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Kuca ljudskih prava Zagreb je organizacija za ljud-
ska prava osnovana 2008. godine kao mreza orga-
nizacija civilnog drustva s ciljem zastite i promica-
nja ljudskih prava i temeljnih sloboda. Vizija Kuce
ljudskih prava Zagreb je izgradnja demokratskog,
pluralistickog i inkluzivnog drustva utemeljenog na
vrijednostima zastite ljudskih prava, vladavine pra-
va, socijalne pravde i solidarnosti. Istrazivanjem,
monitoringom, javnim zagovaranjem i edukacijama,
Kuca ljudskih prava Zagreb doprinosi zastiti, pro-
micanju, razvitku i unapredivanju ljudskih prava i
temeljnih sloboda. Objavljivanjem godisnjih pre-
gleda stanja ljudskih prava, tematskih izvjesStaja i
podnesaka doprinosimo izradi kvalitetnijih zakona i
javnih politika. Kuca ljudskih prava je Centar znanja
u podrudju zastite i promicanja ljudskih prava u
okviru Razvojne suradnje s Nacionalnom zakladom
za razvoj civilnog drustva.

Financirano od strane Europske unije. Izneseni sta-
vovi i misljenja su iskljucivo stavovi Kuce ljudskih
prava Zagreb i ne odraZzavaju nuzno stavove Eu-
ropske unije ili Nizozemskog helsinskog odbora. Ni
Europska unija ni NHC ne mogu se smatrati odgo-
vornima za njih.
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Pravo na sudjelovanje u donosenju odluka temeljno
je ljudsko pravo kodificirano u nizu medunarodnih
konvencija i ugovora o ljudskim pravima, koje gra-
danima i organizacijama civilnog drustva omogucuje
utjecaj na zakone i javne politike. U praksi, ostva-
rivanje ovog prava je ograni¢eno nizom ¢imbenika,
a u Hrvatskoj je ve¢ duzi niz godina optereéeno
sustavnim problemima u funkcioniranju postojecih
struktura i modela ukljucivanja organizacija civilnog
drustva i gradana u procese donosenja odluka.

Ovaj izvjestaj donosi pregled medunarodnih stan-
darda, zakonodavnog okvira i javih politika Europske
unije i Hrvatske u podrucju gradanske participacije.
U fokusu su glavni izazovi i problemi u Hrvatskoj iz
perspektive organizacija civilnog drusta. Izvjestaj
daje konkretne primjere i zakljucuje preporukama
kako unaprijediti sustav i osigurati bolju primjenu
ovog prava u Hrvatskoj.

PRAVO NA SUDJELOVANIE




1. LJUDSKO PRAVO NA SUDJELOVANJE U
DONOSENJU ODLUKA — MEDUNAROD-
NI STANDARDI

Pravo na sudjelovanje (sudjelovanje u javnim po-
slovima i upravljanju drzavom) temeljno je ljudsko
pravo zajamceno Clankom 21. Opée deklaracije o
ljudskim pravima Ujedinjenih naroda, koji jamdi
da svatko ima pravo sudjelovati u upravljanju jav-
nim poslovima svoje drzave, neposredno ili putem
slobodno izabranih predstavnika. Pravo na sudje-
lovanje je kodificirano u Medunarodnom paktu o
gradanskim i politiCkim pravima (ccpr) koji u ¢lanku
25. priznaje pravo na sudjelovanje i to u tri oblika:
pravo na sudjelovanje u vodenju javnih poslova,
aktivno i pasivno biracko pravo i pravo na pristup
institucijama i javnim (administrativnim) uslugama.
U svom Opc¢em komentaru br. 25 (1996.), Odbor za
ljudska prava navodi da je vodenje javnih poslo-
va Sirok koncept koji obuhvaca sve aspekte javne
uprave, te formuliranje i provedbu javnih politika na
medunarodnoj, nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj
razini. U istom opéem komentaru, Odbor takoder
priznaje pravo na izravno sudjelovanje u vodenju
javnih poslova.

Pravo na sudjelovanje u javnim poslovima kodi-
ficirano je i u drugim medunarodnim dokumenti-
ma - u Konvenciji o pravima osoba s invaliditetom,
Konvenciji o pravima djeteta, Konvenciji o ukla-
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njanju svih oblika diskriminacije Zena i Konvenciji
0 ukidanju svih oblika rasne diskriminacije. Ured
visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za ljudska
prava (oHCHR) naglasava pravo na politicko i javno
sudjelovanje kao klju¢no za jacanje demokracije,
postivanje vladavine prava, poticanje drustvene
uklju¢enosti i gospodarskog napretka te za zastitu i
ostvarivanje svih ljudskih prava. Takoder, pravo na
sudjelovanje u javnim poslovima usko je povezano s
pravom na slobodu izrazavanja, slobodu okupljanja
i slobodu udruzivanja, te ostvarenjem prava na pri-
stup informacijama. Pravo na sudjelovanje klju¢no
je za demokraciju u smislu da jamci raznolikost
stavova i misljenja u procesima donosenja odluka,
a ujedno osigurava transparentnost, jac¢a odgovor-
nost institucija prema gradanima na koje odluke
imaju utjecaj, stvarajudi preduvjet za ostvarivanje
povjerenja gradana u institucije.

Uzimajudi u obzir vaznost sveukupnog sudjelova-
nja gradana u politickom, drustvenom, kulturnom i
ekonomskom Zivotu svakog drustva, Vijece za ljud-
ska prava Ujedinjenih naroda (HRC) je 2018. godine
usvojilo Smjernice za drzave o ucinkovitoj proved-
bi prava na sudjelovanje u javnim poslovima. U
smjernicama su navedena nacela koja se odnose
na obveze drzava da: (1) stvaraju i odrzavaju si-
gurno i poticajno okruzenje za ostvarivanje prava
na sudjelovanje u javnim poslovima, (2) zastite i
implementiraju prava na jednakost i nediskrimina-
ciju te osiguraju ukljucivost u ostvarivanju prava
na sudjelovanje, (3) osiguraju jednak i ucinkovit
pristup pravosudu i ucinkovite pravne lijekove za

krsenja prava na sudjelovanje, (4) osiguraju pra-
vo na pristup informacijama, (5) promicu nacela
otvorenosti i transparentnosti u svim aspektima
procesa donosenja odluka, te odgovornost javnih
vlasti za provedbu prava na sudjelovanje u javnim
poslovima, (6) osnaze nositelje prava, tj. gradane,
da ostvare pravo sudjelovanja u javnim poslovima.
Ova nacela, sukladno ¢lanku 25. ccpr-a, obuhvacaju
tri dimenzije prava na sudjelovanje: sudjelovanje
u izbornim procesima; sudjelovanje izvan izbornih
procesa odnosno sudjelovanje gradana u donosenju
odluka tijela javne vlasti i pravo sudjelovanja u jav-
nim poslovima na medunarodnoj razini, ukljucujudi
medunarodne organizacije. Ova nacela takoder se
odnose na tri razine sudjelovanja: sudjelovanje prije,
tijekom i nakon donosSenja odluka.

Vezano uz sudjelovanje izvan izbornih procesa, HRC
navodi preporuku za drzave da uspostave instituci-
onalni okvir za sudjelovanje u procesima donosSenja
odluka i to kroz formiranje trajnih struktura kako bi
se osiguralo da sudjelovanje u procesima donoSenja
odluka bude Siroko shvaceno, prihvaéeno i rutinski
ostvareno od strane javnih tijela i nositelja prava.
Dodatno je naglasena preporuka da drzave trebaju
razviti specificne trajne mehanizme za sudjelova-
nje skupina koje su povijesno bile iskljucene ili Ciji
stavovi i potrebe nisu bili adekvatno uzeti u obzir
u procesima donosenja odluka, kao sto su manjine
i osobe s invaliditetom. osiguravajuci smisleno su-
djelovanje prije, tijekom i nakon donosenja odluka.
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Pravo na participaciju utvrdeno je i UN-ovom Dekla-
racijom o o pravima i odgovornostima pojedinaca,
skupina i drzavnih tijela o unapredivanju i zasti-
ti univerzalno priznatih ljudskih prava i temeljnih
sloboda, koja propisuje 16 standarda koje drzave
potpisnice moraju implementirati u svoje zakone i
javne politike kako bi osigurale preduvjete za stva-
ranje i izgradnju poticajnog okruzenja za djelova-
nje branitelja ljudskih prava i organizacija civilnog
drustva. Clanak 8. Deklaracije utvrduje da “svatko
ima pravo, pojedinacno i zajedno s drugima, da
ima efikasan pristup, koji nije utemeljen na ne-
koj diskriminatorskoj osnovi, ucesée u upravljanju
svojom zemljom i u vodenju javnih poslova. Ovo
ukljucuje, inter alia, pravo, pojedinacno i zajedno
s drugima, da se podnose prijedlozi za poboljSanje
rada vladinih tijela i organa i organizacija koje se
bave kritiziranjem vodenja javnih poslova i da se
skrene pozornost na bilo koji aspekt njihovoga rada
koji moze sputavati i sprijeCavati unapredenje, za-
Stitu i ostvarenje ljudskih prava i temeljnih sloboda.”

Vije¢e Europe usvojilo je vedi broj preporuka za
drzave Clanice i viSe od 40 dokumenata kojim se
promice i potiCe ukljucivanje gradana u procese
odlucivanja, osobito na lokalnoj razini i vezano uz
nacela jednakosti i ne diskriminacije. DonoSenjem
Europske povelje o lokalnoj samoupravi 1985. godi-
ne, Vijece Europe utvrdilo je nacela i jamstva uprav-
ljanja lokalne samouprave, a koju je koju je ratifici-
rala i Hrvatska. Ovaj ugovor dopunjen je dodatnim
protokolom (2009.) o pristupu informacijama i o
pravu na sudjelovanje u poslovima lokalne zajedni-

ce, koja je stupila na snagu 2012., a koju Hrvatska
nije ratificirala. Odbor ministara Vijeca Europe donio
je 2017. godine Smjernice za sudjelovanje javnosti u
politickom odlucivanju, u kojima definira gradansku
participaciju kao ukljuc¢ivanje pojedinaca, nevladinih
organizacija i civilnog drustva u proces donosenja
odluka od strane javnih vlasti. U Smjernicama se
utvrduju nacela koja su temelj gradanske partici-
pacije: (1) medusobno postovanje svih aktera kao
osnova za iskrenu interakciju i povjerenje (2) po-
Stovanje neovisnosti organizacija civilnog drustva,
bez obzira na to jesu li njihova misljenja u skladu
s misljenjima javnih vlasti ili ne;, (3) poStovanje
polozaja javnih vlasti na kojima lezi odgovornost i
odgovornost za donosenje odluka;, (4) otvorenost,
transparentnost i odgovornost; (5) responzivnos,
uz pruzanje odgovarajucih povratnih informacija
od strane svih aktera; (6) nediskriminacija i uklju-
civost kako bi se svi glasovi, ukljucujuci i one ma-
nje privilegiranih i najranjivijih, mogli ¢uti i uzeti
u obzir; (7) ravnopravnost spolova i ravnopravno
sudjelovanje svih skupina, uklju¢ujuéi one s poseb-
nim interesima i potrebama, kao sto su mladi ljudi,
starije osobe, osobe s invaliditetom ili manjine, (8)
dostupnost sudjelovanja, u smislu koristenja jedno-
stavnog jezika i odgovarajucih nacina sudjelovanja,
offline ili online. Vije¢e Europe je takoder donjelo
i Kodeks dobre prakse za sudjelovanje gradana u
procesu donosenja odluka, koji je nastao temeljem
iskustva organizacija civilnog drustva u procesi-
ma participacije d donositeljima odluka. Kodeks
razlikuje Cetiri razine participacije - informiranje,
kao najnizu razinu, zatim konzultiranje, koje pred-
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stavljaja postupak iniciran od strane tijela javne
vlasti, s ciljem dobivanja primjedbi, komentara i
povratne informacije o konkretnom pitanju koje se
pojavljuje u okviru odredene javne politike. Treca
razina je dijalog, dvosmjerna komunikacija koja
se provodi u svrhu osiguranja redovite razmjene
stajalista, te Cetvrta razina, partnerstvo koje podra-
zumijeva dijeljenje odgovornosti u razli¢itim fazama
procesa donosenja odluka, od definiranja prioriteta
politike, izrade nacrta i odlucCivanja. U Kodeksu se
istice da se u praksi se Cesto dogada da se svaki
od tih stupnjeva moze i treba primijeniti na svakom
koraku u procesu odlucivanja, odnosno na svakoj
razini dizajna politike (od stavljanja na agendu do
implementacije, pracenja i evaluacije).

Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (0ECD)
je 2017. godine donio Preporuke Vije¢a OECD-a o
otvorenoj vlasti, ¢ime je postavio standard za jaca-
nje demokracije, povjerenja javnosti, odnosno donio
okvir za provedbu reformi javne uprave i ukljuciva-
nje gradana u procese donoSenja odluka. Otvorena
vlast temelji se na Cetiri temeljna stupa: transpa-
rentnost, odnosno otvoreno dijeljenje informacija
i javnih podataka, integritet, odnosno sprecavanje
korupcije i ja¢anje eti¢kih normi u javnom sektoru,
odgovornost prema gradanima za donesene odluke
i rad uprave, te aktivno ukljucivanje javnosti u sve
dijelove donosenja javnih politika. Dodatno, OE-
CD-ove Smjernice za procese sudjelovanja gradana
pojasnjavaju korake za osmisljavanje kvalitetnog
procesa participacije, te takoder prepoznaju tri ra-
zine sudjelovanja: informiranje, kao jdnosmjerno

pruzanje podataka i transparentnost, savjetovanje,
kao dvosmjerni mehanizam povratnih informacija
od gradana, te ukljucivanje, to jest aktivnu suradnja
kroz cijeli ciklus donoSenja javnih politika. Smjer-
nice oecp-a isticu g klju¢nih nacela kvalitete za
uspjesno provodenje procesa sudjelovanja gradana:

— svrha: jasno definiran cilj i opseg procesa,
— odgovornost: obveza institucija da uvaze dopri-

nos gradana,

— transparentnost: javni i dostupni podaci o cije-

lom procesu,

— inkluzivnost: jednake prilike za sudjelovanje

svih skupina,

— izbalansiranost: predstavljanje razliCitih staja-

liSta gradanima,

— kompetentnost: osiguravanje dovoljno vremena

i resursa za informiranje,

— ucinkovitost: smisleno i opravdano troSenje jav-

nog novca i vremena,

— evaluacija: Redovito ocjenjivanje uspjesnosti i

ucenje iz procesa,

— integritet: posStivanje etickih standarda i sprje-

¢avanje manipulacije.

oecD redovito prati promjene u javhom upravljanju,
ukljucujudi razinu otvorenosti, dostupnosti podata-
ka, ucinkovitost, digitalnu transformaciju, te stavo-
ve i povjerenje gradana u institucije, temeljeno na
standardima i nacelima oecp-a. Recentna istrazi-
vanja koja je proveo oecb podupiru Siroko prihvace-
no shvacanje da je povjerenje klju¢na prednost za
donosenje politika u demokraciji i da sudjelovanje
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gradana u donoSenju odluka gradi povjerenje u in-
stitucije i osnazuje demokraciju.

2. ZAKONODAVNI OKVIR I JAVNE PO-
LITIKE ZA OSTVARIVANIJE PRAVA NA
SUDJELOVANJE U EUROPSKOJ UNIJI

Pravo na sudjelovanje javnosti priznato je u ¢lanku
10. i ¢lanku 11. Ugovora o Europskoj uniji. Clanak
10. jamci svakom gradanu pravo sudjelovati u de-
mokratskom Zivotu Unije, a navodi se i da se od-
luke donose na Sto otvoreniji nacin i na razini sto
je moguce blizoj gradanima. Clanak 11. obvezuje
institucije da “odrzavaju otvoren, transparentan i
redovit dijalog s predstavni¢kim udrugama i civilnim
drustvom”, te da “gradanima i predstavni¢kim udru-
gama na odgovarajuci nac¢in omogucuju da objave
i javno razmijene svoje stavove u svim podrucjima
djelovanja Unije”.

Pravo na sudjelovanje ojacano je i nizom prava u
Povelji Europske unije o temeljnim pravima u ¢lan-
ku 41. (pravo na dobru upravu, koji ukljucuje ob-
vezu uprave da obrazloZi svoje odluke), ¢lanku 42.
(pravo pristupa dokumentima), pravu na obrac¢anje
Europskom ombudsmanu (¢lanak 43.) i pravu na
podnosenje peticije Europskom parlamentu (¢lanak
44.). Clanak 24. Povelje uklju¢uje pravo djece na
slobodno izraZavanje misljenja i na to da se njihovo
misljenje uzima u obzir u pitanjima koja se na njih
odnose.

U literaturi koja analizira sudjelovanje gradana u
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donosenju odluka u Eu, navodi se sedam kljucnih
instrumenata za demokratsku participaciju: 1. izbori
za Europski parlament, kao najvazniji demokratski
instrument Eu-a putem kojeg se izravno biraju cla-
novi Europskog parlamenta; 2. Europska gradanska
inicijativa (ecr), koja omogucuje da gradani Eu-a,
prikupljanjem milijun potpisa, od Europske komisije
zatraze da predlozi novo zakonodavstvo; 3. peticije
EU parlamentu, odnosno pravo svakog gradanina
Eu-a da podnese zahtjev ili prituzbu Europskom
parlamentu o pitanju koje spada u podrucja dje-
lovanja Eu-a i koje izravno utjeCe na njega ili nju,
4. Europski ombudsman, neovisna institucija koja
istrazuje prituzbe o nepravilnostima u radu instituci-
jaitijela eu-a, 5. javne konzultacije, koje Europska
komisija sustavno organizira za pojedinacne prijed-
loge politika, pozivajuci gradane i dionike da daju
povratne informacije, a svaki zakonodavni prijedlog
je otvoren za konzultacije putem online platforme
Iznesite svoje misljenje, 6. dijalozi s gradanima, koji
se odrzavaju u gradovima diljem Eu-a u obliku pita-
nja i odgovora s europskim povjerenicima i drugim
donositeljima odluka u eu-u, 7. Europska gradanska
savjetovanja, jednokratna inicijativa iz 2018. godine
koja je ukljucivala online anketu na razini cijele EU,
panel europskih gradana i druge dogadaje u drza-
vama clanicama, a utjecala su na ukupne ciljeve i
oblik Konferencije o buduénosti Europe.

Uz opca pravila utvrdena ugovorima i Poveljom, Eu-
roska komisija je u studenom 2021. godine objavila
i Smjernice za bolju regulaciju, kojima utvrduje
nacela kojih se Europska komisija pridrzava prilikom

pripreme novih inicijativa i prijedloga te prilikom
upravljanja i evaluacije postoje¢eg zakonodavstva.
Smjernice nisu pravno obvezujuce, ali pojasnjava-
ju nacela regulatorne politike Komisije, odnosno
nacela, minimalne strandarde i klju¢ne elemente
procesa sudjelovanja javnosti u procesu dizajna jav-
nih politika. Europska komisija tako u Smjernicama
navodi savjetovanje sa zainteresiranim stranama
kao vazno sredstvo prikupljanja dokaza za potporu
donosSenju javnih politika, ali i kao instrument koji
dovodi do bolje kvalitete i vjerodostojnosti, a time
i povjerenja i prihvacanja javnih politika od strane
gradana EU-a.

Vezano uz javne konzultacije, Smjernice donose
Cetiri opc¢a nacela za savjetovanje:

— participativhost, podrazumijeva primijenu in-
kluzivnog pristupa provodenjem sto Sirih kon-
zultacija;

— otvorenost i odgovornost, podrazumijeva uciniti
transparentnim proces savjetovanja i utjecaj
procesa na donosenje javnih politika, za uklju-
Cene i za Siru javnost, ukljucujuci osobe s inva-
liditetom;

— udinkovitost, podrazumijeva savjetovanje u
vrijeme kada stavovi zainteresiranih strana jos
uvijek mogu napraviti razliku, uzimajuci u obzir
proporcionalnost i specificna ogranic¢enja;

— koherentnost, koja podrazumijeva osiguranje
dosljednosti procesa savjetovanja, analiza i kon-
trole kvalitete.


https://commission.europa.eu/law/law-making-process/better-regulation/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en

Takoder, naznaceno je i pet minimalnih standarda
koji se primjenjuju na sva savjetovanja:

— jasnoca - svi dokumenti o savjetovanju trebaju
biti jasni i ukljucivati sve potrebne informacije
kako bi se olaksali odgovori, a preporucuje se
i da upitnici uklju¢uju i skup opcenitijih pitanja
za nestruc¢njake;

— usmjerenost - osigurati da savjetovanje cilja
sve zainteresirane strane kako bi imale priliku
izraziti svoja misljenja;

— informiranje - osigurati odgovaraju¢e komuni-
kacijske kanale i doseg prema javnosti, a sva
savjetovanja trebaju biti objavljena na portalu
“Iznesite svoje misljenje”

— dovoljno vremena za sudjelovanje - omogucditi
dovoljno vremena za planiranje i odgovore na
pozive i pisane doprinose, u pravilu u trajanju
od 12 tjedana

— objavljivanje doprinosa i rezultata savjetovanja
- na web portalu ,Iznesite svoje misljenje” i, ako
je mogude, na web stranicama glavnih uprava.

Sudjelovanje gradana u donoSenju odluka u Eu-u
je bio jedan od prioriteta Europske komisije za raz-
doblje od 2019.-2024. godine, nazvan ,Novi poticaj
za europsku demokraciju”. Komisija se tako obve-
zala dati gradanima Eu-a jac¢u ulogu u donosSenju
odluka, odnosno promicati sudjelovanje civilnog
drustva u aktivnostima donosenja politika te osigu-
rati transparentnost i legitimnost procesa donosenja
politika. U sklopu tog prioriteta, u prosincu 2023.
godine predstavljen je Paket za obranu demokracije,

koji sadrzi Preporuku Europske komisije o promica-
nju angazmana i djelotvornog sudjelovanja gradana
i organizacija civilnog drustva u oblikovanju javnih
politika. Preporuka je upuc¢ena drzavama ¢lanicama
te istice potrebu za promicanjem i pojednostav-
njenjem okvira za sudjelovanje, koji gradanima i
organizacijama civilnog drustva omogucduje aktivno
sudjelovanje u oblikovanju javnih politika. Naglasa-
va se i vaznost osiguravanja provedbe takvog okvira
u skladu s utvrdenim smjernicama. Nadalje, prepo-
ruka poziva drzave Clanice da razvijaju participativ-
ne i deliberativne procese povezane s konkretnim
politikama i odlukama koje uklju¢uju gradane, kao i
da podupiru razlicite individualne i kolektivne oblike
sudjelovanja, ukljucujudi gradanske panele, gradan-
ske skupstine te druge modele dijaloga i zajedni¢kog
kreiranja javnih politika. Preporuka istiCe vaznost
stvaranja i odrzavanja sigurnog i poticajnog okru-
Zenja za djelovanje civilnog drustva, potice drzave
¢lanice na stvaranje partnerstva s civilnim drustvom
i uspostavu redovitih strukturiranih dijaloga.

Gradanski angazman i participacija gradana u dono-
Senju javnih politika je medu priorititetima Europske
komisije i za razdoblje do 2029. godine, a u skladu
s tim prioritetom je Komisija predstavila Europski
Stit za zastitu demokracije s mjerama za jacanje,
zastitu i promicanje snaznih i otpornih demokracija
u cijelom Eu-u, i Strategiju EU-a za civilno drus-
tvo radi povecanja angazmana, zastite i potpore
organizacijama civilnog drustva. Mjere vezane uz
participaciju odnose se na potporu medijskoj i di-
gitalnoj pismenosti, razvoj okvira kompetencija za
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gradanstvo Eu-a i smjernice za jaCanje gradanskog
odgoja u skolama, poticanje inovacija na internet-
skim platformama koje omogucuju sudjelovanje u
demokraciji, promicanje donosenja odluka na te-
melju dokaza. Strategija za civilno drustvo usmje-
rena je na odrzivo i transparentno financiranja rada
organizacija civilnog drustva, uspostavu potpore i
mjera zastite organizacijama, te uspostavu nova
platforma civilnog drustva radi facilitiranja dijaloga
o zastiti i promicanju vrijednosti EU-a.

3. PRAVO NA SUDJELOVANJE U PRAKSI
— KLJUCNI IZAZOVI

Analiza mehanizama sudjelovanja gradana u EU-
u pokazuje da, iako oblici sudjelovanja gradana
postoje u gotovo svakoj fazi politickog ciklusa u
EU, sposobnost tih mehanizama u pomaganju gra-
danima da doprinesu demokratskom Zivotu Unije
ostaje ogranicena zbog niza strukturnih ¢imbenika.
Identificirani ¢imbenici koji okruZzuju ostvarivanje
ucinkovitog i smislenog gradanskog sudjelovanja
od lokalne do razine EU su niska participativna pi-
smenost, fragmentacija kanala i mehanizama za
sudjelovanje, nedostatak samosvijesti medu gra-
danima, te nejednakosti u pristupu mehanizmima
koji omogucavaju sudjelovanje u donosenju odluka.
Studija gradanske participacije u EU iz 2022. godine
identificirala je tri izazova u sudjelovanju gradana u
donosSenju odluka u Eu-u: nedostatak svijesti, ne-
dostatak ucinka i nedostatak politicke predanosti.
Nedstatak svijesti odnosi se na nalaz da gradani
slabo koriste instrumente sudjelovanja eu, ponajpri-
je zbog njihove nepoznatosti, nedostatka medijske
pokrivenosti te nejasnoce oko njihove svrhe i nacina
koriStenja. Iako EU ima na raspolaganju niz razlicitih
instrumenata sudjelovanja, nedostaje im ucinka u
smislu da su mehanizmi relativno nereprezentativ-
ni i uglavnom nisu deliberativni, a i njihov politicki
utjecaj na europsko donosenje politika je prilicno
nizak. Studija takoder upozorava da postoji jaz iz-
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medu retorike Eu-a o sudjelovanju i poduzetih mjera
te ulozenih resursa kako bi se glasovi gradana culi
- uz nedovoljno razumijevanje vaznosti participaci-
je i institucionalne predanosti veéem sudjelovanju
gradana, studija istiCe konkretne primjere — da su
organizatori Europskih gradanskih inicijativa naj-
ceSce bili nezadovoljni odgovorima koje su dobili
od Komisije, dok Odbor za peticije u Europskom
parlamentu i dalje ima nedostatak interesa vecine
zastupnika u Europskom parlamentu.

Studija Prema otvorenom, transparentnom i struk-
turiranom civilnom dijalogu EU-a, koja donosi sta-
vove civilnog drustva o izazovima i prilikama za
ucinkovitu provedbu c¢lanka 11. Ugovora o Eu-u,
identificirala je niz izazova u moguénostima parti-
cipacije organizacija civilnog drustva u donosenju
odluka na eu razini. Prva prepreka odnosi se na
nedovoljna ulaganja u izgradnju i ja¢anje kulture
dijaloga i sudjelovanja civilnog drustva na razini
EU-a i na razini drzava Clanica. Razlog tome pripisuje
se povijesno oblikovanoj ulozi civilnog drustva u
pristupanju Eu-u, odnosno navodi se da je Eu pri-
stupala sudjelovanju civilnog drustva u prvom redu
kao instrumentu za napredak procesa integracije,
gdje su se organizacije civilnog drustva smatrale
savjetodavnim partnerima ili pruzateljima tehnickog
doprinosa pri oblikovanju zakona i politika Eu-a, a
ne sastavnim dijelom upravljanja. Kao rezultat toga,
postojeci kanali sudjelovanja organizacija civilnog
drustva usmjereni su na opravdavanje ili, u najbo-
ljem slucaju, poboljSanje ve¢ postojecih politickih
orijentacija, odluka i rezultata, umjesto da im diek-

tno doprinose. Nedostatak koji ova studija prepo-
znaje je i ne postojanje artikulacije pojma dijaloga
s civilnim drustvom koji, za razliku od socijalnog
dijaloga, nije precizno ugraden u regulatorni okvir
EU-a i nije jasno definiran u smislu svog opsega,
osnovnih standarda, postupaka i aktera. Nedovoljna
definiranost dovodi do fragmentacije oblika i razi-
na sudjelovanja na razini eu i nacionalnih javnih
politika i otezava ucinkovito pracenje postivanja
obveze odrzavanja dijaloga s organizacijama civil-
nog drustva. Neuspjeh u osiguravanju reguliranog
pristupa dijalogu s civilnim drustvom u Eu-u ima
za posljedicu nedostatak koordinacijskih i struktu-
ra unutar i medu institucijama i tijelima eu-a, pa
se prakse odrzavanja dijaloga s civilnim drustvom
uvelike razlikuju od institucije do institucije. U nekim
od drzavama clanicama, izazovi koji utjeCu na su-
djelovanje organizacija civilnog drustva dio su Sireg
neprijateljskog stava vlasti prema organiziranom
civilnom drustvu, Sto opcenito utjece na njihovu
sposobnost sudjelovanja u donosSenju odluka. Me-
dutim, ova studija naglasava da ¢ak i tamo gdje to
nije slucaj, organizacije civilnog drustva iz veine Eu
zemalja upozoravaju na nedostatak podrske Eu-a za
angazman civilnog drustva s donositeljima odluka
na nacionalnoj razini. Studija donosi i konkretne
preporuke EU-u za poboljSanje participacije:

— provodenje sveobuhvatnije i akcijski usmjerene
procjene stanja gradanskog prostora na razini
EU-a i u svim zemljama ¢lanicama;

— ulaganje u komunikaciju za podizanje svijesti o
organiziranom civilnom drustvu i promoviranje
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podrske za djelovanje civilnog drustva;

— donosenje Uredbe o europskom statutu za orga-
nizacije civilnog drustva koja bi trebala omoguci-
ti i olaksati sudjelovanje i angazman u pitanjima
EU-a na nacionalnoj i razini eu-a;

— usmjeravanje financijske potpore za promicanje
i razvoj sudjelovanja civilnog drustva;

— sklapanje meduinstitucionalnog sporazuma o
civilnom dijalogu Eu-a za provedbu clanka 11.
Ugovora o U-u;

— uspostavu stalnog meduinstitucionalnog koordi-
nacijskog tijela za horizontalni dijalog s civinim
drustvom na razini EU-a;

— poticanje drzava clanica da osiguraju i razviju
snaznu infrastrukturu za dijalog s civilnim drus-
tvom u pitanjima EU-a na nacionalnoj razini

— poboljsanje postojeéih procesa i mehanizama
sudjelovanja na EU i razini drzava clanica, uk-
ljucujuci razvijanje savjedodavnih praksi prema
deliberaciji, participaciji i partnerstvu.

Prema pokazateljima koje iznosi Agencija za temelj-
na prava EU-a (FrRA), nedostatak provedbe prava na
participaciju moze imati posebno negativan ucinak
na prava ljudi u situacijama ranjivosti, kao sto su
osobe s invaliditetom, mladi i pripadnici manjinskih
skupina. Podaci koje FRA iznosi u IzvjeSc¢u o temelj-
nim pravima za 2024. godinu pokazuju da “Cesto
premalo vremena ili prilika za smisleno sudjelovanje
pojedinaca i civilnog drustva u javnim poslovima” u
drzavama clanicama eu-a. Dodatno, FRA je u 2025.
godini izradila izvjeS¢e Bolje zakonodavstvo - Pro-
cjene utjecaja na ljudska prava u zakonodavstvu,

koje pokazuje da se u Eu mnogi zakonodavni pri-
jedlozi usvajaju bez provedene procjene utjecajaili
s ograni¢enom procjenom. Stoga je FRA u navede-
nom izvjes¢u porucuje da bi Europska Komisija bi
trebala osigurati da su njezina javna savjetovanja
s gradanima i organizacijama civilnog drustva sto
ukljucivija i pristupacnija, a da bi smjernice i ala-
ti za bolju regulaciju trebali zahtijevati obvezne i
pravovremene konzultacije sa stru¢nim tijelima i
institucijama za temeljna prava kad god je vjero-
jatno da ¢e zakonodavni prijedlog imati ozbiljan
utjecaj na temeljna prava eu-a. Ove konzultacije
trebale bi ukljucivati europske mreze nacionalnih
institucija za ljudska prava, institucija ombudsma-
na i tijela za jednakost, zajedno s medunarodnim
i regionalnim organizacijama za ljudska prava, a
Komisija bi trebala teziti potpunoj provedbi pravila
bolje regulacije i u procjeni u¢inka pokazati kako je
uzela u obzir stavove gradana i civilnog drustva pri
odabiru preferirane regulatorne opcije.

Iako se razina i prilike za participaciju razlikuju u
drzavama Clanicama Eu-a, literatura upozorava na
trend nedostatka povjerenja u demokratske procese
i krizu predstavnicke demokracije, koja se manife-
stira u politicku apatiju, karakteriziranu oskudnim
znanjem o politici i malim interes za nju i u politicki
cinizam, koji je obiljezen jazom izmedu znacajnog
znanja i niskog zadovoljstva postoje¢im mogucnosti-
ma sudjelovanja i sadrzajem politika koje odreduju
izabrani predstavnici. Ve¢ spomenuta OECD-ova
analiza navodi da na gradansku participaciju znatno
utjecu faktori niskog povjerenja u vlade, ogranice-
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no povjerenje u sposobnost vlada da se nose sa
slozenim izazovima i nedostatak povjerenja da su
procesi sudjelovanja osmisljeni da budu ukljucivi i
da zadovoljavaju potrebe gradana. oecp naglasava
da izgradnja povjerenja u javne institucije zahtijeva
holisticki pristup koji uzima u obzir ne samo uspjes-
nost upravljanja vec i socioekonomsko podrijetlo
gradana i njihovu percepciju politicke aktivnosti. U
Priru¢niku Vijec¢a Europe za sudjelovanje gradana
u donosenju odluka isti¢u se medusobno povezani
strukturni ¢imbenici koji utjeCu na ucinkovito i smi-
sleno gradansko sudjelovanje. Ti ¢imbenici mogu
biti endogeni pojedincima (npr. nedostatak svijesti,
resursa, vjestina ili znanja za ukljucivanje) ili egzo-
geni pojedincu (npr. nedostatak prilika za smisleno
sudjelovanje).

Osim toga, identificirane su i visSestruke strukturne
specificne prepreke sudjelovanju, koje su povezane
s razli¢itim skupinama i njihovim karakteristikama -
literatura navodi da su Zene suocene s rodno uvjeto-
vanim stereotipima i rodno uvjetovanim procesima
socijalizacije u vezi s navodno razli¢itim ulogama
koje bi zene i muskarci trebali imati kao gradani u
javnoj sferi, te razli¢itim ogranic¢enjima u plaéenom
i neplacenom radu te nejednakim pristupom eko-
nomskom i ljudskom kapitalu koji utjeCu na njihovu
sposobnost gradanskog sudjelovanja. Bududi da
diskriminacija snazno utjece na politicki angazman,
postoje razliCite manifestacije iste — istrazivanja
pokazuju da dozivljavanje diskriminacije povecava
politicko sudjelovanje, ali recentna analiza ukazuje
na su-odnos vrste i izvora diskriminacije u odnosu

na participaciju: dok politicka diskriminacija (npr.
zakoni ili od strane vladinih duznosnika) poveca-
va politicko sudjelovanje, drustvena diskriminaci-
ja (npr. od strane pojedinaca na ulici ili privatnih
tvrtki) nema takav ucinak. Takoder, studija slucaja
sudjelovanja manjina u prosvjedima, ukazuje da
egzogeni ¢imbenici, poput stavova javnosti prema
ranjivim skupinama, kao i institucionalna i diskur-
zivna okruzenja u kojima su ugradene i prilike za
organiziranje, snazno oblikuju gradansko sudjelo-
vanje marginaliziranih skupina. Razina gradanske
i politicke pismenosti je faktor koji neupitno utjece
na stavove i spremnost za sudjelovanje u drustve-
nom Zivotu. Vezano uz prilike za sudjelovanje, vec
navedeno izvjesSce FRA o boljoj regulaciji naglasava
vaznost sudjelovanja javnosti u donosenju odluka,
te navodi da se u drzavama c¢lanicama u kojima se
provode savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu,
rijetko postoji obveza razmatranja doprinosa or-
ganizacija civilnog drustva ili pogodenih skupina ili
davanja povratnih informacija. I OECD u izvjeStaju
o boljoj regulaciji iz 2025. godine primjecéuje da dr-
Zave Clanice ne suraduju Cesto sa zainteresiranim
stranama prije izrade zakonodavnih prijedloga, vec
se to sustavno dogada tek nakon Sto je zakono-
davni nacrt spreman. Takva praksa nije u skladu
s medunarodnim preporukama i standardima koje
prepoznaju vaznost sudjelovanja javnosti u svim fa-
zama dizajna javnih politika, te koje promicu pravo
na participaciju prema visim oblicima sudjelovanija,
odnosno deliberativnim formama i partnerstvu jav-
ne uprave i organiziranog civilnog drustva. Unato¢
odredenim naporima drzava clanica da poboljsaju
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prakse sudjelovanja gradana u donosenju odluka,
i dalje se utvrduju znacajni nedostaci kako je i na-
vedeno u izvjeS¢u o Europske komisije o vladavini
prava za 2024.: ,U nizu drzava Clanica i dalje postoje
izazovi u podrucjima kao Sto su pretjerana upotreba
ubrzanih postupaka ili ukupna kvaliteta donosenja
zakona, kao i izazovi u savjetovanju s dionicima”.

4. PRAVO NA PARTICIPACIJU
U HRVATSKOJ

4.1. ZAKONODAVNI OKVIR ZA OSTVARIVA-
NJE PRAVA NA SUDJELOVANJE

U Ustavu RH pravo na participaciju gradana nije
kodificirano u zasebnom ¢lanku kao Sto je slucaj s
povezanim pravima - birackim pravom i referendu-
mom, pravom na slobodu izrazavanja, udruzivanja
ili pristup informacijama. Nekoliko je ¢lanaka pove-
zanih s pravom na dobru upravu - ¢lanak 44. Ustava
jamci sudjelovanje u obavljanju javnih poslova i
pristup javnim sluzbama, c¢lanak 46. slanje pred-
stavki i prituzbi tijelima javne vlasti, dok ¢lanak 128.
propisuje da gradani mogu neposredno sudjelovati u
upravljanju lokalnim poslovima, putem zborova, re-
ferenduma i drugih oblika neposrednog odlucivanja.
Savjetovanja s javnos¢u regulirana su Zakonom
0 pravu na pristup informacijama i Zakonom o in-
strumentima politike boljih propisa. Savjetovanja
su predvidena i u nizu drugih zakona, primjerice
Zakonu o zastiti okoliSa, Zakonu o prostornom ure-
denju, Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom,
a Zakon o lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samo-
upravi dodatno ureduje neposredno sudjelovanje
gradana u odlucivanju.

Osim zakonima, savjetovanja s javnoscu regulirana
su i Uredbom o op¢im pravilima za unutarnje ustroj-
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stvo tijela drzavne uprave, Uredbom o metodologiji i
postupku provedbe instrumenata politike boljih pro-
pisa, Poslovnikom Vlade RH, Poslovnikom Hrvatskog
Sabora, Kodeksom savjetovanja sa zainteresiranom
javnosc¢u u postupcima donosSenja zakona, drugih
propisa i akata.

Zakon o pravu na prstup informacijama uglavnom
ureduje prvu razinu prava na participaciju - infor-
miranje i upotrebu podataka, ali u ¢lanku 11. naziva
“Objavljivanje dokumenata u svrhu savjetovanja s
javnoS¢u” propisuje i trajanje i postupke savjeto-
vanja s javnoscéu, odnosno propisuje duznost tijela
drzavne uprave, drugih drzavnih tijela, jedinica lo-
kalne i podrucne (regionalne) samouprave i pravnih
osoba s javnim ovlastima da provode savjetovanje
s javnos¢u pri donoSenju zakona i podzakonskih
propisa, te pri donosenju opc¢ih akata odnosno dru-
gih strateskih ili planskih dokumenta kad se njima
utjece na interese gradana i pravnih osoba. Proved-
bu Zakona o pravu na pristup informacijama prati
i promice Povjerenik za informiranje, koji provodi i
inspekcijski nadzor nad tijelima javne vlasti u po-
gledu svih obaveza iz Zakona, ukljucujudi i savje-
tovanja s javnoscu, bilo po predstavkama gradana
ili na vlastitu inicijativu.

U prosincu 2023. donesen je novi Zakon o instru-
mentima politike boljih propisa u kojem se utvrduju
obveze savjetovanja s javnoscu prilikom donoSenja
zakona. Savjetovanje s javnoscu definirano je kao
“dvosmjerni proces u kojem strucni nositelji traze i
primaju povratne informacije od gradana odnosno

javnosti u postupku izrade zakona i drugih propisa”.
Zakon propisuje da se postupak savjetovanja s jav-
noscu provodi putem portala e-Savjetovanja u tra-
janju u pravilu od 30 dana, a uz navedeno “strucni
nositelj moze provesti savjetovanje s javnoscu pu-
tem javnog predstavljanja, anketa i fokus-skupina ili
koristenja drugih metoda savjetovanja s javnos¢u”.
Takoder, Zakon je ostavio mogucnost da celnik ti-
jela stru¢nog nositelja moze odlukom osnovati rad-
nu skupinu za izradu nacrta prijedloga zakona, pri
¢emu je “obvezan uzeti u obzir adresate i predmet
uredenja nacrta prijedloga zakona te odluku objaviti
u skladu sa zakonom kojim se ureduje pravo na
pristup informacijama”. Osnivanju radne skupine za
donosenje zakona i drugih propisa nije dakle obveza
nadleznog tijela, vec je na odluci Celnika.

Zakon propisuje i iznimke vezane uz provedbu i
trajanje savjetovanja s javnosc¢u. Postupak savje-
tovanja s javnosc¢u ne provodi se “za zakon i drugi
propis koji nema utjecaja na prava i obveze adresa-
ta propisa, a odnosi se na potvrdivanje medunarod-
nih ugovora, davanje ovlastenja Vladi da uredbama
ureduje pojedina pitanja iz djelokruga Hrvatskoga
sabora, izvrSenje drzavnog proracuna Republike
Hrvatske za pojedinu godinu, osnivanje i ukidanje
pravnih osoba s javnim ovlastima, uredenje unutar-
njeg ustrojstva i djelokruga tijela drzavne uprave,
horizontalno uskladivanje zakonodavstva”. Ako se
zakon ili drugi propis donosi u posebnim okolnostima
koje “podrazumijevaju dogadaj ili odredeno stanje
koje se nije moglo predvidjeti i na koje se nije mo-
glo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje grada-
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na, nacionalnu sigurnost, imovinu vece vrijednosti,
znatno narusava okolis, gospodarsku aktivnost ili
uzrokuje znatnu gospodarsku stetu”, savjetovanje
s javnoSc¢u moze trajati krace od 30 dana, ali u tom
slucaju “strucni nositelj detaljno obrazlaze razloge
za skraceno trajanje savjetovanja s javnoscu te ih
objavljuje putem portala e-Savjetovanja”.

Savjetovanje s javnoscéu se u postupku donosenja
zakona se provodi i pri planiranju zakonodavnih
aktivnosti tako da tijelo drzavne uprave u ¢ijem je
djelokrugu izrada nacrta prijedloga zakona izraduje
Obrazac zakonodavnih aktivnosti i provodi savjeto-
vanje u trajanju od najmanje 15 dana. Savjetovanje
se provodi i za Obrazac iskaza o procjeni ucinaka
propisa, koji se u nacelu provodi za nacrt prijedloga
zakona, uz odredene iznimke propisane ¢lankom 16.
Savjetovanje s javnoscu je predvideno i u postupku
vrednovanja propisa.

Metodologija i koraci vezani uz savjetovanje s jav-
nosS¢u detaljnije se propisani Vladinom Uredbom.
Uredbom je definirano da savjetovanje s javnoscu
“zapocinje objavom zakona i drugog propisa na sre-
disSnjem drzavnom internetskom portalu za savje-
tovanje s javnoS¢u uz popratni dokument u kojem
se navode razlozi donosenja kao i ciljevi koji se
Zele posti¢i donosenjem zakona i drugih propisa”.
Takoder je i propisana obveza objavljivanja poda-
taka o sastavu radne skupine za izradu zakona i
drugih propisa, ukoliko je takva skupina osnovana.
Nakon provedenog savjetovanja, nositelj savjeto-
vanja izraduje IzvjeS¢e o provedenom savjetova-

nju s javnosc¢u, u kojem analizira svaki prijedlog
i misljenje zaprimljene u postupku savjetovanja.
Prijedlog i misljenje iz savjetovanja, struc¢ni nositelj
moze prihvatiti, djelomi¢no prihvatit, ne prihvatiti
ili primiti na znanje, uz odgovarajuce obrazlozenje.
Provedba savjetovanja s javnoSc¢u, kako ga propi-
suju vazeci Zakon o pravu na pristup informacijama
i Zakon o instrumentima politike boljih propisa od-
nosi se dakle na internetsko savjetovanje, iako se
time ne iskljucuje provedba i drugih mehanizama
savjetovanja s javnoscéu. S obzirom pak da ti meha-
nizmi nisu propisani, e-savjetovanje ostaje klju¢na
normirana obveza u provedbi prava na participaciju
pri donosenju zakona i drugih propisa na nacionanoj
razini u Hrvatskoj. Ovaj model ima brojna ogranice-
nja koja su detaljnije opisana u sljedec¢em poglavlju.
Za lokalnu i regionalnu razinu, Zakon o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi propisuje po-
stupke sudjelovanja gradana u procesu donosenja
odluka, te posebno propisuje referendum kao me-
todu sudjelovanja, mjesne zborove i podnosenje
predstavki i prituzbi.

Pitanja zastite okoliSa i sudjelovanje javnosti su
dodatno regulirana, pa tako Zakon o zastiti okoliSa
utvrduje tri prava kojima se osigurava ukljuciva-
nje gradana u pitanjima zastite okoliSa: pravo na
pristup informacijama o okoliSu, pravo i nacin su-
djelovanja javnosti u pitanjima zastite okolisa te
pristup pravosudu. Prema Zakonu o zastiti okolisa,
javnost mora biti pravodobno i to¢no obavijestena o
svom pravu na sudjelovanje u postupcima procjene
utjecaja na okolis - Sto podrazumijeva rano informi-
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ranje javnosti na samom pocetku donosenja odluka.
Gradani imaju pravo iznijeti misljenja, prijedloge i
primjedbe na odluke tijela javne vlasti u rokovima
koje propisuje Uredba. Sudjelovanje se provodi kroz
javnu raspravu, koja obvezno ukljucuje javni uvid u
dokumentaciju i javno izlaganje projekta.

4.2. PRAVO NA SUDJELOVANIE U PRAKSI
- IZAZ0VI 1Z PERSPEKTIVE ORGANIZACIJA
CIVILNOG DRUSTVA

Ostvarivanje prava na sudjelovanje u Hrvatskoj vec
je duZi niz godina optereceno problemima u funkci-
oniranju postojecih struktura i modela ukljucivanja
organizacija civilnog drustva i gradana u procese
donoSenja odluka, te su izazovi i pomaci u ostvariva-
nju prava na participaciju detaljno dokumentirani u
izvjeS¢ima organizacija civilnog drustva, izvjeSéima
Pucke pravobraniteljice, izvjeS¢éu FRrA i izvjeS¢ima
Povjerenice za informiranje.

U Hrvatskoj je institucionalno povjerenje nisko - Eu-
robarometar iz 2025. pokazuju vrlo nisko povjerenje
u neovisnost pravosuda, visoku percepciju rasire-
nosti korupcije u javhom sektoru te op¢i manjak
povjerenja u politicko okruzenje. Istrazivanje koje
ukazuje na nisku razinu povjerenja u predstav-
nicke institucije sugerira otudenje gradana od tih
institucija i predstavlja problem za funkcioniranje
predstavnicke demokracije u Hrvatskoj. Percepcija
javnosti u Hrvatskoj o upravljanju slozenim politi-

kama znatno je loSija od prosjeka drzava Clanica
OECD-a, uz nadprosjecan rezultat u tek 2 od 15 eva-
luiranih pokazatelja. Navedeni podaci reflektiraju
izrazeno nezadovoljstvo gradana nacinom na koji
vladin sustav adresira dugorocna pitanja, integrira
javni doprinos, balansira interesne skupine i Stiti
javni interes.

Organizacije civilnog drustva upozoravaju na neza-
dovoljavajuc¢u ukupnu kvalitetu sudjelovanja gra-
dana u procesima zakonodavstva i razvoja politika
- sudjelovanje gradana u procesu donosenja odluka
relativno je slabo, dok je civilno drustvo ¢esto uklju-
¢eno u konzultacije samo kao formalnost. Civilno
drustvo u Hrvatskoj suoCava se s izazovima vezanim
uz vladavinu prava i sudjelovanje u Hrvatskoj te
odstupanjem od prethodno uspostavljenih insti-
tucionaliziranih oblika sudjelovanja. Devet godi-
na Hrvatska nema klju¢nu javnu politiku za civilno
drustvo, dok je Vijec¢e za razvoj civilnog drustva
marginalizirano, a Vladino vijece za ljudska prava
de facto je ukinuto nakon izbora 2024. godine. Orga-
nizacije civilnog drustva kontinuirano isti¢u potrebu
za donosenjem Nacionalnog plana za civilno drustvo,
kako bi se rijeSila pitanja vezana uz okvir financira-
nja, pristup i sudjelovanje u procesima donosenja
odluka te institucionalni okvir za civilno drustvo.

Javne konzultacije Cesto su formalne prirode, or-
ganizirane u kasnim fazama donoSenja politika i s
prekratkim rokovima za sudjelovanje. Nedostatak
transparentnosti u imenovanju ¢lanova radne sku-
pine i ograni¢ena komunikacija medu njima dodat-


https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2008_06_64_2177.html
https://europa.eu/eurobarometer/screen/home
https://europa.eu/eurobarometer/screen/home
https://doi.org/10.5613/rzs.52.1.0315
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-survey-on-drivers-of-trust-in-public-institutions-2026-results_c88c8869-en/croatia_30f1fa2e-en.html
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-survey-on-drivers-of-trust-in-public-institutions-2026-results_c88c8869-en/croatia_30f1fa2e-en.html
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-survey-on-drivers-of-trust-in-public-institutions-2026-results_c88c8869-en/croatia_30f1fa2e-en.html
https://www.kucaljudskihprava.hr/wp-content/uploads/2022/12/KLJP_Tematski-Branitelji-FIN-3.pdf
https://www.kucaljudskihprava.hr/publikacije/ljudska-prava-u-hrvatskoj-pregled-stanja-za-2022-godinu/
https://www.kucaljudskihprava.hr/publikacije/ljudska-prava-u-hrvatskoj-pregled-stanja-za-2022-godinu/

no kompliciraju sudjelovanje. Ovi izazovi znacajno
ogranic¢avaju sposobnost civilnog drustva da ucinko-
vito sudjeluje u procesima donosSenja odluka i Stiti
vladavinu prava u Hrvatskoj.

Primjer iz prakse — netransparentan i iskljuciv pro-
ces izrade prijedloga Zakona o izbornim jedinicama
U svibnju 2023. godine Vlada je usvojila i u javno
savjetovanje uputila prijedlog novog Zakona o iz-
bornim jedinicama, a proces izrade bio je proveden
bez konzultacija sa stru¢nom javnosti. Pri izradi
prijedloga zakona, javnost nije imala informaciju tko
su Clanovi radne skupine i je li ista osnovana. Gong
je od Ministarstva pravosuda i uprave zatrazio infor-
maciju o ¢lanovima strucne radne skupine, iz ¢ega
bi se konacno razjasnilo je li radna skupina uopce
sastavljena. Nakon Sto se Ministarstvo oglusilo na
upit, Gong se obratio Povjereniku za informiranje
koji je podrzao Zalbu i nalozio Ministarstvu da rijesi
zahtjev za pristup informacijama odnosno dostavi
obavijest. Ministarstvo je obavijestilo da za izradu
prijedloga novog Zakona o izbornim jedinicama nije
formirana radna skupina. Unato¢ vaznosti javne ra-
sprave u donosenju ovog zakona na koju su pozivali
brojni strucnjaci, i unatoC Sirokoj javnoj raspravi
koja se godinama vodi o problematici izbornih je-
dinica, Vlada je neosnivanjem radne skupine i ne
organiziranjem savjetovanja u ranijoj fazi dizajna
nacrta, de facto onemogucila smisleno sudjelovanje
strucne javnosti i civilnog drustva u konzultacijama
i procesu izrade ovog zakona.

Istrazivanje o sudjelovanju javnosti u donosenju

odluka na lokalnoj razini u Hrvatskoj pokazuje da se
tradicionalni nacini sudjelovanja gradana vrlo rijet-
ko koriste, dok se online alati sudjelovanja koriste
neformalno, ali bez sustavne zakonske regulacije
takvih alata za sudjelovanje. Istrazivanje izazo-
va i potencijala mladih u Hrvatskoj pokazuje nisku
razinu gradanskog i politickog sudjelovanja medu
mladima u Hrvatskoj. Izazovi u gradanskom sudje-
lovanju na nacionalnoj i lokalnoj razini odrazavaju
se i na sudjelovanje na razini eu — Hrvatska se pre-
ma analizama sudjelovanja u Europskoj gradanskoj
inicijativi (Ect) Cesto nalazi pri dnu ili u srednjem
rasponu drzava Clanica. To odrazava slabiju ukljuce-
nost gradana u izravno predlaganje europskih pro-
pisa. Recentna analiza koja nastoji razumjeti zasto
hrvatski gradani znatno manje sudjeluju u eci-jima
u usporedbi sa Sirim trendovima u Eu razlaze izazo-
ve na individualnoj, organizacijskoj, insitucionalnoj i
strukturalnoj razini. Nalazi ukazuju na to da gradani
u Hrvatskoj pokazuju nisku razinu gradanske pisme-
nosti u vezi s europskim gradanskim inicijativama,
te da organizacije civilnog drustva u Hrvatskoj igraju
kljuCnu, ali ogranic¢enu ulogu u mobilizaciji podrske
za EcI-je, izmedu ostalog i zbog ogranicenih finan-
cijskih i ljudskih resursa. Na institucionalnoj razini,
proceduralna slozenost i neobvezujuca priroda eu-
ropske gradanske inicijative istaknute su kao glavne
prepreke vecem ukljucivanju gradana i organizacija
civilnog drustva, dok na strukturalnoj razini nalazi
pokazuju da slab drustveni kapital, nisko povjerenje
u politicke institucije i fragmentirani sektor civilnog
drustva stvaraju nepovoljno okruzenje za transna-
cionalni gradanski angazman.
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U tematskom izvjesStaju Branitelji ljudskih prava -
izazovi i prepreke iz 2022. godine, detektirani su
klju¢ni problemi u praksi koje organizacije civilnog
drustva koje se bave ljudskim pravima iznose veza-
no uz ostvarivanje prava na participaciju - u prvom
redu, organizacije upozoravaju da su ukljucivanja
organizacija civilnog drustva u procese donosenja
odluka i savjetovanja Cesto prije formalna nego
sadrzajna, Sto slabi moguénosti za participaciju i
ima negativan utjecaj na kvalitetu javnih politika.
Dodatno, praksa imenovanja organizacija civilnog
drustva u radna i savjetodavna tijela Cesto je ne-
transparentna, a imenovanjima preko Savjeta za
razvoj civilnog drustva ne odabiru se uvijek najkvali-
ficiraniji kandidati. Ovakvo imenovanje organizacije
percipiraju kao poruku da se ne pokusava ostvariti
smislena participacije civilnog drustva u procesima
donosenja odluka, vec da se ispunjava formalnost.

Problemi u ostvarivanju prava na participaciju ocitu-
ju se i u manjkavosti rada Savjeta za razvoj civilnog
drustva, koji je gotovo u potpunosti prestao biti
stvarno mjesto savjetovanja i dijaloga organizacija
civilnog drustva s Vladom i time sve manje ispunja-
va svoju ulogu poticanja medusektorske suradnje.
Organizacije civilnog drustva koje redovito sudjeluju
u E-savjetovanjima istiCu da su savjetovanja gotovo
uvijek samo zadovoljavanje forme, a posebno zabri-
njavaju brojni problemi vezani uz ovaj oblik javnog
savjetovanja, poput skracivanja roka savjetovanja
i nedostataka obrazlozenja za to. Klju¢ni strukturni
nedostatak na koji organizacije civilnog drustva

upozoravaju vezano uz e-savjetovanja jest taj sto
se konzultacije provode u zavrsnoj fazi procesa -
nakon sSto su zakonodavni ili strateski nacrti vec
pripremljeni — a ne u ranim fazama oblikovanja
politika, kada bi javni doprinos mogao imati zna-
¢ajniji utjecaj.

Primjer iz prakse — hitna procedura i zanemarivanje
obveze o objavi izvjeSc¢a sa savjetovanja s javnoséu
u donosenju izmjena i dopuna Zakona o socijalnoj
skrbi

U ozujku 2025. godine, Vlada je u hitnu saborsku
proceduru uputila Nacrt prijedloga zakona o iz-
mjenama i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi, s
Konacnim prijedlogom zakona iako prije toga nije
odgovorila na preko tisu¢u komentara pristiglih tije-
kom savjetovanja s javnosScu, a Sto je obveza prema
Zakonu o instrumentima politike boljih propisa i
Zakonu o pravu na pristup informacijama. Centar
za mir, nenasilje i ljudska prava - Osijek i Centar
za mirovne studije uputili su zalbu Povjerenici za
informiranje, koja je nalozila Zurnu objavu izvjesc¢a
o provedenom savjetovanju s javnoS¢u. Neposti-
vanje zakonske obveze procedure za savjetovanje
s javnos¢éu umanjuje smisao savjetovanja i u ne
skladu je s ocitim interesom gradana za sudjelova-
nje u donoSenju izmjena ovog zakona, koji direktno
utjece na ranjive skupine u drustvu.

IzvijeSée Pucke pravobraniteljice za 2025. u dijelu
prava na dobro upravljanje takoder istice nekoliko
problema vezano uz ispunjavanje zakonske obveze
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tijela javne vlasti prilikom provodenja savjetovanja
s javnoscu - neobjavljivanje sastava radne skupine
za izradu zakona, neprovodenje ucinka propisa za
zastitu ljudskih prava, neobrazlaganje razloga za
neprihvacanje pojedinih prijedloga i primjedbi u
savjetovanju, skracivanje vremena savjetovanja i
u sluc¢ajevima kada je evidentno da nije rijecC o iz-
vanrednim okolnostima koje predvida zakon. Pucka
pravobraniteljica iznijela je i preporuku za izmjenom
Zakona o instrumentima politike boljih propisa, kako
bi se Zakonom utvdila obveza osnivanja radnih sku-
pina za izradu zakona i jasni kriteriji za biranje Cla-
nova. U izvjeSéu za 2024. godinu, Pucka pravobra-
niteljica istiCe potrebu za zakonskim normiranjem
svih oblika sudjelovanja gradana u odlucivanju, uk-
ljucujudi njihovo informiranje, konzultacije, dijalog
i aktivno sudjelovanje. Povjerenica za informiranje
u_izvjesS¢u za 2025. godinu isti¢e da je uocen blagi
napredak u ispunjavanju razine zakonske obveze
koja se odnosi na objavu plana savjetovanja s jav-
noscu, ali da i dalje tek nesto viSe od polovice tijela
objavljuje planove savjetovanja. Samo trecina tijela
javne vlasti objavljivala je sastave radnih skupina
koje su izradile nacrte akata koji se stavljaju na
savjetovanje, a prosjecno savjetovanja bilo je 24
dana, naspram 30 zakonski propisanih dana.

Svi navedeni nedostaci u provedbi postojecih za-
konskih obveza vezano uz sudjelovanje javnosti
znacajno utjeCu na mogucnost ostvarivanja prava
na participaciju i djelovanje civilnog drustva u Hr-
vatskoj. Dodatno je zabrinjavajuce sto su problemi
kontinuirano prisutni, a iz perspektive Kuée ljudskih

prava Zagreb, mjere koje se planiraju kroz javne
politike za nadolazece razdoblje, a koje bi treba-
le doprinjeti otvorenosti institucija nisu dovoljno
ambiciozne te da ne doprinose u dovoljnoj mjeri
jacanju transparentnosti i gradanskog sudjelovanja
u procesima donoSenja odluka.
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5. ZAKLJUCAK I PREPORUKE

S obzirom na identificirane strukturalne proble-
me vezane uz ostvarivanje prava na participaciju i
identificiranih niz nedostataka u postoje¢em insti-
tucionalnom i zakonodavnom okviru koji ureduje
pravo na participaciju, te viSegodiSnju stagnaciju
u pogledu ostvarivanja ovog prava u odnosu na
medunarodne standarde ljudskih prava i poslje-
dice takvog okruzenja za demokratske procese u
Hrvatskoj, smatramo da je za ostvarivanje i zastitu
prava na sudjelovanje kao temeljnog ljudskog prava
i elementa klju¢nog za funkcioniranje efektivhog
demokratskog sustava, nuzno redefiniranje okvira
za ostvarivanje prava na sudjelovanje. Sukladno
preporukama Pucke pravobraniteljice, potrebno je
dodatno normirati obveze tijela javne uprave za
provodenje drugih oblika sudjelovanja gradana u
odlucivanju, izuzev vec propisanih savjetovanja koja
se provode putem internetskog portal e-savjetova-
nje. Sukladno Smjernicama Vije¢a Europe, pravo na
sudjelovanje treba biti zakonski zasticeno, a zbog
navedenih nedostataka u postoje¢em zakonodav-
nom okviru, smatramo da je Hrvatskoj potreban
poseban zakon o pravu na sudjelovanje. Zakonom
bi se propisali modeli, nacini i postupci ukljucivanja
civilnog drustva u procese donosenja odluka na na-
cionalnoj, podrucnoj (regionalnoj) i lokalnoj razini.
Zakon bi takoder razradio razlicite moguce oblike
sudjelovanja u razlicitim fazama dizajna zakona
i drugih propisa, te bi se formirale odgovarajuce
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provedbene i koordinacijske strukture sa zadatkom
unapredivanja uvjeta za sudjelovanje i sl. Samo do-
nosenje takvog zakona podrazumijeva provodenje
sirokih konzultacija i uspostavu partnerstva s civil-
nim drustvom u procesu donosenja zakona i vred-
novanja ucinka zakona na pravo na participaciju.

Osim donoSenja zakona, za njegovu uspjesSnu im-
plementaciju potrebno je razviti snaznije mehani-
zame za kontinuirani dijalog s civilnim drustvom
na nacionalnoj razini i za javne politike u pitanji-
ma Eu-a na nacionalnoj razini. Sukladno dobrim
praksama, predlaze se osnivanje trajnog neovisnog
medusektorskog tijela sastavljenog od predstavnika
organizacija civilnog drustva izabranih direktnim
izborima medu organizacijama aktivnima u pojedi-
nom sektoru koje ima mandat promicanja prava na
sudjelovanje i unapredivanja mehanizama i praksi
sudjelovanja na nacionalnoj, podrucnoj i lokalnoj ra-
zini; osnivanje posebnih sektorskih tijela zaduzenih
za dugotrajan i strukturiran dijalog izmedu javne
vlasti i organizacija civilnog drustva, te uspostavu
sustava koordinacije provodenja sudjelovanja gra-
dana u procesima donosenja odluka koji se sastoji
od tijela koje ima srediSnje koordinacijske ovlasti i
koordinatora za sudjelovanje u tijelima javne vlasti.
Uz izmjenu zakonskg i insitucionalnog okvira, za
unaprjedenje prava na sudjelovanje nuzno je jacati
i promovirati postojece mehanizme pristupa infor-
macijama, otvorenosti podataka i jacati kapacitete
javne uprave za provodenje procesa participacije,
Sto podrazumijeva donoSenje ambizioznijih javnih
politika za otvorenu vlast i donoSenje nacionalne

strategije za ostvarivanje poticajnog okruZzenja za
civilno drustvo. Konac¢no, za promjene u smjeru
osnazivanja gradana za ukljucivanje u procese do-
noSenja odluka, nuzno je jacanje programa gra-
danskog odgoja i obrazovanja kroz formalno i ne-
formalno obrazovanje.
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