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CiVIL PARTICIPATION IN PASSING OF LEGAL NORMS

SUDJEL OVANJE GRAPANA U DONOSENJU PRAVNIH NORMI

Rowmic, Danijela

Abstract: Participation of citizens and their organisations in procedures of passing legal
norms is one of the basic principles of good governance. The good governance is the one,
which respects basic human rights of citizens, their incorporation into all phases of passing
and carrying out the legal norms and stimulates the development of civil society. Thus,
passing of legal normsis secured, by means of which the addressees are willingly submitted
to, what enables the normal functioning of the legal system.
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Sazetak: Sudjelovanje gradana i njihovih organizacija u postupcima donoSenja pravnih
normi jedno je od temeljnih nacela dobre viadavine. Dobra viadavina je ona koja postuje
temeljna prava gradana, njihovo ukljucivanje u sve faze donoSenja i provedbe pravnih
normi te potice razvoj civilnog drustva. Na taj nacin osigurava se donosenje pravnih normi
kojima se adresati dobrovoljno podvrgavaju sto omogucava normalno funkcioniranje
pravnog sustava.
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1. Uvad

Pravne norme su drustvena neophodnost u modernim drzavama jer sva podrucja
zivota i rada ljudi moraju biti pravno regulirana. Pravna norma postavlja temelj, okvir
unutar kojeg pravne i fizicke osobe, te svi drugi subjekti unutar jedne drzave mogu,
smiju i trebaju uklopiti sva svoja djelovanja. One utjecu na sva podrucja zivota ljudi,
pa tako 1 na gospodarstvo, te na taj na¢in mogu utjecati na ukupni drustveni rast 1
razvitak. Donositelji pravnih normi su politicka tijela, najéesée parlamenti, no Cesto i
vlade i ministri. Kao donositelji pravnih normi mogu se pojaviti i razna druga javno-
pravna tijela, no njihov domet je ograni¢en na korisnike njihovih usluga. Subjekti na
koje se pravna norma odnosi ¢esto pokuSavaju izbje¢i dometu pravne norme jer je
dozivljavaju kao nesto nametnuto, ograni¢avajuce i obvezujuce, kao nesto $to poziva
na revolt i pobunu. No, ukoliko adresat sudjeluje u donoSenju pravne norme, ukoliko
ga se ukljudi i pita za njegovo misljenje, uvazi njegove prijedloge i primjedbe, tada
pravna norma postaje okvir za dobrovoljno ponaSanje, ona je prihvacena kao pravila
igre koja smo sami sebi odredili i postavili. Takva pravila je lako postivati i provoditi
jer odrazavaju nas stav o odredenom pitanju.

2. Dobravladavinai civilno drustvo

Pojam dobre vladavine ili dobrog upravljanja (good governance) moguce je definirati
na razne nacine 1 u teoriji ve¢ postoje brojne definicije, no temeljne karakteristike
pojma odredene su u Bijeloj knjizi Europske vladavine i to su: odgovornost za
postignuti ucinak, sudjelovanje gradana u politickim procesima, predvidivost u
postupanju, transparentnost postupanja, u¢inkovitost, djelotvornost i koherentnost.[1]
Europska komisija smatra da kvaliteta 1 ucinkovitost europskih politika ovisi o
Sirokoj ukljucenosti gradana u procese nastanka i implementacije istih. Ukljucivanje i
sudjelovanje gradana osigurava povjerenje u rezultate utvrdenih politika i institucije
koje ih donose, lakse prihvacanje i usvajanje utvrdenih politika, te doprinosi jacanju
odgovornosti civilnog drustva.[2] Civilno drustvo je podrucje institucija, organizacija,
mreza i1 pojedinaca smjeStenih izmedu obitelji, drzave i trziSta, povezanih nizom
civilnih pravila koja zajedno dijele, a u koje se ljudi dobrovoljno udruzuju radi
zagovaranja op¢ih interesa.[3] Svojim aktivnostima organizacije civilnog drustva
mogu biti aktivni kriti¢ari dnevno politi¢kih igara, no njihova kritika moze ponekad
biti neosnovana i pretjerana. Naime, organizacije civilnog drustva ipak su interesne
organizacije, zagovaraju interes odredene grupacije, §to nije nuzno najbolje za sve.
Ukoliko svojim djelovanjem, kritikama, primjedbama i na druge nacine ometaju
normalan rad drzavnih tijela i institucija to sigurno nije u interesu svih gradana. Zbog
toga je sastavni dio aktivnog sudjelovanja gradana 1 njihovih organizacija
odgovornost za njihova djelovanja. Kada gradani sudjeluju u postupku donosSenja
propisa, kada iznesu svoje stavove i misljenja, tada ne mogu poslije prozivati bilo
koga za lo§ rad, ve¢ moraju krenuti najprije od sebe, jesu li oni ucinili sve §to je u
njihovoj moci da se donese odluka koja je u interesu najveceg broja gradana.

U tranzicijskim zemljama, tako i u Republici Hrvatskoj, organizacije civilnog drustva
relativno su nova pojava, za razliku od zapadnih demokracija u kojima postoji
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razgranata mreza raznih subjekata koji pokrivaju sva podrucja interesa gradana, od
zastite okolisa do socijalnih prava. Organizacije civilnog drustva u tranzicijskim
zemljama najvise se bave socijalnom politikom i demokratizacijom drustva,
promoviraju minimalne standarde postivanja ljudskih prava i ljudskog dostojanstva,
te ith zbog toga politi¢ari i stranacki poslusnici Cesto proglasavaju neprijateljski
nastrojenim remetilackim faktorima.[3] No, istinski problem postojanja i djelovanja
organizacija civilnog drustva u svim tranzicijskim zemljama je negativna percepcija
gradana 1 izostanak Zelje za osobnim angaZzmanom u tim organizacijama. Gradani
Republike Hrvatske vrte se u zacaranom krugu nezadovoljstva vladaju¢im elitama,
uvjerenosti u nemogucénost promjene i odsutnost bilo kakvog osobnog aktiviranja u
pokusaju stvaranja bolje sadaSnjosti. Nasi gradani su uljuljani u svoje nezadovoljstvo,
Imaju dezurne krivce za sve $to im se dogada, a osobno se ne zele uplitati ni u §to
drugo izvan osobnih problema. To su definitivno posljedice drustva u kojem smo
zivjeli i radili 50-tak godina, a koje je zahtijevalo pasivnog i poslusnog gradanina koji
ne razmislja previSe svojom glavom niti ima svoje stavove o bilo ¢emu. No, ta su
vremena proS§la, moderne drZzave kao sustavi sve su vece, sve je viSe problema koje
moraju rjesavati, sve vise pitanja koja treba regulirati. U takvom obilju problema
neophodne su razne nedrzavne organizacije koje ¢e svojim djelovanjem, pritiscima 1
lobiranjem zastupati interese pojedinih, ¢esto marginaliziranih, skupina gradana koji
su okupljeni zajedni¢kim interesima. Koliko god su organizacije civilnog drustva
dobre i neophodne one nisu savrSene i nisu lijek za sve. Postoje brojni problemi koji
mogu proizaci iz njihova djelovanja kao Sto su blokiranje normalnog rada, Zivota i
reformi, politicko onesposobljavanje vecine iskoriStavajuéi polozaj manjine, inertnost
I strah veéine gradana da se suprotstave idejama koje iznose manjinske grupe kako se
to ne bi protumacilo kao ksenofobija, a posebno je opasna situacija u kojoj civilno
drustvo postaje vladavina ljudi s najviSe slobodnog vremena koji onda predstavljaju
samo sebe i svoje interese, a ne interese vecéine.[4]

3. Sudjelovanje gradana u donoSenju pravnih normi u Republici Hrvatskoj

U svojoj namjeri da hrvatsko drustvo priblizi standardima Europske unije Vlada
Republike Hrvatske donijela je brojne strateSke dokumente kojima se promovira i
potice aktivno sudjelovanje gradana u donoSenju pravnih normi. Prvi takav dokument
je Nacionalna strategija stvaranja poticajnog okruzenja za razvoj civilnog drustva od
2006. do 2011. godine. Cilj Strategije je stvaranje uvjeta za razvoj zajednice u kojoj
gradani 1 organizacije civilnog drusStva u sinergiji s drugim sektorima aktivno,
ravnopravno i odgovorno, na nacelima odrzivog razvoja 1 djelovanja za op¢e dobro,
sudjeluju u ostvarivanju drustva blagostanja i jednakih prilika za sve.[5] Sljedeéi
relevantan dokument je Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008. do
2011. donesena u ozujku 2008. godine. Strategijom se utvrduje pet glavnih smjerova
reforme drzavne uprave medu kojima je za ovaj rad relevantan prvi — primjena nacela
1 prakse dobrog upravljanja prema najboljim europskim standardima, Sto ukljucuje,
izmedu ostalog i poboljsanje koordinacije, otvorenost i participaciju gradana.[6] Na
temelju navedenih dokumenata, postujuci europske izvore, Vlada Republike Hrvatske
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je prihvatila Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$éu u postupcima
donoSenja zakona, drugih propisa i akata (dalje u tekstu Kodeks).[7] Kodeks je
deklaratorni akt, iako to u njemu nije izrijekom utvrdeno, te se nepostivanje njegovih
odredbi ne moze ni na koji nacin sankcionirati. Kodeksom se utvrduju opca nacela,
standardi i mjere za savjetovanje sa zainteresiranom javnoS¢u u postupcima
donoSenja zakona, drugih propisa i1 akata drzavnih tijela, kojima se ureduju pitanja 1
zauzimaju stavovi od interesa za op¢u dobrobit. Njegova svrha je da svim tijelima
koja su ukljuc¢ena u proces donoSenja zakona 1 propisa pruzi smjernice koje proistjeCu
1z dosadasnjih konkretnih prakti¢nih iskustava dijaloga 1 suradnje tijela javne vlasti u
Republici Hrvatskoj i zainteresirane javnosti, a njegov cilj je olaksati interakciju s
gradanima 1 predstavnicima zainteresirane javnosti u demokratskom procesu, te
potaknuti aktivnije sudjelovanje gradana u javnom zivotu. Kako bi se odredili
potencijalni adresati Kodeksa, pod pojmom zainteresirane javnosti podrazumijevaju
se svi gradani, organizacije civilnoga drustva, predstavnici akademske zajednice,
komore, javne ustanove i druge pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu ili na koje
moze utjecati zakon, drugi propis ili akt koji se donosi, odnosno koje ¢e biti
ukljucene u njegovu provedbu. Kodeksom su predvidena cetiri stupnja sudjelovanja
zainteresirane javnosti: informiranje, savjetovanje, ukljuéivanje i partnerstvo, gdje je
informiranje najuzi a partnerstvo najsiri oblik sudjelovanja zainteresirane javnosti.
Temeljna nacela suradnje javnih vlasti i gradana su: sudjelovanje gradana u javnim
poslovima, medusobno povjerenje gradana i institucija, otvorenost i odgovornost svih
subjekata, te djelotvornost. Kodeks dobre prakse kojeg je donijela Konferencija
nevladinih organizacija, a prihvatilo Vije¢e ministara Vijeca Europe [8] i koji je bio
uzor za izradu Kodeksa kao temeljno nacelo spominje jo§ neovisnost organizacija
civilnog drustva. Svaki oblik ovisnosti sprjeCava organizacije civilnog drustva u
objektivnom, pravodobnom i kvalitetnom zastupanju op¢ih interesa, te je Steta Sto to
nacelo nije obuhvaceno Kodeksom. Kako bi se olaksala primjena Kodeksa utvrdeni
su minimalni standardi i mjere koje bi se trebale poStivati u postupcima savjetovanja
javnosti. Javnost bi trebala biti pravodobno informirana o planu donoSenja propisa u
tekucoj godine, nositeljima izrade 1 predvidenom vremenskom obrascu donoSenja
propisa. Tijela nadlezna za izradu nacrta propisa trebala bi ih javno objaviti, na
svojim internetskim stranicama ili na drugi nacin, uz objavu roka u kojem se mogu
dostavljati primjedbe i prijedlozi, a koji ne bi trebao biti krac¢i od 15 dana. Europski
Kodeks precizno odreduju Internet stranicu na kojoj se mogu pronaci svi nacrti 1
prijedlozi propisa, zainteresirani subjekti ne moraju pretrazivati Internet stranice svih
drzavnih ili lokalnih tijela kako bi nasli nekakav prijedlog, a rokovi koji su ostavljeni
za prijedloge i primjedbe znatno su duzi nego to odreduje Kodeks.[8] Javno bi se
trebala objavljivati i sva ocitovanja koja su zainteresirani subjekti dostavili, te
obrazloZenja neprihvaéenih prijedloga kako bi proces savjetovanja bio transparentan.

4. Zakljuéak
Utjecaj organizacija civilnog drustva i zainteresiranih subjekata na izradu, donoSenje

I provedbu pravnih propisa u Republici Hrvatskoj nije velik. DonoSenjem Kodeksa
savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih
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propisa i akata to bi se moglo promijeniti jer je njime postavljen pravni okvir za
sudjelovanje zainteresiranih subjekata u donoSenju propisa. Oni imaju mogucénost
sudjelovanja, no ta mogucnost, na Zalost, jos uvijek ovisi o dobroj volji donositelja
pravnih propisa jer Kodeks nije pravno obvezujué¢i akt. Osim toga, Kodeks sadrzi
odredbu kojom se omogucuje da se u zurnim okolnostima, razdoblje i nacini
savjetovanja mogu na odgovarajuc¢i nacin prilagoditi, konkretno skratiti rokovi za
dostavu prijedloga i miSljenja. Zbog svega navedenog postivanje njegovih normi bit
¢e prepusteno politickoj volji vladajuée elite, ali i upornosti, sustavnom radu i
pritisku organizacija civilnog drustva. Kako je Kodeks tek donesen, jo$ nije moguce
govoriti o rezultatima njegovog donosenja, tek ¢e vrijeme pokazati je li to bio samo
kozmeticki potez za europske promatrace i je li civilno drustvo i njegove organizacije
u Hrvatskoj sposobno biti ravnopravni ¢imbenik u oblikovanju i formiranju javnih
politika. Ukoliko Zelimo postati ¢lanovi europske obitelji moramo ozbiljno poceti
prihvacati, usvajati i Zivjeti temeljna nacela Europske unije, medu kojima je i
ukljuc¢enost 1 odgovornost gradana.
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