojma predstavke ko-
riste pojam prituzbe moguce je razlikovati one kod kojih rok za odgovor traje 60 dana i ra¢una
se od dana njezina zaprimanja (npr. u Etickom kodeksu), propise kod kojih rok za odgovor
nije preciziran (npr. u Zakonu o pu¢kom pravobranitelju), kao i propise kod kojih taj rok traje
30 dana i po¢inje te¢i od dana primitka prituzbe (npr. u Zakonu o policiji), odnosno od dana
podnosenja prigovora i prituzbe (npr. u Zakonu o sustavu drzave uprave).

Nadalje, valjalo bi ukazati na odredene razlike medu izloZenim propisima s obzirom na to
tko je ovlasten podnijeti predstavku, kao i s obzirom na sankcije za osobe koje su onemoguéile
ovlastenike u ostvarenju njihova prava na podnosenje predstavke. Naime, za razliku od veéine
zakonskih rjesenja, koja svakome daju pravo na predstavku, u Zakonu o referendumu propisa-
no je da predstavke mogu podnijeti samo gradani s birackim pravom, tj. ne pravne, ve¢ samo
fizicke osobe, i to (samo) one koje su hrvatski drzavljani s navrenih 18 godina. Ujedno, za
razliku od veéine propisa koji ne predvidaju sankcije za onemogudavanje ovlastenika prava na
podnosenje predstavke, prema Zakonu o sluzbenicima i namjes$tenicima u lokalnoj i podrué¢noj
(regionalnoj) samoupravi takvo onemogucavanje od strane sluzbenika predstavljalo bi tesku
povredu njegove sluzbene duznosti. Takoder, valja istaknuti da je u vazeéem Zakonu o lokal-
nim izborima sadrZzana zabrana kandidiranja osoba koje su pravomoénom sudskom odlukom
osudene na kaznu zatvora u trajanju od najmanje Sest mjeseci zbog povrede prava na podnose-
nje pravnih lijekova i predstavki, ali pritom treba primijetiti da je povreda spomenutog prava
izrijekom bila propisana u Kaznenom zakonu iz 1997., dok vaze¢im Kaznenim zakonom iz
2011. navedena povreda, na koju se poziva vaze¢i Zakon o lokalnim izborima, vi$e nije pred-
videna kao kazneno djelo.

Slijedom svega navedenog, namece se zaklju¢ak o nekoherentnosti vazeéega normativnog
okvira uredenja predstavki ¢ije je oZivotvorenje povezano s potencijalnim problemima koji
izviru iz razlika u terminologiji, nepostojanja ustavne i zakonske definicije, razlika u rokovima
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u kojima drzavna i druga tijela moraju odgovoriti na podnesenu predstavku, kao i u ovlasteni-
ku prava na podnos$enje predstavke te sankcijama za osobe koje su onemogucile ovlastenike u
ostvarenju toga njihova ustavnog prava. Primjerice, ako neki zakon predvida iskljucivo pravo
na prituzbu, bez navodenja pojma predstavke ili njezina sadrzajnog podvodenja pod pojam
prituzbe, znadi li to da se njime implicite onemogucuje pravo na predstavku unato¢ izri¢itoj
odredbi ¢l. 46. Ustava? Uz to, podnese li gradanin predstavku tijelu jedinice lokalne i podru¢-
ne (regionalne) samouprave i, primjerice, ne navede zakonski ve¢ ustavni temelj za njezino
podnosenje, moze li o¢ekivati da ¢e odgovor dobiti u “primjerenom roku”, na temelju ¢l. 64.
Zakona o referendumu, ili, pak, u roku od 30 dana od dana podnosenja predstavke, na teme-
lju ¢l. 26. st. 2. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi? Stovise, podnese li
predstavku istom tijelu neka udruga, hoce li to tijelo morati postupati po predstavci na temelju
potonjeg zakona ili ¢e se pozvati na ¢l. 65. st. 1. Zakona o referendumu, na temelju kojeg pod-
nositelji ne mogu biti pravne osobe, nego “gradani koji imaju bira¢ko pravo™?

Polazedi od imperativa koji pred zakone namece vladavina prava, koja predstavlja jednu od
najvisih vrednota ustavnog poretka iz ¢l. 3. Ustava i ¢ini temelj za tumacenje Ustava, a napose
od nacela pravne sigurnosti, izvjesnosti i dosljednosti,* normativni okvir prava na predstavku
ne bi trebao ostavljati mjesta prethodno spomenutim (i sli¢cnim) pitanjima. Naime, jedna od
temeljnih postavki svakoga pravnog poretka koji pociva na vladavini prava jest, kako to istice
Ustavni sud,* da “zakoni moraju biti op¢i i jednaki za sve, a zakonske posljedice trebaju biti
izvjesne za one na koje ¢e se zakon primijeniti”, kao i “primjerene legitimnim olekivanjima
stranaka u svakom konkretnom slu¢aju u kojem se zakon na njih neposredno primjenjuje”. Iz
toga slijedi da zakonska odredba mora biti posve jasno i precizno formulirana kako bi se spri-
jecila (ili barem na najmanju moguéu mjeru svela) mogucnost njezine razlidite interpretacije te
osigurala izvjesnost zakonskih posljedica za one na koje se ta odredba ima primijeniti.

Imajuéi to u viduy, valjalo bi razmotriti i stvarne ucinke izlozenih propisa na postupanje
drzavnih i drugih tijela po podnesenim predstavkama.

5. STVARNI UCINCI PROPISA

U nastojanju za istrazivanjem stvarnih u¢inaka izloZzenih propisa na postupanje tijela po
podnesenim predstavkama, klju¢ni problem s podacima koji se na njih odnose proizlazi upra-
vo iz nekoherentnosti vazecega normativnog okvira uredenja predstavki. Naime, polazeéi od
prethodno spomenutih razlika medu propisima u terminologiji, definiciji, ovlasti za podnoge-
nje, rokovima za odgovor i sankcijama, najprije vrijedi istaknuti da postupanje po predstavka-

43 U tom smislu, vidi npr. Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-3101/2014 i dr. od 12. sije¢nja 2015. (Narodne
novine, broj 5/2015). Usto, Europski sud za ljudska prava u presudi Beian protiv Rumunjske, od 6. prosinca 2007., zahtjev br.
30658/05 (URL= http://www.legal-tools.org/doc/a40617/pdf/; pristupljeno 28. veljace 2018.), u § 39 naglasava kako je nacelo
pravne sigurnosti (principle of legal certainty) jedno od temeljnih elemenata vladavine prava, a navedena presuda Cesto se citira
i u hrvatskoj ustavnosudskoj praksi. Vidi npr. Odluku i Rjeenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-3843/2007 od 6.
travnja 2011. (Narodne novine, broj 48/2011), Odluku i Rjeenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-722/2009 od 6.
travnja 2011. (Narodne novine, broj 44/2011) te Odluku i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-4039/2009, U-I-
25427/2009 i U-1-195/2010 od 18. srpnja 2014. (Narodne novine, broj 100/2014) itd.

44  Odluka i Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-659/1994, U-1-146/1996, U-1-228/1996, U-1-508/1996, U-I-
589/1999 od 15. ozujka 2000. (Narodne novine, broj 31/2000).
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ma za sva drzavna i druga tijela nije uredeno na jedinstven nacin, ne postoji samo jedno tijelo
koje bi bilo ovlasteno zaprimati predstavke i postupati po njima, ba kao $to ne postoji niti
sredi$nji registar predstavki, niti sustav koji bi omogucio pracenje njihova statusa od strane
podnositelja ili drzavnih i drugih tijela. Stoga, istrazujuci postupanje pojedinih tijela po pred-
stavkama koje suim podnesene, do odredenih podataka — poput onih o nepostupanju po odre-
denoj predstavci, odnosno o proteku roka za odgovor, ispravnom klasificiranju zaprimljenog
podneska kao predstavke ili ishodu u slu¢aju nezadovoljstva podnositelja odgovorom — moglo
bi se do¢i izravno tek po uvidu u pojedini spis predmeta ili, pak, neizravno, preko godisnjih iz-
vje$éa pojedinih tijela, ali u potonjem slu¢aju bez dubljeg uvida kojim bi se omogucila sustavna
analiza dostupnih podataka. Time bi se istraZzivanje moglo znatnije oduljiti, naro¢ito ako se
njime obuhvaca duze razdoblje, ali i uslozniti, posebice u slu¢aju usporedne analize podataka
razlicitih tijela. Stovise, s obzirom na razliku u terminologiji, kod upucivanja podneska iden-
ti¢nog sadrzaja na adrese, primjerice, dvaju tijela, posve je moguce da se zaprimljeni podnesak
identi¢nog sadrzaja u jednom tijelu klasificira kao predstavka, a u drugom kao prituzba, zbog
primjene zakona koji izrijekom predvida isklju¢ivo podnosenje predstavke (poput Zakona o
referendumu) i zakona koji dopusta podnosenje prituzbe i predstavke (poput Zakona o lokal-
noj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi) te da se provedu dva postupka po, sustinski, istoj
stvari.

Uz to, premda se do odredenih podataka o postupanju pojedinih drZzavnih tijela po pod-
nesenim predstavkama moze dodi i preko njihovih godisnjih izvje$ca, metodologija njihove
izrade nije jedinstvena. Naime, u nekim izvje3éima isti¢u se podaci o broju zaprimljenih® ili
broju zaprimljenih i rijegenih predstavki uz prikaz njihove strukture/sadrzaja,*® odnosno uz
kratak opis najéescih razloga podnosenja i podnositelja,*” dok neka izvjesca sadrze i podatak
o zaprimljenim podnescima koji se ti¢u nezadovoljstva dugotrajnos¢u i ishodima postupaka
ispitivanja predstavki koji se vode pred drugim tijelima.*® Iako bi se medu izvje$¢ima tijela
posebno moglo izdvojiti ono koje obuhvaca sve prethodno spomenute podatke - rije¢ je o go-
di$njem izvje$cu koje sukladno ¢l. 107. st. 1. podst. 4. Poslovnika Hrvatskoga sabora o svojem
radu podnosi Odbor za predstavke i prituzbe — kod njega se takoder mogu primijetiti izvjesna
ogranifenja u potencijalnom istraZivanju ove materije, primjerice, zbog neredovitosti tog iz-
vjed¢a u parlamentarnoj praksi, ali i zbog toga $to je rije¢ o izvjescu koje izraduje tek jedno
radno tijelo Hrvatskoga sabora, dok mati¢na radna tijela nisu detaljnije obuhvadena spome-
nutim izvje$cem (niti bi, prema vaZeéem poslovni¢kom rje$enju, morala biti) niti su ga sima
obvezna izraditi.

S druge strane, unato¢ navedenim ogranicenjima u istraZivanju stvarnih ué¢inaka izlozenih
propisa, iz podataka u godi$njim izvje$¢ima pojedinih tijela mogu se uo¢iti neki od problema

45  Vidi npr. Izvjesée o radu Hrvatske energetske regulatorne agencije za 2016. godinu. Rije¢ je o izvjedcu koje je Hrvatski sabor
prihvatio 6. listopada 2017. URL=http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=49766. Pristupljeno 28. veljace 2018.

46  Vidinpr. Izvjesce o radu Agencije za zastitu osobnih podataka za 2016. godinu. Rije¢ je o izvjedc¢u koje je Hrvatski sabor prihvatio
13. listopada 2017. URL=http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=49669. Pristupljeno 28. veljace 2018.

47  Vidinpr. Izvjes¢e o radu Drzavnog odvjetnistva Republike Hrvatske za 2016. godinu. Rije¢ je o izvjes¢u koje se nalazi na dnevnom
redu 7. sjednice Hrvatskoga sabora. URL=http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=48956. Pristupljeno 28. veljate 2018.

48  Vidinpr. Izvjesce pucke pravobraniteljice za 2016. godinu. Rije¢ je o izvjes¢u koje je Hrvatski sabor prihvatio 27. listopada 2017.
URL=http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=48673. Pristupljeno 28. veljace 2018.

49  Uvidom u e-Doc bazu podataka Hrvatskoga sabora (URL=http://edoc.sabor.hr; pristupljeno 28. veljace 2018.) moZe se primijetiti
da nedostaju izvjes¢a o radu Odbora za predstavke i prituzbe za 2006., 2007., 2010. i 2011. godinu.
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koje je moguce pripisati nekoherentnosti vaZecega normativnog okvira uredenja predstavki na
koje je ukazano u prethodnom poglavlju, poput nejasnog ishoda podnesaka po kojima tijela
postupaju na temelju razli¢itih propisa, znatnih razlika u praksi pridrzavanja rokova za odgo-
vor podnositelju itd.

Primjerice, u Izvjed¢u o radu Odbora za predstavke i prituzbe za 2016. godinu®® navodi se
da je taj Odbor zaprimao prituzbe vezane uz statusna prava gradana i “pojedina¢nu predstavku
u kojoj podnositelj upozorava na potrebu uspostave civilnog nadzora nad radom policije”, pri
¢emu je “takve predstavke Odbor (...) nakon razmatranja dostavljao na mjerodavno postupanje
Ministarstvu unutarnjih poslova...”. Medutim, uvidom u Izvje$c¢e ministra unutarnjih poslova o
obavljanju policijskih poslova u 2016. godini®* moze se primijetiti podatak da je na razini cijelog
MUP-a RH zaprimljeno 2311 prituzbi i anonimnih podnesaka, dok se ni u jednom dijelu poto-
njeg izvje$¢a ne spominju predstavke,* kao ni Odbor za predstavke i prituzbe, pa iz tog izvjesca
ostaje nejasan njihov ishod, tj. jesu li odbacene, (pre)klasificirane u prituzbe itd.

Nadalje, iako je Zakonom o drzavnom odvjetnistvu predvideno pravo podnositelja pred-
stavke i prituzbe na odgovor u jasno odredenom roku, u trajanju od 30 dana od dana njihova
zaprimanja u nadleznom drzavnom odvjetnistvu, u Izvje§¢u pucke pravobraniteljice za 2016.
godinu navodi se da je u toj godini puc¢ka pravobraniteljica zaprimila ukupno 320 prituzbi,
pri ¢emu iz pojedinih prituzbi proizlazi da “drzavno odvjetnistvo i dalje ne komunicira s gra-
danima na zadovoljavajuéi na¢in, ne odgovara na njihove predstavke i ne daje informacije o
stanju predmeta”, i da “niti ove godine DORH (...) nije dostavio podatke o broju zaprimljenih
prituzbi”. Istodobno, u Izvje§¢u o radu Drzavnog odvjetnidtva Republike Hrvatske za 2016.
godinu nije naveden podatak o tome je li podnositeljima u propisanom roku bilo odgovoreno
na predstavke. Za razliku od takve prakse postupanja, u Izvjes¢u o radu Odbora za predstavke
i prituzbe za 2016. godinu izrijekom je navedeno da su sve pisane predstavke i prituzbe (uku-
pno 317 predmeta) u roku od 30 dana obradene i upucene nadleznim tijelima na postupanje,
o ¢emu su podnositelji obavijesteni, odnosno da je u roku od 30 dana izravno odgovoreno
podnositeljima predstavki, premda je Poslovnikom Hrvatskoga sabora predviden rok od tri
mjeseca. Stoga, uz vrlo razli¢ito odredene rokove za odgovor podnositeljima na predstavke,
i uz nepostojanje zakonskih sankcija u slu¢aju njihova nepridrzavanja, mogu se uotiti posve
razli¢ite prakse tijela u pridrzavanju rokova.

Na tom tragu, valjalo bi spomenuti da je u Izvjed¢u o radu Odbora za predstavke i prituzbe
za 2016. godinu sadrzan podatak o uspjesnosti rjesavanja zaprimljenih predstavki i prituzbi u
korist gradana, i to uiznosu od 17,98%, iz ¢ega slijedi da se gradanima pomoglo u ostvarivanju
njihovih pravaiinteresa u 57 od 317 predmeta, ali pritom nisu navedeni kriteriji na temelju ko-
jih se pojedini predmet moZe smatrati uspje$no rije§enim i koliko je od tog broja bilo predstav-
ki, a koliko prituzbi te jesu li tim brojem bili obuhvacéeni i ostali podnesci, poput misljenja, ko-
mentara i osvrta gradana, koji prema tom izvjescu ulaze u ukupni broj predmeta u 2016. Usto,
podatak o broju rijesenih predmeta, ali bez navodenja postotka uspjesnosti njihova rje$avanja

50  Navedeno izvjesée prihvaceno je 6. listopada 2017., a dostupno je na URL=http://www.sabor.hr/fgs.axd?id= 48551. Pristupljeno
28. veljace 2018.

51 Navedeno izvjesce nalazi se na dnevnom redu 7. sjednice Hrvatskoga sabora, a dostupno je na URL=http://www.sabor.hr/fgs.
axd?id=49056. Pristupljeno 28. veljace 2018.

52 Takav pristup zacijelo se moze opravdati terminologijom kori§tenom u Zakonu o policiji koji ne predvida pravo na predstavku,
ve( pravo na prituzbu.
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u korist gradana, nalazi se, primjerice, i u Izvje§¢u o radu Agencije za zastitu osobnih podataka
za 2016. godinu (od 417 predstavki u 2016. godini i 110 predstavki prenesenih iz ranijeg raz-
doblja rijedeno ih je 428, tj. 81,21%) i Izvjescu o provedbi Zakona o pravu na pristup informaci-
jama za 2016. godinu®® (od 326 predstavki u 2016. godini i 103 predstavke prenesene iz ranijeg
razdoblja rijeseno je 237 predstavki, tj. 55,50%), dok iz Izvje§¢a o radu Drzavnog odvjetnistva
Republike Hrvatske za 2016. godinu nije razvidno koliko je od ukupno 106 zaprimljenih pred-
stavki i prituzbi rijeSeno i s kojim ishodom. Iako bi se iz navedenih podataka mogao ste¢i dojam
da je pojedino tijelo vi$e ili manje uspje$no u odnosu na drugo u rjedavanju zaprimljenih pred-
stavki, vrijedi napomenuti da bi se prije izvodenja ikakvog zakljuc¢ka koji bi i8ao u tom smjeru
najprije moralo po¢i od identi¢nih i posve jasnih kriterija na temelju kojih se pojedini predmet
uopée smatra “rijeSenim” za odredeno tijelo (primjerice, hoce li biti dostatno da je podnositelju
upucena obavijest o prosljedivanju predstavke nadleznom tijelu ili da je tom tijelu nadlezno
tijelo poslalo svoj odgovor na znanje ili ¢e, pak, biti dovoljan protek nekog vremena tijekom
kojeg podnositelj nije uputio nikakav podnesak u povodu odgovora, odnosno o¢itovanja tijela),
ali i pritom uzeti u obzir postojanje nemalih razlika u ukupnom broju predstavki zaprimljenih
u jednom izvje$tajnom razdoblju i broju predstavki koje su prenesene iz prethodnog razdoblja.

Imajuéi u vidu navedena ogranicenja, ali i podatke iz godisnjih izvje§¢a pojedinih tijela u
kojima se mogu zapaziti neki od problema koje je moguce pripisati nekoherentnosti vazeéega
normativnog okvira uredenja predstavki na koje je bilo ukazano u dosadasnjem dijelu rada,
prije nego $to se pristupi zaklju¢nim razmatranjima valjalo bi se jo§ osvrnuti i na pojedina
rjeSenja ove materije iz usporednog prava.

6. PRISTUPI UREDENJU PREDSTAVKI U USPOREDNOM PRAVU

Razmatrajuéi na¢in uredenja prava na predstavku, kao dijela $ireg pojma prava peticije,
u usporednom pravu mogu se uociti razli¢iti pristupi. Na ustavnoj razini, ono je propisano u
nizu drzava - primjerice, ustavom Bugarske> (&l. 45.), Cipra® (¢l. 29. st. 1.), Estonije®® (¢l. 46.),
Greke™ (¢l. 10. st. 1.), Madarske®® (¢l. XXV.), Makedonije™ (¢l. 24.), Njemacke® (¢l. 17.), Polj-

53  Navedeno izvjesce prihvatio je Hrvatski sabor 14. srpnja 2017. URL=http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=48819. Pristupljeno 28.
veljace 2018.

54  Ustav Republike Bugarske (KoHctutyumsi Ha Peny6nvka Bwnrapusi), URL=http://www.parliament.bg/bg/const. Pristupljeno 28.
veljace 2018.

55  Ustav Republike Cipar (To Zuvraypa Tng Kurpiakng Anuokpariag), URL=http://www.cylaw.org/nomoi/enop/non-ind/syntagma/
index.html. Pristupljeno 28. veljace 2018.

56  Ustav Republike Estonije (Eesti Vabariigi péhiseadus), URL=https://www.riigiteataja.ee/akt/633949. Pristupljeno 28. veljace
2018.

57 Ustav Helenske Republike (Zuvraypa g EMGSag), URL=http://www.hellenicparliament.gr/UserFiles/f3c70a23-7696-49db-
9148-f24dce6a27c8/SYNTAGMA1L_1.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

58  Madarski Temeljni zakon (Magyarorszag Alaptérvénye), URL=www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf. Pristupljeno 28.
veljace 2018.

59  Ustav Republike Makedonije (YcTtas Ha PenyGnvka MakesnoHuja), URL=https://www.sobranie.mk/WBStorage/Files/UstavnaRmizmeni.
pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

60  Temeljni zakon Savezne Republike Njemacke (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland), URL=http://www.gesetze-im-
internet.de/gg/index.html. Pristupljeno 28. veljace 2018.
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ske®* (¢€l. 63.), Portugala®? (¢l. 52. st. 1.), Ruske Federacije®® (¢l. 33.), Slovacke® (¢l. 27. st. 1.),
Slovenije® (¢l. 45.) i Srbije®® (€l. 56.). U pravilu, rije¢ je o ustavnim odredbama tek na¢elnoga
karaktera, dok je daljnja razrada tog prava prepustena uredenju zakonom, odnosno drugim
propisom. Medutim, postoje i ustavi koji uz propisivanje prava na predstavku®’ sadrze i odred-
be o njezinu obliku (npr. ciparski, greki, madarski i njemacki ustav zahtijevaju iskljucivo pisa-
ni oblik obracanja drzavnim i drugim tijelima); pravu podnositelja na odgovor (npr. ciparski,
makedonski, portugalski, srbijanski ustav), odnosno obvezi tijela da mu odgovori (npr. greki
ustav); roku za odgovor (npr. portugalski ustav spominje “razumni rok”, ciparski ustav rok koji
“nije dulji od trideset dana”, a gr¢ki ustav zahtijeva “brzo djelovanje javne vlasti”), dok se u ne-
kim ustavima mogu pronadi i odredbe o nadleznom parlamentarnom tijelu za postupanje po
predstavkama (npr. njemacki ustav u ¢l. 45¢ sadrzi odredbu o imenovanju odbora nadleznog
za peticije u Bundestagu).

Na potonjem tragu, valjalo bi primijetiti da pojedine drzave parlamentarnim poslovnikom
propisuju nadleZnost posebnoga radnog tijela. Primjerice, u Poslovniku njemackog Bundesta-
ga®® razradene su odredbe ¢l. 17.1 ¢l. 45.c njemackog ustava, i to propisivanjem nadleznosti Od-
bora za peticije (¢l. 108.) koje mu uputi predsjednik Bundestaga (¢l. 109.), kao i propisivanjem
ovlasti tog Odbora za donogenje nacela postupanja po podnescima (¢l. 110.), odnosno prijeno-
sa ovlasti Odbora na njegove pojedine ¢lanove (¢l. 111.), izvjedéa tog Odbora (s preporukom) o
peticijama koje mora uputiti Bundestagu jedanput na mjesec te godi$njeg izvjes¢a Bundestagu
o svom radu (¢l. 112.). Ujedno, ovlasti tog Odbora ureduje i Zakon o ovlastima Odbora za
peticije njemackog Bundestaga® kojim je, inter alia, propisano da su, u cilju pripreme odluka
Odbora za peticije, savezna vlada i druga tijela savezne vlasti duzni dostaviti dokumentaciju
tom Odboru, ustupiti mu podatke i omoguc¢iti pristup njihovim prostorijama (¢l. 1.), s time da
je Odbor za peticije ovlasten i saslusati podnositelja prijave, svjedoke i stru¢njake (¢l. 4.). Uz
to, na temelju ¢l. 110. Poslovnika njemackog Bundestaga Odbor za peticije donio je Nacela o

61 Ustav Republike Poljske (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej), URL=http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/konl.htm.
Pristupljeno 28. veljace 2018.

62  Ustav Portugalske Republike (Constituicio da Republica Portuguesa), URL=http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/
constpt2005.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

63  Ustav Ruske Federacije (KoHctutyuusi Poccurickont ®egepaumn), URL=http://www.ksrf.ru/ru/Info/LegalBases/ConstitutionRF/
Pages/default.aspx. Pristupljeno 28. veljace 2018.

64  UstavSlovatke Republike (Ustava Slovenskej republiky), URL=http://www.nrsr.sk/web/Static/sk-SK/NRSR/Doc/zd-ustava_20170907.
pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

65 Ustav Republike Slovenije (Ustava Republike Slovenije), URL=http://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=USTA1.
Pristupljeno 28. veljace 2018.

66  Ustav Republike Srbije (Yctas Peny6nuke Cp6uje), URL=http://www.parlament.gov.rs/upload/documents/Ustav-Srbije-pdf.pdf.
Pristupljeno 28. veljace 2018.

67  Iako pojedini ustavi izrijekom spominju pravo na peticiju, interpretacijom relevantnih ustavnih odredbi i uvidom u podatke
iz parlamentarne prakse (vidi npr. informacije na internetskoj stranici Narodne skupstine Republike Srbije: URL=http://
www.parlament.gov.rs/gradjani/pitajte/inicijative,-peticije,-predstavke-i-predlozi.1098.html; pristupljeno 28. veljace 2018.),
utvrdeno je da je rije¢ o pojmu peticije u Sirem smislu pod koji valja podvesti i predstavku, kao ito je pojasnjeno u uvodnom
dijelu ovog rada.

68  Poslovnik njemactkog Bundestaga (Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages), URL=http://www. bundestag. de/parlament/
aufgaben/rechtsgrundlagen/go-btg/go-btg/197104. Pristupljeno 28. veljace 2018.

69 Zakon o ovlastima Odbora za peticije njema¢kog Bundestaga (Gesetz iiber die Befugnisse des Petitionsausschusses des
Deutschen Bundestages), URL=https://www.gesetze-im-internet.de/ggart45cg/GGArt45cG. pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.
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postupanju sa zamolbama i prituzbama’ koja dalje razraduju navedene propise, primjerice, u
pogledu oblika podnesaka koji se upu¢uju tom Odboru (zahtijeva se pisani oblik), razlikovanja
peticija (zamolbi, prituzbi, viestrukih, kolektivnih i masovnih peticija te drugih podnesaka) i
prosljedivanja peticija nadleznom tijelu na postupanje (npr. Europskom parlamentu za pitanja
iz njegova djelokruga).

Takoder, posebno parlamentarno radno tijelo za postupanje po predstavkama propisano
je i bugarskim Pravilnikom o ustrojstvu i radu Narodne skupstine.” Njime je utvrdena nad-
leznost Odbora za odnos s nevladinim organizacijama i prituzbe gradana (¢l. 39.-41.), dok
je poblize uredenje postupanja po podnescima prepusteno Internim pravilima o radu” tog
Odbora kojima je u ve¢em dijelu uredena organizacija njegova rada i moguénost osnivanja sa-
vjetodavnog tijela Odbora, a tek u manjem dijelu simi podnesci (npr. njihov obvezni sadrzaj,
pisani oblik i podredna primjena zakona kojim se ureduje upravni postupak na rok za odgo-
vor podnositelju). Istodobno, za razliku od rjesenja njemackog i bugarskoga parlamentarnog
poslovnika, postoje primjeri drzava koje svojim parlamentarnim poslovnikom ne propisuju
nadleznost nekoga posebnog radnog tijela. Primjerice, prema Poslovniku Narodne skupstine™
Republike Srbije svaki odbor” nadlezan je za razmatranje inicijativa, peticija, predstavki i pri-
jedloga iz svog djelokruga (¢l. 44. st. 1. podst. 8.), §to je u skladu s ¢&l. 15. st. 4. t. 1. Zakona o
Narodnoj skupstini” prema kojemu u ostvarivanju predstavnicke funkcije Narodna skupstina,
odnosno narodni poslanici razmatraju predstavke i prijedloge gradana. Stovige, u estonskom
Zakonu o internim i postupovnim pravilima Riigikogua’™ nisu uoéene odredbe o nadleznom
parlamentarnom radnom tijelu za postupanje po predstavkama, kao ni druge odredbe koje
bi uredivale tu materiju, nego je razrada toga ustavnog prava prepustena zakonodavcu kroz
odredbe nekoliko razli¢itih zakona, poput Zakona o kancelaru pravde” (u ¢l. 23.-25.), Zakona
o zadtiti potrosaca” (u ¢l. 46.-47.), Zakona o drzavnim tajnama i klasificiranim podacima o
stranim drzavama” (u ¢l. 24. st. 2.) itd.

70 Nacela Odbora za peticije o postupanju sa zamolbama i prituzbama (Grundsitze des Petitionsausschusses iiber die
Behandlung von Bitten und Beschwerden), URL=https://www.bundestag.de/ausschuesse/ausschuesse18/a02-18/grundsaetze/
verfahrensgrundsaetze/260564. Pristupljeno 28. veljace 2018.

71 Pravilnik o ustrojstvu i radu Narodne skupstine (MpaBunHuk 3a opraHusauusita u AeiHocTTa Ha HapoaHoto Cb6panue), URL=http://
www.parliament.bg/bg/rulesoftheorganisations. Pristupljeno 28. veljace 2018.

72 Interna pravila o radu Odbora (BwbTpewHn npaBuna 3a paGotata Ha Komucusita), URL=http://www.parliament.bg/bg/
parliamentarycommittees/members/2592/info. Pristupljeno 28. veljace 2018.

73 Poslovnik Narodne skupstine (Mocnoshuk Hapopte ckynwtune), URL=http://www.parlament.gov.rs/upload/ documents/
Poslovnik%20Narodne%20skupstine%20-%20precisceni%20tekst%20Sluzbeni%20g.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

74  Ipak, vrijedi napomenuti da je prema ¢l. 66. st. 1. podst. 9. Poslovnika Narodne skupstine razmatranje prijedloga, peticija i
predstavki gradana upucenih Narodnoj skupstini u pogledu rada sigurnosnih sluzbi, predlaganje mjera za njihovo rjesavanje i
informiranje podnositelja o tome izrijekom navedeno u okviru djelokruga Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti.

75  Zakon o Narodnoj skupstini (3akoH o HapogHoj ckynwtunu), URL=http://www.parlament.gov.rs/upload/docum ents/412-10.pdf.
Pristupljeno 28. veljace 2018.

76  Zakon o internim i postupovnim pravilima Riigikogua (Riigikogu kodu - ja to6korra seadus), URL=https://www.riigiteataja.ee/
akt/128062016022. Pristupljeno 28. veljace 2018.

77  Zakon o kancelaru pravde (Oiguskantsleri seadus), URL=https://www.riigiteataja.ee/akt/128122017020. Pristupljeno 28.
veljace 2018.

78  Zakon o zastiti potrosaca (Tarbijakaitseseadus), URL=https://www.riigiteataja.ee/akt/128122017033. Pristupljeno 28. veljate
2018.

79  Zakon o drzavnim tajnama i klasificiranim informacijama o stranim drzavama (Riigisaladuse ja salastatud vilisteabe seadus),
URL=https://www.riigiteataja.ee/akt/105052017005. Pristupljeno 28. veljace 2018.
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S druge strane, zanimljiv pristup uredenju predstavki u usporednom pravu moze se uo-
¢iti kod drzava koje posebnim zakonom ureduju postupanje po predstavkama podnesenim
drzavnim i drugim tijelima. Tako su, primjerice, u Poslovniku Sejma Republike Poljske® sa-
drzane odredbe o posebnom parlamentarnom radnom tijelu, Odboru za peticije (¢l. 18. st. 1.
t. 1.a) i tek nekoliko naéelnih odredbi o nadinu postupanja po podnescima u parlamentu (¢l.
126.b-126.g), dok je detaljnije uredenje povjereno posebnom zakonu — Zakonu od 11. srpnja
2014. o peticijama.?* Tim zakonom, od svega 17 ¢lanaka, odredena su pravila za podnosenje
i razmatranje peticija® i nacin na koji tijela vlasti po njima postupaju, a posebice pravila koja
se odnose na podnositelja, pisani oblik podnesaka i njihov obvezni sadrzaj, vremenski rok
za razmatranje podneska (prema ¢l. 10. st. 1. treba ga razmotriti “bez odgode, a najkasnije
3 mjeseca od dana podnosenja”), dok se na ostala pitanja koja nisu uredena tim zakonom na
odgovarajudi na¢in primjenjuju odredbe Zakona o upravnom postupku od 14. lipnja 1960.%
Sli¢an pristup uredenju predstavki moze se uoditi i u Portugalu. Naime, iako je Poslovnikom
Skupstine Republike®* odredeno da predsjednik Skupstine zaprima i prosljeduje predstavke
nadleznim parlamentarnim radnim tijelima (¢l. 16. st. 1. t.1.), u ¢l. 232. st. 1. izrijekom je nave-
deno da se ustavno pravo na peticiju ostvaruje sukladno zakonu, a zakon kojemu je povjereno
ostvarivanje tog prava donesen je 1990. pod nazivom Lei n.° 43/90, de 10 de agosto.?® Rije¢
je o zakonu koji u 28 ¢lanaka ureduje i jam¢i ostvarivanje ustavnog prava na peticiju (u irem
smislu) podnosenjem peticija (u uZem smislu), predstavki, prigovora i prituzbi svim tijelima
javne vlasti izuzev sudovima (¢l. 1. st. 1.). Njime je, poput poljskog Zakona od 11. srpnja 2014.
o peticijama, odreden niz pravila koja se, medu ostalim, pobliZe odnose na oblik podnesaka i
njihov obvezni sadrzaj, ovlast njihova podnogenja i rok za postupanje po podnesku te se njime
propisuje, primjerice, da ce tijelo javne vlasti odlutiti o sadrzaju podneska “Sto je prije mogucde,
sukladno slozenosti materije” (¢l. 13. st. 1.), dok ¢e nadlezno radno tijelo parlamenta odluéiti
o podnesku u roku od 60 dana od dana njegova zaprimanja (¢l. 17. st. 9.). Medutim, za razliku
od navedenoga poljskog zakona, portugalski zakon sadrzi i definiciju predstavke i drugih pod-
nesaka koji se mogu uputiti tijelima vlasti® (¢l. 2.). Vrlo sli¢an pristup moZe se primijetitiiu

80  Poslovnik Sejma Republike Poljske (Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej), URL=http://www.sejm.gov.pl/prawo/
regulamin/kon7.htm. Pristupljeno 28. velja¢e 2018. Takoder, i poljski Senat ima posebno radno tijelo koje je nadlezno za
postupanje po predstavkama. Poslovnik Senata Republike Poljske od 23. studenoga 1990. (Uchwala Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 23. listopada 1990.; URL=https://www.senat. gov.pl/download/gfx/senat/pl/defaultopisy/86/1/1/regulamin-z-
12-lutego-2018.pdf. Pristupljeno 28. velja¢e 2018.) u ¢l. 15. st. 1. t. 6. predvida nadleznost Odbora za ljudska prava, vladavinu
zakona i peticije, a postupanje tog Odbora po podnescima u Senatu ureden je u ¢l. 90.a-90.g istog Poslovnika.

81  Zakon od 11. srpnja 2014. o peticijama (Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach), URL=http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WDU20140001195/T/D20141195L.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

82  Iako je zakonodavac upotrijebio pojam peticije, u poljskoj pravnoj literaturi postoje shvacanja da je trebalo jasnije odrediti $to se
sve pod tim pojmom obuhvaca. U tom smislu, vidi npr. 0z6g, M., Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o
petycjach, Przeglad Sejmowy, god. 23, br. 5, 2015., str. 117.-142.

83  Zakon o upravnom postupku od 14. lipnja 1960. (Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego),
URL=http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19600300168/0/D19600168.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

84  Poslovnik Skupstine Republike (Regimento da Assembleia da Republica), URL=http://www.parlamento.pt/Legislacao/
Documents/Legislacao-Anotada/RegimentoAR-Simples.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

85  Zakon broj 43/90, od 10. kolovoza (Lei n.° 43/90, de 10 de agosto), URL=http://www.parlamento.pt/legislacao/documents/
legislacao-anotada/exerciciodireitopeticao-anotado.pdf. Pristupljeno 28. veljace 2018.

86  Sukladno ¢l. 2. tog zakona, peticijom se upucuje zahtjev ili prijedlog tijelu vlasti radi poduzimanja, usvajanja ili predlaganja
odredenih mjera; prigovorom se osporavaju odredene radnje pred tijelom, duznosnikom ili sluzbenikom koji ju je poduzeo ili u
njoj sudjelovao ili pred njegovim nadredenim; prituzbom se prituzuje na neku neustavnost ili nezakonitost ili nepravilnost rada
nekog odjela ili sluzbe u cilju poduzimanja mjera protiv odgovornih; predstavkom se izrazava misljenje suprotno onome koje
zauzima neko tijelo javne vlasti ili mu se skrece pozornost na odredeni slu¢aj ili akt u cilju njegove revizije ili razmatranja njegovih
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Rusiji, gdje takoder postoji poseban zakon kojim se ureduje postupanje po podnescima - rije¢
je o Saveznom zakonu o postupku razmatranja obracanja gradana Ruske Federacije®” koji pod
pojmom “obracanja gradana” obuhva¢a molbu, prituzbu i prijedlog nekom drzavnom tijelu,
tijelu lokalne samouprave ili sluzbenoj osobi u pisanom obliku ili obliku elektroni¢kog doku-
menta, ali i svako “usmeno obracanje gradana nekom drzavnom tijelu ili tijelu lokalne samo-
uprave”®® (¢l. 4. st. 1. t. 1.). Navedeni zakon sastoji se od 18 ¢lanaka kojima je, medu ostalim,
odreden oblik i obvezni sadrzaj “obracanja gradana”, rok za njihovo razmatranje (koji prema
¢l. 12. st. 1. traje, u pravilu, 30 dana od dana njihova zaprimanja), a specifi¢nost tog zakona u
odnosu na prethodno spomenuta zakonska rjesenja iz usporednog prava sadrzana je u njego-
vu ¢l. 16. koji predvida pravo gradana na naknadu materijalne i nematerijalne $tete, na temelju
sudske odluke, kada je $teta pri¢injena nezakonitim postupanjem (ili propustanjem postupa-
nja) drzavnih tijela, tijela lokalne samouprave ili sluzbenih osoba pri razmatranju “obracanja
gradana”. Istodobno, ako bi gradanin u svojemu “obracanju” iznio neistinite podatke, drzavna
tijela, tijela lokalne samouprave ili sluzbene osobe kojima bi pri razmatranju tog “obracanja”
nastala $teta, imali bi pravo od njega sudskim putem traziti naknadu $tete.

Iz dosad izloZenog slijedi vrlo razli¢it pristup uredenju predstavki u usporednom pravu.
Kao $to je prikazano, na ustavnoj razini pravo na predstavku propisano je u nizu drzava, a dalj-
nja razrada toga ustavnog prava moze biti izvr§ena parlamentarnim poslovnikom - koji, nada-
lje, moze propisati nadlezZnost posebnoga radnog tijela ili svakoga radnog tijela za razmatranje
podnesaka iz svog djelokruga — i/ili jednim posebnim ili vige razli¢itih zakona i podzakonskih
propisa. Kada se samo jednim, posebnim zakonom ureduje postupanje po predstavkama i dru-
gim podnescima, to je mogude uéiniti zakonskim rjesenjem koje ne zahtijeva podrednu pri-
mjenu drugih zakona, ili, pak, takvim zakonskim rje§enjem koje predvida da e se na pojedina
pitanja koja nisu uredena tim zakonom na odgovarajuéi na¢in primijeniti odredbe jednog ili
vise drugih zakona. Imajuéi u vidu spomenute pristupe uredenju predstavki, valjalo bi prije¢i
na zaklju¢na razmatranja.

7. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Nastojeci pobliZe istraZiti pravno uredenje ustavnog prava na predstavku, kao dijela Sireg
pojma prava peticije, koje je u Republici Hrvatskoj uredeno cijelim nizom razli¢itih zakona i
drugih propisa, ovim radom nastojalo se odgovoriti na istrazivacko pitanje je li vazeci nor-
mativni okvir uredenja predstavki koherentan. U tom cilju, najprije se pristupilo pojmovnom
odredenju predstavke i izloZilo na¢in njezina pravnog uredenja u Republici Hrvatskoj, nakon
Cega su bile razmotrene razlike u vaZe¢em normativnom okviru, kao i moguéi problemi koji

ucinaka. Usporedi li se potonja definicija predstavke s onom koja je predloZena na pocetku ovog rada, moze se primijetiti da je
predlozena definicija nesto $ira u odnosu na definiciju iz portugalskog zakona, buduci da se njome ukazuje na vie ciljeva koji se
podnosenjem predstavke mogu postici.

87  Savezni zakon o postupku razmatranja obracanja gradana Ruske Federacije (®enepanbHbiii 3aKoH O Mopsiake PaccMOTPEHMst
oGpalueHuit rpaxaaH Poceurickon ®eaepaunn), URL=http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=8&nd=102106413. Pristupljeno 28.
veljace 2018.

88  Imajudi u vidu da “obracanje gradana”, medu ostalim, obuhvaca molbu, moZe se primijetiti da je sustinski rije¢ o predstavci,
napose s obzirom na definiciju predstavke predloZene na poletku ovog rada kao podneska kojim se svatko moZe obratiti
drzavnim i drugim tijelima, primjerice, kako bi od tih tijela ishodio, medu ostalim, ispunjenje neke svoje molbe.
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izviru iz vazeceg nalina razrade toga ustavnog prava. Dodatno, pristupilo se istrazivanju stvar-
nih ué¢inaka izloZenih propisa na postupanje drzavnih i drugih tijela po predstavkama te razli-
¢itim pristupima uredenju predstavki u usporednom pravu.

U radu je izveden zaklju¢ak o nekoherentnosti vaZecega normativnog okvira uredenja
predstavki koji izvire iz, prvo, razlika u terminologiji, drugo, nepostojanja ustavne i zakonske
definicije predstavke, trece, razlika u rokovima za davanje odgovora na predstavku, &etvrto,
razlika s obzirom na ovlastenike prava na predstavku i, peto, razlika u pogledu sankcija za
osobe koje onemogucuju ostvarenje toga ustavnog prava. Na toj podlozi ukazano je na vaz-
nost nacela pravne sigurnosti, izvjesnosti i dosljednosti pri formuliranju zakonskih odredbi
kako bi bile jasne i precizne, sprjecavajudi, odnosno umanjujuéi mogucnost njihovih razli¢itih
interpretacija i jaméeéi time izvjesnost zakonskih posljedica za sve one na koje se ta odredba
ima primijeniti.

U nastojanju za istrazivanjem stvarnih u¢inaka propisa spomenutih u ovom radu istaknuta
je potreba da se povede ra¢una o trima ograni¢enjima pri analizi podataka koja se ti¢u postu-
panja tijela po podnesenim predstavkama. Prvo, s obzirom na razlike medu propisima u termi-
nologiji, definiciji, ovlasti za podnosenje, rokovima za odgovor i sankcijama, potrebno je uzeti
u obzir da postupanje drzavnih i drugih tijela po predstavkama nije uredeno na jedinstven
nacin, ne postoji sredi$nje tijelo nadlezno za njihovo zaprimanje, rje$avanje i vodenje registra
predstavki, kao $to ne postoji ni sredidnji registar predstavki, odnosno sustav koji bi omogucio
pracdenje njihova statusa. Drugo, do odredenih podataka koji bi dali stvarni prikaz postupanja
tijela moguce je izravno dod¢i tek po uvidu u pojedini spis predmeta ili, pak, neizravno, preko
godisnjih izvje$éa pojedinih tijela, ali u potonjem slu¢aju bez dubljeg uvida kojim bi se omogu-
¢ila sustavna analiza dostupnih podataka; sve to moglo bi znatnije oduljiti i uslozniti njihovo
istrazivanje, narocito u slu¢aju provodenja usporedne analize podataka razli¢itih tijela. Trece,
premda se do odredenih podataka o postupanju pojedinih drzavnih tijela po predstavkama
moze dodii preko njihovih (godisnjih) izvjes¢a, metodologija njihove izrade nije jedinstvena, a
dodatno ogranicenje moze predstavljati njihova neredovitost i specifi¢nosti tijela koje ga izra-
duje. S druge strane, unato¢ spomenutim ograni¢enjima, iz podataka u godidnjim izvjesé¢ima
pojedinih tijela uoceni su neki od problema koje je moguce pripisati nekoherentnosti vazeéega
normativnog okvira uredenja predstavki te je ukazano na razli¢itu praksu pojedinih tijela u
postupanju po predstavkama na primjeru njihovih godi$njih izvjec¢a koja podnose Hrvatskom
saboru, ali i na razli¢itu metodologiju njihove izrade.

Vazedi normativni okvir prava na predstavku trebalo bi urediti tako da se otklone utvrdeni
nedostaci — prema tome, uskladiti terminologiju u zakonima i drugim propisima, uz nastoja-
nje za definiranjem pojma predstavke i njegovim razlikovanjem od prituzbe (i prijedloga), su-
kladno ¢l. 46. Ustava. U tom cilju, imajudi u vidu prethodno izloZene napomene o pojmovnom
odredenju predstavke, nacelno bi se valjalo prikloniti pristupu njezina $irokog odredenja — kao
podneska kojim se svatko moze obratiti drzavnim i drugim tijelima kako bi od tih tijela isho-
dio pokretanje nekog postupka, ispunjenje neke svoje molbe ili, primjerice, kako bi im uputio
neku svoju primjedbu, komentar ili sugestiju — radi obuhvacdanja $to veceg broja podnesaka
pod primjenu ¢l. 46. Ustava. Nadalje, rokove za davanje odgovora na predstavku, kao i trenu-
tak od kojega taj rok pocinje tedi, trebalo bi uskladiti u svim propisima (primjerice, odredujuci
da rok za odgovor traje 30 dana, a pocinje te¢i od dana zaprimanja predstavke), s time da bi
pravo na predstavku pripadalo svakome, sukladno ¢l. 46. Ustava, uz propisivanje sankcija za
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onemogucavanje ostvarenja toga ustavnog prava po uzoru na ¢l. 46. st. 1. t. 10. Zakona o sluz-
benicima i namjes$tenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.

Dakako, navedeni prijedlozi ujedno namecu pitanje nacina na koji bi se moglo pristupiti
promjenama vazecega normativnog okvira. lako bi uskladivanje normativnog okvira moglo
biti provedeno izmjenama i/ili dopunama dosad izloZenih zakona i drugih propisa, alternati-
vu bi moglo predstavljati dono8enje zakona kojim bi se sveobuhvatno uredilo postupanje po
predstavkama, prituzbama i prijedlozima podnesenim drzavnim i drugim tijelima. Naime, po
uvidu u usporedna pravna rje$enja, moze se primijetiti razli¢it pristup uredenju predstavki —
na ustavnoj razini pravo na predstavku propisano je u nizu drzava, dok daljnja razrada toga
ustavnog prava moze biti izvedena parlamentarnim poslovnikom i/ili jednim posebnim ili vige
razli¢itih zakona i podzakonskih propisa. Kada se samo jednim, posebnim zakonom ureduje
postupanje po predstavkama i drugim podnescima, to je moguce uliniti takvim zakonskim
rjeSenjem koje ne zahtijeva podrednu primjenu drugih zakona ili, pak, takvim zakonskim rje-
$enjem koje predvida da ¢e se na pojedina pitanja koja nisu uredena tim zakonom na odgova-
rajudi nadin primijeniti odredbe jednog ili vise zakona. Stoga, mozZe se uociti da postoje pri-
mjeri drzava koje su posebnim zakonom uredile postupanje po podnescima, a takav poseban
zakon ne bi predstavljao novum ni u hrvatskom pravnom poretku, buduéi da je u Republici
Hrvatskoj do 1994. na snazi bio Zakon o radu organa koji postupaju po predstavkama i pri-
jedlozima® iz 1978. Tim zakonom bio je ureden rad tijela koja su postupala po predstavkama i
prijedlozima koje su “radni ljudi i gradani, organizacije udruZzenog rada te druge samoupravne
organizacije i zajednice, dru$tvene organizacije, udruZenja gradana ili druge gradanske pravne
osobe” podnosili tadagnjem Saboru Socijalisticke Republike Hrvatske, Izvr$nom vije¢u Sabora,
Predsjednistvu, kao i drugim tadasnjim republi¢kim tijelima, skupstinama op¢ina i zajednica
op¢ina i tijelima tih dru$tveno-politi¢kih zajednica, a odredbe tog zakona primjenjivale su se i
na postupak po predstavkama i prijedlozima koje su tim tijelima ustupila savezna tijela. lako
u tom zakonu od samo 15 ¢lanaka nije bilo definirano §to se smatra predstavkom,” niti je
bio preciziran rok u kojemu su tijela bila obvezna dati na nju odgovor,* niti su bile propisane
sankcije za onemogucavanje ostvarenja tog prava, dono$enjem takvog zakona moglo bi se ot-
kloniti nedostatke vaZzecega normativnog okvira i urediti postupanje po predstavkama (ali i
prituzbama i prijedlozima) na jedinstven, pregledan i sveobuhvatan nacin.

Dakako, neovisno o pristupu za koji se zakonodavac u tom cilju odludi, morao bi se voditi
za spomenutim nacelima pravne sigurnosti, izvjesnosti i dosljednosti pri formuliranju zakon-
skih odredbi koje moraju biti jasne i precizne, napose imajuéi u vidu znacaj prava iz ¢l. 46. Us-
tava i implikacije koje mogu imati njegove razlitite interpretacije. Tome bi trebala pripomoci

89  Narodne novine, broj 17/1978. Navedeni zakon prestao je vaZiti na temelju Zakona o prestanku vazenja Zakona o radu
organa koji postupaju po predstavkama i prijedlozima (Narodne novine, broj 72/1994) koji je stupio na snagu 18. listopada
1994. Razloge zakonodavca za propisivanjem prestanka vazenja tog zakona vrlo vjerojatno bi valjalo potraziti u okolnosti da
je ve¢ tada ustavno pravo na predstavke, prituzbe i prijedloge bilo uredeno nizom propisa, poput tadasnjeg Zakona o puckom
pravobranitelju (Narodne novine, broj 60/1992), Zakona o sustavu drzavne uprave (Narodne novine, broj 75/1993) i Zakona o
lokalnoj samoupravi i upravi (Narodne novine, broj 90/1992, 94/1993, 117/1993).

90 U tom zakonu nije postojalo jasno razlikovanje pojma predstavke i prituzbe, ve¢ je prituzba bila obuhvacena, zajedno s ostalim
podnescima, skupnim izrazom “predstavke i prijedlozi”. Naime, pod predstavkama i prijedlozima, prema tom zakonu, smatrale
su se molbe, prituzbe i drugi podnesci koji su se podnosili radi ostvarivanja i zastite prava, pravnih interesa ili radi pokretanja
politi¢ke ili druge inicijative od opceg interesa (¢l. 2.).

91 Prema ¢l 5. st. 1. tog Zakona tijela su bila obvezna primiti predstavku ili prijedlog, “Sto prije” uzeti u razmatranje i postupiti u
skladu s tim zakonom i drugim propisima te “odmah” obavijestiti u pisanom obliku podnositelja $to je po njima poduzeto.
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izri¢ita odredba ¢l. 174. st. 1 podst. 4. Poslovnika Hrvatskoga sabora prema kojoj bi jasnoca
sadrzaja i smisla pojedine zakonske odredbe trebala biti osigurana vec¢ iz sdmog prijedloga
zakona koji, medu ostalim, obvezno sadrzi i “tekst prijedloga zakona, s obrazloZenjem”, ali i
Jedinstvena metodolo§ko-nomotehnicka pravila za izradu akata koje donosi Hrvatski sabor™
¢ijim se dono$enjem nastojalo osigurati upravo jedinstvenu metodologiju, “pravno usuglasen i
nomotehnicki ujednacen izri¢aj u aktima Hrvatskoga sabora”® kako bi se otklonilo eventualne
nedosljednosti i dvojbenosti u tekstu zakona (i drugog akta), kao i u njegovoj primjeni.
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LEGAL REGULATION OF THE PETITIONS IN THE REPUBLIC OF
CROATIA - THE QUESTION OF ITS NORMATIVE FRAMEWORK
COHERENCE, POTENTIAL APPLICATION PROBLEMS AND SOLUTIONS

Summary

Starting from the fact that the constitutional right to petition is governed by a series of dif-
ferent laws and regulations in the Republic of Croatia, the paper aims at answering the ques-
tion of coherence of its normative framework. To this end, the author outlines the conceptual
definition of the petition, presents its legal regulation in the Republic of Croatia, examines
the differences in the current normative framework, as well as possible problems arising from
the arrangement of this constitutional right, suggesting potential solutions. In addition, the
author considers the actual effects of regulations, as well as various approaches in comparative
law. On this basis, the conclusion has been drawn that the normative framework for the reg-
ulation of petitions is incoherent due to differences in terminology, the absence of constitu-
tional and legal definition of the petition, different deadlines for the response to the petition,
differences in the context of authorized petitioners, and differences regarding sanctions for
the persons who hinder exercising of this constitutional right.
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