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Sazetak

U skladu sa svojim zakonski odredenim djelokrugom rada, Povjerenik za informiranje kao
neovisno tijelo koje §titi, prati i promi¢e pravo na pristup informacijama, od 2015. godine prati
i primjenu ¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama o provedbi savjetovanja s
javnodcu, prema utvrdenom opsegu akata (zakona, drugih propisa, akata i dokumenata) ili pak
krugu obveznika.

Provedba ¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama prati se u svim njegovim
segmentima, pri Cemu se Zeljelo dobiti i rezultate longitudinalnog pracenja, s polaznim
tockama koje su utvrdene u ranije provedenim praéenjima provedbe ¢lanka 11.

Cilj ovog analitickog pracenja bio je utvrditi koliki je udio akata za koje je provedeno
savjetovanje u odnosu na akte koji su doneseni, objavljeni u Narodnim novinama i koji su stupili
na snagu u 2017. godini, te usporediti dobivene rezultate s onima iz analitickog pracenja br
5/2016. Ujedno, analizirali su se i podaci dobiveni praéenjem modaliteta provedbe
savjetovanja — prije svega u odnosu na zakonski rok za provedbu savjetovanja s javnoséu,
obvezu objave izvjeS¢a o provedenom savjetovanju, kao i rok u kojem je navedeno objavljeno,
s analizom odgovora na pristigle prijedloge i primjedbe.

Analitickim pra¢enjem br. 4/2017 Provedba savjetovanja s javno$¢éu obuhvacéeno je ukupno
608 objavljenih propisa, akata i dokumenata, od kojih 90 zakona, 52 uredbe, 346 pravilnika,
36 standarda, 59 odluka, 9 strategija, 6 programa, 8 planova, 1 kodeks, 1 poslovnik.
Izostavljene su uredbe o unutarnjem ustrojstvu koje tijela drzavne uprave donose prema
Clanku 63. Zakona o sustavu drzavne uprave, kao i propisi za koje se savjetovanje provodilo
u skladu sa Zakonom o procjeni ucinka propisa.

Analizom prikupljenih podataka za promatrani opseg akata u proceduri pripremanja i usvajanja
za koje je postojala potreba provedbe savjetovanja, utvrdeno je kako je savjetovanje s
javnodc¢u provedeno u 276 od 608 ili 45,39% propisa. U odnosu na rezultate analitiCkog
pracenja iz 2016. kad je savjetovanije bilo provedeno u 174 od 431 ili 40,37% sluCajeva - akata
za koje je postojala zakonska obveza provedbe savjetovanja, ostvaren je rast od 5,02% , $to
je ohrabrujuce, ali je i dalje znacajno ispod razine koja je zadovoljavajuéa.

Medu propisima najviSeg ranga — zakonima i uredbama, utvrdeno je kako je savjetovanje u
prema pracenju iz 2016. bilo provedeno za 47,62% zakona (njih 20 od 42 zakona) i 28,57 %
uredbi (njih 12 od 42 uredbe), dok je prema rezultatima za 2017. godinu utvrdeno kako je
savjetovanje s javno$¢u provedeno za 68,89% zakona (njih 62 od 90 zakona) i 53,85% uredbi
(28 od 52 uredbe). Kad je pak rije¢ o pravilnicima, tijekom 2016. godine savjetovanja s
provedena za 41,56 % pravilnika (133 od 320 pravilnika), a 2017. za 48,55 % pravilnika (168
od 346). Savjetovanja su se provodila i za 66,67% programa, 66,67% strategija 12,5% planova
i 11,86% odluka, dok za standarde, njih ¢ak 36, uopce nije provedeno savjetovanije.

U odnosu na trajanje provedbe savjetovanja s javnoScu prosjeCan broj dana trajanja
savjetovanja za sva tijela i za sve akte bio je 24 dana, $to je i dalje bitno ispod Zakonom
propisanog roka od 30 dana.

U okviru predmetnog analitickog pracenja, utvrdeno je da su sudionici savjetovanja na portalu
e-Savjetovanja podnijeli ukupno 6.521 prijedlog, misljenje i komentar (sli€¢no kao i prethodne
godine, kad je pristiglo 6.608 prijedloga) za 264 akta (za koje je izvje$¢e objavljeno, odnosno
dostupno) od kojih je prihvaceno ili djelomi¢no prihvaéeno njih 1.648, odnosno 25,27%, ¢ime



se udio prihvacenih ili djelomi¢no prihvacenih prijedloga i komentara uc€vrstio na oko jedne
Cetvrtine. Dakle, kao i prethodnih godina, podaci ukazuju da se najmanje Cetvrtina prijedloga
gradana i pravnih osoba kao zainteresirane javnosti na koju ¢e se propis odnositi ili ¢e
sudjelovati u njegovoj provedbi, smatra opravdanim i dovoljno kvalitetnim da donositelj propisa
izmijeni svoj prvotni nacrt i uvazi komentare.

Povjerenik za informiranje je, temeljem analitickog pregleda, izradio i preporuke za poboljSanje
primjene ¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama, a rezultati pracenja bit ¢e
koristeni u postupanju po predstavkama odnosno inspekcijskom nadzoru, kao i za potrebe
odrzavanja edukacijskih ciklusa Povjerenika za informiranje u suradnji s Uredom za udruge
Vlade RH i Drzavnom Skolom za javnu upravu.
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DIO I. SVRHA, PREDMET | METODOLOGIJA PRACENJA

1. Svrha i razlozi pra¢enja provedbe savjetovanja s javnoscu u tijelima drzavne
uprave i drzavnim upravnim organizacijama

Zakon o pravu na pristup informacijama, u €lanku 11., propisuje da su drzavna tijela, tijela
drzavne uprave, jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim
ovlastima duzna provoditi savjetovanja s javno$éu o nacrtima zakona i podzakonskih propisa,
kao i za opce akte te strateSke i planske dokumente kada se njima utje€e na interese gradana
i pravnih osoba. Clanak 11. propisuje kako savjetovanja s javno$¢u tijela drzavne uprave
provode preko sredidSnjeg drzavnog internetskog portala za savjetovanja s javnos¢u, a druga
drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravne osobe s javnim
ovlastima preko internetske stranice ili preko srediSnjeg drZzavnog internetskog portala za
savjetovanje s javnoséu.

Kao prvi korak u ispunjavanju zakonske obveze, obveznici su duzni donijeti i na svojoj
internetskoj stranici objaviti plan savjetovanja s javno$c¢u za kalendarsku godinu najkasnije do
isteka prethodne kalendarske godine. O izmjenama plana savjetovanja tijelo javne vlasti duzno
je istim putem izvijestiti javnost. Plan savjetovanja s javnoS¢u treba sadrzavati naziv propisa,
opceg akta ili dokumenta za koji se provodi savjetovanje, olekivano vrijeme njegova
donoSenja ili usvajanja, okvirno vrijeme provedbe internetskog savjetovanja te druge
predvidene naine na koje se namjerava provesti savjetovanje, kao 5to su javne rasprave,
distribucija nacrta propisa zainteresiranoj javnosti elektroni¢kom postom, sudjelovanje u
radnim skupinama i drugo.

Savjetovanje zapoc€inje objavom nacrta propisa, opéeg akta odnosno drugog dokumenta, s
obrazloZzenjem razloga i ciljeva koji se Zele posti¢i donoSenjem propisa, akta ili drugog
dokumenta te pozivom javnosti da dostavi svoje prijedloge i misljenja. Savjetovanje su, prema
Zakonu, obveznici provedbe savjetovanja duzna provoditi u pravilu 30 dana, pri ¢emu se
skraéeni rok moze tolerirati samo u slu¢aju opravdanih razloga, uz navodenije istih u popratnom
dokumentu ili obrazloZenju akta. U slu¢ajevima kad se savjetovanje provodi prema posebnom
propisu — Zakonu o procjeni u€inka propisa, primjenjuju se odredbe tog Zakona.

Po isteku roka za dostavu misljenja i prijedloga tijelo javne vlasti duzno je izraditi i objaviti na
srediSnjem drzavnom internetskom portalu za savjetovanje s javno$¢u odnosno internetskoj
stranici izvjeS¢e o savjetovanju s javnoséu, koje sadrzi zaprimljene prijedloge i primjedbe te
oCitovanja s razlozima za neprihvatanje pojedinih prijedloga i primjedbi. Izvjed¢e o
savjetovanju s javnoS¢u nositelj izrade nacrta obvezno dostavlja tijelu koje usvaja ili donosi
propis, opCi akt ili dokument. Naime, i Poslovnik Hrvatskog sabora (Clanak 174., stavak 4.) i
Poslovnik Vlade RH (Clanak 30., stavak 4.) sadrze odredbe o obvezi prilaganja izvjeS¢a o
provedenom savjetovanju od strane podnositelja samom prijedlogu akta. Nakon provedenog
savjetovanja dokumentaciju koja nastaje u postupku savjetovanja s javno3c¢u, bilo u
elektroni€¢kom obliku bilo na papiru, tijelo javne vlasti duZzno je Cuvati u skladu s propisima o
arhivskom gradivu.

Kroz takvu otvorenost tijela javne vlasti ostvaruje se sadrzaj demokratskog procesa u kojem
je vlast responsivna u odnosu na potrebe gradana, jaa se sudjelovanje gradana u obavljanju
javnih poslova te poboljSava kvaliteta propisa i njihova ucinkovitost, a na koncu i njihova
implementacija.




Savjetovanje s javnoS¢u mehanizam je koji poznaju i drugi zakonski propisi. Osim Zakona o
procjeni u€inka propisa, tu su i Zakon o gradniji, Zakon o odrZivom gospodarenju otpadom i
Zakon o zastiti okoliSa, koji predvidaju posebne nacine i postupke za upoznavanje javnosti s
prijedlozima odredenih planskih dokumenata ili odluka te njihovim izmjenama kao i davanje
prijedloga i misljenja od strane javnosti. Postupci ukljucivanja javnosti predvideni spomenutim
propisima predstavljaju poseban oblik savjetovanja s javnoS¢u. Ti su propisi uskladeni s
europskom pravnom stecevinom i medunarodnim konvencijama' koje predvidaju efikasan i
inkluzivan proces ukljucivanja javnosti u odlu€ivanje o pitanjima od kljuénog znacenja za
lokalnu zajednicu, a i Sire — pitanja utjecaja na okoli§, gospodarenja otpadom i prostornog
uredenja. S obzirom da Zakon o pravu na pristup informacijama ne predvida supsidijarnu
primjenu odredbe &lanka 11., on navodi da provedba savjetovanja s javno$éu osim internetske
moze biti upotpunjena i drugim oblicima.

U skladu s tim, savjetovanja (javne rasprave) prema posebnom propisu koja nije sukladna
proceduri za savjetovanje s javnoS¢u prema Zakonu o pravu na pristup informacijama u
osnovnim elementima ne moze se smatrati ispunjenjem obveze prema Zakonu o pravu na
pristup informacijama ve¢ se o€ekuje da se povrh posebnih procedura omogudi i internetsko
savjetovanje sukladno &lanku 11. kako bi se 8to Sirem krugu korisnika omogucilo uklju€ivanje
u donoSenje odluka koje imaju neposredan utjecaj na njihov Zivot i rad. Medutim, internetsko
savjetovanje ne iskljuuje i druge nacine savjetovanja, kao §to su javne rasprave, distribucija
nacrta propisa zainteresiranoj javnosti elektroniCkom postom, sudjelovanje u radnim
skupinama i dr. U tom smislu, Vladin Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnoS¢u u
postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata iz 2009. i pripadaju¢e Smjernice
aktualne su i dalje te ih tijela mogu primjenjivati u mjeri u kojoj nisu suprotni zakonskim
odredbama.

Vaznost ukljucivanja javnosti u proces donoSenja odluka prepoznata je i u Akcijskom planu za
provedbu nacionalnog plana za borbu protiv diskriminacije 2017.-2019., u Cijoj mjeri 3.1. stoji
da ¢e se postupku dono3enja propisa doslijedno primjenjivati odredbe Zakona o procjeni
uCinaka propisa i Zakona o pravu na pristup informacijama, kao i podredno Kodeksa
savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu, te pratiti broj (udio) zakona, drugih propisa i
strateSkih dokumenata u odnosu na koje je proveden postupak procjene ucinaka propisa
sukladno Zakonu o procjeni u€inka propisa, odnosno savjetovanja s javno3¢u sukladno
Zakonu o pravu na pristup informacijama, u odnosu na ukupan broj usvojenih zakona, propisa
i strateSkih dokumenata.

Prilikom postupanja Povjerenika za informiranje po predstavkama korisnika i upitima koju su
ukazivali na odredene probleme u primjeni €lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama,
iz perspektive nadzornog tijela, povjerenik je zapoeo s provedbom analitickih pracenja
provedbe savjetovanja s javno3¢u za pojedine grupe tijela obveznika provedbe savjetovanja.
Dodatno se, temeljem uoCenih odstupanja, tijekom 2015., 2016. i 2017. godine proaktivho
obracao tijelima s pozivom na uskladivanje postupanja sa Zakonom o pravu na pristup
informacijama, osobito u pogledu trajanja savjetovanja (pozivanije tijela da produlji rok u skladu
s zakonskom odredbom), vezano uz provedbu savjetovanja za odredene akte za koje su
postojale nedoumice u vezi utjecaja na korisnike ili vrste akata, te objave plana savjetovanja
odnosno izvjeS¢a o provedenom savjetovanju.

" Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odluéivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa
potpisana 25. lipnja 1998. godine (Aarhuska konvencija)
I




2. Metodologija praéenja

S ciljem utvrdivanja udjela provedenih savjetovanja u odnosu na odredeni opseg akta kojih su
nositelji izrade bila tijela drzavne uprave te Vlada RH odnosno njezini uredi i koji su tijekom
2017. godine objavljeni u Narodnim novinama, ukljuujuéi i nacin provedbe savjetovanja,
koriStena je sljede¢a metodologija:

- 1. korak — pomocu pretrazivaca Narodnih novina (http://narodne-novine.nn.hr utvrden
je popis zakona, uredbi, pravilnika, strategija/planova, kriterija, programa, standarda,
smjernica, i kodeksa donesenih i objavljenih tijekom 2017. godine.

- 2. korak — utvrdeni su akti za koje postoji obveza provedbe savjetovanija, €iji su strucni
nositelji izrade i/ili donositelji bila tijela drzavne uprave (ministarstva, sredidnji drzavni
uredi i drzavne upravne organizacije) te Vlada RH odnosno njezini uredi. I1zostavljeni
su akti na koje se primjenjuje Zakon o procjeni ucinka propisa i akti koji su donijeti
temeljem ¢&lanka 63. Zakona o sustavu drzavne uprave? (uredbe o unutarnjem
ustrojstvu).

- 3. korak - s obzirom na obvezu provedbe savjetovanja s javno3c¢u za tijela drzavne
uprave putem srediSnjeg drzavnog portala za provedbu savjetovanja (eSavjetovanja
https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/Dashboard), izvrSena je usporedba baze akata
objavljenih u Narodnim novinama tijekom 2017. godine s aktima za koje je provedeno
savjetovanje na portalu eSavjetovanja.

- 4. korak — s obzirom na probleme u pretrazi objavljenih savjetovanja na portalu
eSavjetovanja, izvrSena je za svaki od akata kontrolna radnja pretrage putem
internetske traZilice.

- 5. korak — za one akte za koje je pronadeno savjetovanje na srediSnjem portalu, u
prethodno izradenu bazu podataka uvrsteni su i sistematizirani sljedeci podaci: naziv
akta; broj Narodnih novina u kojima je akt objavljen; donositelj akta / stru¢ni nositel]
izrade akta; vrsta akta; vremensko razdoblje trajanja savjetovanja i broj dana trajanja
savjetovanja; datum i rok objave izvje¢a; broj pristiglih komentara; broj prinvaéenih i/ili
djelomi€no prihvacenih komentara; te poveznica na savjetovanje.

IstiCemo da je, kao i u prethodno praéenom razdoblju, u ovom analitiCkom izvjeSéu fokus
usmjeren na objektivne pokazatelje provedbe savjetovanja, dok sadrzaj propisa i eventualne
posljedice na duljinu savjetovanja ili razlozi za izostanak provedbe nisu bili predmetom analize.

Rezultati analitickog pracenja za 2016. godinu

Ovim se analitickim izvjeSéem nastavlja ranije zapocet proces pracenja provedbe savjetovanja
s javnoS¢u u 2015. godini i prate kretanja u odnosu na rezultate prethodnog Analitickog
praéenja br. 5/2016 Provedba savjetovanja s javno3c¢u, kako bi se osigurala mogucnost
longitudinalnog pracenje primjene ove obveze od strane obveznika provedbe savjetovanja i u
konacnici, kako bi se mogli utvrditi trendovi u nastojanjima da se ojaca i standardizira primjena
ovog dijela Zakona o pravu na pristup informacijama.

Praéenjem ispunjavanja obveze provedbe savjetovanja u 2016. godine bilo je obuhvaceno
ukupno 65 zakona, 52 uredbe, 458 pravilnika, 4 standarda, 2 smjernice, 11 kriterija, 5 kodeksa,
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4 plana, 4 programa i 3 strategije, odnosno sveukupno 608 propisa®, akata i dokumenata koje
su donijela drzavna tijela, tijela drzavne uprave, agencije, zavodi, komora i ostala tijela s javnim
ovlastima na drzavnoj razini. Utvrdeno je kako su promatrana tijela — tijela drzavne uprave
(ukljuéujuéi i Vladu RH) i drzavne upravne organizacije, provela savjetovanja za samo u 40,37
posto slu€ajeva (njih 174 od 431 za koje je postojala obveza provedbe savjetovanja). Medu
propisima najviSeg ranga - 42 zakonska akta i 42 uredbe, utvrdeno je kako je savjetovanje s
javnodc¢u provedeno tek za 32 ili neSto viSe od treéine propisa (38,1%), s time da su se
savjetovanja provodila ¢eS¢e za zakone (20 zakona ili 47,62%), nego za uredbe (12 uredbi ili
28,57%). Od 320 pravilnika, koji su stupili na snagu tijekom 2016. godine, savjetovanje je
provedeno za njih 133, odnosno 41,5%. Savjetovanja su se provodila i za 66,66% programa,
50% smjernica, 83,33% strategija i planova, te 50% kodeksa, dok se za kriterije (kojih je bilo
8) i standarde (kojih je bilo 6) uopce nije provelo savjetovanje. U odnosu na trajanje provedbe
savjetovanja s javno3c¢u za sve vrste akata, prosje€an rezultat, odnosno broj dana trajanja
savjetovanja za sva tijela i za sve akte je 22 dana, to je daleko ispod Zakonom propisanog
roka od 30 dana, dok je prosje€an rok za objavu izvje$¢a, odnosno analize pristiglih primjedbi
i prijedloga bio 19 dana. Sudionici provedbe savjetovanja su na akte za koje je provedeno
analiticko pracenje dostavili ukupno 2211 primjedbi, od kojih je 593 prihvaceno ili djelomi¢no
prihvaéeno, odnosno nesto vise od jedne Cetvrtine pristiglih primjedbi biva usvojeno.

Rezultati analize, osim javne objave izvjeSca, koriste Povjereniku za informiranje kao podloga
za identificiranje potrebe, pripremu i provedbu inspekcijskog nadzora (osobito statistic¢ki podaci
o provedbi savjetovanja za pojedina tijela javne vlasti), kao i redovito postupanje po
predstavkama.

3 U odnosu na ukupan broj akata, za potrebe daljnje analize primjene ove zakonske obveze
izostavljeni su oni akti za koje je postojala obveza provedbe savjetovanja prema Zakonu o procjeni
ucinaka propisa, odnosno za one akte koji su se donosili radi uskladivanja s propisima viSeg ranga,
poput Zakona o sustavu drzavne uprave, u okviru moguénosti utvrdivanja navedenog za potrebe
izrade analitickog praéenja.




DIO Il. REZULTATI PRACENJA

1. Provedba savjetovanja s javnoscu i postivanje zakonske obveze

Kako bi se osigurala usporedivost s rezultatima iz prethodnog razdoblja, i ovoga su puta
prilikom utvrdivanja opsega akata za analiticko praéenje izostavljene uredbe o unutarnjem
ustrojstvu koje tijela drzavne uprave donose prema c&lanku 63. Zakona o sustavu drzavne
uprave, kao i propisi za koje se savjetovanje provodilo u skladu sa Zakonom o procjeni u€inka
propisa, pa je fokus analitickog pracenja bio upravo na utvrdivanju opsega akata koji su
objavljeni tijekom 2017. godine u sluzbenom glasilu Republike Hrvatske Narodne novinama
za koje je postojala obveza provedbe savjetovanja s javnoséu prema clanku 11. Zakona o
pravu na pristup informacijama.

Osim opsega akata, posebna je pozornost dana nacdinu provedbe savjetovanja u smislu
utvrdivanja opsega prema nositeljima izrade, odredivanje je li rije¢ o integralnom aktu ili
izmjenama i dopunama akta, zatim u odnosu na trajanje savjetovanja, u odnosu na rokove
objave izvjeS¢a o provedenom savjetovanju s obrazloZenjima uz pristigle komentare koji nisu
mogli biti prihvaceni.

Analitickim pracenjem br. 4/2017 Provedba savjetovanja s javnoS¢u obuhvaceno je ukupno
608 objavljenih propisa, akata i dokumenata, od kojih 90 zakona, 52 uredbe, 346 pravilnika,
36 standarda, 59 odluka, 9 strategija, 6 programa, 8 planova, 1 kodeks i 1 poslovnik.

Analizom prikupljenih podataka za promatrani opseg akata u proceduri pripremanja i usvajanja
za koje je postojala potreba provedbe savjetovanja, utvrdeno je kako je savjetovanje s
javnodc¢u provedeno u 276 od 608 ili 45,39% propisa. U odnosu na rezultate analitickog
pracenja iz 2016. kad je savjetovanje bilo provedeno u 174 od 431 ili 40,37% sluCajeva - akata
za koje je postojala zakonska obveza provedbe savjetovanja, ostvaren je rast od 5,02% .

Tablica 1. Prikaz udjela provedenih savjetovanja prema vrsti akata u 2017.

propisa/  Broj  [Provedemo  Neprovedeno  GANOIENT
akta savjetovanja savjetovanja godina (%)
Zakon 90 62 28 68.,89%
Uredba 52 28 24 53,85%
Pravilnik 346 168 178 48,55%
Odluka 59 7 52 11.86%
Strategija 9 6 3 66.67%
Program 6 4 2 66,67%
Plan 8 1 7 12.50%
Kodeks 1 0 1 0,00%
Standardi 36 0 36 0,00%
Poslovnik 1 0 1 0,00%

Ukupno 608 276 332 45,39%




Najveci udio provedenih savjetovanja odnosi se na savjetovanja za zakone kao propise
najviSeg ranga (68,89%), zatim na strategije i programe kao strateSke dokumente koji podupiru
i komplementarni su primjeni drugih propisa (66,67%), te za uredbe (53,85%) i pravilnike
(48,55%). Istovremeno, savjetovanja su se provodila za 12% odluka i 14% planova odnosno
67% strategija i programa, dok za standarde, kodekse i poslovnike nije bilo savjetovanja s
javnodcu. Detaljna razrada prema vrstama propisa i nositeljima pripreme akata nalazi se u
Tablici 3.

Sveukupno se za propise najviseg ranga — zakone, uredbe i pravilnike moZze kazati kako se
obveza provedbe savjetovanja s javnoséu provodi u 52,86% slu€ajeva, dakle samo poloviéno
se poStuje ova zakonska obveza od strane drzavnih tijela na srediSnjoj razini, unato€ Cinjenici
da se udio provedenih savjetovanja za propise kontinuirano povec¢ava.

Tablica 2. Prikaz udjela provedenih savjetovanja za zakone, uredbe i pravilnike 2016/2017.

Provedena Udio Provedena Udio

. savjetovanja / provedenih savjetovanja / provedenih Porast
Vrsta propisa . A . . A .
ukupan broj savjetovanja ukupan broj savjetovanja 2016/2017

propisa 2016. 2016. propisa 2017. 2017.
Zakon 20/42 47,62% 62/90 68.89% 21,27%
Uredba 12/ 42 28,57% 28/52 53.85% 25,28%
Pravilnik 133/320 41,56% 168/346 48,55% 6,99%
Uk./prosj. 165/404 40,84% 258/488 57,10% 16,26%

Evidentan je porast udjela provedenih savjetovanja s javno$éu za najznacajnije vrste propisa
— zakone, uredbe i pravilnike (Tablica 2). Savjetovanje je provedeno za 68,89% zakonskih
prijedloga, $to u odnosu na 2016., kada je praktiCki svaki drugi zakon stupao na snagu bez
provedenog savjetovanja (47,62%), predstavlja rast od ¢ak 21,27%. Kad je rije¢ o uredbama,
zamjetan je rast od 25,28% udjela uredbi za koje je provedeno savjetovanje — u 2017. godini
53,85%, dok je u 2016. to bilo slu¢aj za samo 28,57% uredbi. Ako pak analiziramo ukupno
zakone i uredbe kao propise najviSeg ranga, vidljivo je da je u 2017. provedeno savjetovanje
za 61% zakona i uredbi, dok je u 2016. bilo provedeno savjetovanje za 38% zakona i uredbi,
Sto predstavlja porast od 23%. Ako tim podacima pribrojimo savjetovanja za pravilnike (48,55%
u 2017.) ostvaren je kumulativni porast od 16,26% provedenih savjetovanja za zakone, uredbe
i pravilnike.




Tablica 3: Broj i vrsta akata objavljenih u Narodnim novinama 2017. godine, za koje je postojala

obveza provedbe savjetovanja, prema stru¢nom nositelju izrade
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2. Provedba savjetovanja prema nositelju pripreme akta

Ako prikupljene podatke sagledamo kroz prizmu tijela koja su bila nositelji izrade propisa, jasno
je da su veliki resori i njihova ministarstva ti koji su kumulativno proveli vise savjetovanja od
svih ostalih zajedno. Prije svega rije€ je o Ministarstvu poljoprivrede, koje je tijekom 2017.
godine pripremilo 111 akata, a od ¢ega ih je na savjetovanju bilo 61, odnosno 55%, zatim
Ministarstvo znanosti i obrazovanja s pripremljenih 75 akata i provedenih svega 10
savjetovanja (13%), te Ministarstvo financija sa 69 akata i provedenih 15 savjetovanja
(odnosno 22 %).

Prilikom analize udjela provedenih savjetovanja u odnosu na broj ukupno pripremljenih akata,
kao najdosljedniji u primjeni ove zakonske obveze izdvojeni su sa 100% provedenih
savjetovanja Ministarstvo zdravstva (10/10), Sredisnji drzavni ured za sport (3/3) i Ministarstvo
hrvatskih branitelja (1/1), a slijede Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU (7/8, odnosno
87%), Ministarstvo za demografiju, obitelj, mlade i socijalnu politiku (7/9, odnosno 78%),
Ministarstvo rada i mirovinskog sustava (25/33, odnosno 76%), te sa 75% Ministarstvo zastite
okoliSa i energetike (24/32) i Drzavna uprava za zastitu i spaSavanje (6/8). Ministarstvo kulture
savjetovanja je provodilo u 71% slu€ajeva, Ministarstvo pravosuda i Drzavni zavod za
radioloSku i nuklearnu sigurnost u 64% slu¢ajeva, Ministarstvo turizma u 60% slucajeva, a
Ministarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta za 55%,a Ministarstvo uprave za 52% akata.

Sva ostala promatrana tijela javne vlasti to su &inila u manje od 50% slucajeva pri pripremi i/ili
usvajanju akata.

Ujedno utvrdeno je kako savjetovanja za objavljene propise i akte tijekom 2017. nisu provodili
Ministarstvo vanjskih i europskih poslova, Ministarstvo drzavne imovine i Drzavni zavod za
intelektualno vlasnistvo, iako su promatranom razdoblju bili nosioci pripreme i/ili donosioci
akata koji prema Zakonu o pravu na pristup informacijama trebaju biti predmetom provedbe
savjetovanja s javnoséu.

Kako u analizi nisu razmatrani akti koji nisu bili objavljeni do 31. prosinca 2017., moguca
savjetovanja koja su provodili odredeni struni nositelji nisu obuhvaéena analizom, ve¢ samo
oni koji su do kraja 2017. godine usvojeni i objavljeni u Narodnim novinama.




Tablica 4: Prikaz udjela provedenih savjetovanja, trajanja savjetovanja i broja dana potrebnih za
objavu izvjeS¢a prema tijelu
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2. Rokovi provedbe savjetovanja

Povjerenik za informiranje u€estalo zaprima predstavke gradana i pravnih osoba vezane uz
rok u kojem se savjetovanje provodi, pa se stoga ponovno posebna paznja dala pracenju broja
dana trajanja savjetovanja i broja dana koliko je tijelu trebalo da sastavi i objavi odgovore na
pristigla misljenja, prijedloge i primjedbe, bududi se korisnici uCestalo obraéaju povjereniku za
informiranje i radi Cinjenice da izostaje objava izvje$¢a s odgovorima na prijedloge i misljenja.
lako valja imati na umu kako rok za objavu izvje§¢éa o provedenom savjetovanju nije propisan
i stru€ni nositelj ga treba utvrditi unaprijed prema procijenjenom broju o&ekivanih primjedbi i
misljenja, moze se uoditi kako pa su neka tijela bila sklonija unaprijed odrediti znatno dulji rok,
¢ak i dulje no $to je rok trajanja samog savjetovanja.

Analiza o prosjeénom broju dana trajanja savjetovanja i broja dana potrebnih za objavu
izvieS¢a prikazana je u tablici 4., prema tijelu, obvezniku provedbe savjetovanja za sve akte
kojih su bili nosioci pripreme propisa u 2017. godini.

Kada je pak rije€¢ o postivanju zakonske odredbe o trajanju savjetovanja od 30 dana, prema
analiziranim podacima Ureda za udruge, s portala e-Savjetovanja vidljivo je kako je
savjetovanje provedeno u zakonom propisanom roku u svega u 24,00% slu€ajeva. Prema
praéenju Povjerenika za informiranje o nacdinu provedbe savjetovanja za propise najviSeg
ranga — zakone i uredbe koji su stupili na snagu tijekom 2017. godine, utvrdeno je kako je za
njih 43,83 % provedeno savjetovanje u trajanju od 30 dana i viSe, Sto predstavlja porast u
odnosu na godinu ranije od 25,08%. Pozitivni pokazatelji vezano uz pracenje trajanja
savjetovanja nastavljeni su i uo¢enim smanjivanjem udjela akata za koje je bio neadekvatan
rok od oko 10% - za 46,07% akata savjetovanje je provedeno u trajanju od 15-29 dana, to
predstavlja smanjenje u odnosu na godinu ranije od 10,18%, dok je pak provedba savjetovanja
u roku ispod 15 dana pala sa 25,00% u 2016. godini na nesSto malo iznad 10 % u 2017. godini.
Trajanje provedbe savjetovanja kao posebno pracenom segmenta provedbe Zakona o pravu
na pristup informacijama je bilo ukljuéeno u sva postupanja Povjerenika za informiranje u
kontekstu posrednog i neposrednog pracenja, odnosno inspekcijskog nadzora, kao i
postupanja po predstavkama, pa se kontinuirano upucivalo na ispravnu primjenu Zakona od
strane tijela javne vlasti koja su obveznici provedbe savjetovanja s javnoScu.

Tablica 4. Usporedni pregled trajanja savjetovanja za zakone i uredbe koji su stupili na snagu 2016.
godine i 2017. godine

Broj Broj
Trajanje savjetovanja (dani) savjetovanja Udio (%) savjetovanja Udio (%)
2016. 2017.
30 vise 6 18,75 39 43,83
15-29 18 56,25 41 46,07
kraée od 15 8 25,00 9 10,10
Ukupno 32 100 89 100

Ukupno uzevsi, u odnosu na trajanje provedbe savjetovanja s javnoséu za sve vrste akata,
prosjeCan rezultat, odnosno broj dana trajanja savjetovanja za sva tijela i za sve akte je 24
dana, Sto je bitno ispod Zakonom propisanog roka od 30 dana.

Svega 4 ministarstva poStovala su rok koji propisuje Zakon o pravu na pristup informacijama
— Ministarstvo zdravstva (10 savjetovanja), Ministarstvo zastite okoliS8a i energetike (24
savjetovanja), Ministarstvo kulture (5 savjetovanja) i Ministarstvo hrvatskih branitelja (samo 1




savjetovanje), SrediSnji drzavni ured za obnovu i stambeno zbrinjavanje (1 savjetovanje), kao
i neke drzavne upravne organizacije - Drzavni zavod za mjeriteljstvo (4 savjetovanja) i Drzavni
zavod za statistiku (1 savjetovanje), a DrZzavna uprava za zaéstitu i spasavanje savjetovanja je
provodila takoder gotovo u skladu s rokovima (29 dana, 6 savjetovanja). Posebno, medutim,
valja istaknuti i tijelo koje je rokove provedbe savjetovanja i premasilo, uvidajuci potrebu i korist
od dijaloga sa struénom i Sirom javno$éu u pripremi propisa — DrZzavni zavod za radioloSku i
nuklearnu sigurnost proveo je 2017. godine 7 savjetovanja koja su prosjecno trajala ¢ak 38
dana. Blizu propisanog roka, savjetovanja su provodila sljedec¢a tijela drzavne uprave:
prosjeCno 27 dana Ministarstvo gospodarstva, poduzetniStva i obrta, prosjeéno 26 dana
Ministarstvo mora, prometa i infrastrukture, Ministarstvo graditeljstva i prostornog uredenja i
SredisSnji drzavni ured za sport, te s prosjecno 25 dana Ministarstvo turizma. Veliki broj tijela,
medutim, savjetovanja je provodio ispod 25 dana - Ministarstvo znanosti i obrazovanja i
Drzavna geodetska uprava prosjecno u trajanju od 24 dana, Ministarstvo obrane 23 dana,
Ministarstvo financija 22 dana, Ministarstvo rada i mirovinskog sustava 21 dan, a Ministarstvo
uprave 20 dana.

Ispod 20 dana savjetovanja su prosje¢no organizirala sljedeca tijela: Ministarstvo pravosuda
(19 dana), Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU (18 dana), Ministarstvo poljoprivrede
(17 dana), Sredidnji drzavni ured za Hrvate izvan RH (16 dana), Ministarstvo unutarnjih
poslova (13 dana), te Vlada i Vladini uredi (samo 6 dana).

Posljednji promatrani segment analitickog pracenja odnosio se utvrdivanije je li izvjeSée u:z
pojedino savjetovanje objavljeno i uvidom u objavljena izvjeS¢a o provedenom savjetovanja.
Pritom se utvrdivao broj pristiglih prijedloga i komentara, kao i broj prihvacenih i djelomi¢no
prihvaéenih prijedloga i komentara, prema tijelima i prema aktima.

U okviru pracenja ovog posljednjeg segmenta procesa savjetovanja, valja razlikovati analizu
dostavljenih primjedbi kao responsivni mehanizam prema sudionicima savjetovanja te
izvieS§¢e o provedenom savjetovanju, koje se kao dokument prilaze uz prijedlog propisa,
sukladno Poslovniku Hrvatskog sabora (Cl. 174. st. 4.) i Poslovniku Vlade RH (¢l. 30. st. 4.).

Vezano uz obvezu objave izvjeS¢a o provedenom savjetovanju s odgovorima na pristigle
komentare i misljenja, kao kljuéni segment dijaloga s onima koji se uklju€uju u proces
donoSenja odluka, Povjerenik je posebnu paznju posvetio upravo ovom dijelu pracenja
provedbe savjetovanja.

U skladu sa zakonskim obvezama, odnosno nastavno na €injenicu da za objavu izvjeS¢a o
provedenom savjetovanju nije propisan rok, tijela su navodila proizvoljne datume kad se moze
oCekivati objava izvje§¢a o provedenom savjetovanju.

U odnosu na 276 provedenih savjetovanja, izvieSée o provedenom savjetovanju s
komentarima i odgovorima u trenutku analitiCkog pracenja objavljeno je u 259 ili 93,84%
slu¢ajeva.

U okviru predmetnog analitickog pracenja, utvrdeno je da su sudionici savjetovanja na portalu
e-Savjetovanja podnijeli ukupno 6.521 prijedlog, misljenje i komentar (sli€¢no kao i prethodne
godine, kad je pristiglo 6.608 prijedloga) za 264 akta (za koje je izvje$¢e objavljeno, odnosno
dostupno) od kojih je prihvaceno ili djelomi¢no prihvaéeno njih 1.648, odnosno 25,27%, ¢ime
se udio prihvacenih ili djelomi€no prihvacenih prijedloga i komentara ucévrstio na oko jedne
Cetvrtine. Dakle, kao i prethodnih godina, podaci ukazuju da se najmanje Cetvrtina prijedloga
gradana i pravnih osoba kao zainteresirane javnosti na koju ¢e se propis odnositi ili ¢e




sudjelovati u njegovoj provedbi, smatra opravdanim i dovoljno kvalitetnim da donositelj propisa
izmijeni svoj prvotni nacrt i uvazi komentare.

3. Zakljucak i preporuke

Kao i u prethodnom razdoblju, Povjerenik za informiranje je ovim analitickim pracenjem Zelio
utvrditi udio provedenih savjetovanja u odnosu na odredeni opseg akta kojih su nositelji izrade
bila tijela drzavne uprave te Vlada RH odnosno njezini uredi, a koji su tijekom 2017. godine
objavljeni u Narodnim novinama. Ovo je analiticko izvijeS¢e uklju€ivalo usporedivu analizu
pojedinih parametara provedbe savjetovanja u odnosu na prethodno razdoblje, uz prethodno
utvrdenu metodologiju za prikupljanje i interpretaciju podataka.

Prema podacima iz promatranog razdoblja vidljivo je da se Cesto i sami nositelji izrade akata
nalaze u nedoumici treba li akt biti stavljen na savjetovanje prema Zakonu o pravu na pristup
informacijama ili pak prema Zakonu o procjeni u€inaka propisa, koji je svoju cjelovitu zakonsku
novelu te podzakonske propise dobio tijekom 2017. Dodatno, za znacajan dio akata (kodeksi,
standardi, poslovnici) nositelju izrade prijedloga akata oc€ito nije bio jasno postoji li obveza
provedbe savjetovanja ili ne. U tom kontekstu, vazno je napomenuti da je Povjerenik za
informiranje 2016. godine izradio, distribuirao i objavio na svojoj internetskoj stranici Smjernice
za primjenu €¢lanka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama savjetovanja s javno3cu, koje
su instruktivne prirode i mogu posloZiti kao orijentir u slu¢aju nedoumica.

Takoder je potrebno napomenuti kako bi za detaljno utvrdivanje postojanja obveze provedbe
savjetovanja i, posljedi¢no, jo$ preciznije podatke bilo potrebno analizirati sadrzaj svakog
propisa u svrhu odredivanja interesa korisnika u svakoj pojedinoj noveli.

U predmetnom je analiti¢kom pracenju uo€en daljnji pozitivni pomak, unato€ &injenici da za
viSe od polovine akata koji su stupili savjetovanje nije bilo provedeno, u odnosu na oko 60%
takvih slu¢ajeva u 2016. godini, iako ova zakonska obveza postoji od 2013. godine. Ukupno,
tijekom 2016. godine nositelji pripreme akata su na razini svih propisa provodili savjetovanja
za 40,37% akata, a 2017. godine za 45, 39%, Sto je za oko 5% veci udio akata za koje su
savjetovanja s javnoS¢u provedena. Kad je rije€ o propisima najviSseg ranga — zakonima,
uredbama i pravilnicima - ostvaren je porast udjela provedenih savjetovanja za 16,26 % u 2017.
godini u odnosu na 2016. godinu, kad je prosje¢ni udio akata za koje su provedena
savjetovanja bio 40,84% (u 2017. porastao je na 57,10%).

S obzirom da su u analitickom izvjeScu Povjerenika za informiranje iz travnja 2015. utvrdene
polazne toCke prac¢enja na razini pravilnika kao najznacajnijeg i najéed¢eg podzakonskog akta,
kada je utvrdeno da tijela drzavne uprave tijekom 2014. provodila savjetovanja s javnoS¢u za
pravilnike u samo 23,56% slu€ajeva, u izvjeS¢u za 2016. godinu utvrdeno je da su se
savjetovanja za iste propise provodila u 41,5% slu€ajeva, a 2017. godine za 48,5% pravilnika,
podaci govore u prilog tezi da je postignut odredeni, iako ne apsolutno zadovoljavajuci
napredak.

Kad je rije¢ o rokovima provedbe savjetovanja, utvrdeno je da postoji puno prostora za
napredak jer iz praéenja proizlazi da je rok u kojem je javnosti bilo moguée dostaviti primjedbe
i prijedloge bio, usprkos povecaniju, jos uvijek ispod zakonom propisanog roka od 30 dana —u
realnosti je on prosjecno iznosio 24 dana. Detaljnim pregledom utvrdeno je da je savjetovanje
u trajanju ispod zakonskog roka provedeno za ¢ak 81,2% zakona i uredbi. Za svega 6 akata




od ukupno 32 zakona i uredbe provedeno u savjetovanje u adekvatnom roku od 30 dana.
Dodatno, odredeni krug tijela nije niti jedno savjetovanje proveo u zakonom propisanom roku,
iz Eega proizlazi kako vrijeme trajanja nije poticajno za uklju€ivanje javnosti u proces dono$enja
odluka. Predmetom analize bio je i broj dana u kojem se objavljuju izvjed¢a o provedenom
savjetovanju, odnosno objava analize zaprimljenih komentara (s obzirom na formulaciju ¢lanka
11. ZPPI), iako rok nije utvrden Zakonom. Prema prikupljenim podacima za sva tijela i za sve
vrste akata, proizlazi da su se analize dostavljenih prijedloga i primjedbi objavljivale u roku od
prosjec¢no 20 dana.

U okviru predmetnog analitickog pracenja, utvrdeno je da su sudionici savjetovanja na portalu
e-Savjetovanja podnijeli ukupno 6.521 prijedlog, misljenje i komentar (sli¢no kao i prethodne
godine, kad je pristiglo 6.608 prijedloga) za 264 akta (za koje je izvje$¢e objavljeno, odnosno
dostupno) od kojih je prihvaceno ili djelomi¢no prihvaéeno njih 1.648, odnosno 25,27%, ¢ime
se udio prihvacenih ili djelomi¢no prihvacenih prijedloga i komentara uévrstio na oko jedne
Cetvrtine. Dakle, kao i prethodnih godina, podaci ukazuju da se najmanje Cetvrtina prijedloga
gradana i pravnih osoba kao zainteresirane javnosti na koju ¢e se propis odnositi ili ¢e
sudjelovati u njegovoj provedbi, smatra opravdanim i dovoljno kvalitetnim da donositelj propisa
izmijeni svoj prvotni nacrt i uvazi komentare.

Kao i za prethodno razdoblje, a slijedom svih uo€enih odstupanja u postupaniju tijela u odnosu
na Clanak 11. Zakona o pravu na pristup informacijama, Povjerenik za informiranje ostaje pri
svojim preporukama za unaprjedenje primjene Clanka 11. ZPPI:

= Tijela javne vlasti trebaju pri planiranju svojih normativnih aktivnosti uracunati
vrijeme za provedbu savjetovanja od 30 dana te obradu prispjelih misljenja i
prijedloga i izradu izvjeSca;

* Proces provedbe savjetovanja treba biti dio redovitog godiSnjeg planiranja,
izraZzenog kroz azurne i javno objavljene planove savjetovanja;

= U svrhu dosljednije provedbe c¢&lanka 11. Zakona o pravu na pristup
informacijama, potrebno je podizati razinu znanja i svijesti o provedbi
savjetovanja s javnoS$cu i drugim oblicima uklju€ivanja medu duznosnicima i
rukovodecim drzavnim sluzbenicima koji donose odluke;

= Potrebno je uloZiti dodatne napore u podizanje razine znanja i svijesti korisnika
0 moguénostima participativnog donoSenja odluka, izmedu ostalog i
koristenjem drugih metoda savjetovanja, kao $to su slanje nacrta propisa i
akata zainteresiranoj javnosti uz poziv za dostavljanje primjedbi (npr. ciljanim
skupinama koje c¢e biti nadlezne za provedbu ili struénim udrugama),
provedba javnih rasprava (npr. okrugli stolovi i druga dogadanja), i slicno, kako
medu korisnicima, tako i medu sluzbenicima ukljuéenim u proces pripreme
akata;

= Zbog nesuglasja izmedu Zakona o pravu na pristup informacijama i Kodeksa
savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢éu u postupcima donoSenja zakona,
drugih propisa i akata, predlaZe se Vladi RH da ili stavi izvan snage postojeci
Kodeks ili usvoji novi, koji ¢e uvaziti relevantne zakonske odredbe (o roku,
planu savjetovanja, izvje$¢u o provedenom savjetovanju, o portalu) te unijeti
dobre prakse savjetovanja s javno3¢u koje su se razvile od donoSenja
posliednjeg Kodeksa 2009. godine.
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