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Savjetovanje s javnoséu uobicajen je instrument ukljucivanja javnosti u procese
oblikovanja javnih politika diljem demokratskih drZava, koje ih najcesée pravno
reguliraju. U Republici Hrvatskoj savjetovanja s javnoséu — osobito u svojoj elek-
tronickoj inacici (e-savjetovanja) — predstavljaju relativno nov nacin participacije
javnosti u procesu regulacije, koji znanstveno jos nije opseznije istrazen. U ovom se
radu savjetovanja s javnoséu analiziraju u dva aspekta. Prvo, ocjenjuje se adekvat-
nost hrvatskog pravnog okvira te se ocjenjuje njegova uskladenost s medunarodnim
standardima, dok se w drugom dijelu prikazuju nalazi empirijskog istraZivanja
provedenog metodom kvantitativne analize sadrZaja izvjeséa i drugih dokumenata
e-savjetovanja koja su provele upravne organizacije u Hrvatskoj u razdoblju od
2016. do 2018. godine.

Kljucne rijeci: savjetovanja s javnoséu, pravni okvir, primjena e-savjetovanja,
upravne organizacije, empirijsko istraZivanje

1. UVOD

Savjetovanja s javnos¢u uvrijezen su i, u praksi brojnih demokratskih zemalja,
jedan od najcesce koristenih instrumenata ukljucivanja javnosti u oblikovanje
propisa i javnih politika, tj. u regulativnu funkciju uprave. Rijec¢ je o alatu za
prikupljanje misljenja, primjedbi i sugestija fizickih i pravnih osoba na nacrte
propisa, op¢ih akata i planskih dokumenata od strane upravnih i drugih tijela
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javne vlasti, koja odlu¢uju i obrazlazu prihvatljivost upucenih prijedloga. Iako
savjetovanja s javno$cu nisu uvijek predmet pravnih propisa (ve¢ se moze raditi
o politickoj odluci da se javnosti omoguci utjecaj na donosenje odluka, preuzi-
manju dobrih praksi i sl.)!, u ve¢ini demokratskih drzava savjetovanja su danas
regulirana mehanizmima tvrdog (zakonom ili ¢ak ustavom) ili mekog prava
(preporukama, smjernicama), sustavno ili u odredenim sektorskim podrucjima,
odnoseci se na primarno ili sekundarno zakonodavstvo ili na oboje. Na razini
Europske unije (EU) sve drzave ¢lanice reguliraju provedbu savjetovanja s jav-
no$c¢u — kao obvezatnu proceduru ili preporuku tijelima javne vlasti — iako uz
znacajne varijacije u opsegu i sadrzaju zahtjeva (u pogledu informiranja javnosti,
trajanja savjetovanja, vrste i opsega popratnih dokumenata koji se objavljuju, po-
vratne informacije javnosti, tehnika savjetovanja). Varijacije u pravnoj regulaciji,
zajedno s ustaljenim praksama i tradicijom upravnih sustava pojedinih zemalja,
dovode do razlika u njihovoj primjeni. Usprkos tome, evidentno je postojanje
pozitivnog trenda —online savjetovanja s javnoscu (najcesc¢e putem jedinstvenih
portala) postaju imperativ provedbe i domena kontinuiranog tehnoloskog na-
pretka, kao posljedica opceg napretka informacijsko-komunikacijske tehnologije
(IKT) u suvremenom drustvu. S druge strane, moguce je uociti negativan izazov
u nedostatku sustavnih evaluacija procesa savjetovanja i njihovih ishoda od
strane organizatora, akademske zajednice, stru¢nih udruzenja i dr.?

U Republici Hrvatskoj (RH) savjetovanja s javnoS¢u najprije su uvedena
Kodeksom savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u u postupcima donosenja
zakona, drugih propisa i akata®, koji je Vlada usvojila 2009. godine. Do kvanti-
tativnog pomaka u njihovoj provedbi doslo je nakon donoSenja Zakona o pravu
na pristup informacijama* 2013. godine, kojim su savjetovanja postala obvezatna
procedura za tijela javne vlasti u donosenju akata kojima se utjece na interese

! Instrumenti participacije javnosti ozivotvorenje su nacela otvorenosti, koje je
vezano uz procese politickog odlucivanja i politicke mo¢i, za razliku od ostvari-
vanja nacela transparentnosti primarno kroz pravni instrument pristupa informa-
cijama tijela javne vlasti. Vidi Musa, A., Transparentnost — kako i zasto?, u: 5. Forum za
Jjavnu upravu, Institut za javnu upravu i Friedrich Ebert Zaklada, Zagreb, 2013, str.
L1; Musa, A., Informacije za gradane: transparentnom i otvorenom javnom upravom prema
boljem upravljanju i povjerenju gradana, u: Kopri¢, 1; Musa, A,; Giljevi¢, T. (ur.), Gra-
dani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut za javnu
upravu, Zagreb, 2017., str. 29 — 72.

2 Vidi, primjerice, Pina, V.; Torres, L., The Managers’ View of Participation Processes with
Citizen Panels, u: Aichholzer, G.; Kubicek, H.; Torres, L. (ur.), Evaluating e-Partici-
pation: Frameworks, Practice, Evidence, Springer, London, 2016., str. 301.

3 Narodne novine, br. 140/2009.
4 Narodne novine, br. 25/2013, 85/2015.
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javnosti. Izmjene Zakona 2015. godine, uz preciziranje odredbe ¢lanka 11. kojim
su uredena savjetovanja, pratile su uvodenje jedinstvenog portala za elektronicka
(e-)savjetovanja za upravne organizacije na drzavnoj razini i druga drzavna tije-
la, ¢ime je pocela i nova faza njihove provedbe, ponajprije u sadrzajnom smislu
(kvaliteta savjetovanja). Prema izvje$¢u OECD-a o praksama bolje regulacije
u ¢lanicama EU-a°, Hrvatska se u pojedinim aspektima regulacije savjetovanja
izdvaja dobrim praksama koje dijeli manji broj ¢lanica EU-a — objavljivanje
godisnjih planova savjetovanja, transparentnost uklju¢ivanja zainteresirane
javnosti u izradu podzakonskih propisa te postojanje formalnih mehanizama
nadzora nad provedbom savjetovanja. Medutim, buduci da je rije¢ o relativno
novom instrumentu ¢ije znacajke i ucinci u praksi nisu znanstveno znacajnije
istrazeni, ¢ini se vaznim steci dublji uvid u nacin na koji se zakonske odredbe
primjenjuju u praksi.

Cilj je ovog rada dvostruk: (i) analizirati pravni okvir za savjetovanja s
javnoS¢u u Hrvatskoj i ocijeniti njegovu uskladenost s medunarodnim stan-
dardima te (ii) analizirati provedbu savjetovanja u praksi upravnih organizacija
na temelju empirijskih podataka. U nastavku rada slijedi sadrzajno odredenje
savjetovanja s javno$c¢u kao jednog od instrumenata participacije javnosti u
procesu regulacije (2.). Trec¢e poglavlje sadrzava pregled zakonodavnog okvira
za savjetovanja s javnos¢u u Hrvatskoj (3.1.) te ocjenu uskladenosti hrvatskog
normativnog okvira s medunarodnim standardima (3.2.). U cetvrtom dijelu
analizira se provedba savjetovanja s javnosc¢u u praksi hrvatskih upravnih
organizacija, najprije na temelju sekundarnih izvora podataka (4.1.), a zatim
na temelju nalaza empirijskog istraZivanja provedenog metodom kvantitativne
analize sadrzaja izvje$ca o e-savjetovanjima (4.2.). Naposljetku se raspravlja o
glavnim nalazima istrazivanja i daju se zaklju¢na razmatranja uz navodenje
prakti¢nih preporuka za provedbu e-savjetovanja u Hrvatskoj (5.).

2. SAVJETOVANJA S JAVNOSCU KAO INSTRUMENT
PARTICIPACIJE JAVNOSTI U PROCESU REGULACIJE

Ukljucivanje javnosti u donosenje odluka i oblikovanje javnih politika danas
je nuzna znacajka suvremenih demokratskih drzava.® Suocene sa sve komplek-

> OECD, Better Regulation Practices across the European Union, OECD Publishing, Paris,
2019., http://www.oecd.org/publications/better-regulation-practices-across-the-eu-
ropean-union-9789264311732-en.htm (30. ozujka 2020.).

¢ O promijenjenom odnosu vlasti, uprave i gradana u suvremeno doba vidi Kopri¢,
L., Demokracija, decentralizacija, povjerenje gradana i ponos javnih sluZbenika: stari i novi
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snijim javnim problemima i slabim povjerenjem gradana, funkcioniranje javne
uprave u sve ve¢oj mjeri polazi od nacela transparentnosti, otvorenosti i respon-
zivnosti prema javnosti. Njihovo ozivotvorenje pretpostavlja niz instrumenata
koji se mogu primjenjivati na razli¢itim razinama vlasti, u razli¢itim sektorskim
podrudjima, tijekom razlicitih faza procesa stvaranja javnih politika (od po-
stavljanja pitanja na dnevni red do evaluacije, no najcesce tijekom oblikovanja
javnih politika), a koji se razlikuju prema razini angazmana i utjecaja javnosti.
Ukljucivanje javnosti nije samo “imperativ za legitimitet”” propisa, politika i
njihove provedbe nego i vrlo prakti¢na, racionalna stvar s gledi$ta uprave, s ob-
zirom na to da moze unaprijediti kvalitetu propisa i olaksati njihovu provedbu.
ICada je rije¢ o ukljuc¢ivanju javnosti u oblikovanje propisa i politika, u lite-
raturi je uvrijezena podjela na tri razine koje odrazavaju stupanj angazmana i
mogucnost utjecaja javnosti. Prva je razina informiranje (javno komuniciranje)
koje podrazumijeva jednosmjeran tijek informacija od donositelja odluka prema
javnosti, bez povratnog tijeka informacija od strane javnosti. Konzultiranje
kao visa razina omogucuje prijenos informacija i u suprotnom smjeru, ali bez
postojanja dijaloga, partnerskog odnosa i moguénosti predlaganja dnevnog
reda od strane javnosti, koje su znacajke participacije kao trece, najvise razine
ukljucivanja.® Razina konzultiranja ukljuc¢uje niz konkretnih instrumenata
koji se mogu primjenjivati u praksi, od kojih su savjetovanja s javnoscu (javna
savjetovanja, konzultacije ili rasprave) jedan od najcesce koristenih.’
Savjetovanje s javno$¢u podrazumijeva da tijelo javne vlasti javno objavljuje
nacrt normativnog akta i poziv javnosti da izrazi svoje misljenje odnosno do-
stavi povratnu informaciju o predlozenom aktu. To je zajednicko obiljezje svih
savjetovanja, a ono po ¢emu se razlikuju su tehnike objavljivanja nacrta akata
i prikupljanja povratne informacije javnosti. Pritom tijelo javne vlasti uvijek
odreduje nacin na koji ¢e se prikupljati primjedbe i prijedlozi zainteresiranih

koncepti u razvoju odnosa gradana i javne uprave, u: Kopri¢, I; Musa, A; Giljevi¢, T.
(ur.), Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut
za javnu upravu, Zagreb, 2017, str. 4 - 7.

Wang, X.; Wan Wart, M., When Public Participation in Administration Leads to Trust:
An Empirical Assessment of Managers’ Perceptions, Public Administration Review, vol.
67, br. 2, 2007,, str. 266.

8 OECD, Gradani kao partneri: Informiranje, konzultiranje i participiranje javnosti u kreira-
nju provedbene politike, Oksimoron, Zagreb (hrvatski prijevod), 2004., str. 24; Rowe,
G.; Frewer, L. ]., A Typology of Public Engagement Mechanisms, Science, Technology &
Human Values, vol. 30, br. 2, 2005., str. 255 — 256.

?  Primjeri drugih instrumenata ukljuc¢uju radne skupine i savjetodavne odbore, ispi-
tivanja mnijenja gradana, panele gradana, fokus grupe i sl.

~
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dionika. Javnost moze svoje stavove izraziti usmeno, ako se savjetovanje organi-
zira kao vrsta javnog okupljanja, te pisanim putem slanjem komentara postom,
e-postom ili putem posebnog mreznog portala. Stoga, moguce je razlikovati offline
ionline oblike savjetovanja. U novije vrijeme razvoj modernog IKT-a omogucio je
etabliranje internetskih savjetovanja kao standarda provedbe, iako se jos koriste
tradicionalne javne rasprave u obliku javnog prezentiranja nacrta akta od strane
upravnih sluzbenika, pri ¢emu je javnost pozvana postavljati pitanja i davati
komentare (na lokalnoj razini). Prednosti online savjetovanja ukljucuju vecu
transparentnost oblikovanja propisa, mogucnosti Sireg ukljuc¢ivanja javnosti te
potencijalno ve¢u razinu interaktivnosti s obzirom na to da online komuniciranje
brise razlic¢ite vizualne prepreke medu sudionicima (fizicke, socioekonomske i
dr.), dok su potencijalni problemi vezani uz problem digitalne podjele — pove-
¢avanje postojecih nejednakosti u drustvu ili stvaranje novih podijela.'

Savjetovanja s javno$cu predmet su akata i dokumenata EU-a i drugih me-
dunarodnih organizacija (Vije¢e Europe, UN, OECD), a na nacionalnoj razini
najcesce su regulirana zakonom ili neobvezuju¢im smjernicama. Opcenito
govoreci, u anglosaksonskim i skandinavskim zemljama prevladava pristup
mekog prava, dok je u europskim kontinentalnim zemljama evidentniji tvrdi
pristup", uz znacajne razlike medu pojedinim drzavama i manjak sustavne
regulacije savjetovanja.'

1 Tomkova, J., E-consultations: New tools for civic engagement or facades for political corre-
ctness?, European Journal of ePractice, br. 7, 2009., str. 3 — 6, http://citeseerx.ist.
psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.466.7291&rep=repl&type=pdf (3. sije¢nja
2020.); Fuchs, D., Participatory, liberal and electronic democracy, u: Zittel, T.; Fuchs, D.
(ur.), Participatory Democracy and Political Participation: Can participatory engineering
bring citizens back in?, Taylor i Francis, New York, 2007., str. 42 — 44; Shulman, S. W,
eRulemaking: Issues in Current Research and Practice, eRulemaking Research Group,
2005., str. 635, https://scholarworks.umass.edu/erulemaking/4 (3. sijecnja 2020.).
Bugaric¢, B., Openness and Transparency in Public Administration: Challenges for Public
Law, Wisconsin International Law Journal, vol. 22, br. 3, 2004., str. 505 — 506; vidi
Popelier, P., Management of Legislation, u: Karpen, U.; Xanthaki, H. (ur.), Legislation in
Europe: A Comprehensive Guide for Scholars and Practitioners, Hart Publishing, Oxford,
Portland, 2017., str. 57 — 59.

12 OECD, op. cit. u bilj. 5.
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3. PRAVNI OKVIR ZA PROVEDBU SAVJETOVANJA S JAVNOSCU
U RH I NJEGOVA USKLADENOST S MEDUNARODNIM
STANDARDIMA

3.1. Pravni okvir za savjetovanja s javnos¢u u RH

Ustav RH" postavlja temeljna nacela normiranju participacije gradana u
drugim zakonima i propisima, no ne ureduje izravno pitanje savjetovanja s jav-
no$c¢u. Ustavni sud ima ulogu u etabliranju standarda i nacela demokrati¢nosti
procedure donoSenja propisa, $to je potvrdio 2013. ukinuvsi dva podzakonska
akta Ministarstva znanosti, obrazovanja i sporta'* zbog izostanka adekvatne
procedure u pogledu ukljucivanja svih zainteresiranih dionika u postupak nji-
hove izrade. Savjetovanja s javno$cu regulirana su primarno Zakonom o pravu
na pristup informacijama (ZPPI)", koji sadrzava temeljne obvezujuc¢e odredbe
opceg rezima savjetovanja, i Kodeksom savjetovanja sa zainteresiranom javnosc¢u
u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata'®, koji to ¢ini na razini
pravno neobvezujuéeg mehanizma. Od ostalih horizontalnih propisa'” Zakon

13 Ustav Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 56/1990, 135/1997, 08/1998,
113/2000, 124/2000, 28/2001, 41/2001, 55/2001, 76/2010, 85/2010, 05/2014).

4 Odlukom Ustavnog suda RH br. U-II-1118/2013 od 22. svibnja 2013. (Narodne no-
vine, br. 63/2013) ukinuta je Odluka o uvodenju, pracenju i vrednovanju provedbe
Kurikuluma zdravstvenog odgoja u osnovnim i srednjim kolama (Narodne novine,
br. 26/2013), a Odlukom Ustavnog suda RH br. U-11-1304/2013. od 16. srpnja 2013.
(Narodne novine, br. 99/2013) ukinut je Pravilnik o uvjetima za izbor u znan-
stvena zvanja (Narodne novine, br. 34/2013). Vidi Musa, A.; Vidacak, 1.; Volmut,
L; Pernar, S., Prirucnik za provedbu savjetovanja s javnoséu za jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, Povjerenik za informiranje, Zagreb, 2016, str. 14 — 15.

!5 Zakon o pravu na pristup informacijama (Narodne novine, br. 25/2013, 85/2015).
Povjerenik za informiranje objavio je 2016. Smjernice za provedbu ¢l. 11. ZPPI-ja
o provedbi savjetovanja s javnoscu, s pojasnjenjima i preporukama za postupanje u
vezi s pojedinim stavcima odredbe o savjetovanjima.

16 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u u postupcima donosenja zakona,
drugih propisa i akata (Narodne novine, br. 140/2009).

Kada je rije¢ o sustavnim zakonima u podrucju javne uprave, odrzavanje javnih
rasprava pri izradi nacrta propisa bilo je predvideno i Zakonom o sustavu drzavne
uprave (ZSDU) iz 1993. te je zadrzano sve do donoSenja novoga Zakona 2019.
godine. Cl. 79. st. 2. ZSDU-a (Narodne novine, br. 150/2011, 12/2013, 93/2016,
104/2016) predvidao je mogucnost ¢elnika upravne organizacije da odluci objaviti
nacrte propisa za koje je javnost posebno zainteresirana te da se pozovu zaintere-
sirani dionici na podnosenje komentara. I Zakon o ustanovama (Narodne novine,
br. 76/1993, 29/1997, 47/1999, 35/2008, 127/2019) propisuje obavjestavanje javnosti
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o procjeni uc¢inaka propisa i pripadajuc¢a Uredba'® reguliraju savjetovanje kao
sastavni dio postupka procjene uc¢inaka propisa. Savjetovanja su predmet i po-
sebnih zakona (npr. Zakon o zastiti okolisa'’, Zakon o prostornom uredenju®,
Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom?'), kojima se predvida nacin provedbe
savjetovanja u sektorskim podrucjima (posebni rezimi savjetovanja). Pritom je
nuzno osigurati ispunjavanje svih uvjeta propisanih ZPPI-jem jer u suprotnom
obveza savjetovanja, iako ispunjena prema posebnom propisu, ostaje neispunjena
prema sustavnom Zakonu.?? Poslovnik Vlade RH?? i Poslovnik Hrvatskog sabo-
ra** sadrzavaju odredbe koje predvidaju savjetovanja s javnosc¢u kao obvezatan
korak zakonodavnog procesa. Izvjes¢a o provedenom savjetovanju tako ¢ine
obvezni dio dokumentacije koja se s nacrtom prijedloga zakona, drugog propisa
ili akta upucuje u Vladinu odnosno saborsku proceduru.

ZPPlucl. 11. propisuje obvezu tijelima javne vlasti da provode savjetovanja s
javnoscu. St. 1. specificira obveznike provedbe savjetovanja te akte obuhvacene
tom obvezom. Rijec¢ je o tijelima drzavne uprave, drugim drZzavnim tijelima,
jedinicama lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave te pravnim osobama
s javnim ovlastima. Akti o ¢ijem donosenju je rije¢ jesu zakoni i podzakonski
propisi, kao i op¢i akti te strateski i planski dokumenti kada se njima utjece na
interese fizickih i pravnih osoba. St. 2. istog ¢lanka odreduje nacin (konkretnu
metodu) provedbe savjetovanja — internetsko (online) savjetovanje. Pritom tijela

od strane javne ustanove kada “odrzava znanstvena, stru¢na i druga savjetovanja
i skupove o pitanjima za koje je javnost zainteresirana” (¢l. 63.). Vise u: Musa, A,,
Pravni i institucionalni aspekti prava na pristup informacijama i transparentnosti u Republici
Hrvatskoj, u: Arbutina, H.; Rogi¢ Lugari¢, T. (ur.), Spomenica prof dr. sc. Juri Simovicu,
Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2017, str. 461 — 462.

18 Zakon o procjeni ucinaka propisa (Narodne novine, br. 44/2017) i Uredba o pro-
vedbi postupka procjene uc¢inaka propisa (Narodne novine, br. 52/2017).

19 Zakon o zastiti okolisa (Narodne novine, br. 80/2013, 153/2013, 78/2015, 12/2018,
118/2018).

20 Zakon o prostornom uredenju (Narodne novine, br. 153/2013, 65/2017, 114/2018,
39/2019).

2l Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom (Narodne novine, br. 94/2013, 73/2017,

14/2019).

Smijernice za primjenu ¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama (Na-

rodne novine, br. 25/2013 i 85/2015) — savjetovanja s javnos¢u; Musa et al., op. cit. u

bilj. 14, str. 15 - 16.

2 Poslovnik Vlade RH (Narodne novine, br. 154/2011, 121/2012, 7/2013, 61/2015,
99/2016, 57/2017).

24 Poslovnik Hrvatskog sabora (Narodne novine, br. 81/2013, 113/2016, 69/2017,
29/2018).

22
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drzavne uprave savjetovanje provode preko sredisnjeg drzavnog internetskog
portala za savjetovanja s javno$¢u®’, dok druga drzavna tijela, jedinice lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima mogu
izabrati izmedu sredi$njeg portala ili vlastite odnosno neke druge internetske
stranice ili portala. Zakon, dakle, nalaze provedbu elektronic¢kog savjetovanja
kao obveznog za sva tijela javne vlasti, ali dopusta moguénost i drugih, fakul-
tativnih metoda savjetovanja (fizicke javne rasprave, fokus grupe i sl.).

Obveznici provedbe savjetovanja duzni su objaviti nacrt propisa, opceg
akta odnosno drugog dokumenta s obrazlozenjem razloga i ciljeva koji se Zele
posti¢i njihovim donosenjem te s pozivom javnosti da dostavi svoje prijedloge
i misljenja (st. 2.). Rok za savjetovanje odreden je u trajanju u pravilu 30 dana,
uz iznimku koju predstavljaju sluc¢ajevi u kojima se savjetovanje provodi prema
Zakonu o procjeni uc¢inka propisa (st. 3.). Prema smjernicama Povjerenika za
informiranje, nadzornog tijela u odnosu na provedbu savjetovanja, iznimku
predstavljaju i opravdane izvanredne okolnosti poput potrebe da se ispune uvjeti
za koristenje fondova EU-a, obveze u skladu s medunarodnim ugovorima, sluca-
jevi elementarne nepogode i sl. Osim toga, iznimka je dopustena u slucajevima
izmjena i dopuna akata kojima se oni tehnicki uskladuju s aktima vise razine.
No, ako se uz tehnicke pristupi i sadrzajnim izmjenama, savjetovanje se mora
provesti u roku od 30 dana.?® Nakon provedenog savjetovanja tijela javne vlasti
obvezna su objaviti izvjesée o provedenom savjetovanju koje treba sadrzavati
sve zaprimljene komentare javnosti te obrazlozenja tijela za njihovo neprihva-
¢anje, a tijela drzavne uprave duzna su nacrtu propisa koji upucéuju u Vladinu
proceduru priloziti izvjes¢e o provedenom savjetovanju (st. 4.). Uz navedeno,
tijela javne vlasti duzna su objaviti na svojim internetskim stranicama godisnji
plan savjetovanja o nacrtima zakona i drugih propisa, koji sadrzava naziv pro-
pisa, opceg akta ili dokumenta, o¢ekivano vrijeme njegova donosenja, okvirno
vrijeme provedbe internetskog savjetovanja te druge predvidene nacine na koje
se namjerava provesti savjetovanje (st. 6.).

Donosenje Kodeksa 2009. godine predstavljalo je poc¢etnu fazu u normativnoj
regulaciji savjetovanja s javno$¢u u RH, dok je klju¢ni iskorak predstavljalo dono-
S$enje novoga ZPPI-ja 2013. godine. Odredbe Kodeksa nemaju pravno obvezujuc¢u
snagu te se primarno odnose na tijela drzavne uprave i urede Vlade, dok za tijela
jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim
ovlastima konstatira “odgovarajucu primjenu” (¢l. 9.). Uz propisivanje standarda

% https://esavjetovanja.gov.hi/ECon/Dashboard.

26 Smijernice za primjenu ¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama (Na-

rodne novine, br. 25/2013 i 85/2015) — savjetovanja s javno$cu; Musa et al., op. cit. u
bilj. 14, str. 29.
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o0 jasnoci, trajanju savjetovanja, pravodobnom informiranju javnosti o donosenju
zakona, drugog propisa odnosno akta te o u¢incima provedenog savjetovanja,
Kodeks nalaze uskladenost u pogledu provedbe savjetovanja u svim tijelima
drzavne uprave, za Sto predvida imenovanje koordinatora za savjetovanje (cl.
5.). Ured za udruge Vlade RH (UUVRH) donio je 2010. Smjernice za primjenu
Kodeksa.?” Do srpnja 2019. godine, kada poslove vezane uz savjetovanja s jav-
no$c¢u preuzima Ured za zakonodavstvo Vlade RH- UUVRH bio je nadlezan za
nadzor nad provedbom Kodeksa podnosenjem godisnjih izvje$ca te je obavljao
administrativno-koordinativne poslove oko portala eSavjetovanja.

ZPPI-jem je 2013. predvidena zakonska obveza provedbe savjetovanja za sva
tijela javne vlasti, ali i institucionalni mehanizam za nadzor nad ispunjavanjem
te zakonske obveze — Povjerenik za informiranje (PI). ZPPI propisuje znatno
duzi rok za provodenje savjetovanja (30 dana u odnosu na 15 dana prema
KKodeksu) te predvida provodenje inspekcijskog nadzora od strane povjerenika
za informiranje kojim se, medu ostalim, utvrduje provode li tijela javne vlasti
savjetovanja s javnos¢u u skladu s ¢l. 11. Zakonom je predvideno i sankcionira-
nje tijela javne vlasti koja ne postupe u roku prema odluci Povjerenika (¢l. 61.
st. 1.), odnosno koja ne postupe prema nalogu Povjerenika (¢l. 62.). Odredbe
ZPPl-ja, kao pravno superiornijeg akta po nacelima lex superior derogat legi inferiori
i lex posterior derogat legi priori imaju prednost pred odredbama Kodeksa te su
odredbe Kodeksa za tijela javne vlasti obvezujuce samo u dijelu u kojem se ne
kose s odredbama Zakona.*

3.2. Uskladenost hrvatskoga normativnog okvira s medunarodnim
standardima savjetovanja s javnoscu

Nacela i standardi vezani uz provedbu savjetovanja s javno$¢u predmet su
akata i dokumenata nekolicine europskih i medunarodnih organizacija, prije
svega EU-a, Vijeca Europe (VE) i Ujedinjenih naroda (UN). Oni pripadaju i u
sferu tvrdog i u sferu mekog prava. Pritom se akti obvezujuce prirode preteZno
odnose na savjetovanja s javno$¢u u posebnim sektorskim podrucjima, poput
politike zastite okolisa koju obiljezava duza tradicija uklju¢ivanja javnosti. Akti
koji se odnose na op¢i rezim savjetovanja neobvezujuce su prirode i ukljucuju
preporuke, kodekse, smjernice i sl.

27 https://savietovanja.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/kopija/Savjetovanja/Smijer-
nice_PDF.pdf.

28 Musa et al., op. cit. u bilj. 14, str. 12.
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Na razini EU-a nacelne odredbe vezane uz participaciju javnosti u oblikovanju
javnih politika i propisa sadrzane su u temeljnim pravnim aktima EU-a — Ugo-
voru o EU-u i Ugovoru o funkcioniranju EU-a, dok Bijela knjiga o europskom
upravljanju iz 2001. proklamira nacela otvorenosti i participacije. Op¢a regulacija
savjetovanja ne postoji na razini obvezujucih akata; drzave ¢lanice obvezne su
pridrzavati se pravila konzultiranja javnosti u pitanjima koja se odnose na po-
sebna podrucja javnih politika?’, dok sustavne odredbe vezane uz savjetovanja
postoje na razini preporuka. Standardi za savjetovanja s javno$cu sadrzani su
u Komisijinim Op¢im nacelima i minimalnim standardima za konzultiranje
zainteresirane javnosti iz 2002. te Mandelkernovom izvjes¢u o boljoj regula-
ciji** iz 2000. Oba dokumenta sadrzavaju slicne preporuke vezane uz jasnocu i
transparentnost procesa savjetovanja, rano ukljucivanje zainteresirane javnosti,
dopunjavanje tradicionalnih instrumenata participacije javnosti s internetskim,
dostupnost komentara $iroj javnosti, dostatno trajanje savjetovanja te povratne
informacije sudionicima.

Dokumenti VE-a ponajprije su usmjereni na postavljanje Sireg okvira i
temeljnih nacela za demokrati¢no upravljanje i vladavinu prava, posebno na
lokalnoj razini vlasti.*' Participacija kao fundamentalno nacelo i pravo sadrzana
je u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi iz 1985. te u njezinu Protokolu o
pravu na sudjelovanje u poslovima lokalne vlasti iz 2009., u kojima se procedure
za konzultiranje javnosti navode kao jedan od mehanizama jacanja lokalne
participacije. Standardi koji se implicitno odnose na savjetovanja s javnosc¢u
kao jedan od instrumenata participacije gradana sadrzani su, primjerice, u
Preporuci Odbora ministara Rec(2001)19 o participaciji u lokalnom javnom
zivotu iz 2018.32, Preporuci Odbora ministara o e-demokraciji CM/REC(2009)1
iz 2009., Kodeksu sudjelovanja gradana u odlucivanju iz 2009., Smjernicama

2 Vidi, primjerice, Ofak, L., Sudjelovanje javnosti u odlucivanju u pitanjima okolisa, Hrvat-

ska javna uprava: Casopis za teoriju i praksu javne uprave, vol. 9, br. 2, 2009, str.
443 - 470.

30 Preporuke radne skupine na ¢elu s Dieudonnéom Mandelkernom odnosile su se na
simplifikaciju, procjenu u¢inaka novih propisa, razmatranje policy alternativa, trans-
parentnost i razumljivost regulacije, s ciljem povecanja kompetitivnosti europskog
gospodarstva, rasta standarda europskih gradana i vece legitimnosti institucija.

31 Spektar dokumenata koji se odnose ne neki oblik participacije ili ukljucivanja gra-
dana u procese javnog odlucivanja vrlo je Sirok. Vise u: Musa, A.; Dobri¢ Jambrovic,
D., Participacija na lokalnoj razini kao standard Vijeca Europe: uloga Europske povelje o lo-
kalnoj samoupravi i Protokola o pravu na sudjelovanje u poslovima lokalnih vilasti, u: Kopric,
L. (ur.), Europeizacija hrvatske lokalne samouprave: Dva desetljeca primjene Europske povelje
0 lokalnoj samoupravi, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2018., str. 292 — 312.

32 Preporuka je donesena 2001. te revidirana u ozujku 2018.
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za sudjelovanje javnosti u politickom odluc¢ivanju iz 2017. i dr. Standardi na
koje upuc¢uju navedeni dokumenti ukljucuju jasnocu savjetovanja i informiranje
javnosti, oslanjanje na IKT i Sirok spektar instrumenata participacije gradana,
upucivanje povratne informacije javnosti o uc¢incima sudjelovanja te aktivni
angazman predstavnika javnih tijela.

Participacija javnosti u donosenju propisa i politika sadrzana je, kao opce
nacelo ili kroz razradu standarda, u aktima i drugim dokumentima UN-a koji se
odnose na pitanja okolisa, ukljuc¢ujuci veci broj potpodrucja ove posebne javne
politike te na prostorno planiranje. Aarhuska konvencija (Konvencija o pristupu
informacijama, sudjelovanju javnosti i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa)
u tom je pogledu najpoznatiji, ali i najvazniji akt jer poblize odreduje nekolicinu
standarda®® za provedbu participacije javnosti u izradi propisa i politika®*, dok
se u drugim aktima i dokumentima participacija uglavnom zagovara nacelno.

Medu ostalim medunarodnim organizacijama valja spomenuti OECD, koji
promovira participaciju javnosti putem doktrine dobrog upravljanja. Medu te-
meljnim nacelima za uspjesno participiranje gradana, koja se navode u priru¢niku
iz 2001. Gradani kao partneri: informiranje, konzultiranje i participiranje gradana u
oblikovanju javnih politika, jesu jasnoca ciljeva, dostatno trajanje procesa partici-
pacije, rano ukljucivanje javnosti u proces, predanost politickih duznosnika i
upravnih sluzbenika i dr.*>

* Na participaciju javnosti odnose se ¢lanci 6. — 8. Konvencije. Standardi se odnose na
pravodobno informiranje javnosti o mogucénosti participiranja pri donosenju plan-
skih i programskih akata u podruc¢ju okolisa, osiguravanje dostatnih vremenskih
rokova za participaciju te Sto je moguce vece mjere uvazavanja rezultata. Standardi
Aarhugke konvencije preneseni su i u europski pravni sustav. Godine 2003. done-
sena je Direktiva 2003/4/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a, koja predvida pravo
na pristup informacijama u pitanjima okolisa, te Direktiva 2003/35/EZ Europskog
parlamenta i Vijeca o osiguravanju sudjelovanja javnosti u izradi odredenih planova
i programa koji se odnose na okoli§, radi olaksavanja primjene Konvencije. EU je
Konvenciju ratificirao 17. veljace 2005. Odlukom Vije¢a 2005/370/EZ o zakljuciva-
nju, u ime Europske zajednice, Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju
javnosti u odlucivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa. Sljedece je godine
donesena Uredba br. 1367/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a o primjeni odredaba
Aarhuske konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odluc¢ivanju
i pristupu pravosudu u pitanjima okoli$a na institucije i tijela Zajednice.

3 Vidi Ofak, L., Application of the Aarhus Convention in Southeast Europe, u: Rodin, S.;
Perisin, T. (ur.), Judicial Application of International Law in Southeast Europe, Springer,
Heidelberg, New York, Dordrecht, London, 2015., str. 43 — 62.

3 OECD, op. cit. u bilj. 8, str. 16.
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Uz Sira nacela transparentnosti, otvorenosti, responzivnosti i povjerenja,
moguce je izdvojiti sedam temeljnih medunarodnih standarda za provedbu
savjetovanja, od kojih su svi prisutni u hrvatskome normativnom okviru: (i)
pravodobno informiranje (obavjestavanje) javnosti o savjetovanju; (ii) jasnoca
procesa savjetovanja; (iii) pravodobno/rano ukljuc¢ivanje javnosti; (iv) dostatno
trajanje savjetovanja; (v) oslanjanje na visestruke metode i na suvremeni IKT; (vi)
predanost i edukacija upravnih sluzbenika i duznosnika za provedbu savjetova-
nja; (vii) davanje povratne informacije sudionicima o rezultatima savjetovanja
(vidi Tablicu 1). Osim toga, navedeni, ali i dodatni standardi (npr. identificiranje
zainteresirane javnosti i uklju¢ivanje $to Sireg kruga zainteresirane javnosti,
usmjerenost na $to je moguce viSu razinu uvazavanja komentara sudionika)
sadrzani su u Smjernicama Povjerenika za informiranje za primjenu ¢lanka
11. ZPPI-ja te Smjernicama Ureda za udruge Vlade RH za provedbu Kodeksa.
Pojedini se standardi pronalaze i u posebnim zakonima (obavjestavanje javnosti,
trajanje savjetovanja i davanje povratne informacije o rezultatima savjetovanja),
no ovdje se zbog fokusiranosti i preglednosti ograni¢avamo na op¢i rezim savje-
tovanja na medunarodnoj i nacionalnoj razini. Zaklju¢no se moze ustvrditi kako
usporedba nacionalnih odredbi s medunarodnim standardima za provedbu
savjetovanja upucuje na medusobnu uskladenost, tj. relevantni standardi za
provedbu savjetovanja definirani od strane europskih i medunarodnih insti-
tucija usvojeni su u domacem zakonodavstvu u opsegu koji se moze smatrati
$irim od minimalnog.
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Tablica 1. Standardi za provedbu savjetovanja s javnoséu u medunarodnim dokumenti-

ma i hrvatskom zakonodavstvu

konzultiranje i
participiranje
gradana u
oblikovanju javnih
politika (OECD)

vornost svih ukljuc¢enih
aktera; informacije koje
se pruzaju gradanima
moraju biti objektivne i
dostupne.

STANDARD MEDU- OPIS NACIO- OPIS
NARODNI AKT ODREDBE NALNI ODREDBE
/ DOKUMENT PRAVNI
PROPIS
pravodobno | Opéa nacela Potrebno je osigurati ZPPL ¢l. | Tijela javne vlasti moraju na
informiranje |1 minimalni adekvatno informiranje | I1.st. 5. |svojoj internetskoj stranici
javnosti o standardi za i podizanje svijesti objaviti plan savjetovanja
savietovanju | konzultiranje javnosti te sredstva s javno$cu za kalendarsku
zainteresirane komuniciranja godinu te obavjestavati
javnosti (EK) prilagoditi ciljanim javnost o njegovim
skupinama. promjenama.
Mandelkernovo | Javnost je potrebno ZPPL, ¢l. | Tijela javne vlasti moraju
izvjesée o boljoj §to ranije, na Sirokoj 1. st. 2. | objaviti nacrt akta o kojem se
regulaciji (EU) bazi, informirati o provodi savjetovanje, zajedno
postupku savjetovanja; s pozivom javnosti da dostavi
svi na koje se neki akt svoje prijedloge i miljenja.
odnosi, trebaju imati Kodeks, |Javnost je potrebno
mogucnost ukljucivanja | ¢l V. t. 1. | pravodobno informirati o
u savjetovanje. planu donosenja zakona,
Kodeks Potrebno je na vrijeme drugih propisa i akata
sudjelovanja obavijestiti javnost o objavom popisa akata koji
gradana u postupcima savjetovanja se predlazu donijeti u
odlucivanju (VE) | koji ¢e se odrzati. kalendarskoj godini.
jasnoca Mandelkernovo Tijekom savijetovanja ZPPL ¢l. | Tijela javne vlasti moraju
procesa izvjes¢e o boljoj | potrebno je osigurati I1.st. 2. | prilikom objave nacrta akta o
savjetovanja | regulaciji (EU) dodatne informacije i kojem se provodi savjetovanje
obrazloZenja za javnost. objaviti i obrazloZenje razloga
Opca natela Potrebno je osigurati i ciljeva koji se Zele postici
i minimalni jasan sadrzaj procesa njegovim donosenjem.
standardi za savjetovanja, §to Kodeks, | TDU i uredi Vlade trebaju
konzultiranje ukljucuje cilj, opseg i ¢l IV dati jasno poja$njenje pitanja
zainteresirane kontekst savjetovanja. o kojima se trazi povratna
javnosti (EK) informacija zainteresirane
Smjernice za Javnosti trebaju biti javnosti, navesti mjere koje
sudjelovanje dostupne jasne i se u postupku savjetovanja
javnosti u pravodobne informacije koriste i razloge za donoSenje
politickom vezane uz proces zakona.
odlucivanju (VE) | participacije. Kodeks, | Nacrti zakona, drugih
Kodeks Procedure za ¢l. V. t. 2. | propisa i akata trebaju se
sudjelovanja participaciju trebaju objaviti na internetskim
gradana u biti jasne, otvorene i stranicama ili na drugi natin,
odlucivanju (VE) | dostupne; jednostavan zajedno s obavijesti i pozivom
i slobodan pristup svim na savjetovanje, koji trebaju
aktima i dokumentima. biti jasni i sazeti.
Smjernice Gradani | Svim sudionicima treba- Smijernice | Poziv javnosti na savjetovanje
kao partneri: ju biti jasni ciljevi parti- |22 treba biti popracen jasnim,
informiranje, cipiranja te uloge i odgo- primjenu | detaljnim i razumljivim
Kodeksa | obrazlozenjem razloga i

ciljeva donosenja akta;

to je moguce uciniti na
standardiziranom obrascu
koji se prilaze Smjernicama.
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STANDARD MEDU- OPIS NACIO- OPIS
NARODNI AKT ODREDBE NALNI ODREDBE
/ DOKUMENT PRAVNI
PROPIS
pravodobno/ | Opéa nacela Proces savjetovanja Kodeks, | Savjetovanje je potrebno
rano i minimalni trebao bi se odvijati ¢l IV, provesti u ranijoj fazi
uklju¢ivanje | standardi za u §to ranijoj fazi izrade zakona, propisa i
javnosti konzultiranje donosenja akta. drugih akata, kada postoji
zainteresirane mogucnost utjecaja na
javnosti (EK) promjene i doradu nacrta
Mandelkernovo Savjetovanja se trebaju propisa.
izvjesce o boljoj odvijati dovoljno rano | Smjernice | Predstavnici zainteresirane
regulaciji (EU) tijekom regulativnog za javnosti trebali bi biti
procesa kako bi se primjenu | identificirani dovoljno rano
osigurala moguénost Kodeksa | kako bi se sam postupak
utjecaja javnosti na istima mogao prilagoditi
ishode procesa. i kako bi javnost stigla
Smijernice Gradani | VaZno je rano procijeniti relevantnost
kao partneri: ukljucivanje javnosti u predmeta savjetovanja.
informiranje, proces participiranja.
konzultiranje i
participiranje
gradana u
oblikovanju javnih
politika (OECD)
dostatno Mandelkernovo Osigurati dovoljan ZPPI, ¢l. | Tijela javne vlasti trebaju
trajanje izvjesce rok za konzultiranje I1.st. 3. | provesti savjetovanje
savjetovanja | o boljoj regulaciji | javnosti, u skladu s u trajanju u pravilu 30 dana.
(EU) danim okolnostima. Kodeks, | Savjetovanje ne bi trebalo
Opca nacela Trajanje savjetovanja ¢l. Vo t. 3. | trajati krace od 15 dana.
i minimalni koja provodi Komisija Smijernice | Kada se savjetovanje
standar(.ii za minimalno 8 tjedana. za provodi u razdobljima manje
ko.nzultlr.ame primjenu | vjerojatnosti da ¢e $iri krug
zanteresirane Kodeksa | zainteresirane javnosti
javnosti (EK) sudjelovati (ljetni praznici
Smjernice Gradani | Proces participacije ili bozi¢ni blagdani), kao i u
kao partneri: treba se odvijati slucajevima kad je odredena
informiranje, u dostatnom politika osobito kompleksna,
konzultiranje i vremenskom okviru. pozeljno je produziti trajanje
participiranje savjetovanja.
gradana u

oblikovanju javnih

politika (OECD)
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Rezolucija Na lokalnoj i regionalnoj
326 (2011) o razini potrebno je
sudjelovanju oslanjanje na nove i
gradana na razli¢ite instrumente
lokalnoj i ukljucivanja gradana,
regionalnoj razini | potpomognute

u Europi (VE) upotrebom IKT-a.

STANDARD MEDU- OPIS NACIO- OPIS
NARODNI AKT ODREDBE NALNI ODREDBE
/ DOKUMENT PRAVNI
PROPIS
viSestruki Mandelkernovo Pozeljno je koristiti ZPPL ¢l. | Tijela drzavne uprave
instrumenti/ |izvjesce o boljoj | online instrumente 1. st. 2. | provode savjetovanja preko
oslanjanje na | regulaciji (EU) konzultiranja javnosti sredi$njeg internetskog
IKT koji omogucuju portala, a druga drzavna
participaciju $irokog tijela, jedinice lokalne i
kruga sudionika; regionalne samouprave
mogucnost koriStenja i pravne osobe s javnim
palete konzultativnih ovlastima preko internetske
instrumenata, stranice ili sredisnjeg portala.
.ovisn.o 0 tomeuéto ZPPL, ¢l. | Savjetovanje je moguce
je najprikladnije s 11. st. 6. | provesti, osim kao
obzirom na akt i internetsko, u obliku javnih
kontelfst u kojem e okupljanja ili skupova,
don(.>5}; 1(01nblr}ac1]a. distribucijom nacrta propisa
'tradlc10nalmh i novih zainteresiranoj javnosti
Instrumenata. elektronickom postom,
Opca nacela Oslanjanje na sudjelovanjem u radnim
i minimalni kombinaciju skupinama i dr.
standardi za tradicionalnih offline Kodeks, | Postupak savjetovanja moze
konzultiranje i online instrumenata &L VL obuhvatiti i ukljucivanje
zainteresirane konzultiranja javnosti. [ | struénjaka iz reda
javnosti (EK) predstavnika zainteresirane
Protokol uz Potrebno je jacati javnosti imenovanjem u
Europsku povelju | koristenje IKT-a u stru¢ne radne skupine
o lokalnoj ostvarivanju prava Kodeks, | te organiziranje javnih
samoupravi, ¢l. 2. | gradana da participiraju. | ¢l. VI, savjetovanja o financijskim,
(VE) t. 2. gospodarskim, socijalnim,
okolignim i ljudskopravnim
Preporuka Oslanjanje na razlicite udincima donoSenja i
Odbora ministara | inovativne instrumente pr0v§dbe od.red.enih zakona,
o participaciji participacije i koriStenje drugih propisa i akata.
u lokalnom IKT-a. Smjernice | Provedba savjetovanja
javnom Zivotu za s javno$cu, osim u
Rec(2001)19 (VE) primjenu | online obliku, moze biti
Preporuka Odbora | E-demokracija élankaj\ 1. up(?t}.)unjer.\aii drugim )
ministara o pokriva razlicite ZPPl-ja obhc.lr.na, t] mstrlllmf?ntlma
e-demokraciji Cm/ | vrste uklju¢ivanja participacije - offline javne
Rec(2009)1 (VE) | gradana, koji se rasprave, radne grupe za
trebaju kombinirati izradu nacrta propisa i sl.
s tradicionalnim; Smjernice | Primjeri razli¢itih metoda
e-konzultacije kao za za savjetovanje s javnoséu
jedan od sektora primjenu | uklju¢uju ankete, fokus
e-demokracije. Kodeksa | grupe, radionice itd.
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STANDARD MEDU- OPIS NACIO- OPIS
NARODNI AKT ODREDBE NALNI ODREDBE
/ DOKUMENT PRAVNI
PROPIS
predanost Smjernice Gradani | Uspjesnost ZPPL ¢l. | Povijerenik u okviru svojih
i edukacija kao partneri: participiranja gradana | 35.st. 3. | Zakonom definiranih
upravnih informiranje, ovisi i o predanosti t. 6. poslova predlaze mjere za
sluzbenikai | konzultiranje i politickih duznosnika i stru¢no osposobljavanje i
duznosnika | participiranje upravnih sluzbenika. usavrsavanje sluzbenika za
gradana u informiranje radi njihova
oblikovanju javnih upoznavanja sa zakonskim
politika (OECD) obvezama.
Kodeks Predstavnici javnih
sudjelovanja tijela trebaju se aktivno
gradana u angazirati tijekom
odlucivanju (VE) | procesa savjetovanja.
povratna Opca nacela Upuéivanje ZPPL, ¢l. | Nakon zavrsenog
informacija o |1 minimalni individualnih 1. st. 4. | savjetovanja tijela javne
rezultatima | standardi za informacija ili vlasti obvezna su objaviti
savjetovanja | konzultiranje zajednicke povratne na sredi$njem portalu
zainteresirane informacije sudionicima ili internetskoj stranici
javnosti (EK) savjetovanja. izvjesce sa zaprimljenim
Mandelkernovo | Komentari podneseni k(v).menta.rima javm.)sti te
izvjesce o boljoj | tijekom savjetovanja oc1t0yan]/a $ ‘razloAzm:na.za
regulaciji (EU) trebaju biti dostupni neprihvacanje pojedinih
Siroj javnosti. prijedloga i primjedbi.
Kodeks Potrebno je osigurati {(odeks, PotArebno je javno obj.a\./i.ti.
sudjelovanja povratne informacije ¢l Vot 4. Ina mter.netsvl@] stranict ili
gradana u sudionicima o procesu na druglhnaa.n prlst%gla
odlugivanju (VE) | savjetovanija. ocitovanja zainteresirane
. javnosti i objedinjeno
Preporuka Gradane je potrebno obrazlozen hvacenih
" . o je neprihvaceni
Odbora ministara | dobro informirati primiedbi na odredbe nacrta.
Rec(2001)19 o o u¢incima njihova o )
participaciji u sudjelovanja. Smjernice _Ra%uff‘a“ rok za objavu
lokalnom javnom za izvjesca o provedenom
#ivotu (VE) primjenu | savjetovanju je 30 dana.
¢lanka 11.
ZPPlja
Smjernice | Objava podnesenih
za komentara i obrazloZenja
primjenu | neprihvacenih primjedbi
Kodeksa | od goruce je vaznosti za

integritet i transparentnost
postupka savjetovanja

i motivaciju sudionika.
Predlaze se pazljivo
analizirati i “iskoristiti
prigodu da se ekspertiza,
iskustvo i stajalista
zainteresirane javnosti stave
u funkciju pobolj$anja i
vece ucinkovitosti odnosno
djelotvornosti odredene
javne politike”.

Izvor: autorica
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4. PROVEDBA SAVJETOVANJA S JAVNOSCU U PRAKSI
HRVATSKIH UPRAVNIH ORGANIZACIJA

4.1. Provedba savjetovanja s javnos$¢u — ocjena na temelju godis$njih
izvjesca Povjerenika za informiranje i Ureda za udruge Vlade RH

Usprkos kontinuiranim poboljSanjima pravnog okvira te naporima relevan-
tnih institucija, prije svega Pl-ja kao nadzornog te UUVRH-a kao dosadasnjeg
koordinativnog tijela na drzavnoj razini, nedostaci u njegovoj prakti¢noj primjeni
i dalje su prisutni. Njih je moguce evidentirati na temelju podataka godisnjih
izvjesca Pl-ja o provedbi ZPPI-ja te UUVRH-a o provedbi Kodeksa. Iako je broj
provedenih savjetovanja kontinuirano rastao iz godine u godinu, od 1454 u
2015. godini do 4544 u 2018. godini (Slika 1), odredene skupine tijela obveznika
Zakona tu obvezu ne ispunjavaju u potpunosti ili u dostatnoj mjeri. Posebno
se to odnosi na jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (JLPRS)
koje — iako su od 2015. do 2018. upeterostrucile broj provedenih savjetovanja
sa 604 na 3303 — jo$ uvijek u znacajnoj mjeri savjetovanja provode primarno
za akte u podrucjima zastite okolisa i prostornog uredenja, sto predstavlja
obvezu po posebnim propisima te dolazi do izostavljanja drugih opcih akata i
strateSkih dokumenata. Osim toga, znacajan udio lokalnih jedinica uopce ne
ispunjava obvezu provedbe savjetovanja —u 2016. 240, u 2017. 185, a u 2018. 54
gradova i op¢ina nije provelo niti jedno savjetovanje, iako su donosili opce akte
i planske dokumente.*® IKako je ocijenjeno na temelju analitickog pracenja Pl-ja
provedbe savjetovanja od strane lokalnih jedinica u pet Zupanija tijekom 2017.,
prikupljeni podaci upucuju na “izrazito nisku razinu provedbe savjetovanja s
javnoscu gotovo cetiri godine nakon utvrdivanja navedene zakonske obveze”.*”

I dok je iz Izvjes¢a moguce identificirati probleme u pogledu ispunjavanja
zalkonske obveze provedbe savjetovanja, osobito na lokalnoj i regionalnoj razini,
podaci o nacinu, znacajkama i rezultatima savjetovanja za tijela javne vlasti koja
tu obvezu ispunjavaju dostupni su u nacelnom i ograni¢enom opsegu. Jedan od
problema koji se kontinuirano prepoznaje — iako je iz godine u godinu ostvaren

36 Na regionalnoj razini stanje je sljedece: 2016. pet Zupanija, 2017. Cetiri, 2018. tri Zupa-
nije nisu provele niti jedno savjetovanje. Rijec¢ je o podacima iz Kumulativnog izvjesca
Povjerenika za informiranje o ispunjavanju obveza iz ZPPI-ja, https://www.pristupin-
fo.hr/djelokrug/otvoreni-podaci-povijerenika-za-informiranje/ (3. sije¢nja 2020.).

37 Izvjesce Povjerenika za informiranje o provedbi Zakona o pravu na pristup infor-

macijama za 2018. godinu, str. 64, https:/www.pristupinfo.hr/wp-content/upload-
s/2019/04/1.-1zvie%C5%A1%C4%87e-o-provedbi-Zakona-o-pravu-na-pristup-in-
formacijama-za-2018.pdf (3. sije¢nja 2020.).
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napredak — ti¢e se neispunjavanja zakonskog roka za provedbu savjetovanja u
trajanju najmanje 30 dana, zatim objavljivanja godiSnjeg plana savjetovanja ili
njegovih izmjena te objave izvjesc¢a o provedenim savjetovanjima s pregledom
pristiglih komentara i odgovorom na njih.

Nadalje, udio prihvacenih komentara ne pokazuje tendenciju pada ili rasta,
vec ostaje na razini oko 25 % prihvacenih i djelomi¢no prihvacenih komentara.
Ti podaci su, medutim, dostupni samo za drzavnu razinu, odnosno za tijela koja
savjetovanja provode preko sredi$njeg portala eSavjetovanja, dok su podaci o
stanju na lokalnoj i regionalnoj razini parcijalni.*® Nadalje, dostupni podaci (npr.
o broju provedenih savjetovanja, trajanju savjetovanja, postotku prihvacenosti
komentara) su agregatne i nacelne prirode te ne omogucavaju diferencijaciju
prema razlic¢itim kategorijama upravnih organizacija ili drugim kriterijima.
Stoga se u nastavku rada prikazuju nalazi empirijskog istrazivanja savjetovanja s
javnosc¢u u Hrvatskoj provedenih u trogodisnjem razdoblju 2016. — 2018. godine,
koji otkrivaju dublje uvide u stanje prakti¢ne primjene.

Slika 1. Porast broja provedenih savjetovanja sa zainteresiranom javnoséu na razini
tijela javne vlasti od 2015. do 2018. godine
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Izvor: autorica na temelju podataka godisnjih izvjesc¢a Pl-ja za 2015., 2016., 2017. i 2018. godinu

3 Razlog je tome $to UUVRH svojim pracenjem pokriva samo tijela drzavne razine, dok
PI u okviru pracenja provedbe ZPPI-ja nadzire provedbu savjetovanja od strane svih
tijela javne vlasti koja su na to obvezna, i to u smislu dostavljenih podataka od strane
tijela javne vlasti, odnosno analize internetskih stranica odredenih skupina tijela.
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4.2. Provedba savjetovanja s javno$cu — rezultati kvantitativne
analize sadrzaja izvjes¢a o provedenim e-savjetovanjima
od 2016. do 2018. godine

i. Metodologija i podaci

U ocjeni stanja provedbe savjetovanja s javno$¢u u praksi RH koriste se
empirijski podaci prikupljeni istrazivackom metodom kvantitativne analize
sadrzaja izvje$c¢a o provedenim e-savjetovanjima te popratnih dokumenata ve-
zanih uz e-savjetovanja u trogodi$njem razdoblju od 2016. do 2018. godine.*
Istrazivanje obuhvaca e-savjetovanja provedena od strane upravnih organizacija
primarno regulativnog tipa na drzavnoj, regionalnoj i lokalnoj razini, pri ¢cemu
su iskljucena zakonodavna, sudbena, nadzorna i druga drzavna tijela, komore
te Siroki spektar servisnih upravnih organizacija — javna poduzeca i ustanove.
Primjenjujudi kriterij minimalnog broja provedenih savjetovanja u trogodisnjem
razdoblju (tri savjetovanja godi$nje ili devet kumulativno), identificirane su
upravne organizacije koje su provele dostatan broj savjetovanja*’, na temelju
¢ega je moguce izvoditi validne zakljucke o nacinu njihove provedbe. Preduvjet
za analiziranje izvjes$ca bila je njihova dostupnost na sredi§njem portalu eSavje-
tovanja (za upravne organizacije na drzavnoj razini), odnosno na internetskoj
stranici tijela (za agencije i JLPRS*'). Naposljetku se doslo do populacije analize
sadrzaja koju ¢ine sva e-savjetovanja za koja su dostupna izvjesca, provedena u
razdoblju 2016. — 2018. od strane ukupno 132 tijela, od ¢ega 19 ministarstava*?,

3 Rije¢ je o dijelu istrazivanja provedenoga 2018. i 2019. godine za potrebe izrade

doktorske disertacije.

40 Ta su tijela identificirana na temelju kumulativnih izvjes¢a tijela javne vlasti o
provedbi ZPPI-ja za 2016., 2017. 1 2018. godinu, objavljenih na internetskoj stranici
Povjerenika za informiranje, https:/www.pristupinfo.hr/djelokrug/otvoreni-poda-
ci-povjerenika-za-informiranje/ (3. sijec¢nja 2020.).

# U slucaju gradova, opcina i zupanija dostupnost dokumenata vezanih uz provedbu
savjetovanja u znacajnom opsegu pokazala se problemati¢cnom. Za polovicu jedi-
nica za koje je utvrdeno da zadovoljavaju kriterij broja provedenih e-savjetovanja
na temelju podataka kumulativnih izvjes¢a Pl-ja pregledom njihovih internetskih
stranica ustanovljeno je da nisu dostupni nikakvi podaci o provodenju savjetovanja
ili nisu objavljena izvjes¢a o provedenim savjetovanjima.

2 Sva ministarstva osim Ministarstva vanjskih i europskih poslova koje nije zadovo-

ljilo broj¢ani kriterij provedenih savjetovanja.
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pet drzavnih upravnih organizacija*, Sest agencija**, 47 gradova, 48 op¢ina i
sedam zupanija.*®

Analizom izvjeS¢a o provedenim e-savjetovanjima —njih ukupno 4457 — pri-
kupljeni su podaci o ucestalosti provedbe savjetovanja, njihovu trajanju, jasnoci
savjetovanja i prihvacenosti komentara sudionika. Rije¢ je o standardima za
provedbu savjetovanja s javnoscu koji su sadrzani u medunarodnim aktima i
dokumentima te inkorporirani u hrvatsko zakonodavstvo, ¢ime predstavljaju
zakonsku obvezu za tijela javne vlasti. S druge strane, rijec je o pokazateljima
kvalitete provedbe savjetovanja dobivenima primjenom kvantitativne istra-
zivacke metode koja omogucuje formuliranje validnih zakljucaka na temelju
velikog broja prikupljenih podataka. Podaci o ucestalosti, trajanju i jasnoci
savjetovanja te prihvac¢enosti komentara sudionika vidljivi su u izvjes¢ima o
provedenim e-savjetovanjima te popratnim dokumentima koji se objavljuju
prilikom otvaranja e-savjetovanja na sredi$njem portalu (obrazlozenja ciljeva i
razloga donoSenja ili izmjene akta). Zbog znacajne razlike u rezultatima, nalazi
istrazivanja odvojeno se prikazuju za e-savjetovanja provedena na drzavnoj razini
te na lokalnoj i regionalnoj razini*®, dok se kod drzavne razine pravi dodatna
distinkcija izmedu tijela drzavne uprave (TDU) i agencija koje izmedu sebe
pokazuju znacajnija odstupanija.

ii. Ufestalost provedbe e-savjetovanja

Ucestalost provedbe e-savjetovanja odnosi se na ukupan broj provedenih
e-savjetovanja po upravnoj organizaciji. Na razini upravnih organizacija uklju-
¢enih uistrazivanje (132 tijela) JLPRS, gledano u apsolutnim brojevima, provele
su gotovo dvostruko vise e-savjetovanja (2813) nego TDU (1319) i agencije
(324) na drzavnoj razini. Medutim, kada se broj provedenih e-savjetovanja* u

*3 Drzavna geodetska uprava, Drzavna uprava za zastitu i spasavanje, Drzavni zavod

za intelektualno vlasnistvo, Drzavni zavod za mjeriteljstvo i Drzavni zavod za radi-
olosku i nuklearnu sigurnost.

* Hrvatska agencija za civilno zrakoplovstvo (HACZ), Hrvatska regulatorna agencija

za mrezne djelatnosti (HAKOM), Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga
(HANFA), Hrvatska energetska regulatorna agencija (HERA), Hrvatska narodna
banka (HNB), Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO).

* Popis svih tijela ukljucenih u istrazivanje nalazi se u Prilogu 1.

6 Zbog znacajno manjeg broja analiziranih e-savjetovanja provedenih od strane zupa-

nija, nalazi se prikazuju skupno za lokalnu i regionalnu razinu.

" Broj e-savjetovanja o kojem se ovdje govori ne odgovora ukupnom broju e-savjeto-

vanja koja su provela pojedina tijela jer odredena vrsta akata za koja tijela provode
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analiziranom periodu stavi u odnos s brojem analiziranih tijela na drzavnoj,
odnosno lokalnoj i regionalnoj razini, proizlazi da je prosjecan broj provedenih
e-savjetovanja po tijelu dvostruko manji na lokalnoj/regionalnoj razini (27) u
odnosu na drzavnu (55) (Slika 2). Dakle, upravne organizacije na drzavnoj razini
u prosjeku su provele 18 e-savjetovanja godisnje, a JLPRS 9.

Slika 2. Broj provedenih e-savjetovanja 2016. — 2018.
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Znacajne razlike u broju provedenih e-savjetovanja moguce je uociti unu-
tar pojedinih skupina tijela. Tako je, primjerice, Ministarstvo poljoprivrede
u trogodi$njem razdoblju provelo 255 e-savjetovanja, a Ministarstvo drzavne
imovine 13. Medu agencijama se izdvaja HANFA s najve¢im brojem provede-
nih savjetovanja (180) te HACZ s najmanjim (9). Kategorija DUO je prili¢no
homogena s rasponom provedenih e-savjetovanja izmedu 12 i 30. Vrlo velike
razlike zamjecuju se unutar gradova; dok je, primjerice, Koprivnica provela 152
e-savjetovanja, nekoliko je gradova provelo samo devet e-savjetovanja u trogodis-
njem razdoblju. Na lokalnoj razini samo je nekoliko gradova koji u analiziranom
razdoblju imaju proveden broj e-savjetovanja koji znacajno odstupa od prosjeka

e-savjetovanja nije ukljucena u analizu (procjene uc¢inaka propisa koje se provode
prema posebnom zakonu i proceduri, zatim pojedinacni i interni akti za koje JLPRS
ponekad provode savjetovanja iako za to ne postoji potreba u skladu sa ZPPI-jem).
Osim toga, za odreden broj e-savjetovanja u trenutku provedbe istrazivanja nedo-
stajala su izvje$ca te ona — radi metodoloske dosljednosti — nisu ukljuc¢ena u ukupan
broj provedenih e-savjetovanja.
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ostalih (27 u trogodi$njem razdoblju).** Gradovi, u odnosu na op¢ine, imaju u
prosjeku nesto vise provedenih e-savjetovanja — 32 je prosjek za gradove, a 24
za opcine.* Za zupanije taj je prosjek najmaniji i iznosi 20 e-savjetovanja po
jedinici regionalne samouprave. Naposljetku, vezano uz vrstu akta za koji se
provodi e-savjetovanje, treba napomenuti kako je najveci broj e-savjetovanja,
ukupno gledano, proveden za opce (38,2 %) i strateSko-planske akte (28,2 %)
(lokalna i regionalna razina), nakon cega slijede pravilnici (18,7 %) i zakoni
(9 %), dok ostatak otpada na ostale podzakonske akte.

Broj provedenih e-savjetovanja izravno odrazava regulativnu aktivnost poje-
dinih vrsta upravnih organizacija, koja proizlazi iz njihova Ustavom i zakonom
definiranog djelokruga. U skladu s time, veca je produkcija pravnih propisa od
strane TDU-a (posebno ministarstava) u odnosu na JLPRS. Vrlo velik broj e-sa-
vjetovanja nekolicine gradova i op¢ina moze se objasniti ponajprije ucestalim
izmjenama i dopunama opcih akata i stratesko-planskih dokumenata. Osobito je
to slucaj kod onih jedinica koje provode zasebno e-savjetovanje za svaki program
javnih potreba u razli¢itim podruc¢jima (obrazovanju, kulturi, sportu itd.) i za
njihove izmjene. Vazno je napomenuti kako broj provedenih e-savjetovanja od
strane pojedinih upravnih organizacija nije moguce izjednaciti s brojem ukupno
donesenih akata jer upravne organizacije — ponajprije na drzavnoj razini — ipak
ne provode savjetovanja za sve akte.*”

iti. Trajanje e-savjetovanja

Trajanje e-savjetovanja mjerilo se ukupnim brojem dana tijekom kojih je ono
bilo otvoreno za podnoSenje komentara od strane javnosti. Trajanje e-savjeto-
vanja nesto je duze na drzavnoj u odnosu prema lokalnoj/regionalnoj razini

Uz spomenutu Koprivnicu velikim brojem e-savjetovanja jo$ se izdvajaju Ivanec

(109), Varazdinske Toplice (92) i Lepoglava (81).

#* Vecim brojem provedenih e-savjetovanja medu opcinama isticu se Kistanje (93),
Klostar Ivani¢ (90) i Konavle (72).

30 To pitanje izlazi izvan okvira postavljenoga empirijskog istrazivanja, zbog ¢ega se
nije istrazivala razlika u ukupno donesenim aktima i provedenim e-savjetovanjima.
Medutim, na temelju analitickih prac¢enja u godi$njim se izvjes¢ima Pl-ja ustvrduje
da su u 2017. provedena savjetovanja za otprilike 45 % akata za koje je postojala
obveza provedbe savjetovanja. Pritom je najveci udio savjetovanja proveden za zako-
ne, strategije i programe (67 %), a najmanji za odluke (11 %) (PI, 2018: 63). lako se
savjetovanja ne moraju provoditi za sve akte, poput internih ili onih s iskljucivo teh-
nickim izmjenama, tijela ponekad propustaju provesti savjetovanja i u slucajevima
akata kojima se utjeCe na interese javnosti, najcesce zbog primjene hitnog postupka.
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te kod agencija u odnosu na TDU ako se gleda samo drzavna razina. Razlika
ipak nije velika, osobito izmedu TDU-a (24,4 dana u prosjeku) i agencija (26,4
dana) (Slika 3). Na drzavnoj razini, primjerice, od prosjeka ostalih upravnih
organizacija odskace Ministarstvo znanosti i obrazovanja s prosje¢nim trajanjem
e-savjetovanja od 66 dana, zbog prijedloga kurikuluma za koja su savjetovanja
bila otvorena 115 ili vie dana.

Slika 3. Prosjecno trajanje e-savjetovanja po tijelima (u danima)
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Iako se ne pokazuje znacajnija razlika, e-savjetovanja za stratesko-planske
akte traju duze (24 dana u prosjeku) u odnosu na druge, osobito opce akte
na lokalnoj i regionalnoj razini, za koje savjetovanja prosjecno traju 20 dana.
Taj nalaz moze se objasniti time $to strategije, planovi i programi nisu obve-
zujuce prirode te kod njih ne postoji tako jak pritisak prema brzem postupku
donosenja radi ispunjavanja proceduralnih rokova kao $to je to kod zakona,
podzakonskih i op¢ih akata, kod kojih procedura dono$enja, sjednice Vlade i
lokalnih predstavnickih tijela cesto diktiraju rokove. Na lokalnoj razini 14,1 %
e-savjetovanja traje krace od osam dana. Od svih analiziranih e-savjetovanja
zakonsku obvezu u pogledu trajanja minimalno 30 dana ispunjava njih 37,8 %
(41,4 % na drzavnoj i 35,7 % na lokalnoj/regionalnoj razini).
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iv. Jasnoca e-savjetovanja

Jasnoca procesa e-savjetovanja procjenjivala se na temelju objavljenih obra-
zlozenja prilikom otvaranja e-savjetovanja o razlozima i ciljevima koji se zele
ostvariti donosenjem ili izmjenom akta te obrazlaganjem njegova sadrzaja. Jasnoca
e-savjetovanja procjenjivala se na Cetiri razine, od najnize u slucajevima kada
obrazlozenje ne postoji (razina 1), preko postojanja rudimentarnog obrazlozenja
s vrlo $turim informacijama o razlozima provedbe savjetovanja (razina 2), do
djelomi¢nog obrazlozenja kada je obrazlozenje iscrpnije, ali ne i potpuno (razina
3), $to predstavlja najvisu, ¢etvrtu razinu jasnoce (razina 4). Pokazuje se kako je
pitanje jasnoce e-savjetovanja opcenito slaba tocka u njihovoj provedbi. Iznimku
predstavljaju agencije koje u prosjeku objavljuju detaljnija obrazloZenja uz nacrte
propisa. IKada se u obzir uzme medijalna vrijednost, lokalna i regionalna razina
ima vec¢i medijan jasnoce (2) u odnosu na drzavnu (koja ukljuc¢uje TDU i agencije)
kod koje je najces¢a medijalna vrijednost jasnoce e-savjetovanja ministarstava
I, tj. najniza razina kod koje nedostaje obrazlozenje (Tablica 2). JLPRS cesto
izostavljaju obrazlozenja razloga i ciljeva op¢ih akata i strateskih i planskih doku-
menata ili, jo§ ¢eSce, daju vrlo rudimentarna objasnjenja koja se sastoje samo od
navodenja zakona na temelju kojeg se donosi akt za koji se provodi savjetovanje
ili se samom nazivu akta dodaje pokoja rije¢ ili vrlo opcenita recenica.

Tablica 2. Jasnoca e-savjetovanja

vrsta upravne organizacije medijan srednja vrijednost
tijela drzavne uprave 1 1,5
agencije 4 3,2
lokalne i regionalne jedinice 2 1,9

*Legenda: I-nema obrazloZenja, 2-rudimentarno obrazlozenje, 3-djelomi¢no obrazlozenje, 4-pot-
puno obrazloZenje

Naposljetku, s razinom jasnoce pokazuje se povezana vrsta akta — proces
e-savjetovanja jasniji je kod zakona u odnosu na druge podzakonske, strates-
ko-planske i opce akte jedinica lokalne i regionalne samouprave. Zbog poslov-
nickog postupka nacrti zakona u pravilu sadrzavaju ustavnu osnovu donosenja
u okviru koje se, vise ili manje detaljno, objasnjavaju razlozi i ciljevi donosenja
zakonskog akta. S druge strane, kod pravilnika ministarstava takva obrazloZenja
mahom izostaju ili su ona vrlo rudimentarna. Naime, sluzbenici ¢esto smatraju
da kod takvih, nizih propisa ne postoji potreba za posebnim obrazlozenjima
jer se navodi na temelju kojeg zakona se donose. Iako unutar uvodnog dijela
stratesko-planski akti navode opce ciljeve, ciljane skupine i sl., u pravilu se ne
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objavljuje popratni dokument sa sumiranim obrazlozenjem ili standardni obrazac
za savjetovanje, $to je razlog njihove niZe razine jasnoce.

v. Prihvaéenost komentara

Prihvacenost komentara pokazuje postotak komentara sudionika koji su od
strane upravne organizacije nakon provedenog e-savjetovanja oznaceni statusom
prihvaceni ili djelomi¢no prihvaceni. Status komentara sudionika u izvjes¢ima
moze biti naveden kao prihvacen, djelomi¢no prihvacen, odbijen ili primljen
na znanje. Gledano agregatno za sve analizirane upravne organizacije, najveci
postotak komentara sudionika se odbija (vise od 40 % komentara), dok se po-
stotak prihvacenih (potpuno ili djelomi¢no) komentara razlikuje na drzavnoj i
lokalnoj/regionalnoj razini (Slika 4 i 5). Na drzavnoj razini postotak prihvac¢enih
komentara iznosi 23,8 % (15,7 % prihvacenih i 8,1 % djelomi¢no prihvacenih),
dok je odbijenih 43,5 % te 28,1 % primljenih na znanje. Na lokalnoj/regional-
noj razini postotak prihvacenosti komentara je veci i iznosi 35,8 %, od cega
je 24,8 % prihvacenih i 11 % djelomic¢no prihvac¢enih. Odbijenih je komentara
41,4 %, a primljenih na znanje 22,7 %. Nalaz o vecoj responzivnosti uprave
prema gradanima na nizim razinama politicko-upravnog sustava u skladu je s
prevladavaju¢om tezom u literaturi o vecoj usmjerenosti nizih razina vlasti na
potrebe gradana i njezinoj prikladnosti za participaciju.’!

Slika 4. Status komentara na drZavnoj razini (u postotku)

4,7

= Prihvacen

28,1 ‘ = Djelomi¢no prihvacen
Odbijen

Primljeno na znanje

Nema odgovora

43,5

>t Kopri¢, I; Marceti¢, G.; Musa, A.; Dulabi¢, V,; Lali¢ Novak, G., Upravna znanost —
Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu,
Zagreb, 2014., str. 255; Burton, P., Conceptual, Theoretical and Practical Issues in Measu-
ring the Benefits of Public Participation, Evaluation, vol. 15, br. 3, 2009, str. 269 - 270;
vidi i Gaster, L., Participation and local government, u: Douglas, L. N.; Campbell, D. (ur.),
Promoting Participation: Law or Politics?, Cavendish Publishing Limited, London, 1999.
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Slika 5. Status komentara na lokalnoj/regionalnoj razini (u postotku)
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Djelomi¢no prihvacen
Odbijen
11
Primljeno na znanje
41,4

Razlika u prihvacenosti komentara pokazuje se i izmedu razlic¢itih vrsta
upravnih organizacija na drzavnoj razini (Slika 6). Komentare sudionika u vecoj
mjeri prihvacaju upravne organizacije agencijskog tipa u odnosu na klasi¢na
ministarstva.”? Za objasnjenje razlike u razini prihvacenosti komentara kod razli-
¢itih vrsta upravnih organizacija potrebno je uzeti u obzir “izvanjski” ¢imbenik
samih sudionika, odnosno zainteresirane javnosti koja se ulljucuje u postupak
e-savjetovanja. Naime, agencije uglavnom dobivaju komentare uzeg kruga za-
interesirane javnosti, na koju se propisi izravno odnose, tj. koji ih primjenjuju.
Oni predstavljaju izravne korisnike, odnosno regulirane subjekte koji upucuju
i kvalitativno drukcije komentare, koji su regulatornim agencijama potrebni i
korisni, ¢esto stru¢nog karaktera. S druge strane, u slucaju ministarstava ta je
javnost fragmentirana te se i sami komentari kvalitativno razlikuju od onih u
slucaju agencija. Faktor vrste sudionika i komentara potrebno je uzeti u obzir
i pri interpretaciji prihvacenosti komentara na lokalnoj/regionalnoj razini, pri
cemu zainteresirana javnost u vecoj mijeri upucuje opcéa misljenja i stavove (u
odnosu na argumentirane i tehnicke komentare) koji se u vecoj mjeri i prihva-
¢aju, s obzirom na to da je rije¢ o teritorijalno najbliZzoj razini koja odlucuje o
pitanjima vaznima za svakodnevni zivot lokalnog stanovnistva.>

> Formalno se DUO razmatraju unutar kategorije TDU, iako je rije¢ o svojevrsnim
hibridnim organizacijama koje pokazuju odredena agencijska obiljezja (v. Musa, A.,
Agencijski model javne uprave, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Studijski centar
za javnu upravu i javne financije, Zagreb, 2014, str. 438 — 446). Stoga ne ¢udi nalaz
o vecoj razini prihvacenosti komentara kod DUO u odnosu prema ministarstvima.

% Vise o utjecaju ¢imbenika vezanih za broj i vrstu sudionika i njihovih komentara na
razinu prihvac¢anja komentara u postupcima e-savjetovanja u Hrvatskoj u Durman,
P., Utjecaj organizacijskih varijabli na proces i rezultate participacije u javnoj upravi, doktor-
ska disertacija, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2019.
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Slika 6. Usporedba statusa komentara TDU i agencija (u postotku)
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5. RASPRAVA I ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Nacela participacije, inkluzivnosti i responzivnosti postala su sastavni se-
gment donosenja odluka i oblikovanja javnih politika i propisa u suvremenim
demokratskim drzavama, a savjetovanja s javno$c¢u uobicajeni instrument njihova
ostvarivanja u praksi. Bududi da savjetovanja s javnoscu, u svojoj elektronickoj
inacici, u RH predstavljaju novitet koji nije dovoljno znanstveno istrazen, cilj
je ovog rada bio analizirati (e-)savjetovanja u dva aspekta; ponajprije u pogledu
pravne uskladenosti s medunarodnim standardima, a zatim u pogledu njihove
prakti¢ne primjene.

Analiza pravnog okvira upozorila je na uskladenost normativnog okvira za
provedbu savjetovanja s javno$¢u u RH sa standardima medunarodnih doku-
menata. Standardi o jasnodi i trajanju savjetovanja, obavjestavanju javnosti o
provedbi savjetovanja, pravodobnom ukljucivanju javnosti, upucivanju povratne
informacije javnosti nakon provedenog savjetovanja, vaznosti predanosti i os-
posobljenosti sluzbenika za provedbu savjetovanja te o koristenju visestrukih i
online instrumenata participacije sadrzani su u temeljnim predmetnim aktima
ZPPl-ju i Kodeksu savjetovanja te, dodatno, u smjernicama za njihovu proved-
bu. Sukladno tome, moguce je konstatirati kako je pravni okvir za provedbu
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savjetovanja zadovoljavajuci. Detaljnije normiranje pojedinih aspekata nacina
provedbe savjetovanja nije potrebno, a niti pozeljno, ve¢ je paznju potrebno
usmjeriti na provedbu savjetovanja s javnoscu u praksi.

U izgradnji normativne infrastrukture za provedbu savjetovanja s javnoscu
u Hrvatskoj moguce je izdvojiti tri klju¢na dogadaja s vrlo vaznim prakti¢nim
implikacijama. Prvo, Kodeks savjetovanja koji je Vlada RH usvojila 2009, kao
prvi akt koji je normirao provedbu savjetovanja s javnos$cu, bio je donesen u
kontekstu europeizacijskih procesa i utjecaja. Savjetovanja su dosla na politicku
agendu donoSenjem Akcijskog plana uz Strategiju suzbijanja korupcije 2008.>*
jer je jedno od gorucih pitanja procesa pristupanja EU-u bila borba protiv ko-
rupcije.” Iako je Kodeks imao vaznu ulogu u uvodenju standarda savjetovanja u
praksu upravnih organizacija — §to je evidentno i u pozivanju na njegove odredbe
i nakon stupanja na snagu pravno nadredenih odredbi ZPPI-ja — kao pravno
neobvezujuci akt nije doveo do znacajnijeg prihvac¢anja postupka savjetovanja
od strane upravnih organizacija, ni na drzavnoj, a jo§ manje na lokalnoj i regi-
onalnoj razini. Usto, jedan je od njegovih bitnijih nedostataka usmjerenost na
upravne organizacije sredi$nje drzavne razine $to se, u smislu prakse provedbe
savjetovanja, sigurno odrazilo na stanje na lokalnoj i regionalnoj razini. Ipak,
donosenje Kodeksa utrlo je put daljnjem razvoju normativnog okvira kroz in-
korporiranje procedure savjetovanja u odredbe Poslovnika Sabora i Vlade RH,
donosenje novog ZPPI-ja itd., dok se u prakti¢cnom pogledu pristupilo promociji
procedure savjetovanja te educiranju upravnih sluzbenika (u TDU imenovani
su koordinatori za savjetovanja radi ujednacavanja provedbe savjetovanja te su
pokrenute edukacije sluzbenika za rad u skladu s novom praksom).

Drugi klju¢an normativni dogadaj bilo je propisivanje zakonske obveze pro-
vedbe savjetovanja ZPPI-jem iz veljace 2013. Krucijalna zakonska novina bilo je
uvodenje Pl-ja, srediSnje institucije nadlezne za nadzor nad provodenjem odredbi
Zakona. Novim je Zakonom provedba savjetovanja postala pravno obvezatna te
je predviden institucionalni okvir u vidu specijalizirane vrste ombudsmana za

>4 Narodne novine, br. 75/2008.

> U okviru poglavlja 23. o pravosudu i temeljnim slobodama bile su potrebne mno-
gobrojne prilagodbe, koje su se tijekom pregovora, ali i nakon njihova zatvaranja
u razdoblju tzv. monitoringa (nadzornog mehanizma), manifestirale u donosenju
i izmjenama brojnih zakona radi uskladivanja s pravnom ste¢evinom EU-a, $to se
najcesce ¢inilo po hitnoj proceduri. Vidi Durman, P., Europeizacija javne uprave i na-
celo otvorenosti, Godi$njak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. 7, br. 1, 2016.,
str. 347. Sire o utjecaju europeizacije na javnu upravu u RH vidi Kopri¢, 1., Prilagod-
be hrvatske javne uprave europskim standardima, u: Kopri¢, 1. (ur.), Europeizacija hrvatske
javne uprave, Pravni fakultet Sveucili$ta u Zagrebu i Studijski centar za javnu upravu
i javne financije, Zagreb, 2014., str. 3 — 32.
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pracenje zakonskih odredbi, koji je zaZivio nakon nekoliko mjeseci, u listopadu
2013. Tom je institucionalnom nadogradnjom slovo zakona dobilo, s jedne stra-
ne, “batinu” — buduc¢i da Zakon predvida mogucnost izricanja kazni u slucaju
krsenja njegovih odredbi, dok je, s druge strane, osiguran temeljni mehanizam
promocije i educiranja upravnih sluzbenika u vezi s provedbom savjetovanja.

Kao trec¢i vazan normativni dogadaj izdvajaju se odluke Ustavnog suda iz
2013. kojima su ukinuta dva podzakonska akta Ministarstva znanosti, obrazo-
vanja i sporta. Ustavni je sud time poslao jasnu poruku tijelima drzavne uprave
o nuznosti demokrati¢ne procedure koja ukljucuje javnu raspravu pri donosenju
svakog akta koji je od interesa javnosti.

Usprkos znac¢ajnom napretku koji je ostvaren posljednjih nekoliko godina u
provedbi e-savjetovanja, rezultati empirijskog istrazivanja upucuju na nekoliko
problemati¢nih aspekata. Ponajprije, savjetovanja se u znacajno ve¢em broju pro-
vode na drzavnoj razini, dok JLPRS u tome “kaskaju”. Iako ucestalost provedbe
e-savjetovanja izravno ovisi o normativnom djelokrugu upravne organizacije,
njihova provedba ipak ¢esce izostaje na lokalnoj i regionalnoj razini. Manji broj
gradova i op¢ina po broju provedenih e-savjetovanja u analiziranom razdoblju
znacajno odstupa, no razlog tome lezi u brojnim i ucestalim izmjenama i do-
punama op¢ih akata i stratesko-planskih dokumenata. Nadalje, e-savjetovanja
uglavnom ne traju u zakonski predvidenom roku od 30 dana te se taj rok nerijet-
ko skrac¢uje mimo opravdanih razloga, pogotovo na lokalnoj i regionalnoj razini.
Jasnoca savjetovanja pokazala se slabom karikom provedbe e-savjetovanja i na
drzavnoj razini, na kojoj za vec¢inu nacrta akata (osobito za pravilnike) izostaje
objasnjenje razloga i ciljeva zbog kojih se akt donosi, i na lokalnoj/regionalnoj
razini, na kojoj su ta obrazlozenja najc¢esce vrlo rudimentarna.

U pogledu prihvacenosti komentara javnosti — koja za sve uklju¢ene upravne
organizacije u prosjeku iznosi cetvrtinu komentara — bitnima se pokazuju tri
¢imbenika. Prvi je razina vlasti, pri ¢emu je responzivnost veca na lokalnoj/
regionalnoj razini (35,8 % prihvacenih i djelomi¢no prihvac¢enih komentara) u
odnosu na drzavnu (23,8 % prihvacenih i djelomi¢no prihvacenih komentara).
Takav nalaz u skladu je s tezama o prikladnosti nizih, gradanima teritorijalno
blizih, razina vlasti za participaciju javnosti i usmjerenosti na ostvarivanje potre-
ba i interesa lokalne zajednice. Ipals, taj demokratski potencijal na koji upucuju
rezultati istrazivanja nije u dostatnoj mjeri iskoristen zbog vrlo niske razine
ukljucivanja javnosti u e-savjetovanja na lokalnoj i regionalnoj razini. Drugi
¢imbenik odnosi se na vrstu upravnih organizacija. Naime, responzivnost prema
komentarima javnosti veca je i u slucaju agencija u odnosu prema klasi¢nim
upravnim organizacijama, tj. TDU. Konac¢no, nuzno je upozoriti na relevantnost
“izvanjskog” ¢cimbenika — zainteresirane javnosti koja se ukljucuje u proces e-sa-
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vjetovanja. Naime, broj i vrsta sudionika (gradani pojedinci, interesne udruge,
privatni sektor, druga drzavna i javna tijela itd.) te sadrzaj njihovih komentara
variraju ovisno o vrsti upravne organizacije koja provodi e-savjetovanje, vrsti i
temi akta (koja se odrazava na njegovu politicku osjetljivost, ciljane skupine,
medijsku eksponiranost itd.). U tom kontekstu veca razina prihvacenosti ko-
mentara na lokalnoj/regionalnoj razini u odnosu na drzavnu, te kod agencija u
odnosu na TDU, velikim dijelom proizlazi iz strukture podnositelja komentara
i vrste njihovih komentara.>®

Na temelju iznesenoga moguce je iznijeti osnovne preporuke za provedbu
e-savjetovanja u praksi. Prvo, upravne organizacije trebale bi biti dosljedne u
provedbi e-savjetovanja za one akte za koje postoji obveza. Drugo, potrebno
je postovati zakonski rok od 30 dana tijekom kojih e-savjetovanje mora biti
otvoreno. Iznimke koje ukljuc¢uju tehnicke izmjene i izvanredne okolnosti ne
smiju biti Siroko tumacene i ekstenzivno primjenjivane. Vremenski problem
postovanja rokova za upudivanje akata u daljnju proceduru moze se nadvladati
pazljivijim planiranjem normativnog procesa u organizaciji. Dakle, e-savjeto-
vanja treba na vrijeme predvidjeti i ukomponirati kao sastavni i uobicajeni dio
regulacijskog procesa. Trece, puno vise paznje treba se posvecivati kvalitetnijim
obrazlozenjima uz svaki nacrt akta za koji se provodi e-savjetovanje. Rijec¢ je o
posebnom obrazlozenju razloga i ciljeva koji se zele posti¢i donosenjem propisa,
$to predstavlja obvezu sukladno ZPPI-ju (¢l. 11. st. 2.). Posebno je to vazno za
pravilnike koji predstavljaju temeljne provedbene akte, a za njih takva obrazlo-
7enja mahom izostaju. Cetvrto, potrebno je predvidjeti i dostatan period i broj
sluzbenika koji rade na obradivanju zaprimljenih komentara kako bi se osigurao
kvalitetan proces analize svih primjedbi i sugestija. S tim u vezi potrebna je
daljnja kontinuirana edukacija i osposobljavanje sluzbenika, ne samo u vezi s
tehnickim i sadrzajnim elementima vezanim uz provedbu savjetovanja, ve¢ i u
pogledu promjene nacina percipiranja savjetovanja — manje kao formalne obve-
ze, a viSe kao procesa koji omogucava vecu kvalitetu i dugotrajnost regulacije.
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PRAVNI IZVORI
Hrvatski pravni propisi, dokumenti i izvjesc¢a

Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01,
41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14).

Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 25/13, 85/15).

Zakon o procjeni uc¢inaka propisa (NN 44/17).

Zakon o zastiti okolisa (NN 80/13, 153/13, 78/15, 12/18, 118/18).
Zakon o prostornom uredenju (NN 153/13, 65/17, 114/18, 39/19).
Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom (NN 94/13, 73/17, 14/19).
Poslovnik Vlade RH (NN 154/11, 121/12, 7/13, 61/15, 99/16, 57/17).
Poslovnik Hrvatskog sabora (NN 81/13, 113/16, 69/17, 29/18).
Uredba o provedbi postupka procjene ucinaka propisa (NN 52/17).
Ustavni sud RH, U-1I-1118/2013 od 22. svibnja 2013. (NN 63/13).
Ustavni sud RH, U-11-1304/2013. od 16. srpnja 2013. (NN 99/13).

Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$c¢u u postupcima donosenja za-
kona, drugih propisa i akata (NN 140/2009).

Strategija suzbijanja korupcije (NN 75/2008).

Ministarstvo pravosuda RH, Akcijski plan uz Strategiju suzbijanja korupcije
(NN 75/2008), lipanj 2008.

Povjerenik za informiranje, Smjernice za primjenu ¢lanka 11. Zakona o pravu
na pristup informacijama (NN 25/13 i 85/15) — savjetovanja s javnoscu.
Ured za udruge Vlade RH, Smjernice za primjenu Kodeksa savjetovanja sa zain-

teresiranom javnoscu u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata.
Povjerenik za informiranje, IzvjeS¢e Povjerenika za informiranje o provedbi
Zakona o pravu na pristup informacijama za 2018. godinu, ozujak 2019.
Povjerenik za informiranje, Izvjes¢e Povjerenika za informiranje o provedbi
Zakona o pravu na pristup informacijama za 2017. godinu, ozujak 2018.
Povjerenik za informiranje, IzvjeS¢e Povjerenika za informiranje o provedbi
Zakona o pravu na pristup informacijama za 2016. godinu, ozujak 2017.
Povjerenik za informiranje, Izvjes¢e Povjerenika za informiranje o provedbi
Zakona o pravu na pristup informacijama za 2015. godinu, ozujak 2016.
Ured za udruge Vlade RH, Izvjes¢e Ureda za udruge Vlade RH o provedbi
savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donosenja zakona,
drugih propisa i akata u 2018. godini.
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Medunarodni pravni izvori

Europska unija

Ugovor o Europskoj uniji i Ugovor o funkcioniranju Europske unije, 2012/C

326/01

Direktiva 2003/4/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 28. sije¢nja 2003. o
javnom pristupu informacijama o okolisu i stavljanju izvan snage Direktive

Vijeca 90/313/EEZ

Direktiva 2003/35/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 26. svibnja 2003. o
osiguravanju sudjelovanja javnosti u izradi odredenih planova i programa
koji se odnose na okolis

Odluka Vijec¢a 2005/370/EZ od 17. veljace 2005. o zaklju¢ivanju, u ime Europ-
ske zajednice, Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u
odlucivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa

Uredba br. 1367/2006 Europskog parlamenta i Vijeca od 6. rujna 2006. o pri-
mjeni odredaba Aarhuske konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju
javnosti u odlucivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okoli$a na institucije
i tijela Zajednice

Bijela knjiga o europskom upravljanju COM(2001)428 final

Opca nacela i minimalni standardi za konzultiranje zainteresirane javnosti

Mandelkernovo izvje$ce o boljoj regulaciji

Ujedinjeni narodi

Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlucivanju i
pristupu pravosudu u pitanjima okolisa (Aarhugka konvencija)

Vijece Europe

Europska povelja o lokalnoj samoupravi (ETS No.122)

Protolkol o pravu na sudjelovanje u poslovima lokalne vlasti uz Europsku povelju
o lokalnoj samoupravi (CETS No. 207)

Preporuka Odbora Ministara o e-demokraciji CM/Rec(2009)1
Preporuka Odbora ministara o participaciji u lokalnom javnom zivotu Rec(2001)19
Kodeks sudjelovanja gradana u odlucivanju

Smjernice za sudjelovanje javnosti u politickom odluc¢ivanju
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INTERNETSKE STRANICE

https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/Dashboard
https://www.proracun.hr/
https://www.hakom.hr/default.aspx
https://www.hera.hr/hr/html/index.html
https://www.ccaa.hr/hrvatski/naslovnica_1/
https://www.hnb.hr/

https://www.hzzo.hr/
https://europa.eu/european-union/index_hr
https:/www.coe.int/hr/web/about-us
https://www.un.org/en/
https:/www.oecd.org/
https://www.pristupinfo.hr/
https://udruge.gov.hr/

Internetske stranice 132 jedinice lokalne i regionalne samouprave (prema popisu
u Prilogu 1)
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Prilog 1. Popis tijela ukljucenih u empirijsko istrazivanje

graditeljstva i
prostornog uredenja
Ministarstvo kulture
Ministarstvo

mora, prometa i
infrastrukture
Ministarstvo obrane
Ministarstvo
poljoprivrede
Ministarstvo
pravosuda
Ministarstvo rada i
mirovinskog sustava
Ministarstvo
regionalnoga razvoja
i fondova Europske
unije

Ministarstvo turizma
Ministarstvo
unutarnjih poslova
Ministarstvo uprave
Ministarstvo za
demografiju, obitelj,
mlade i socijalnu
politiku
Ministarstvo zastite
okolisa i energetike
Ministarstvo
zdravstva
Ministarstvo znanosti
i obrazovanja
Drzavna geodetska
uprava

Drzavna uprava za
zaStitu i spaSavanje
Drzavni zavod

za intelektualno
vlasnistvo

Grad Delnice
Grad Dugo Selo
Grad Ivanec

Grad Karlovac
Grad Kastav
Grad Klanjec
Grad Koprivnica
Grad Kraljevica
Grad Krapina
Grad Lepoglava
Grad Ludbreg
Grad Makarska
Grad Mali Loginj
Grad Novi Vinodolski
Grad Novska
Grad Ogulin
Grad Opatija
Grad Opuzen
Grad Osijek

Grad Ozalj

Grad Pazin

Grad Pula

Grad Rijeka

Grad Samobor
Grad Sinj

Grad Slun;

Grad Sveta Nedelja
Grad Sibenik
Grad Umag

Grad Varazdin
Grad Varazdinske
Toplice

Grad Velika Gorica
Grad Vinkovci
Grad Vrbovec
Grad Vrbovsko
Grad Vukovar
Grad Zadar

Stol

Op¢ina Gornji
Kneginec

Op¢ina Gracisce
Op¢ina Jarmina
Op¢ina Jasenice
Opéina Jelenje
Op¢ina Kalnik
Op¢ina Kamanje
Opcina Kaptol
Op¢ina Kistanje
Op¢ina Klostar Ivani¢
Op¢ina Knezevi
Vinogradi

Op¢ina Konavle
Op¢ina Kostrena
Opéina Kraljevec na
Sutli

Opéina Krapinske
Toplice

Op¢ina Kriz
Op¢ina Lovran
Opéina Ljubes¢ica
Opc¢ina Mace
Op¢ina Marija Gorica
Op¢ina Nijemci
Opc¢ina Nova
Bukovica

Op¢ina Orle
Op¢ina Pitomaca
Opéina Podgora
Op¢ina Pokupsko
Op¢ina Punat
Op¢ina Rakovica
Op¢ina Selnica
Op¢ina Sibinj
Op¢ina Sira¢
Op¢ina Starigrad

TDU i agencije Gradovi Opéine Zupanije
Ministarstvo Grad Bakar Op¢ina Bagka Brodsko-posavska
branitelja Grad Beli Manastir Opéina Bedekov¢ina | Zupanija
Ministarstvo drzavne | Grad Biograd na Op¢ina Bistra Karlovacka Zupanija
imovine Moru Op¢ina Brckovljani Koprivnicko-
Ministarstvo financija | Grad Bjelovar Opéina Brtonigla krizevacka Zupanija
Ministarstvo Grad Buzet Op¢ina Cernik Krapinsko-zagorska
gospodarstva, Grad Cres Opcina Caglin Zupanija
poduzetnistva i obrta | Grad Crikvenica Op¢ina Dulovac [starska zupanija
Ministarstvo Grad Cakovec Op¢ina Generalski Varazdinska zupanija

Zagrebacka Zupanija
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TDU i agencije Gradovi Opéine Zupanije
Drzavni zavod za Grad Zagreb Op¢ina Tompojevci
mjeriteljstvo Grad Zlatar Op¢ina Trnovec
Drzavni zavod Bartolovecki
za radiolosku i Op¢ina Tucepi
nuklearnu sigurnost Op¢ina Velika Ludina
Hrvatska agencija za Op¢ina Veliko
civilno zrakoplovstvo Trgovisce

-HACZ

Hrvatska agencija za
nadzor financijskih
usluga - HANFA
Hrvatska energetska
regulatorna agencija —
HERA

Hrvatska narodna
banka - HNB
Hrvatska regulatorna
agencija za mrezne
djelatnosti - HAKOM
Hrvatski zavod

za zdravstveno
osiguranje - HZZO

Op¢ina Viskovo
Op¢ina Vojni¢
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Summary
Petra Durman’

PUBLIC CONSULTATIONS IN THE REGULATORY PROCESS
IN CROATIA

Public consultations today represent a common instrument for public participation in
the regulatory process, that is, in the process of formulating public policies, including draft
laws, secondary legislation and other acts. Although public consultations are most often
legally regulated, there are differences in the nature, scope and content of the pertinent legal
requirements, which — alongside administrative tradition and established practices - reflect
on their implementation in practice. In Croatia, public consultations — now in the form of
e-consultations — represent a rather new instrument for involving the public in the regulatory
process, the features and outcomes of which have not been widely scientifically investigated
yet. Therefore, the purpose of this paper is twofold; first, to analyse the legal framework
for public consultations and its compatibility with the standards contained in legal acts
and documents of the European Union, Council of Europe and other international orga-
nizations (UN, OECD). Secondly, the paper aims at providing empirical insights into the
implementation of e-consultations in the practice of administrative organizations at different
levels of government (national, regional, local). Empirical research has been conducted by
a quantitative content analysis of the reports and other documents of the e-consultations
implemented in the period from 2016 to 2018. The findings suggest that although the
legal framework for public consultations is adequate and compatible with international
standards, there are some deficiencies with regard to their practical implementation, such
as the frequency of their conduction at the local level, the clarity of the process, etc.

Keywords: public consultations; legal framework; implementation of e-consultations;
administrative organizations; empirical research
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