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Sazetak

Tema disertacije je djelovanje i uloga Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja Republike
Hrvatske Europskoj uniji 1 istrazivanje njegovog doprinosa konsolidaciji demokracije u Republici
Hrvatskoj. Pokazala sam da je Sabor pridonio konsolidaciji demokracije koja se provodila kroz
proces europskih integracija, medutim, nastupila je ponajvise institucionalna konsolidacija, koja
je bila uvjetovana Clanstvom Hrvatske u Europskoj uniji, ali ne i potpuna (Cetverorazinska)
konsolidacija (slijedeci teorijski okvir W. Merkela), koja je inherentno unutraSnji proces i koja
zahtijeva ne samo promjenu institucija i normi, nego i transformaciju kako politic¢kih elita, tako i
drustva. Ipak, znacaj institucionalne izgradnje kao temelja za ukupnu konsolidaciju je neupitan.
Velike institucionalne promjene u Hrvatskoj poklopile su se, a dobrim dijelom bile su inducirane
pristupnim procesom za clanstvo Hrvatske u Europskoj uniji. Primjer Hrvatske potvrduje
postavke A. Lijpharta da kvaliteta predstavnicke demokracije raste i na strani veée ukljucivosti i
na strani eficijentnosti u konsenzusnom modelu. Djelujuci konsenzusnim mehanizmima koje je
potaknuo parlamentarni sustav uveden ustavnim promjenama 2000. godine ojacala je

predstavnicka demokracija. Ujedno je proces pristupanja zadobio vecu politicku legitimaciju.

Kljucéne rijeci: uloga Hrvatskoga sabora, proces pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji,

konsolidacija demokracije



Summary

This thesis examines the activities and the role of the Croatian Parliament (Sabor) in the process
of accession of the Republic of Croatia to the European Union as well as the Sabor's contribution
to the consolidation of democracy in the Republic of Croatia. | will show that the Sabor
contributed to the democratic consolidation carried out through the European integration process.
However, the consolidation was merely institutional, which was a requirement for Croatia's
membership of the European Union, and not a full (four-level) consolidation (in line with W.
Merkel's theoretic framework), which is inherently an internal process and which requires not
only the change of institutions and norms, but also the transformation of both political elites and
the society. Nevertheless, the importance of instituion building as the foundation for the overall
consolidation is incontestable. According to A. Lijphart, the advantages of parliamentary
democracy over presidential democracy are irrefutable, as are the advantages of consensus over
majoritarian democracy, both in terms of representation and efficiency. Great institutional
changes in Croatia coincided with, and were to a large extent induced by, the pre-accession
process for Croatia’'s membership of the European Union. The Croatian experience confirms
Lijphart's theses that the quality of representative democracy increases in consensus democracies
in terms of greater inclusiveness and in terms of efficiency. Using consensus mechanisms, made
available by the parliamentary system introduced by the constitutional amendments of 2000,
representative democracy grew stronger. Simultaneously, the Croatian accession process won

greater political legitimacy.

Keywords: the role of the Croatian Parliament, the process of accession of the Republic of

Croatia to the European Union, democratic consolidation
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l. Uvod

Tema disertacije je djelovanje i uloga Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja Republike
Hrvatske Europskoj uniji 1 istrazivanje njegovog doprinosa konsolidaciji demokracije u Republici
Hrvatskoj. Jedan od vaznijih datuma u tom procesu bio je 5. prosinca 2001. godine kada je
Hrvatski sabor donio Zakon o0 potvrdivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu
Republike Hrvatske i Europskih zajednica i njihovih drzava c¢lanica, ¢ime je Hrvatska preuzela
obvezu implementiranja nacela i pravila zakonodavstva Zajednice (acquis) u nacionalno
zakonodavstvo. Sporazum je potpisan u Luxembourgu, 29. listopada 2001. godine.

To je bio najvazniji formalni korak u procesu priblizavanja Hrvatske Europskoj uniji prije
podnosenja zahtjeva za punopravno ¢lanstvo i ujedno prvi ugovorni odnos Hrvatske s Europskom
unijom. U desetogodisnjem razdoblju koje slijedi Hrvatska je stekla status kandidata, otvorila
pristupne pregovore, vodila ith 5 godina i nepunih 9 mjeseci, te ih zakljucila na posljednjoj
meduvladinoj konferenciji 30. lipnja 2011. godine u Bruxellesu, odrzanoj pod madarskim
predsjedanjem Unijom.

Studija koja opisuje djelovanje i ulogu Hrvatskoga sabora u pristupnom procesu za
¢lanstvo u Europskoj uniji moZe postati prototipski slucaj za zemlje regije koje Zele afirmirati
parlament i njegovu aktivhu ulogu u pregovorima i koje Zele jacati konsenzusne nasuprot
vecinskih elemenata u politickom predstavniStvu i odlu¢ivanju.

Pregovaracki proces podrazumijeva sveobuhvatne prilagodbe i reforme. Koji je najbrzi i
najucinkovitiji na¢in da se zemlja kandidatkinja transformira u drzavu utemeljenu na vladavini
prava, postovanju ljudskih i manjinskih prava? Hrvatska je prva postkonfliktna zemlja regije koja
je uspjesno zavrSila pregovore 1 transformirala svoj politicki sustav u skladu sa zahtjevima
Europske unije koja je Kopenhaskim kriterijima 1993. ugovorno fiksirala i precizirala vezu
izmedu demokracije i Clanstva.

U 35 pregovarackih poglavlja koje je Hrvatska ispregovarala s EU nalazi se i Poglavlje
23. Pravosude i temeljna prava. To poglavlje ocjenjuje se kljuénim za ishod cjelokupnog
pregovarackog procesa, jer je u direktnoj vezi s ispunjavanjem ,,politickih kriterija® za Clanstvo i
pretpostavka je da je dalo poticaj sredivanju stanja u hrvatskom pravosudu, konsolidaciji

vladavine prava, pravnoj sigurnosti, kao i zastiti ljudskih i manjinskih prava.



U ovoj studiji sluc¢aja opisuje se djelovanje 1 uloga Hrvatskoga sabora u procesu
pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji od 2001. do 2011. godine i daje odgovor na
pitanje je li Sabor svojim djelovanjem pridonio konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj.

Hipoteza koju ispitujem u radu glasi: Hrvatski sabor u pristupnom procesu djelovao je u
skladu sa svojim ustavnim ovlastima i pridonio je daljnjem procesu demokratizacije, ali do
obuhvatne konsolidacije demokracije nije doslo, ve¢ samo do institucionalne konsolidacije, koja
je poduprta konsenzusnim modelom u parlamentarnom sustavu vlasti, koji je jacao predstavnicku
demokraciju ve¢im ovlastima Hrvatskoga sabora u nadzoru izvrSne vlasti, ali 1 vecom
ukljucivoséu parlamentarnih stranaka u procesu odlucivanja.

Pokazat ¢u da je Sabor pridonio konsolidaciji demokracije koja se provodila kroz proces
europskih integracija te da je nastupila prva razina konsolidacije - institucionalna konsolidacija,
uvjetovana ¢lanstvom u EU, pri ¢emu su konsenzusne strukture i procedure uvedene kroz proces
europskih integracija poboljsale kvalitetu predstavniC¢ke demokracije 1 pospjesile institucionalnu
konsolidaciju. Istrazivanje ¢e ujedno pokazati, slijede¢i teorijski model Wolfganga Merkela
(Merkel, 2011: 96-113), da u trenutku zavrSetka pregovora Hrvatska nije postigla potpunu
konsolidaciju demokracije. Takav nalaz potvrduje da je konsolidacija demokracije inherentno
unutraS$nji proces za koji su potrebne ne samo promjene institucija i normi, koje se mogu
uspjesno uvjetovati izvana, ve¢ 1 promjene druge (predstavnicke), tre¢e (ponaSanja) 1 Cetvrte
razine (drzavljanske kulture), koje iziskuju transformacije kako politi¢kih elita tako i drustva.

Prva razina konsolidacije, institucionalna ili ustavna, odnosi se na sredi$nje ustavne
politicke institucije kao Sto su vlada, parlament, sudstvo i izborni sustav, odnosno na makrorazinu
nstrukture®. ,,0d navedene Cetiri razine ustavna konsolidacija obi¢no biva najranije dovrSena te
djeluje kroz normativne, sankcionirajuce naputke i utje¢e na drugu, trecu i Cetvrtu razinu time §to
strukturira i ogranicava djelovanje” (Merkel, 2011: 98). No, ,,ne utjeCe samo institucionalni
poredak nekog sustava vlasti na druge razine konsolidacije, nego i one bitno utjecu na to moze li
institucionalni poredak posti¢i uc¢inke koji pogoduju demokratskoj konsolidaciji“ (Merkel, 2011:
382). Iz svega proizlazi da su ,strukture 1 ,djelovanja®“ dvije temeljne dimenzije koje u
analizama promjene sustava moraju biti medusobno povezane.

Politicki dogovor parlamentarnih stranaka nije znacio samo vecu predstavljenost svih
stranaka, nego 1 vecu eficijentnost u donoSenju zakona, odnosno omoguéio je brzu

institucionalizaciju. DonoSenje zakona temeljem politickog dogovora, a ne nadglasavanja, novum



je u hrvatskoj zakonodavnoj praksi. Medutim, konsenzusna institucionalizacija ne zna¢i nuzno i
konsolidaciju koja se postize tek provedbenom institucionalizacijom. Pokazat ¢u da je u
Hrvatskoj u trenutku zavrSetka pristupnih pregovora bila upravo takva situacija. Tu se vidi
opasnost uvjetovanog konsenzusa. lako je institucionalizacija konsenzusno prihvacena, doslo je
do poteskoca u provedbi normi, jer su neki vazni akteri unutar politickih elita opstruirali njihovu
primjenu.

lako su vidljivi uspjesi i na svakoj od ostale tri razine, oni nisu bili dovoljni da bi se
mogla utvrditi njihova konsolidacija. Tako su uspjesi druge razine — predstavnickih struktura —
vidljivi ponajprije u ¢injenici da nije bilo politi¢ki utjecajnih radikalnih stranaka ni na lijevom ni
na desnom kraju politickog spektra, no konsolidacija nije mogla napredovati zbog koruptivnih
djelovanja i zloporaba koje su zahvatile neke stranacke strukture povezane s vlasti.

Sto se ti¢e konsolidacije tre¢e razine - ponasanja, iako nije bilo moénih sila veta u vidu
neformalnih politi¢kih aktera koji bi ostvarivali svoje interese nasuprot demokratskim normama,
konsolidacija nije mogla napredovati zbog veto aktera unutar sustava. Devedesetih godina
politicke 1 privredne elite i same su slabo posStovale pravila pravne drzave, a izvrS$na vlast Cesto
nije ni htjela nametnuti opée postovanje pravila. Tijekom pristupnog procesa za ¢lanstvo u EU
najveca opasnost veto aktera dolazila je, paradoksalno, iz dijela samih demokratski izabranih
ustavnih institucija, od izabranih duZnosnika izvr$ne vlasti koji su kr$ili norme pravne drzave, sve
do najvisih razina vlasti. NajvaZnije politicke sile veta dolazile su tako iz samog sustava vlasti, 0
¢emu govori 9. poglavlje.

Sto se ti¢e konsolidiranosti ¢etvrte razine, one drzavljanske kulture, erozija povjerenja u
pravnu drzavu i1 u politicke institucije proizvela je pomanjkanje interesa gradana za aktivnim
sudjelovanjem u civilnim udrugama 1 u politickim strankama u cilju promicanja opéeg dobra, a u
prvi plan prometnula bavljenje privatnim interesima. Deficiti na tre¢oj razini konsolidacije —
razini ponasanja — doprinijeli su nedovoljnoj konsolidaciji Cetvrte razine — gradanskog drustva,
koja zahtijeva najviSe vremena da bi se demokratski konsolidirala. Neuspjeh pravne drzave
Limpregnirao* je tako stavove i vrijednosti gradana, a ti su se ¢imbenici uzajamno ucvrstili 1
ostavili teSko nasljede za nastavak demokratizacije.

Parlamentarne stranke su konsenzusno pristale na uvodenje normi EU jer je clanstvo
Republike Hrvatske u EU bilo uvjetovano njihovim prihvacanjem u hrvatski pravni sustav, a

svaka je stranka podrzavala to ¢lanstvo iz svojih razloga. Upravo je buduce ¢lanstvo u EU bilo



presudan faktor koji je utjecao na konsenzus oko prihvacanja institucionalizacije kao nuznog
uvjeta za Clanstvo. Medutim, konsenzusna institucionalizacija nije proizvela dovoljno snazne
impulse kako bi se ojacale ostale tri razine potrebne za punu konsolidaciju demokracije.

Ipak, ne smije se zanemariti znacaj institucionalnih reformi. Dapace, institucionalna
konsolidacija je temelj za konsolidaciju druge tri razine. Ona se mogla uspjesno provoditi upravo
konsenzusnim mehanizmima unutar parlamentarnog sustava koji je pak bio temelj na kojem se
mogao graditi konsenzusni model demokracije. Neupitno je da je konsenzusni model poboljsao
kvalitetu predstavni¢ke demokracije kroz zajednicku/dijeljenu odgovornost. Upravo ta
zajednicka/dijeljena odgovornost, koja se razvila kroz pristupni proces i pregovore, moze biti

most prema konsolidaciji druge tri razine i povratno prema jacanju konsolidacije prve razine.



1. Teorijsko-metodoloski okvir i istrazivacki problem

1.1. Teorijski pristup rada

Teorijski pristup koji zastupam u istrazivanju je novi institucionalizam. Institucionalizam,
1 stari 1 novi, smatra da postupci drzave i institucija utjeCu na drustvo jednako toliko koliko 1
drustvo utjeCe na institucije. Institucije su strukturna znacajka nekog druStva ili politicke
zajednice. U slucaju koji je predmet istrazivanja ove disertacije ta struktura je formalna —
zakonodavno tijelo, kao politicka institucija par exellence, ali i skup normi — pravni poredak.

Normativni institucionalizam naglasak stavlja na norme institucija kao sredstvo
razumijevanja njihova funkcioniranja i determiniranja ponasanja pojedinaca ili barem utjecaja na
njega. Norme su od sredi$nje vaznosti za prirodu institucije. March i Olsen smatraju da institucije
velik dio svoje strukture znacenja ,,izvlace* iz drustva iz kojeg su nastale (March i Olsen, 1989,
u: Peters, 2007: 36). Na pitanje u kakvom su odnosu pojedinci s institucijama, odgovaraju da
postoji recipro¢na uzrocnost aktera i strukture. U teoriji naglasak stavljaju na normativnu
integraciju i stvaranje kolektivnih vrijednosti unutar institucije, a to se glediste jasno pojavljuje i
u drugim verzijama kao §to su socioloska i medunarodna verzija institucionalizma.

Cak i u institucionalizmu racionalnog izbora mora postojati neki razmjerno zajednicki
skup vrijednosti ili poticaja za sve sudionike u instituciji koji je bitan da bi podjednako dobro
funkcionirali (Peters, 2007: 22). Neka se zemlja moze posluziti izvanjskom institucijom kako bi
svojoj javnosti nametnula politike koje bi inace bile politi¢ki neprihvatljive. Tako ¢lanstvo u
nekoj medunarodnoj instituciji moZe biti sredstvo za nametanje restriktivnije politike no $to bi
bila inace politi¢ki ostvariva. Vrlina institucije, kako je vide racionalni institucionalisti, jest u
tome da su pravila unaprijed dogovorena, tako da sudionici shvacaju ¢emu daju suglasnost kad se
pridruZuju instituciji.

Jo§ jedan pravac institucionalizma je znacajan, onaj u kojem su glavno polaziSte analize
odluke koje se donose rano u povijesti neke politike — historijski institucionalizam. Za te se
pocetne odluke o politikama i institucionalne obveze koje iz njih proizlaze tvrdi da determiniraju
kasnije odluke. Ako ne razumijemo te pocetne odluke u evoluciji neke politike, postaje tesko

razumjeti logiku razvoja te politike. Peters (2007) naglaSava da je cijeli analiticki sklop



historijskog institucionalizma zasnovan na premisi dugotrajnih uéinaka institucionalnih ili
javnopolitickih odluka koje su donesene tijekom uvodenja neke strukture. Ipak, u historijskom
institucionalizmu postoje kriti¢ni institucionalni dogadaji, pri ¢emu nije upitno da su institucije
sposobne za promjenu ué¢enjem i da se mogu mijenjati odgovarajuci na nove informacije.

Koriste¢i kategorije i metodoloske instrumente razliCitih varijanti novog institucionalizma
analizirat ¢u djelovanje Sabora kao institucije. Najbogatiji dio empirijske literature o
institucijama bavi se utjecajem razlika izmedu predsjednickog i parlamentarnog rezima na
uspjesnost politickih sustava. Parlamentarne su demokracije neusporedivo ¢eS¢e u razvijenim
demokracijama, isti¢e Arend Lijphart (2003), koji razlikuje dvije skupine parlamentarnih vlada —
vecinske 1 konsenzusne. Veéinske rezime obiljezava sposobnost jedne ili druge stranke (ili male
koalicije) da osvoji dovoljan broj mjesta kako bi formirala vladu. Konsenzusni parlamentarni
rezimi, pak, mogu formirati vladu samo stvaranjem koalicija. U tom slucaju stvaranje koalicija je
nuzno i za donoSenje zakona u zakonodavnom tijelu.

Poznato je da razliCiti sustavi na razli¢ite nacine kombiniraju nacela demokratske
ucinkovitosti 1 demokratske predstavljenosti. Demokratska predstavljenost je nacelo prema
kojemu bi biraci trebali imati velik izbor stranaka tako da mogu maksimizirati izrazavanje
razli€itih interesa u izvr$noj i zakonodavnoj grani vlasti.

Mogu li vecinski parlamentarni sustavi uéinkovitije upravljati od konsenzusnih, zanimalo
je Lijpharta. Analiza ga je dovela do zakljucka da su konsenzusne, koalicijske vlade i u€inkovitije
i reprezentativnije.

Istrazujuéi ulogu Sabora u konsolidaciji demokratskog poretka u parlamentarnom sustavu
vlasti, gdje je, kako kaze Merkel (2011) ,,parlament suveren kako u izboru ili opozivu vlade, tako
1 u zakonodavstvu*, pokusat ¢u potvrditi Lijphartovu tezu da ,,politika do koje se dolazi uz Siroki
konsenzus ima vise izgleda da se odlu¢no sprovodi i ostane na istom kursu, dok s onom koju
namece odlu¢na vlada protiv volje znacajnih segmenata drustva to obi¢no nije slucaj“ (Lijphart,
2003: 254). Smatram da je na jacanje demokracije utjecalo uvodenje konsenzusnih metoda u
hrvatskoj politici (onako kako ih postavlja Lijphart), zamjetnih na primjeru Hrvatskoga sabora i
njegovog djelovanja u procesu europskih integracija. Smatram da su hrvatske institucije
konsenzusnim mehanizmima bile ojac¢ane. Stoga ¢u prikazati koje je konsenzusne strukture i

procedure Sabor uspostavio u posljednjem desetljecu.



Lijphart spada u autore koji pridaju izuzetnu vaznost uredivanju odnosa izmedu
zakonodavne i izvr$ne vlasti. On ¢ak smatra da je to najvaznija institucionalna razlika izmedu
odredenih oblika demokracije. Temeljno Lijphartovo razlikovanje parlamentarnih od
predsjednickih sustava je u tome da izvrSna vlast 1 njeni zakonski prijedlozi u parlamentarnom
sustavu zavise od podrske veéine u zakonodavnom tijelu koje moZe smijeniti kabinet
izglasavanjem nepovjerenja (2003:153). Kabinet kao kolegijalno izvr$no tijelo u parlamentarnom
sustavu vlasti zavisno je od povjerenja zakonodavnog tijela i to je temeljna premisa sustava
parlamentarne demokracije koju iznosi Lijphart.

Komparatisti pokazuju znatan stupanj konsenzusa u iznoSenju zaklju¢ka da su
parlamentarni sustavi obi¢no uspjesniji od predsjednickih i u odrzanju demokracije 1 u drugim
aspektima. Iz tog zakljucka bi nove demokracije kojima je potrebno odrzanje i stabilnost mogle
izvuéi pouke. ,,Novi bi ustavi i institucionalna uredenja, kad god je to moguce, trebali uspostaviti
parlamentarne oblike vlasti. Ako su pak zbog kulturoloskih razloga i povijesti nove demokracije
sklonije uspostavi predsjednickog sustava, izborni bi sustavi trebali biti dizajnirani tako da
najgora obiljezja viSestranackih sustava svedu na najmanju mjeru“ (Landman, 2008: 285).

Istrazujuéi kako je Hrvatski sabor djelovao u procesu europskih integracija i je li svojim
djelovanjem pridonio konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj, slijedit ¢u
maksimalisticki, ¢etverorazinski koncept demokratske konsolidacije W. Merkela koji se, kako ga
tumaci taj autor, oslanja na Cinjenicu postojanja ,,razmjerne sigurnosti institucionalnog sklopa
kojeg je prihvatila vecina i koji se S§titi sankcijama“ (2011: 96). Merkel napominje da u
konsolidiranim demokracijama manevarski prostor politickih elita znatno ograni¢uju ,,obvezujuce
norme, etablirane institucije 1 drustveno ukorijenjeni interesi®. Ipak, kad je neka demokracija
konsolidirana, dosta je prijeporno pitanje, a ono $to je sigurno je da je to proces koji u svim
zemljama ne traje jednako. Da bi se taj trenutak tocnije odredio, najprije treba razjasniti a) Sto se
shvaca pod demokracijom, te b) §to znaci konsolidacija.

Pojam demokracije Merkel preuzima i definira onako kako ga definira R. Dahl u svojoj
,Poliarhiji (1998: 13). O demokraciji se moze govoriti onda kada je uspostavljeno 8
institucionalnih i proceduralnih minimalnih kriterija Dahla: 1.) sloboda udruzivanja i koaliranja;
2.) pravo na slobodno iskazivanje misljenja; 3.) pravo da se bira (aktivno biracko pravo); 4.)
pravo da se bude biran na javne duznosti (pasivno biracko pravo); 5.) pravo politickih elita da se

natjeCu za glasove 1 potporu biraca; 6.) postojanje alternativnih, pluralisti¢kih izvora informiranja



(sloboda informiranja); 7.) poSteni i slobodni izbori; 8.) institucije koje politiku vlasti Cine
ovisnom o glasovima biraca i ostalim oblicima izrazavanja preferencija gradana. Merkel (2011)
isti¢e da je Dahlov koncept poliarhije postao referentni model u istrazivanju transformacije, no
deset godina nakon vrhunca tre¢eg vala demokratizacije (1995.) postalo je jasno da su se mnoge
nove demokracije mogle doduse oznaciti kao dahlovske poliarhije, ali da su pokazivale sve vece
normativne i funkcionalne nedostatke.

Analiticku slabost Dahlova modela poliarhije Merkel vidi u tome S§to su iz njega
koncepcijski iskljucene ,,jamstvene dimenzije horizontalne kontrole vlasti i pravne drzave koje su
za demokraciju zivotno vazne“ (2011: 17). Stoga upucuje na zahtjevniji koncept ,,usidrene
demokracije®, koji je sinonim za ,,funkcionirajuéu demokraciju pravne drzave®, koji omogucuje
da ,,ne bude zajamcen samo postupak, nego i ciljevi demokratskih izbora®. ,,Nije dostatan samo
demokratski poSten proces izbora onih koji vladaju. Mora se i institucionalno zajamciti da
demokratski izabrani predstavnici vladaju izmedu izbora prema nacelima demokracije 1 pravne
drzave“ (Merkel, 2011: 18).

Stoga po njemu demokraciju u pravnoj drzavi definira pet parcijalnih rezima koji su u
medusobnom odnosu i Koji demokraciju ¢ine funkcionalnom: 1.) demokratski izborni rezim; 2.)
rezim prava na politicku participaciju; 3.) rezim gradanskih prava na slobodu; 4.) institucionalno
osiguranje kontrole podjele vlasti; 5.) jamstvo da je de iure i de facto osigurano ucinkovito
vladanje vlasti demokratski izabranih predstavnika (2011: 18).

Osim ovih pet parcijalnih rezima koji ¢ine ,,unutarnju usidrenost demokracije, Merkel
isti¢e da je demokracija kao cjelokupni rezim usidrena u okolinu i to je njena tzv. vanjska
usidrenost, a najvaznije vanjske karike usidrenja su: drustveno-ekonomski kontekst, civilno
drustvo, te medunarodna i regionalna integriranost (Merkel, 2011: 23). Merkel drzi uklopljenost u
medunarodne, multilateralne privredne ili demokratske politicke integracijske sklopove vrlo
vaznom za stabilnost i1 kvalitetu demokracije, te smatra da se historijski najuspjesnijim
medunarodnim, odnosno regionalnim usidrenjem demokracije pokazala Europska unija.
,,Usidrenost u medunarodne i regionalne organizacije posebno je poticajna za demokraciju onda
kada nadilazi ¢isto ekonomske ili sigurnosno-politicke interese te Clanstvo vezuje za nacela
demokracije 1 pravne drzave. Nijedna vazna medunarodna organizacija nije to ucinila na jednak
nacin kao EU“ (Merkel, 2011: 24). Isti autor istice da je EU jasno formulirala vezu izmedu

Clanstva i funkcionalne demokracije zemalja pristupnica, a podstrek da se bude primljen u EU,



poticajnu za ekonomiju i blagostanje, rezultirao je push-and-pull u¢inkom na konsolidacijska
nastojanja tih zemalja (Merkel, 2011: 417). Dapace, ,,Europska unija Kopenhaskim je kriterijima
(1993) ugovorno fiksirala i1 precizirala vezu izmedu demokracije i ¢lanstva: u EU trebaju biti
prihvacene samo konsolidirane demokracije s trzisnom privredom* (Merkel, 2011: 417).
,,Prilagodba normama i institucijama Acquis Communautairea devedesetih godina u mladim je
demokracijama Srednjoistocne Europe s izgledima za pristupanje znatno pogurala konsolidaciju®,
istice i A. Agh (2001: 27).

,»Ako je neki parcijalni rezim usidrene demokracije toliko oSte¢en da mijenja cjelokupnu
logiku demokracije u pravnoj drzavi, ne moZze se viSe govoriti o intaktnoj demokraciji pravne
drzave. Ovisno o tome koji je parcijalni rezim demokracije u pravnoj drzavi narusen, imamo
posla s odredenim tipom defektne demokracije. Defektne demokracije definiraju se kao sustavi
vladavine koje odlikuje postojanje uvelike funkcionalnog demokratskog izbornog rezima koji
regulira pristup vlasti, ali su zbog poremecaja u funkcionalnoj logici jednog ili viSe ostalih
parcijalnih rezima izgubljeni komplementarni oslonci koji su u funkcionalnoj demokraciji nuzni
kako bi se osigurali sloboda, jednakost i kontrola® (Merkel, Puhle, 2003: 66). Ovi autori razlikuju
4 oblika defektnih demokracija: ekskluzivnu, enklavnu, neliberalnu i delegativhu demokraciju
(Merkel, Puhle, 2003: 239). Opisat ¢u obiljezja 3. i 4. tipa, Cije karakteristike su se mogle
prepoznati i u Hrvatskoj.

Neliberalna demokracija: ,,U nepotpunoj ustavnoj i naruSenoj pravnoj drzavi neliberalne
demokracije ograni¢ena je kontrola izvr$ne i zakonodavne vlasti od strane trece vlasti. Slab je
obvezuju¢i u€inak ustavnih normi na djelovanje vlade i na zakonodavstvo. Prava pojedinca na
gradansku slobodu i zastitu djelomice su suspendirana ili jo$ nisu etablirana. Neliberalne
demokracije obiljezavaju naruSavanja dimenzije pravne drzave, koja pogadaju navlastitu srz
liberalnog samorazumijevanja, naime, jednaku slobodu svih pojedinaca. Neliberalna je
Puhle, 2003: 261).

Delegativna demokracija: ,,U delegativnoj je demokraciji kontrola izvrSne vlasti od strane
zakonodavne vlasti 1 tre¢e vlasti ograni¢ena. Slab je obvezujuéi ucinak ustavnih normi na
djelovanje vlasti. Narusene su kontrole podijeljenih vlasti, koje su funkcionalnim demokracijama
potrebne kako bi odrzale uravnoteZzenim lanac politickog predstavnistva. Vlade, koje uglavnom

vode karizmati¢ni predsjednici, zaobilaze parlament, utjeCu na pravosude, naruSavaju nacelo



legalnosti, potkopavaju kontrolu vlasti i jednostrano pomi¢u odmjerenu ravnotezu vlasti u korist
(predsjednicke) izvrsne vlasti (Merkel, 2011: 26).

Merkel i Puhle isticu da se ne moze izluéiti jedan premocan ¢imbenik koji bi slovio kao
primarni uzrok nastanka sve vecih defekata u mladim demokracijama (Merkel, Puhle, 2003: 187).
Misljenja su da su uglavnom postojale posebne kombinacije vise uzroka koji su odredenim
akterima pruzali posebne prigode da uzurpiraju vlast, suspendiraju norme ili da zaobidu kontrole
koje ograniCavaju vlast, a u obzir se trebaju uzeti i put i razina modernizacije, privredna
konjunktura, socijalni kapital i civilno drustvo, stvaranje drzave 1 nacije, tip prethodnog
autoritarnog rezima, vrsta tranzicije, politicke institucije i okvirni medunarodni uvjeti.

Obiljezja delegativne demokracije mozemo razaznati u polupredsjednickom sustavu koji
je Hrvatska imala devedesetih, a obiljeZja neliberalne demokracije nazalost su bila uo€ljiva i u
parlamentarnom sustavu, u drugom desetljecu hrvatske drzavnosti, tijekom procesa europskih
integracija.

Problem je u tome $to, kako isti¢e Merkel, defektne demokracije nipo$to nisu nuzno
prijelazni rezimi. ,,One mogu uspostaviti stabilan odnos sa svojom okolinom, a znatni dijelovi
stanovni$tva mogu na njih gledati kao na prikladan odgovor na krajnje gomilanje problema u
postautokratskim demokracijama. To se ponajprije dogada u druStvima s niskom razinom
obrazovanja, te s klijentelistiCkim i patrimonijalnim strukturama“ (Merkel, 2011: 28). Tim vec¢i je
znacaj istoznacnih postavki Linza (1990), Lijpharta (1992), Stepana i Skachove (1993) koje
trebaju posluziti kao putokaz da su parlamentarni sustavi vlasti povoljniji za konsolidaciju mladih

demokracija od predsjednickih ili polupredsjednickih sustava.

Promjena sustava i faze transformacije

,Promjena sustava opcenito se moZe definirati kao interval izmedu staroga i novog
politi¢kog sustava. SadrZava raspad stare i izgradnju nove strukture politicke vlasti. Mijenjaju se
temeljne strukture, funkcije i mehanizmi integracije. Promjena je sustava ponajprije povezana sa
zama$nom dediferencijacijom (,,razgradnjom®) starih institucija i potom s rediferencijacijom
(,,izgradnjom*) novih. U procesu nove diferencijacije grade se nove politicke strukture koje su
uskladene s nacelima i normama demokracije i pravne drZave i koje su mnogo otvorenije prema

drustvenoj okolini“ (Merkel, 2011: 80).
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Merkel istice da se izmedu autokratskog sustava i konsolidirane demokracije nalaze tri
faze prave promjene sustava: 1. kraj autokratskog rezima, 2. institucionalizacija demokracije, 3.
konsolidacija demokracije (2011: 80), a te tri faze razdvojene su zbog analitickih razloga, dok se
u stvarnosti ti dijelovi Cesto preklapaju. ,,Tako se na jednim parcijalnim podrucjima politickog
sustava joS moze vladati autoritarno, a na drugim se podrucjima ve¢ reglementira pomocu
demokratskih institucija i normi. Jo§ je teZe to¢no razdvojiti institucionalizaciju i konsolidaciju
demokracije. I tu moze konsolidacija odnosa u sustavu vlasti — dakle izmedu vlade, parlamenta,
predsjednika drzave i sudstva — ve¢ poceti, dok se ostala podrucja, kao Sto su stranacki sustav i
sustav udruZenja, jos$ nalaze u fazi institucionalizacije* (Merkel, 2011: 81).

,O svrsetku faze institucionalizacije opcenito se moze govoriti kad su obrasci politickog
ponasanja koji su nastali ad hoc u prijelazu rezima prevedeni u zakonski osigurane norme i
strukture te kad se pristup vlasti i proces politickog odlu¢ivanja de facto odvijaju prema a priori
utvrdenim i legitimnim postupcima® (Schmitter, 1985, Merkel, 1996b, u: Merkel, 2011: 81). Ako
se tako shvati, onda je faza institucionalizacije demokracije onaj dio promjene sustava u kojemu
se uspostavljaju nove demokratske institucije, a to se obi¢no dogada nakon usvajanja novog
ustava odnosno nakon vazece revizije starog ustava, istice isti autor.

Ono $to smatra posebno problemati¢nim je to $to u procesu institucionalizacije politicki
akteri stvaraju pravila prema kojima potom izravno i sami moraju djelovati, odnosno, ta se
pravila trebaju etablirati kao norme koje ¢e postati opceprihvaéeni postupci ponasanja. ,,Politicki
akteri stoga imaju mnogo veci prostor za djelovanje nego u konsolidiranim demokracijama u
kojima manevarski prostor politickih elita znatno ograni¢uju obvezuju¢e norme, etablirane
institucije i drustveno-ukorijenjeni interesi (Merkel, 2011: 92).

U Hrvatskoj je produzena faza institucionalizacije trajala 20 godina. Institucionalizacija je
zapoCela donoSenjem Ustava 1990., reinstitucionalizacija je trajala desetak godina, zapocela je
usvajanjem promjena Ustava 2000. i 2001. godine, sto je bila prva faza reinstitucionalizacije, a
zavrSila je prihvacanjem ustavnih promjena 2010. godine, $to je bila druga faza
reinstitucionalizacije.

Reinstitucionalizacija u Hrvatskoj, koja je 2000. godine zapocela ustavnom dogradnjom,
nastupila je nakon potpunog rjeSavanja pitanja drzavnosti, §to je bilo presudno da Europska unija
2001. odluci sklopiti s Hrvatskom svoj prvi ugovorni odnos — Sporazum o stabilizaciji i

pridruzivanju (SSP).
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Problematiku drzavnosti dobro opisuje Linzova i Stepanova komparativna studija
,Problems of Democratic Transition and Consolidation* (1996), usredotocena na zemlje Juzne
Europe, Latinske Amerike i postkomunisticke Europe. Svoje su istrazivanje proveli nakon treceg
vala i tijekom onoga $to neki nazivaju ¢etvrtim valom (nakon 1989.). Pojam drzavnosti isti¢u kao
vaznu varijablu u zemljama postkomunisticke Europe, a naglaSavaju i vaznost medunarodnih
utjecaja.

U slucaju Hrvatske, upravo je makrovarijabla drzavnosti bila presudna u prvoj dekadi
hrvatske samostalnosti, da bi se tek rjeSavanjem tog prekarnog pitanja krajem devedesetih moglo
posvetiti daljnjem razvoju demokracije, pri ¢emu je kontekstualna varijabla medunarodnih
utjecaja potaknula Hrvatsku da se posveti konsolidaciji demokracije.

U mnogim se teorijama demokracije izgradnja nacionalnog identiteta (Mill, 1872: 222;
Dahl, 1971: 110), drzavnog integriteta (Rustow, 1970: 355) i unutarnje suverenosti drzave
(stateness, u: Linz i Stepan, 1996: 16) istice kao temeljna pretpostavka demokratizacije politi¢kih
sustava. Ako se drzavnost, suverenost i samostalnost neke drzave stalno izazivaju iznutra, ona se
teSko moze demokratizirati 1 jo§ teze demokratski konsolidirati. ,,Od tri problema ,,dileme
istodobnosti“ problem stvaranja nacije i drzave nedvojbeno je najtezi (Merkel, 2011: 311).
Merkel napominje da treba razlikovati dvije skupine zemalja isto¢ne Europe: one koje nisu imale
1 one koje su imale posebne probleme s Jellinekovim trojstvom funkcionalne drzave (integritet
drzavne vlasti, drzavnog teritorija i drzavnog naroda) i nisu ih bile sposobne mirno rijesiti poput
bivse Jugoslavije. Uz iznimku Slovenije, koja je problem brzo rijesila 1991., drzi da su to zemlje
s najslabijom konsolidirano$¢u demokracije (Merkel, 2011: 416).

| na primjeru Hrvatske kao jedne od postkomunistickih demokracija Isto¢ne Europe zorno
se prikazuje ,,dilema istodobnosti“ te posebna problematika visestruke transformacije koja
usloznjuje i usporuje konsolidaciju. Demokratizacija, ekonomska pretvorba i tvorba drzave tekli
su u paralelnim procesima, a demokracija i vlastita drZzavnost kao politicki ciljevi bili su usko
povezani 1 u medusobnom preplitanju. U konstelaciji aktera koji su obiljezili fazu tranzicije do
neovisnosti, politicko suceljavanje odredivali su akteri koji su bili pripravni pregovarati.
Demokraciju, ekonomsku pretvorbu i nacionalnu neovisnost nije dakle izborila sama nacionalno-
demokratska opozicija rezimu, ve¢ i predstavnici starog komunistickog rezima koji su se
prebacili u nacionalni i demokratski tabor na temelju racionalne politicke racunice i kako bi

politicki preZivjeli. S vremenom su postkomunisti  uspjeli izgraditi vlastiti nacionalno-
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domoljubni profil koji je bio uvjerljiv bira¢ima sve do toga da bi za manje od 10 godina nakon
Sto su bili svrgnuti s vlasti na prvim visestranackim izborima 1990., ponovno osvojili vlast 3.

sijenja 2000. i upravo oni zapoceli eurointegracijski proces.

Konsolidacija

,U istrazivanju transformacije prijeporan je pojam demokratske konsolidacije.
Minimalisti¢ke postavke natje¢u se sa zahtjevnijim konceptima. Istrazivaci transformacije nisu
suglasni o tome koje politicke 1 drustvene institucije moraju biti stabilizirane da bi se moglo
govoriti o konsolidiranoj demokraciji. Razlika postoji i u pogledu na $irinu vremenskog horizonta
i u pogledu na put koji najbrze vodi do konsolidacije* (Merkel, 2011: 96). Merkel diferencira
koncept konsolidacije na cetiri analiticke razine na kojima se odlucuje o izgledima da se cijeli
politicki sustav konsolidira. Isti¢e da se te Cetiri analiticke razine istodobno reproduciraju i kao
Cesto uocljiv vremenski slijed stupnjeva Konsolidacije, jer se prva razina obi¢no konsolidira
najranije, dok demokratska konsolidacija Cetvrte razine obi¢no traje najdulje.

,,Od navedene cetiri razine institucionalna (ustavna) konsolidacija obi¢no biva najranije
dovrSena te djeluje kroz normativne, sankcionirajuce naputke i utjee na drugu, trecu 1 Cetvrtu
razinu time §to strukturira i ograni¢ava djelovanje (Merkel, 2011: 98). Medutim, u Hrvatskoj je i
ustavna konsolidacija bila prolongirana, gradena postupno, kroz ¢ak 20 godina, donoSenjem
Ustava 1990. i potom njegove dvije najvaznije modifikacije 2000.-2001. i 2010. godine.

Kvalitetu druge (predstavni¢ke) i trece (ponasanja) razine konsolidacije u Hrvatskoj
opisat ¢u ponajvise u 9. poglavlju, pracenjem donosenja zakonodavstva i njegove provedbe, kroz
dva zakona: Zakon o financiranju politickih aktivnosti 1 izborne promidzbe i Zakon o
sprjeavanju sukoba interesa u obnasanju javnih duznosti.

Ako su prve tri razine konsolidirane, s njih potje€u odlucujuéi poticaji da se izgradi
konsolidirano gradansko drustvo koje stabilizira demokraciju. Na Cetvrtoj razini se zavr$ava
konsolidacija demokratskog politickog sustava izgradnjom gradanske kulture kao socijalno-
kulturnog temelja demokracije, a moze trajati desetlje¢ima i biti zapeCaCena smjenom naraStaja
(Almond i Verba, 1980). 1z konsolidirane demokratske civilne kulture proizlaze imunizirajuci
utjecaji na prvu, drugu i treéu razinu. Sto je neka demokracija konsolidiranija, parohijalni i
pasivni stavovi podanika mogu i trebaju iS€ezavati i stvarati mjesto Sirokoj participaciji

drzavljana. ,,To ustvari, uspijeva samo onda kad su politicko 1 civilno drustvo, uzajamno
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ograni¢avajuci same sebe, uvijek pripravni za suradnju. Ako se uspostavi taj oblik reflektirane
suradnje, moze se pretpostaviti da je konsolidirana i Cetvrta razina demokracije* (Merkel, 2011:
113). Tek kad se sve Cetiri razine konsolidiraju, moze se govoriti o demokraciji koja je uvelike
otporna na krize, istice isti autor (2011: 99). Nasuprot minimalistickom shva¢anju demokratske
konsolidacije Merkel je pobornik maksimalisti¢kog koncepta demokratske konsolidacije.

U studiji slijedim Merkelov maksimalisti¢ki koncept konsolidacije demokracije koji je
Cetverorazinski i ukljucuje: 1. razinu konsolidacije — institucionalnu, 2. razinu konsolidacije —
predstavnicku (stranke, udruzenja), 3. razinu konsolidacije — konsolidaciju ponasanja (odsustvo
veto aktera), 4. razinu konsolidacije — konsolidaciju drzavljanske kulture. Konsolidacija
demokracije nastupa tek onda kad su sve Cetiri razine konsolidirane.

U studiji povezujem Lijphartov teorijski okvir (parlamentarni sustav + konsenzusni model
demokracije) sa Merkelovim konceptom ,,usidrene demokracije* i njezina pet parcijalna rezima,
kako bih mogla locirati eventualne defekte u konkretnom parcijalnom rezimu demokracije, Koji

uzrokuju izostanak obuhvatne (Cetverorazinske) konsolidacije.

1.2. MetodoloSKki pristup: studija slucaja

Robert Yin definira studiju slucaja kao empirijsko istrazivanje koje proucava suvremeni
fenomen unutar njegova stvarnog Zivotnog konteksta, posebno kad granice izmedu fenomena i
konteksta nisu ocite (2007). Odlucila sam koristiti metodu studije slucaja, izmedu ostalog, jer
zelim obuhvatiti kontekstualne uvjete koji su na neki nacin bili presudni za moj istrazivacki
interes. Predmet istrazivanja je uloga i djelovanje Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja
Republike Hrvatske Europskoj uniji i doprinos parlamenta konsolidaciji demokracije u Republici
Hrvatskoj. Kako je Hrvatski sabor djelovao u procesu europskih integracija i je li svojim
djelovanjem pridonio konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj?

Studija slu¢aja, kako je vidi Robert Yin, najprikladniji je oblik istrazivanja kad se
postavljaju pitanja ,,kako* i ,,zasto*, kad istraziva¢ ima slabu kontrolu nad dogadajima i kad je u
zariStu suvremeni fenomen unutar nekog konteksta stvarnog zivota. Jedno od obiljezja studije
slucaja je da je to holistiCko istrazivanje zasnovano na ,,gustom opisu‘ istrazivane pojave. Ova

studija je deskriptivna jer opisuje djelovanje i ulogu Hrvatskoga sabora tijekom pristupnog
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procesa za Clanstvo Hrvatske u EU, a upravo je kontekst pristupanja Republike Hrvatske EU bio
presudan za moj istrazivacki interes. Ujedno, ova studija je eksplanatorna i ima za cilj odgovoriti

na glavno istrazivacko pitanje koje iznosim u nastavku.

1.3. Vrsta komparativne analize: dijakronijska

Po vrsti komparativne analize studija je ,,cross-historical analysis®, odnosno usporedba
politike u viSe vremenskih odsjeCaka unutar jedne nacije. Ulogu 1 djelovanje Sabora u
desetogodisnjem razdoblju priblizavanja Hrvatske Europskoj uniji 1 pristupnog procesa, gdje je
pocetna godina analize 2001., kada je Sabor ratificirao Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju, a
krajnja godina analize godina potpisivanja Pristupnog ugovora Republike Hrvatske s EU 2011.
godina, kompariram s njegovom ulogom 1 djelovanjem u prethodnom desetljecu, od uvodenja
viSestranacja u Hrvatsku 1 konstituiranja prvog demokratskog viSestranatkog Sabora 30. svibnja

1990. godine do Promjena Ustava 2000. i 2001. godine.

1.4. Dimenzije politike

Studija sluc¢aja ukljuCuje institucionalnu 1 procesnu dimenziju politike, jer promatram
Hrvatski sabor kao politicku instituciju i njegovo djelovanje na konsolidaciji demokratskog
poretka tijekom procesa europskih integracija.

Hrvatski politicki sustav svoju je tranziciju iz polupredsjedni¢kog u parlamentarni sustav
iznjedrio ustavnim promjenama 2000. godine, neposredno pred potpisivanje Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju 2001. godine kada Hrvatska krece put europskih integracija. To je bio
najvazniji formalni korak u procesu priblizavanja Hrvatske EU prije podnoSenja zahtjeva za
punopravno ¢lanstvo, stjecanja statusa kandidata i otvaranja pristupnih pregovora. Hrvatska je
dobila status kandidata 18. lipnja 2004. godine, a pregovori su otvoreni 3. listopada 2005.,
odrzavanjem prve sjednice meduvladine konferencije izmedu drzava c¢lanica EU i Republike

Hrvatske u Bruxellesu.
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Legislativnu aktivnost Hrvatskoga sabora na izvrSavanju obveze uskladivanja hrvatskog
zakonodavstva s europskom pravnom stecevinom, preuzetu trenutkom potpisivanja Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju 2001. godine, pratio je od 2002. godine snazan impuls u vidu
uspostavljenog nacionalnog konsenzusa svih parlamentarnih stranaka po pitanju ulaska Hrvatske
u EU kao temeljnog vanjskopolitickog cilja Hrvatske. Kao kruna tog konsenzusa 2005. godine
konstituiran je Nacionalni odbor za pracenje pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU kao
saborsko tijelo kojemu je osnovna zadaca nadzor i verifikacija ¢itavog tijeka pregovora. U njemu
su zastupljene sve parlamentarne stranke, na ¢elu mu je predstavnik/ca opozicije, a odluke se
donose konsenzusom. Sve to znacilo je jaGanje demokratskih procesa rasprave i usuglaSavanja,
ali 1 uloge Sabora u ¢itavom procesu pregovora.

Ve¢ Poslovnikom Sabora 2000. godine i njegovim kasnijim nadogradnjama uvedene su
nove parlamentarne strukture i procedure koje su slijedile ustavne promjene 2000. i prijelaz u
parlamentarni sustav vlasti, a zazivjele su nove parlamentarne strukture potpore i nove
parlamentarne procedure potrebne u europskom procesu. Tako je ustrojen Odbor za europske
integracije, uvedena je hitnost procedure kod donoSenja ,,curopskih zakona“ itd. Prijelaz u
parlamentarni sustav 2000. godine omogucio je uvodenje i razvoj konsenzusnih mehanizama,
onako kako ih prikazuje A. Lijphart u ,,Patterns of Democracy* (1999). Hrvatska je od uvodenja
parlamentarnog sustava 2000. nadalje, $to se vremenski poklopilo s poc¢etkom i trajanjem procesa
europskih integracija, imala najviSe dvije od deset glavnih zna¢ajki ve¢inskog (vestminsterskog)
modela demokracije, kako ga opisuje Lijphart. Glavni atributi, odnosno karakteristike ve¢inskog
modela su: 1) koncentracija izvrSne vlasti u jednostranackim kabinetima sa tijesnom veéinom; 2)
dominacija kabineta; 3) dvostranacki sustav; 4) vecinski izborni sustav; 5) pluralizam interesnih
grupa; 6) unitarna i centralizirana vlast; 7) koncentracija zakonodavne vlasti u jednodomnom
zakonodavnom tijelu; 8) fleksibilnost ustava; 9) nepostojanje sudske revizije; 10) sredi$nja banka
koja je pod kontrolom izvrSne vlasti.

Hrvatska je od 2001. godine imala zasigurno jednu gore pobrojanu karakteristiku
vecinskog modela — jednodomno zakonodavno tijelo. I u nekim segmentima stil vodenja politike
imao je karakteristike vecinskog modela u kojem dominira kabinet, ali se ta karakteristika
zasigurno ne moze generalno pripisati hrvatskoj politici, posebno kad je u pitanju pristupni
proces za Clanstvo Hrvatske u EU. Po svim drugim znacajkama Hrvatska je zavrSetak pregovora

2011. do¢ekala sa bitnim znac¢ajkama konsenzusnog modela, kako ga definira Lijphart.
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Prema vecinskoj interpretaciji osnovne definicije demokracije, ona znaci ,,vladavinu
veéine naroda“. Ideja je da vecina treba vladati, a manjina biti u opoziciji. Ovom stavu
suprotstavlja se konsenzusni model demokracije koji kaze da ,,svi na koje odluka ima neki utjecaj
trebaju imati priliku da sudjeluju u njenom donoSenju (Lewis, 1965, u: Lijphart, 2003: 95). Ovaj
model takoder se moze opisati uz pomoc¢ deset karakteristika, koje su u oStroj suprotnosti sa
svakom od deset vecinskih karakteristika vestminsterskog modela. Umjesto koncentracije vlasti u
rukama vec¢ine, modelom konsenzusa se vlast dijeli, Siri i ograni¢ava na nekoliko nacina
(Lijphart, 2003: 97): 1) dijeljenje izvrsne vlasti u Sirokim koalicijskim kabinetima; 2) izvrSno-
zakonodavna ravnoteza; 3) viSestranaCki sustav; 4) proporcionalno predstavljanje; 5)
korporativizam interesnih grupa; 6) federalna i decentralizirana vlast; 7) bikameralizam; 8)
rigidnost Ustava; 9) sudska revizija; 10) nezavisnost sredisnje banke.

Hrvatska od prelaska u parlamentarni sustav zasigurno naginje ovom drugom,
konsenzusnom modelu demokracije, posebice vezano uz proces europskih integracija i
pregovora. A. Lijphart je naveo prednosti parlamentarnog naspram predsjednickog i
polupredsjedni¢kog sustava, kao i prednosti konsenzusnog naspram vecinskog odlucivanja.
Hrvatska je 2000. promjenom Ustava polupredsjednicki sustav zamijenila parlamentarnim, a uz
veéinsko odlucivanje zaZivjele su i strukture konsenzusnog odluivanja upravo kroz proces
europskih integracija, pregovora s EU i zakonodavnog procesa koji se ticao uskladbe nacionalnog
zakonodavstva s europskim. U prvom redu te su strukture vezane uz djelovanje novoosnovanog
saborskog tijela 2005. godine, Nacionalnog odbora za pracenje pregovora Republike Hrvatske s
EU. No, ve¢ od 2002. godine proces europskih integracija Hrvatski sabor je u nekoliko rezolucija
i deklaracija istaknuo kao nacionalni prioritet oko kojeg je uspostavljen puni parlamentarni
konsenzus, koji je ukljuéivao i usuglasavanje na planu zakonodavstva.

Koje su prednosti za konsolidaciju demokracije ovog konsenzusnog modela kojeg
preporuca Lijphart? Je li on pogodan za tranzicijske zemlje ili je vec¢inom prikladan za ve¢
stabilne demokracije? Moze li se tim modelom uspostaviti politicka stabilnost ili on moze
posluziti kao model tek u razvijenijoj fazi demokratizacije? Naime, model konsenzusa
podrazumijeva pregovaranje kao nacin dolazenja do odluka.

Polupredsjednicki sustav u Hrvatskoj (1990.-2000.) vezan je ponajprije uz vecinsko
odlucivanje, a tek parlamentarni sustav uveden ustavnim promjenama 2000. omogucio je

razvijanje trajnijih konsenzusnih struktura. U dvadesetogodisnjoj povijesti hrvatske drzavnosti
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dvaput je doslo do procesa deinstitucionalizacije i potom ponovne institucionalizacije. Prvi put na
pocetku devedesetih prilikom raskida drzavno-pravnih sveza sa SFRJ — proces razdruzivanja,
deinstitucionalizacije te reinstitucionalizacije, tj. izgradnje novih institucija viSestranacja u
novoosnovanoj drzavi, da bi od 2001. proces uslijedio u drugom smjeru — proces udruzivanja —
pridruzivanja EU, ali koji je takoder zahtijevao ponovno rastakanje starih institucija i normi i
izgradnju novih ili njihovu prilagodbu europskim. | jedan i drugi proces u Saboru konsenzusno je
podrzan suglasjem svih parlamentarnih stranaka. Razlika je u tome Sto je konsenzus na temi
stvaranja drzave i1 razdruzivanja od SFRJ bio nacelan konsenzus koji nije ukljuc¢ivao konsenzus
oko izgradnje novih institucija i normi, odnosno konsenzus kako izgraditi drzavu. Za razliku od
toga, konsenzus oko ulaska Republike Hrvatske u ¢lanstvo EU bio je ne samo nacelan, vec i
programski konsenzus oko potrebnih normi i reformi koje je zahtijevao proces udruzivanja,
odnosno pristupanja Republike Hrvatske EU. Rezolucijom svih parlamentarnih stranaka o
pristupanju Hrvatske EU iz 2002. taj je konsenzus definiran, a trajao je tijekom ¢itavog procesa

integriranja, sve do zavrsetka pregovora 2011. godine.

1.5. Glavno istrazivacko pitanje

Kako je Hrvatski sabor djelovao u procesu europskih integracija i je li svojim djelovanjem
pridonio konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj?

1.5.1. Jedinica analize

Jedinica analize je Hrvatski sabor - njegova uloga i djelovanje u procesu pristupanja

Hrvatske Europskoj uniji i njegov doprinos konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj.

1.5.2. Podjedinice analize

Prvih Sest saziva Hrvatskoga sabora, pri ¢emu ¢u djelovanje Hrvatskoga sabora promatrati
temeljem njegove tri kljuéne ustavne uloge: predstavnicko-legitimacijske, zakonodavne i

nadzorne.
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1.5.3. Hipoteza

Hrvatski sabor u pristupnom procesu djelovao je u skladu sa svojim ustavnim ovlastima i
pridonio je daljnjem procesu demokratizacije, ali do obuhvatne konsolidacije demokracije nije
doslo, ve¢ samo do institucionalne konsolidacije, koja je poduprta konsenzusnim modelom u
parlamentarnom sustavu vlasti, koji je jacao predstavnicku demokraciju vecim ovlastima
Hrvatskoga sabora u nadzoru izvrsne viasti, ali i ve¢com ukljucivoséu parlamentarnih stranaka u

procesu odlucivanja.

Republika Hrvatska je podnijela zahtjev za ¢lanstvo u Europskoj uniji 21. velja¢e 2003.
godine, a Vije¢e ministara EU je 14. travnja 2003. godine donijelo odluku o primjeni postupka
utvrdenog ¢lankom 49. Ugovora o Europskoj uniji u kojem se navodi: ,,Svaka europska drzava
koja poStuje nacela navedena u ¢lanku 6. stavku 1. moze podnijeti zahtjev za ¢lanstvo u Uniji. U
¢lanku 6. stavku 1. navodi se: ,,Unija je utemeljena na nacelima slobode, demokracije, posStivanja
ljudskih prava i temeljnih sloboda i vladavini prava, a koja su nacela zajedni¢ka drzavama
¢lanicama“.

To su ujedno ,,politi¢ki kriteriji“ za ¢lanstvo koje je Europsko vijece usvojilo jo§ u
Kopenhagenu u lipnju 1993. godine, zakljucivsi da Clanstvo zahtijeva: ,,da doticna zemlja
kandidat prethodno postigne stabilnost institucija koje jamce demokraciju, vladavinu prava,
ljudska prava te poStivanje i zaStitu manjina“. Stupanjem na snagu Ugovora iz Amsterdama u
svibnju 1999. godine, ,,politicki kriteriji“ koji su definirani u Kopenhagenu postali su zajam¢eni
kao ustavno nacelo u Ugovoru o Europskoj uniji.

Europska Komisija u svom Misljenju o zahtjevu Hrvatske za cClanstvo u EU koji je
donijela 20. travnja 2004. godine analizira hrvatski zahtjev za ¢lanstvo na osnovi sposobnosti
Hrvatske da preuzme obveze ispunjavanja ,,politickih kriterija“ za c¢lanstvo (demokracija,
vladavina prava, ljudska prava, zaStita manjina).

Studija ¢e pratiti ispunjavanje tih ,politickih kriterija“ za clanstvo, povezujuéi ih s
Merkelovim parcijalnim rezimima demokracije 1 konceptom ,,usidrene demokracije®, istrazujuci
djelovanje Hrvatskoga sabora tijekom procesa europskih integracija, te ¢e pokusati dati odgovor

na glavno istrazivacko pitanje i testirati glavnu hipotezu.
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Rezultat radnje bit ¢e potvrdivanje ili opovrgavanje hipoteze. Hipotezu ¢u dokazivati
odgovarajuci na istrazivacko pitanje je li i na koji na¢in Hrvatski sabor svojim djelovanjem
tijekom pristupnog procesa pridonio konsolidaciji demokracije, koja jam¢i vladavinu prava, te

postivanje ljudskih 1 manjinskih prava.

1.5.4. Ovisna varijabla: Konsolidacija demokracije (po W. Merkelu)

U studiji je ovisna varijabla uspostava ,.konsolidacije demokracije®. Merkel (2011) ju
vezuje uz pojam ,usidrene demokracije* ili ,,funkcioniraju¢e demokracije pravne drzave.
,Konsolidaciju demokracije* kao ovisnu varijablu mjerit ¢u prema tome je li i kako je parlament,
koriste¢i svoje ustavne ovlasti kao predstavnicko, zakonodavno i nadzorno tijelo, svojim pravno-
politickim rjeSenjima, Ustavom, zakonima, te konsenzusnim mehanizmima koji su uvedeni
tijekom procesa pregovora, pridonio djelotvornom sustavu vladavine prava, te poStivanju ljudskih
1 manjinskih prava koji jam¢e demokraciju.

Testirat ¢u hoce li se ovisna varijabla ,,konsolidacija demokracije pojaviti kao ishod. U
glavnoj hipotezi pretpostavila sam da se taj ishod nece pojaviti. Pokazat ¢u da se konsolidacija
demokracije nece pojaviti zbog nedostatne usidrenosti posebno 4. i 5. Merkelovog parcijalnog
rezima demokracije koji se odnose na institucionalno osiguranje kontrole podjele vlasti i
ucinkovito vladanje demokratski izabranih predstavnika.

Nedostatna usidrenost ova dva parcijalna reZima demokracije negativno je utjecala na
konsolidaciju ostale tri razine povrh institucionalne konsolidacije. Tako nije doslo do potpune
predstavnicke konsolidacije, koja se odnosi na stranacki sustav (2. razina konsolidacije),
konsolidacije ponasanja, koja se odnosi na nedjelovanje veto aktera (3. razina konsolidacije) i
konsolidacije drzavljanske kulture (4. razina konsolidacije). Deficiti na te tri razine svakako su
povratno $tetili institucionalnoj konsolidaciji, ugroZavajuci njenu stabilnost.

U cilju davanja odgovora na (glavno) istrazivacko pitanje kojim ¢e se potvrditi ili
opovrgnuti hipoteza, istrazit ¢u ulogu Hrvatskoga sabora u ispunjavanju ,,politi¢kih kriterija“ za
Clanstvo u Europskoj uniji, ujedno ustavnih nacela iz Ugovora o Europskoj uniji, ¢ijim se
ispunjavanjem postize ,,konsolidacija demokracije, na na¢in kako je teorijski razmatra Wolfgang
Merkel.
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1.5.5. Operacionalizacija ovisne varijable

Kako je napredak u ispunjavanju ,politickih kriterija“ za clanstvo u EU u bliskoj
povezanosti s pregovarackim poglavljem 23. Pravosude i temeljna prava i mjerilima za njegovo
zatvaranje, studija ¢e pratiti zakonodavne obveze koje je Hrvatska preuzela u tom poglavlju,
povezujuéi ih s parcijalnim rezimima koji svojom sinergijom omoguéuju ,usidrenu
demokraciju, odnosno ,,funkcionalnu demokraciju pravne drzave*.

Koncentrirat ¢u se na pracenje zakonodavnih aktivnosti bitnih za ocjenu stupnja
ostvarivanja gradanskih (3. parcijalni rezim) i politi¢kih sloboda i prava na politi¢ku participaciju
(2. parcijalni rezim). Pratit ¢u ulogu Sabora u normiranju i institucionalizaciji tih prava, ali i
pra¢enju njihove provedbe. Takoder, koncentrirat ¢u se na pra¢enje zakonodavnih aktivnosti
kojima je cilj jacanje horizontalne odgovornosti i kontrole vlasti (4. parcijalni rezim), posebice
jaanjem neovisnosti sudstva i njegovog odvajanja od upliva zakonodavne i1 izvrSne vlasti.
Koncentrirat ¢u se i na pracenje zakonodavnih aktivnosti i institucionalnog okvira preventivnih
mjera u borbi protiv korupcije te njihovu provedbu (5. parcijalni rezim ,,djelotvorno vladanje

vlasti — odsustvo veto aktera®).

1.5.6. Indikatori

Najvazniji indikatori su zakonodavne aktivnosti na ispunjavanju ,,politickih kriterija“ za
Clanstvo u EU 1 obveza za zatvaranje Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava i pracenje
provedbe (track record). Demokraciju u pravnoj drzavi po Merkelu definira 5 parcijalnih rezima.
Sukladno tome, za svaki parcijalni reZim od 2. do 5. koji su uvjet za ,,usidrenu* demokraciju

analizirat ¢u neki ili neke zakone, ujedno obveze iz Poglavlja 23.

Merkelovi parcijalni reZimi Zakoni iz uskladbe IzvjeSc¢a/provedba
2. Pravo na politicku participaciju ~ Zakon o pravu na pristup informacijama
3. Gradanska prava Zakon o suzbijanju diskriminacije
4. Podjela vlasti i horiz. odgovornost Zakon o Pravosudnoj akademiji,
Zakon o Drzavnom sudbenom vijecu,

Zakon o sudovima
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5. Djelotvorno vladanje vlasti Zakon o financiranju politickih
aktivnosti i izborne promidzbe,
Zakon o sprjecavanju sukoba interesa

u obnasanju javnih duznosti

Zakone ¢u pratiti kroz Sest saziva Hrvatskoga sabora, nastoje¢i odgovoriti na sljedeca
pitanja: Jesu li postojali u prva tri saziva u polupredsjednickom sustavu? Ako jesu, koje su
promjene doZivjeli u parlamentarnom sustavu? Jesu li i zasto su te promjene bitne za kvalitetu
demokracije? Izabrala sam zakone koji su bitni za proces pridruzivanja Hrvatske Europskoj uniji,
¢ije je donosenje ili ¢ije su izmjene, kao i izvjesca o provedbi, bili uvjetovani od strane EU 1 koji
su predstavljali sadrzaj mjerila za zatvaranje Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava. Donosenje
tih zakona pokazatelj je uspjeha svakog pojedinog parcijalnog rezima, ali ponajprije na
normativno-institucionalnoj razini. S obzirom na deficite u provedbi zakonodavstva, posebice u
4. 1 5 rezimu demokracije, nije mogla nastupiti usidrena demokracije, tj. funkcionalna
demokracija pravne drzave. Ipak, donosenje tih zakona, kao i1 nove institucije ¢ije su formiranje
proizveli, nije bilo proceduralne, ve¢ sustinske prirode. Usvojeni su poradi jacanja pravne drzave,
vladavine prava i bolje zaStite temeljnih prava. Oni su operacionalizacija politi¢kih kriterija za
Clanstvo, a njihov sadrzajni supstrat Hrvatska je sama definirala. Iako jo$ nisu u potpunosti
operabilni, upravo su mehanizmi §ticenja normi sankcijama sada ti koji trebaju ubrzati put od
institucionalne do obuhvatne konsolidacije, odnosno ubrzati put boljeg funkcioniranja i
stabilnosti novih institucija te provedbe i ozivotvorenja tih zakona.

Clanstvo u EU bilo je uvjetovano ponajprije ustavnim promjenama kojima se europski
pravni standardi prihvacaju u hrvatski ustavno pravni poredak. Upravo je Promjena Ustava 2010.
najvise vezana uz pristupni proces i uvjetovanost ¢lanstva. Temeljem Promjene Ustava 2010.
posljedi¢no su izmijenjeni brojni zakoni 0 pravosudnim institucijama, kojima se prvenstveno
ispunjavao zahtjev EU za neovisnim sudstvom: Zakon o Drzavnom sudbenom vijecu, Zakon 0
sudovima, Zakon o Pravosudnoj akademiji. Promjena Ustava 2010. vezana je i uz jacanje zastite
temeljnih prava, putem jacanja institucije puckog pravobranitelja, Sto je takoder bila jedna od
obveza u Poglavlju 23. Pravosude i temeljna prava. Promjena Ustava 2010. bila je presudna za
otvaranje Poglavlja 23., a njena daljnja operacionalizacija kroz zakone dovela je do ispunjavanja

mjerila za zatvaranje tog poglavlja i ukupnog zavrSetka pregovora, dok je Promjena Ustava 2000.
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bila vazna za otpocinjanje procesa pregovora, $to ¢e pokazati dokumenti iz pregovora, ponajprije
Misljenje (Avis) Europske komisije o hrvatskom zahtjevu za ¢lanstvo.

U studiji prikazujem ustavne institute u polupredsjedni¢kom i parlamentarnom sustavu,
posebno odnos izvr$ne i zakonodavne vlasti, a parlamentarne strukture i procedure u ta dva
sustava prikazujem najviSe temeljem poslovnika Hrvatskoga sabora, pri ¢emu su ustavne i
poslovnicke odredbe od 2000. nadalje vezane i uz proces europskih integracija.

Istrazivanje je na tri razine: ustavnoj, poslovnic¢koj i zakonodavnoj, kompariraju se dva
sustava, polupredsjednicki i parlamentarni sustav, tijekom dva desetljeca hrvatske drzavnosti, a
trazi se odgovor na pitanje je li Hrvatska zavrSetkom pregovora za Clanstvo u EU postigla

obuhvatnu konsolidaciju demokracije (onako kako ju definira Merkel).

1.5.7. Neovisne varijable

Neovisne varijable (NV) presudne za uspostavu ovisne varijable ,konsolidacije
demokracije* su: ,stupanj institucionalizacije sporazuma politickih elita kroz konsenzusne
mehanizme®; ,,djelovanje stranackih vodstava®; ,,vladanje aktera vlasti®; ,,utjecaj aktera civilnog
drustva®; ,,utjecaj medunarodnih aktera®.

»Stupanj institucionalizacije sporazuma politickih elita kroz konsenzusne mehanizme* je
bitna NV ponajprije za institucionalnu konsolidaciju (1. razina konsolidacije), a posljedi¢no i za
druge razine;

,Djelovanje stranackih vodstava“ je bitna NV ponajprije za predstavni¢ku konsolidaciju
(2. razina konsolidacije), ali i za sve druge razine konsolidacije;

,»Vladanje aktera vlasti“ je bitna NV ponajprije za konsolidaciju ponaSanja (3. razina
konsolidacije), a posljedi¢no i za sve druge razine;

»Utjecaj aktera civilnog drustva“ je bitna NV ponajprije za konsolidaciju gradanske
kulture (4. razina konsolidacije), ali i za sve druge razine;

,»Utjecaj medunarodnih aktera“ je glavna kontekstualna varijabla 1 bitna NV ponajprije za

institucionalnu konsolidaciju (1. razina konsolidacije), ali i za sve druge razine.

1.6. Metode istrazivanja
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Kvalitativan pristup u ovoj studiji temelji se na analizi tekstualne grade koja je nastala
prikupljanjem podataka iz raznih izvora, ponajprije intervjua, potom sudjelujuc¢eg opazanja
autorice, arhivske grade i dokumenata.

Intervjui (25) su viSe usmjereni razgovori nego klasi¢ni intervjui, gdje se Zeli znati
zasto su se odredeni procesi zbili na odredeni nacin, te kako su se zbili. Ispitanici su aktivni
sudionici u istrazivanju i njihovo je misljenje vazno u oblikovanju zakljucaka.

Sudjelujuée opazanje proizlazi iz ¢injenice da sam kao novinarka izvjestiteljica pratila
rad Sabora i njegovih radnih tijela tijekom pristupnog procesa, o ¢emu sam izvjeStavala u
glasilu Sabora i na saborskim web stranicama te sam na taj na¢in bila neposredno uklju¢ena u
dogadaje u kojima je sudjelovao Sabor vezano uz proces pristupanja Hrvatske EU, od
osnivanja Odbora za europske integracije 2000. godine sve do potvrdivanja Ugovora o
pristupanju Republike Hrvatske EU, u ozujku 2012. godine u Hrvatskom saboru.

Dokumentarne informacije i1 arhivska grada su relevantni za studiju, ponajprije zbog
relevatnosti i preciznosti podataka. Izvori podataka u ovom kontekstu su: zapisnici plenarnih
sjednica i sjednica radnih tijela, fonogrami plenarnih sjednica i sjednica radnih tijela, godisnji
planovi uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s pravnom steCevinom EU, zakoni, izvje$¢a o
provedbi, vladina izvje$¢a o napretku pregovora, izvjes¢a Europske komisije o napretku,
izvjes¢a Nacionalnog odbora itd. Nadalje, tu su poslovnici Sabora, Ustav 1 njegove izmjene,
razne deklaracije, rezolucije, izjave, odluke, programi, kao i najave dogadaja i priopCenja,
zapisnici sa sastanaka, te drugi administrativni dokumenti koje smatram zna¢ajnima za studiju.
Koristi se i arhiva sluzbene saborske periodike ,,Izvjes¢a Hrvatskoga sabora®, glasila Sabora u
kojem su sazeti prikazi svih rasprava Sabora po svim tockama dnevnog reda, kao i
elektronicka baza rasprava te svih dogadanja u Hrvatskom saboru po sazivima, ukljucujuci
statisticke preglede materije. Na kraju, izvor je i arhivska grada medija relevantnih za ovu
studiju slucaja.

Analizirajuci sve zakone donesene u 6. sazivu Sabora, u istrazivanju sam Koristila i
prednosti Booleove analize (G. Boole) kao kvalitativne metode komparativne analize koja
sublimira kvalitativan i kvantitativan pristup.

,QCA ('kvalitativna komparativna analiza') se temelji na Booleovoj algebri koja je
naziv dobila po svom tvorcu Georgeu Booleu, britanskom matematic¢aru iz 19. stolje¢a. Ne

ulazec¢i u matematicku pozadinu primjene QCA metode, bitno je razumjeti da se kod Booleove
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algebre radi o primjeni logickih operacija gdje svaki promatrani faktor u osnovnoj verziji
metode ima vrijednosti od 1 ili 0, §to korespondira s logi¢kim vrijednostima to¢no/neto¢no ili
prisutno/nije prisutno. Metodu je uveo i u velikoj mjeri razvio americki metodolog Charles
Ragin u svojim radovima od kraja 1980-ih do danas. Ragin tezi razvoju metode koja moze
kombinirati fokusiranost istrazivackih strategija orijentiranih na slucajeve sa Sirokim dosegom
kvantitativnih metoda usmjerenih na analize odnosa medu varijablama (Ragin i dr., 2003).
Budu¢i da predstavlja formalizaciju klasi¢ne komparativne metode, QCA metoda omogucava
istrazivaCu da ukljuci viSe sluCajeva u analizu te da poveca varijancu i1 kod eksplanatornih
faktora 1 kod promatranog ishoda, ¢ime znacajno pospjesSuje mogucnost zakljucivanja i
generalizacije u komparativnoj metodi*“ (Dolenec, 2013: 111 -122).

Analizirajuci uvjete koji su prethodili glasovanju o zakonima donesenim u 6. sazivu
Sabora, dosla sam do bitnih zakljucaka vezanih za nacin donosenja zakonodavstva tijekom
pristupnog procesa, ali i zakljucaka vezanih za konsenzusni model demokracije. Pokazat ¢u da
hitni postupak kao procedura kojom su se donosili tzv. europski zakoni (P.Z.E.) nije bio
prepreka izglasavanju takvih zakonskih prijedloga velikim vecinama glasova, cesto i
jednoglasno, jer mu je prethodio dogovor svih parlamentarnin stranaka oko potrebe
usuglasavanja i usvajanja tih zakonskih prijedloga Zurnim postupkom u Saboru. U hitnom
postupku doneseno je 83,89% zakona iz uskladbe (P.Z.E.), a u redovnom postupku njih
16,1%. Istovremeno je 91,61% svih zakonskih prijedloga iz uskladbe izglasano gotovo
jednoglasno ili jednoglasno.

Cak i kod dono$enja nacionalnog zakonodavstva koje nije potpadalo pod obvezu
uskladivanja 1 kod kojeg nije postojao prethodan dogovor parlamentarnih stranaka oko potrebe
usuglaSavanja, zamjetan je trend izglasavanja zakonskih prijedloga velikim ve¢inama, gotovo
jednoglasno ili jednoglasno, §to govori o jacanju konsenzusnog modela. Pritom je zanimljivo
da hitnost procedure kod donoSenja propisa nije nastetila procesu usuglasavanja, pa iako je
88,2% nacionalnog zakonodavstva doneseno hitnim postupkom, ¢ak 80,27% svih zakonskih
prijedloga (P.Z.) izglasano je velikim vecinama, gotovo jednoglasno ili jednoglasno. Dakle,
zakoni se nisu donosili preglasavanjem ili tijesnim ve¢inama (vladajuce vecine), ve¢ izrazito
velikim veéinama. Cinjenica jest da je novopredloZeno nacionalno zakonodavstvo dobrim
dijelom proizlazilo iz uskladenog zakonodavstva pa je time zahtijevalo podrSku zastupnika,

zbog potrebe jedinstva pravnog sustava i sukladnosti normi. Medutim, i u tom dijelu
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zakonodavstva zamjetan je trend suradnje i zajednickog rada Vlade i Sabora, pri cemu je
Vlada najce$¢e uvazavala amandmanske intervencije saborskih mati¢nih radnih tijela i
ugradivala ih u konac¢ne tekstove zakonskih prijedloga. Moze se re¢i da su homogenizirajuci
ucinci koje je proizveo politicki dogovor parlamentarnih stranaka oko potrebe konsenzusa kad
je u pitanju europski proces i donosenje zakonodavstva iz uskladbe blagotvorno djelovali i na
jacanje usuglasavanja kod donosenja nacionalnog zakonodavstva.

Podatke sam analizirala u sklopu Tablice istine koja iskazuje povoljne uvjete za
konsenzusno ili gotovo konsenzusno donoSenje zakona. Analizirala sam sve zakone Koji su
doneseni u 6. sazivu (815), one koji su bili u paketu uskladbe, njih 298 (P.Z.E.) i one koji nisu,
njih 517 (P.Z.). Pokazala sam da kvaliteta predstavni¢ke demokracije jata konsenzusnim
mehanizmima, ne samo na strani ukljucivosti parlamentarnih stranaka kod odluc¢ivanja (zakoni
se donose velikim ve¢inama), nego i na strani eficijentnosti u donoSenju zakona (broj zakona).

Hitnost kao procedura donoSenja zakona iz uskladbe bila je uvedena Poslovnikom
Sabora jo$ 2001. godine, a konsenzus svih parlamentarnih stranaka o potrebi usuglasavanja i
usvajanja europske pravne steCevine u Zurnom postupku uspostavljen je 2002. godine
Rezolucijom Sabora o pristupanju Republike Hrvatske EU.

Bitno je naglasiti da je na sjednicama Nacionalnog odbora o potrebnim normativnim
zahvatima iz uskladbe ne samo bilo rije¢i, ve¢ je 0 konkretnim zahvatima postignuto
usuglaSavanje predstavnika svih parlamentarnih stranaka, te je temeljem toga Vlada izradivala
nacrte zakona koje je potom upucivala u saborsku proceduru, najéesé¢e u hitnom postupku,
temeljem poslovni¢kih odredbi. Potvrdivanje pregovarackih stajaliSta Hrvatske od strane
predstavnika svih parlamentarnih stranaka u Nacionalnom odboru znacilo je davanje
suglasnosti Vladi za potrebne normativne zahvate u odredenom podrucju. Prijedlog
pregovarackog stajaliSta Republike Hrvatske Vlada je upucivala Nacionalnom odboru i on je
doradivan sve dok ne bi bio postignut usuglaseni stav svih stranaka oko njega. Time je do
izrazaja dolazilo zajedni¢ko djelovanje Vlade i Sabora u ovom procesu. Stoga su prilikom
glasovanja na plenarnoj sjednici parlamentarne stranke podrzavale te zakonske prijedloge iz
uskladbe (P.Z.E.) jednoglasno ili gotovo jednoglasno pa ne ¢udi da je hitnost procedure kod
seta zakonskih prijedloga iz uskladbe doprinijela eficijentnosti u donoSenju propisa, a da time

nije narusena ukljucivost.
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Tablica 1: Tablica istine: Donosenje zakona konsenzusno ili gotovo konsenzusno

Uvijeti Posljedica Broj pojava
x1 X2 X3 Y n
Prethodni Redovni Europska
dogovor postupak uvjetovanost Suglasje
politickih elita obveza uskladbe

Od tri binarne neovisne varijable, tablica istine sadrzava 8 redova, po jedan za svaku
logicki mogucu kombinaciju od 3 prisutne/odsutne neovisne varijable. ,,Temeljni je oblik QCA
dihotoman, §to zahtijeva kodiranje uzro¢nih faktora i ishoda kao binarnih varijabli. Drugim
rijeima, za svaki od analiziranih slucajeva istrazivac¢ treba odluciti jesu li uzrocni faktori i
promatrani ishodi prisutni ili nisu* (Dolenec, 2013: 114).

Ova ,sinteticka komparativna strategija koja integrira pristup orijentiran prema
sluajevima i onaj prema varijablama na nacin da mora biti sposobna obuhvatiti veliki broj
sluc¢ajeva, a istovremeno omoguditi argumentaciju uzro¢ne kompleksnosti* (Ragin, 1987: 69),
pruzila mi je mogucnost ispitati velik broj slucajeva - sve zakone u 6. sazivu, 517 P.Z. i 298
P.Z.E., a ujedno istraziti kompleksnost uzrocne konjunkture. Naposljetku, dala mi je moguénost
da proizvedem parsimoni¢no objasnjenje. ,,U odnosu prema klasi¢noj komparativnoj metodi koja
se temelji na Millovim principima, QCA metoda otvara moguénosti povecanja broja analiziranih
slucajeva i prosirenja broja promatranih eksplanatornih faktora™ (Dolenec, 2013: 120).

Vrijednosti povoljnih uvjeta kvalitativno su izvedene dubinskim iS¢itavanjem dogadaja,
koji su okruzivali donoSenje zakona u Saboru. Booleovom analizom kvalitativne komparacije
povezala sam obiljezja studije orijentirane na varijable s obiljezjima studije orijentirane na
slucajeve, kako bih dosla do bitnih zaklju¢aka o donosenju zakona tijekom pristupnog procesa.
Kategorije koje sam upotrijebila u kvantitativnoj analizi zapravo su rezultat kvalitativnih
razlikovanja koja u analizi stvaraju homogeniziraju¢e tendencije. Radi se o konfiguracijskom
pristupu analizi politickih pojava (Ragin, 1987), a u ovom slucaju radi se o donosenju zakona iz
uskladbe (P.Z.E.) i zakona koji nisu podlijegali uskladbi (P.Z.), pri ¢emu se prijedlozi zakona
(P.Z.E. i P.Z)) shvacaju kao specificne konfiguracije pojedinih aspekata i znacajki. Prijedloge
zakona komparirala sam kao konfiguracije obiljezja, a promatrala sam put donosSenja svakog

pojedinog zakona. Istaknula sam koji su povoljni uvjeti za donosenje zakona konsenzusno ili
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gotovo konsenzusno. Kako metode usmjerene na slu¢aj usporeduju slucajeve jedan s drugim,
usporedivala sam prijedloge zakona, razmatraju¢i kombinacije ili konjunkture uzro¢nih uvjeta
koji su doveli do njihovog donosenja konsenzusno ili gotovo konsenzusno.

Upravo s obzirom da metode usmjerene na slucaj usporeduju slucajeve jedan s drugim te
razmatraju kombinacije ili konjunkture uzro¢nih uvjeta, moguci opseg analize eksponencijalno
raste s dodatkom jednog jedinog uzro¢nog uvjeta. U 4. poglavlju ,,Sazivi Hrvatskoga sabora u
procesu pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji“, na temelju Booleove analize
prezentirani su rezultati istrazivanja donoSenja zakonodavstva tijekom pristupnog procesa na
primjeru donoSenja svih zakona (P.Z. + P.Z.E.) u 6. sazivu.

Pokazala sam da je varijabla ,,europske uvjetovanosti“, koja je ustvari kontekstualna
stalna varijabla, bila dovoljan uvjet za jednoglasno ili gotovo jednoglasno izglasavanje veéine
zakona u Saboru. Cinjenica je da je Republika Hrvatska konsenzusno pristala na uvjetovanje
svog Clanstva u EU usvajanjem europske pravne stecevine jo§ 2002. donoSenjem Rezolucije o
pristupanju Republike Hrvatske EU. Medutim, i kod donosSenja zakonodavstva koje nije
podlijegalo uskladbi i kod kojeg nije postojao prethodni medustranacki dogovor o usuglasavanju
zakonodavstva i brzoj proceduri donoSenja, kao dovoljan uvjet za konsenzusno ili gotovo
konsenzusno donoSenje veéine zakona pokazuje se kontekst europske uvjetovanosti hrvatskog
¢lanstva. Tako su i zakoni koji su podlijegali uskladbi (P.Z.E.) i oni drugi, iz seta nacionalnog
zakonodavstva koji nisu potpadali pod obvezu uskladbe (P.Z.), samom ¢injenicom europske
kontekstualnosti odnosno uvjetovanosti hrvatskog ¢lanstva u EU, bili doneseni velikim ve¢inama
glasova, gotovo konsenzusno ili konsenzusno, cak 84,42% svih zakona. Pri tome, procedura
donoSenja (redovni ili hitni postupak) nije utjecala na ishode glasovanja. Sve to ukazuje da je
dovoljan uvjet bio upravo europski kontekst kao stalna kontekstualna varijabla. Zakljucak je da je
pristupni proces podupro institucionalnu konsolidaciju, uvjetujué¢i Hrvatskoj €lanstvo u EU
usvajanjem europske pravne steCevine. Za usporedbu sam prezentirala podatke o postignutim
vec¢inama kod izglasavanja zakona u 3. sazivu Sabora (1995.-1999.), prije nego §to je Hrvatska
zapocela proces europskih integracija kada nije postojala europska kontekstualnost ni
uvjetovanost.

U ¢emu je snaga Booleove analize? U tome §to zorno prikazuje da ista posljedica moze
biti rezultat razli¢ite kombinacije uzroka. Pomocu tablice istine desifrirala sam uzro¢nu

kompleksnost koja prati donoSenje zakona tijekom pristupnog procesa. Kako kaze Ragin (1987),
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svi dogadaji pokazuju uzrocnu kompleksnost, a kontekst igra znacajnu ulogu. Tablice istine
upucuju pozornost na konfiguraciju varijabli otkrivenih u sluc¢ajevima, odnosno na kombinaciju
¢imbenika koji djeluju u nekom slucaju. Tablica istine posluzila mi je za sazimanje rezultata
dobivenih iz pregleda postoje¢ih izvje$ca o slucajevima (prijedlozima zakona). Kao i s drugim
oblicima eksplanatorne analize, jedna je varijabla ovisna, ona koju Zelimo objasniti, a druge su
neovisne ili eksplanatorne — c¢imbenici koji mogu utjecati na ovisnu varijablu. Isticanje
kombinacije varijabli, kao i sposobnost da se razli¢itim putovima dode do istog ishoda, obiljezja
su tablica istine. Konstruirala sam tablicu istine na kojoj svaki red predstavlja odredenu
konfiguraciju obiljeZja koja vodi do ishoda (usvajanja zakona). ,,Zahtjev za dobrim poznavanjem
slu¢ajeva, odnosno zemalja koje se istrazuju i njihova Sireg drustvenog konteksta bitna je
karakteristika koja QCA ¢ini kvalitativnom metodom® (Dolenec, 2013: 109).

Metode usmjerene na slucaj usporeduju slucajeve jedan s drugim te razmatraju
kombinacije ili konjunkture uzro¢nih uvjeta. Slucajevi (prijedlozi zakona) ispituju se kao cjeline,
kao kombinacije uzroka, uzro¢ni kompleksi, koji proizvode odredeni ishod. U ovom tipu
istrazivanja cilj je utvrditi razliku kod sli¢nih slu¢ajeva koja je odgovorna za proturjecne ishode,
odnosno sli¢nosti  kod razli¢itih slucajeva koje su odgovorne za isti ishod. Takvi
kontekstualizirani uzro€ni argumenti potrebni su jer je problem objasniti kako relativno razliciti
sluajevi imaju isti ishod ili pak kako relativno sli¢ni slucajevi imaju razli¢ite ishode. Kod
predmeta moje analize rijec¢ je o prvom slucaju, da relativno razliciti slu¢ajevi imaju isti ishod, a
to sam objasnila upravo kontekstualiziranim uzro¢nim argumentom, $to je bila kontekstualna

varijabla ,,europske uvjetovanosti‘.

1.7. Struktura rada

Ova studija slucaja ima za cilj dati odgovor na glavno istrazivacko pitanje: Kako je Sabor
djelovao u procesu europskih integracija i je li svojim djelovanjem pridonio konsolidaciji
demokracije u Hrvatskoj? Pokazat ¢u je li i koja je poboljsanja u kvaliteti predstavnicke
demokracije donio parlamentarni sustav i na njemu gradeni konsenzusni model demokracije, te je

li u Hrvatskoj zavrSetkom pregovora s EU uspostavljena obuhvatna konsolidacija demokracije,
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onako kako ju konceptualizira W. Merkel. Hipoteza koju iznosim tvrdi da nije, a istrazivanje ¢e

ju potvrditi ili opovrgnuti. Studija ima 10 poglavlja izlozena u 4 dijela:

I.DIO
1. Teorijsko-metodoloski okvir i istrazivacki problem
1. DIO: INSTITUCIJE | MODELI DEMOKRACIJE
2. Ustavno ustrojstvo Republike Hrvatske i nadleZnosti Sabora devedesetih i nakon 2000.
1990.-2000. — institucionalno oblikovanje sustava, polupredsjednicki sustav
2000.-2011. — institucionalno redizajniranje sustava, parlamentarni sustav, kontekst
procesa pristupanja EU, razvoj konsenzusnog modela
3. Parlamentarne strukture i procedure devedesetih godina i nakon 2000.
Parlamentarne strukture i procedure 1990.-2000.
Parlamentarne strukture i procedure nakon 2000. povezane s procesom pristupanja EU
I11. DIO: HRVATSKI SABOR | PREGOVORI O PRISTUPANJU HRVATSKE EU
4. Sazivi Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji
5. Pregovori o pristupanju i Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava
6. Lisabonski ugovor u parlamentarnoj dimenziji: Nova uloga Hrvatskoga sabora
IV. DIO: ZAKONODAVSTVO | FUNKCIONIRANJE DEMOKRACIJE
7. Razvoj politi¢kih i gradanskih prava - 2. i 3. parcijalni rezim demokracije ispituju se na
primjeru Zakona o pravu na pristup informacijama (rezim ,,prava na politi¢ku participaciju®) i
Zakona o suzbijanju diskriminacije (rezim ,,gradanskih prava na slobodu®). Ti zakoni su ujedno
bili obveze Hrvatske iz Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava.
8. Podjela vlasti i poloZaj sudbene vlasti — 4. parcijalni rezim demokracije ,.institucionalno
osiguranje podjele vlasti¢ ispituje se na primjeru Zakona o Pravosudnoj akademiji, Zakona o
Drzavnom sudbenom vije¢u i Zakona o sudovima. Ti zakoni su ujedno bili obveze Hrvatske iz
Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava. Pokazat ¢u da je zbog nedostatne usidrenosti 4.
parcijalnog rezima, tj. nedovoljno autonomnog sudstva, izostala konsolidacija demokracije na
drugoj i na trecoj razini, posljedi¢no i na Cetvrtoj razini.
9. Djelotvorno vladanje vlasti — 5. parcijalni rezim demokracije ,,djelotvorno/zakonito vladanje
vlasti demokratski izabranih predstavnika - odsustvo aktera veta“ ispituje se na primjeru Zakona

o financiranju politickih aktivnosti i izborne promidzbe i Zakona o sprjecavanju sukoba interesa u
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obnaSanju javnih duznosti. Ti zakoni su takoder bili obveze iz Poglavlja 23. pristupnih pregovora.
Pokazat ¢u da je zbog nedostatne usidrenosti 5. parcijalnog rezima, odnosno zbog koruptivhog
modela vladanja, izostala konsolidacija na razini predstavni¢kog sustava, na razini uklanjanja
potencijalnih aktera veta i na razini demokratske drzavljanske kulture,

10. Zakljuc¢ak - Nije nastupila obuhvatna konsolidacija demokracije, ve¢ samo institucionalna

konsolidacija. Primjena zakona i ostvarivanje pravne drzave nije realizirano u punom obimu.

1.8. O rezultatima istraZivanja

U dijelu legislativhog rada na uskladbi zakonodavstva povecana je kvaliteta predstavnicke
demokracije, posebice temeljem konsenzusnih mehanizama, procedura i struktura koje su
dogovorno uvedene kroz pristupni proces. Povecana je zastupljenost svih relevantnih politi¢kih
aktera u reinstitucionalizaciji gradenoj kroz europski proces, njihova mo¢ raspravljanja,
sukreiranja i odlucivanja. Proces nije dobio samo na ukljucivosti jer su bili ukljuceni svi
relevantni politicki ¢imbenici, ve¢ i na eficijentnosti, buduci da je znatno uvecana zakonodavna
aktivnost. Ovo je pak blagotvorno utjecalo na procese usuglasavanja i kod donosenja nacionalnog
zakonodavstva, ¢ije odredbe nisu smjele biti u koliziji s uskladenim zakonodavstvom, slijedeci
maksimu jedinstva pravnog sustava i sukladnosti normi.

Postepeno se razvijala nova politicka praksa koja bi se mogla okarakterizirati kao
obostrana lojalnost Vlade i Parlamenta, koji je pak predstavljao najSire moguce suglasje svih
parlamentarnih stranaka. Sve su to odlike konsenzusnog modela demokracije. Nacionalni odbor
za pracenje pregovora Republike Hrvatske s EU ustvari je predstavljao minijaturnu plenarnu
sjednicu s nadleznos¢u donoSenja odluka. Uveden je sustav komunikacije izmedu premijera i
predsjednika/ce Nacionalnog odbora koji je iz opozicije. Vlada je bila nadlezna da pregovara S
EU, za to je dobila mandat od Sabora, ali na nacin da je Nacionalni odbor, nakon rasprave i
usuglasavanja, konsenzusno verificirao svako pregovaracko stajaliste Hrvatske koje je predlagala
Vlada u svim poglavljima pregovora.

Zajednicki rad i djelovanje Vlade i Sabora u pristupnom procesu teSko se mogu osporiti
ili proglasiti samo deklarativnim. Ravnoteza moc¢i ovih dviju grana vlasti povecala je njihovu

odgovornost, kako svake pojedinac¢ne, tako i u medusobnom odnosu. Bio je to zajednicki projekt
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Vlade 1 Sabora, ali jo§ vaznije, zajednicki projekt politickih elita, koje su se tijekom ovog procesa
smjenjivale na vlasti kroz nekoliko Vlada.

Zajednicki dogovor Vlade i Sabora, kao i svih parlamentarnih stranaka, potkrijepljen je
Deklaracijom Sabora o temeljnim nacelima pregovora za punopravno c¢lanstvo Republike
Hrvatske u EU (NN 12/2005) iz 2005., u kojoj se istice da se zakonski prijedlozi iz uskladbe brze
propustaju u saborsku proceduru, da Sabor i Vlada u europskom procesu zajednicki rade, a da se
odluke o pitanjima koja se ti¢u pristupnog procesa i pregovora dogovorno donose, §to ukljucuje i
uskladbu zakonodavstva. Sve su to odlike konsenzusnog modela demokracije onako kako ga
teorijski definira Lijphart: posebice u dimenziji izvr$na vlast-stranke. Zato ne stoji prigovor da je
Sabor tijekom pristupnog procesa bio samo glasacki stroj vladajuce veéine. Dapace, u segmentu
koji se odnosi na europski proces Sabor je zasigurno pokazao odlike predstavnickog tijela u
kojem su dolazili do izrazaja politicki stavovi svih stranaka, koje su nakon usuglasavanja
donosile zajedni¢ke odluke u Nacionalnom odboru, na temelju ¢ega je vecina zakonskih
prijedloga iz procesa uskladbe s europskom pravnom steCevinom usvajana konsenzusno ili
gotovo konsenzusno. Dapace, i u segmentu nacionalnog zakonodavstva, koje nije potpadalo pod
obvezu uskladbe, zamjecéuje se izrazit trend usuglaSavanja parlamentarnih stranaka.

Ovime se potvrduje Lijphartova postavka da sustav proporcionalnog predstavljanja i
parlamentarizma uz neke druge povoljne cimbenike proizvodi konsenzusnu demokraciju.
,Preduvjet formiranja uskladene politike u ovom je sluéaju podjela vlasti, a ne koncentracija
vlasti (Lijphart, 2003: 263). ,,Cetiri od ukupno pet elemenata dimenzije izvrina vlast-stranke,
strukturno je medu sobom povezano, s tim S§to proporcionalno predstavljanje vodi ka
visestranackom sustavu, ovaj sustav pak tezi koalicijskim kabinetima, oni pak vode podjeli vlasti
i uskladenoj politici te kona¢no ravnotezi snaga izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti* (Lijphart,
2003: 287).

U hrvatskoj politici ovo je bilo moguce nakon ustavnih promjena 2000., koje su
uspostavile parlamentarni sustav vlasti. RavnoteZza snaga izmedu izvrSne 1 zakonodavne vlasti
kao jedan od glavnih stupova konsenzusnog modela demokracije, gledajuci Lijphartov teorijski
okvir, u Hrvatskoj je politici obznanjena Izjavom Sabora i Vlade o zajednickom djelovanju u
procesu pregovora za ¢lanstvo u EU (NN 12/05) iz 2005. godine. No, temelj za konsenzusni

model postavljen je jos 1999. godine novim izbornim sustavom proporcionalnog predstavljanja,
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po kojem su provedeni parlamentarni izbori 2000. godine. Ubrzo nakon formiranja koalicijske
vlade Sest stranaka pristupilo se ustavnim promjenama kojima je uveden parlamentarni sustav.

Vecinski tip demokracije u Hrvatskoj bio je karakteristican za devedesete godine i
polupredsjednicki sustav vlasti. Vec¢inski model Cesto karakterizira parlament kao glasacki stroj,
gdje stranka na vlasti, podrzavajuci (jednostranacku) vladu, izglasava zakonske prijedloge koje
vlada upucuje u parlament. U konsenzusnom sustavu parlament izabran proporcionalnim
izbornim sustavom nema takvu ulogu, ve¢ je mjesto usuglasavanja oko zakonskih prijedloga koje
koalicijska vlada upuéuje u parlament. U Hrvatskoj je taj model zazivio 2002. godine
donosenjem Rezolucije o pristupanju Republike Hrvatske EU i trajao je tijekom cjelokupnog
pristupnog procesa, posebno kad je u pitanju donosenje zakonodavstva iz paketa uskladbe.

Osim §to su pomoc¢u konsenzusnog modela zazivjeli europski pravni instituti i oformljene
nove strukture i institucije koje je od nas trazila Europska komisija, uvjetujuéi time c¢lanstvo
Hrvatske u EU, mozda je najveca vrijednost europskog procesa bila u tome §to su putem njega
politi¢ki akteri u Hrvatskoj naucili kako posti¢i dogovor i zadrzati ga punih deset godina na
Sirokoj platformi koja je bila puno vise od nacelnog konsenzusa i ¢inila programski konsenzus,
Sto se moze primijeniti i izvan europskog procesa.

Moze se reci da je hrvatska politika pazljivo i dobro institucionalizirala proces pregovora.
Ovaj poseban tranzicijski period zahtijevao je posebne mehanizme, procedure i strukture koje su
hrvatske politicke elite dogovorno odabrale i primjenjivale viSe od deset godina. Posebice je
primjetan zajednicki rad izvr$ne i zakonodavne vlasti u ovom procesu, koji je kao posljedicu
donio nove parlamentarne strukture koje su sluzile kao most izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti
(Nacionalni odbor, Odbor za europske integracije) te nove parlamentarne procedure koje su ovi
odbori koristili u radu, omoguc¢avajuéi uskladen rad Sabora i Vlade i Sto je moguce brzi tijek
pregovora i uskladbe zakonodavstva. Te institucionalne kanale izmedu Vlade i Sabora moze se
ocijeniti dobrom ocjenom. Na jednoj strani stajao je Hrvatski sabor s Nacionalnim odborom, a na
drugoj strani Vlada Republike Hrvatske, pregovaracki tim i glavni pregovara¢. Bez obzira na
promjene Vlada, vertikala pregovarackog tima nije se mijenjala, jer je oko nje i samih pregovora
postojao bezrezervni konsenzus politickih elita. Uspostavljen je dobar balans kompetencija Vlade
I Sabora, institucionalizirana je suradnja stranaka na projektu od strateske vaznosti, a proizvod te
institucionalizirane suradnje bio je Nacionalni odbor. To je, moglo bi se reci, bio hrabar potez za

ideoloski podijeljene politicke elite u Hrvatskoj, no ovaj put nitko nije Zelio riskirati izlaskom iz
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Saveza za Europu, koji je uz uvodenje europskih pravnih standarda, donosio i financijska
sredstva za razvojne projekte.

Proces europskih integracija bio je zajednicki projekt politickih elita. Zapocela ga je
koalicijska Racanova Vlada, potpisav§i Sporazum o stabilizaciji i1 pridruzivanju, slijedi
podnosenje zahtjeva te Vlade za ¢lanstvo u EU, da bi Vlade lve Sanadera i poslije Jadranke
Kosor otvorile, vodile i zavrsile pregovore, a nova koalicijska Vlada Zorana Milanoviéa
ratificirala u Saboru Pristupni ugovor. Ustvari, moglo bi se reci da je proces europskih integracija
bio proces izgradnje i oCuvanja konsenzusa u hrvatskoj politici. Prvi put hrvatski su politic¢ari
uspjeli odrzati programski konsenzus vise od deset godina na temi koja je ujedno znacila zaokret
u vodenju hrvatske politike. Moglo bi se ¢ak rec¢i da je uspostavljen i konsenzus oko potrebe
zaokreta u nacinu vodenja politike.

Proces integriranja Hrvatske u EU imao je znacajke konsenzusnog vodenja politike ne
samo sa stajaliSta parlamentarnog konsenzusa koji je uspostavljen na ovoj temi, ve¢ i sa stajalista
toga da je Vlada prvi put zajednicki radila sa Parlamentom. Kvaliteta hrvatske politike time je
poboljsana, posebno kroz ovlasti Sabora koje su uvecane, dajué¢i mu moguénost pariranja Vladi i
s njom dogovornog gradenja pravnog okvira. Za razliku od ve¢inskog modela, u kojem je izvr$na
vlast dominantna, a parlament podreden, i koji je prevladavao u hrvatskom politickom sustavu
devedesetih, u procesu europskih integracija uspostavljena je suradnja i ravnoteza snaga izmedu
izvrSne vlasti 1 parlamenta, omogucéena ustavnim promjenama i prelaskom na parlamentarni
sustav vlasti 2000. godine, a proizvod te suradnje bilo je sve cCeS¢e donoSenje zakona
usuglasavanjem, a ne nadglasavanjem. Prema Lijphartu, velike su prednosti parlamentarne
naspram predsjednicke vlasti, kao §to iznosi i prednosti konsenzusnog naspram vecinskog modela
demokracije i na strani predstavljenosti i na strani eficijentnosti (vladanja) (1999). Lijphartove
postavke potvrduje primjer Hrvatske kroz pristupni proces, da kvaliteta predstavnicke
demokracije raste i na strani vece predstavljenosti parlamentarnih stranaka u procesima
odluc¢ivanja kao i na strani eficijentnosti u donosenju zakona u konsenzusnom modelu, koji se
mogao razvijati nakon uvodenja parlamentarnog sustava 2000. Ujedno je ¢itav proces pristupanja
zadobio vecu politicku legitimaciju.

No, usprkos institucionalnoj konsolidaciji, koja je provedena kroz pristupni proces —
potvrda za to je da smo se uskladili s europskom pravnom steevinom - do potpune

cetverorazinske konsolidacije, kako je definira Merkel, u trenutku zavrsetka pregovora nije doslo,
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zbog defekata u konsolidaciji na ostale tri razine, tj. zbog defekata u predstavnickoj konsolidaciji,
konsolidaciji ponasanja (odsustvo aktera veta) i konsolidaciji drzavljanske kulture. Potvrda za to
bio je i uvedeni monitoring Hrvatske od strane EU sve do pristupanja u ¢lanstvo putem kojeg je
praceno kako Hrvatska poStuje i provodi preuzete norme i europske standarde, posebice kad je u
pitanju pravna drzava za ¢iju regulaciju je bilo presudno Poglavlje 23. Pravosude i temeljna
prava. Europski standardi ne znace samo institucionalizaciju europske pravne stecevine, veé i
njenu provedbu. Monitoring EU do ulaska Hrvatske u ¢lanstvo uveden je zbog prac¢enja provedbe
europskih normi koje je Hrvatska implementirala u svoje zakonodavstvo, ali ne sasvim i u svoju
praksu. U hrvatskom slu¢aju postojali su znacajni akteri veta koji su krsili europske standarde i
norme. Ti su akteri djelovali u samim strukturama izvrsne vlasti i u strankama koje su obnasale
vlast, odnosno unutar sustava vlasti. Nedovoljno autonomna sudbena vlast, te nedovoljno
izgradeno gradansko druStvo, samo su pospjesili negativne tendencije. Koruptivni procesi u koje
su gore navedeni akteri veta bili uklju¢eni neminovno su zaustavili konsolidaciju ve¢ na drugoj i
trecoj razini. Sve to onemogucilo je da u najsiroj sferi javnosti, U gradanstvu, dode do izgradnje
politi¢ke kulture koja bi bila §tit spram koruptivnih djelatnosti navedenih aktera.

Iz svega proizlazi da proces europskih integracija moZze pospjeSiti institucionalnu
konsolidaciju, ali da glavna obiljeZja pune Cetverorazinske konsolidacije leZe u unutra$njim
komponentama. Velike institucionalne promjene u Hrvatskoj poklopile su se s procesom
pristupanja EU, a dobrim dijelom su bile inducirane njime. No, trebat ¢e vremena da uspje$na
institucionalizacija proizvede demokratsku politicku kulturu politickih elita 1 gradana, koja ¢e
proizvesti puno postivanje normi i time funkcionalnu demokraciju pravne drzave. ,,Sto je obrazac
interakcije elita 1 stanovniStva jace obiljezen klijentelizmom, patrimonijalizmom 1 korupcijom, to
nove formalne institucije teze razvijaju stvarnu normativnu snagu* (Merkel, 2011: 28).

,,Ako demokratske elite mogu pridonijeti institucionaliziranju demokracije pod
medunarodnim nadzorom, demokracija ustvari niposto nije neminovan rezultat. Brzo oktroiranje
izvana ne moze dovesti do stabilnih politickih poredaka ako proces demokratizacije ne podupiru
snazni unutarnji akteri u samoj zemlji (Merkel, 2011: 460). To je institucionalno objasnjivo
Cesto nedostatnom kontekstualnom primjereno$¢u novih institucija (March 1 Olsen, 1984: ,logic
of appropriateness®) i nedostatnom komplementarnos¢u neformalnih socijalnih i formalnih
politickih institucija (North, 1990; Lauth, 2004). ,,Stalno opetovano pridrzavanje pravila vodi k

fakticnom institucionaliziranju najprije formalnih institucija. U pozitivnom slu¢aju, mijenjaju se i
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neformalne institucije 1 nacini ponaSanja i elita i stanovniStva, prilagodavaju¢i se nacinima
funkcioniranja formalnih institucija“ (Merkel, 2011: 460).

Stupanj razvoja hrvatske demokracije 2010. godine (godina koja je prethodila zavrSetku
pregovora s EU), W. Merkel u predgovoru hrvatskom izdanju svog kapitalnog djela
,,Transformacija politi¢kih sustava“ (2011), ocijenio je na sljede¢i naéin: ,,Na prijelazu tisucljeca
sjevernoamericka nevladina organizacija Freedom House u ,,izborne demokracije” ubrajala je
120 od 192 zemlje. U tom trenutku Hrvatska jo$ nije pripadala toj skupini zemalja. Freedom
House ju je sve do 2000. godine kontinuirano oznacavao kao ,,djelomice slobodnu®. Na ljestvici
od 1 do 7 Hrvatska je u dimenzijama politickih i gradanskih prava dosezala samo ocjenu 4. Time
je postizala slabiju ocjenu od Rusije Borisa Jeljcina. Rat te stvaranje nacije i drzave medu
najtezim su problemima koje neko drustvo i drzava moraju savladati na putu u demokraciju. Zato
je Hrvatska imala mnogo tezi put nego Madarska, Poljska ili Bugarska. No samo deset godina
kasnije, 2010. godine, Hrvatska je otklonila mnoge od teSkih defekata i na putu je prema
konsolidiranoj demokraciji pravne drzave. Da demokracije nisu iste shvatit ¢emo ako primjerice
usporedimo Ukrajinu, Salvador ili Meksiko sa Svedskom, Finskom i Svicarskom. Potonje zemlje
su 'usidrene’ demokracije pravne drzave, dok su one prve u velikoj mjeri ‘defektne’. Hrvatska
2010. godine nalazi se izmedu te dvije varijante demokracije. Njezin razvojni trend jednoznacno
vodi prema viSe pravne drzave i demokracije®.

Analiziraju¢i 2010. godine 18 =zemalja Istoéne Europe po stupnju demokratske
konsolidacije isti autor utvrdio je: ,,Od 18 analiziranih zemalja Isto¢ne Europe u sedam su se
mlade demokracije izvanredno brzo konsolidirale: Slovenija, Ceska, Estonija, Madarska, Poljska,
Litva, Slovacka. Kvaliteta 1 stabilnost ne razlikuju se viSe bitno od zapadnoeuropskih
demokracija. Cetiri zemlje: Hrvatska, Letonija, Bugarska i Rumunjska — na najboljem su putu da
se konsolidiraju, premda se problemi poput korupcije, organiziranog kriminala i slabosti
pravosuda zacijelo ne mogu brzo prevladati. Preostaje sedam zemalja ¢ije se demokracije jo$ nisu
uspjele konsolidirati: Makedonija, Albanija, Srbija, Crna Gora, BiH, Rusija, Bjelorusija. Kod
triju od tih zemalja — Albanije, Rusije i Bjelorusije — u doglednoj se budu¢nosti ne moze
ocekivati demokratska konsolidacija.* (Merkel, 2011: 413).

Ocjenu W. Merkela potkrjepljuje i ova studija Hrvatske i njene nedostatne konsolidacije

na kraju pregovora za ¢lanstvo u EU.
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Tablica 2: Sazetak istrazivanja

Uloga Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji:
Doprinos Parlamenta konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj

Vrsta studije Studija slucaja
Teorijski pristup Novi institucionalizam
Metodoloski pristup Deskriptivna i eksplanatorna studija
Vrsta komparatlvne Dijakronijska
analize

Jedinica analize

Hrvatski sabor

Podjedinice analize

Prvih Sest saziva Hrvatskoga sabora

Ovisna varijabla

Konsolidacija demokracije

Neovisne varijable

Djelovanje stranackih vodstava, Stupanj institucionalizacije
sporazuma politickih elita kroz konsenzusne mehanizme, Vladanje
aktera vlasti, Utjecaj aktera civilnog drustva, Utjecaj medunarodnih
aktera

Hipoteza

Hrvatski sabor u pristupnom procesu djelovao je u skladu sa svojim
ustavnim ovlastima i pridonio je daljnjem procesu demokratizacije,
ali do obuhvatne konsolidacije demokracije nije doslo, ve¢ samo do
institucionalne konsolidacije, koja je poduprta konsenzusnim
modelom u parlamentarnom sustavu vlasti, koji je jacao
predstavnicku demokraciju ve¢im ovlastima Hrvatskoga sabora u
nadzoru izvr$ne vlasti, ali 1 vecom ukljucivos¢u parlamentarnih
stranaka u procesu odlucivanja.
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I1. Institucije i modeli demokracije

,Komparativno izucavanje dizajna institucija obuhvaéa tri tipa institucija koje imaju
najvecu vaznost za demokraciju, a medu njima su uredenje odnosa izmedu izvrsne i zakonodavne
vlasti, izborni sustav 1 posljedi¢no, stranacki sustav. Uredenje odnosa izmedu izvrsne i
zakonodavne vlasti odnosi se na relativne ovlasti koje su dodijeljene izvr$noj, odnosno
zakonodavnoj grani vlasti, i s obzirom na nacin na koji su konstituirane i s obzirom na ovlasti
koje jedna ima u odnosu prema drugoj. Komparativna istrazivanja u tom podrucju specificiraju tri
temeljna tipa uredenja odnosa izmedu izvrS$ne i zakonodavne vlasti, medu kojima su disti
prezidencijalizam, Cisti parlamentarizam i mjeSoviti sustav* (Landman, 2008: 256).

»lemeljni razlog stvaranja koncepata polupredsjednickog tipa sustava vlasti jest
nastojanje da se utvrde obiljezja koja definiraju taj sustav i koja ¢ine differentiam specificam u
odnosu prema drugim tipovima, pogotovo u odnosu prema dva klasi¢na tipa vlasti. Differentia
specifica polupredsjedni¢koga u odnosu prema parlamentarnom sustavu jesu znatne ustavne
ovlasti predsjednika drzave, a ne njegovo stupanje na duznost putem puckih izbora, koji su samo
dobrodoSao izvor legitimnosti jedne institucije drzavne vlasti u demokratskome politiCkom
sustavu, ali ne 1 takvo obiljezje zbog kojeg bi sustav vlasti automatski presao iz jednoga u drugi
tip” (Boban, 2011: 37). Dakle, ,temeljno obiljezje polupredsjednickog sustava jest struktura
dvojne izvrsne vlasti, koju ¢ine predsjednik drzave i premijer. Da bi se mogao smatrati jednom od
»glava®“ izvrSne vlasti, predsjednik mora biti izabran na puckim izborima i posjedovati znatne
ustavne ovlasti. Parlamentarni sustav, pak, obiljeZava jedinstvena izvr$na vlast koju ¢ini vlada s
premijerom na ¢elu, dok se predsjednik drzave bira ili u parlamentu ili na puckim izborima, ali
nema znatne ustavne ovlasti“ (Boban, 2011: 42). , Kriterijima prema kojima je polupredsjednicki
sustav sustav vlasti sui generis mogu se smatrati ovi: - struktura dvojne izvrSne vlasti, koja
pretpostavlja (a) dva pola izvrs$ne vlasti; (b) jedan je pol drzavni poglavar, a drugi Sef vlade; (c)
drzavni poglavar (predsjednik) posjeduje znatne ustavne ovlasti; (d) premijer i vlada ovisni su o
povjerenju parlamenta, a eventualno i o povjerenju predsjednika; - predsjednik je pucki izabran
na fiksni vremenski mandat; - predsjednik nije odgovoran parlamentu* (Boban, 2011: 68).

Osim razli¢itih tipova odnosa izmedu izvr$ne 1 zakonodavne vlasti, vazna je dimenzija
dizajna institucija izborni sustav. ,,Izborni sustav odreduje pravila i obrasce kojima se glasovi

birackog tijela prevode u potporu javno izabranim duznosnicima i ¢lanovima zastupnickih
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skupstina. Kao 1 uredenje odnosa izmedu izvrsne i zakonodavne vlasti, izborni sustav poprima tri
oblika“ (Landman, 2008: 257). Opcenito, zemlje mogu imati razmjerne sustave, veéinske ili neku
mjeSavinu tih dvaju sustava. Hrvatska je imala sva tri izborna sustava.

Proizlazi da postoji viSe nacina na koje se demokracija moze organizirati 1 voditi. U
sljede¢im poglavljima ispitat ¢u utjecaj dizajna institucija na funkcioniranje demokracije u
Hrvatskoj, posebno na prvu razinu konsolidacije demokracije, institucionalnu konsolidaciju.
,Glavna institucionalna pravila i praksa modernih demokracija mogu se ocijeniti na skali na
Cijem se jednom kraju nalazi veéinski, a na drugom princip konsenzusa. Na osnovi tog
dihotomnog grupiranja moguce je napraviti dvodimenzionalnu ,konceptualnu mapu*
demokracija, na kojoj se moze postaviti svaka analizirana zemlja“ (Lijphart, 2003: 75).

Kad je u pitanju Republika Hrvatska, klju¢ni element na kojem se mogao graditi
konsenzusni model demokracije bilo je uvodenje parlamentarnog sustava promjenom Ustava
Republike Hrvatske 2000. godine (NN 113/2000), iako je temelj bio postavljen jo§ uvodenjem
proporcionalnog izbornog sustava 1999., koji je vodio visestranac¢ju, ono koalicijskim vladama, a
one pak parlamentarnom sustavu vlasti na kojem se gradio konsenzusni model demokracije.

U 2. poglavlju kompariram ustavno ustrojstvo Republike Hrvatske 1 nadleZnosti Sabora
devedesetih godina, na temelju Ustava iz 1990. godine (NN 56/90), kojim je institucionalno
oblikovan polupredsjednic¢ki sustav vlasti, s ustavnim ustrojstvom Republike Hrvatske 1
nadleZnostima Sabora nakon promjene Ustava 2000. i uvodenja parlamentarnog sustava, koji je u
procesu pristupanja Republike Hrvatske EU proizveo konsenzusni model demokracije, verificiran
Promjenom Ustava 2010. (NN 76/2010).

U 3. poglavlju kompariram parlamentarne strukture i procedure devedesetih, koje su
proizvele vec¢inski model demokracije, s parlamentarnim strukturama i procedurama nakon 2000.
godine, koje su proizvele konsenzusni model demokracije, analiziraju¢i poslovnike Hrvatskoga
sabora, pocevsi od konstituiranja prvog visestranackog Sabora Republike Hrvatske 30. 5. 1990.
Poslovni¢ki instituti prate dva sustava - polupredsjednicki i parlamentarni, s time da je
parlamentarni sustav bio temelj na kojem su stasali konsenzusni mehanizmi potpore
pregovarackom procesu, odnosno nove parlamentarne strukture i procedure koje je verificirao

Poslovnik Sabora od 2000. nadalje i koje su proizvele konsenzusni model demokracije.
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2. Ustavno ustrojstvo Republike Hrvatske i nadleZnosti Sabora

devedesetih godina i nakon 2000.

2.1. Uvod

U ovom poglavlju prikazujem Ustav Republike Hrvatske 1 njegove promjene koje je
Sabor kao ustavotvorac donosio kroz dva desetlje¢a hrvatske drzavnosti. U prvom desetlje¢u koje
je obiljezilo stvaranje hrvatske drzave, Sabor je bio istovremeno ustavotvorac i drzavotvorac.
Prvi viSestranacki Sabor Republike Hrvatske donosi 21. prosinca i proglasava Ustav Republike
Hrvatske 22. prosinca 1990., kojim se definira Republika Hrvatska kao jedinstvena i nedjeljiva
demokratska i socijalna drzava. Ustav je bio pravni temelj koji je omogucio prvom sazivu
viSestranackog Sabora da ve¢ pola godine kasnije, 25. lipnja 1991. godine, donese Ustavnu
odluku o suverenosti i samostalnosti Republike Hrvatske (NN 31/91), kojom je zapoc¢eo postupak
razdruzivanja od SFRJ, okoncan donoSenjem Odluke o raskidu drZzavnopravnih sveza s ostalim
republikama i pokrajinama SFRJ (NN 53/91), koju je Sabor donio 8. listopada 1991. godine,
¢ime je Republika Hrvatska postala neovisna drzava.

Prvo ¢u prikazati ustavne nadleZnosti Sabora devedesetih i ustavne institute koje je
obiljezio polupredsjednicki sustav vlasti krojen u kontekstu stvaranja drZave i obrane njenog
teritorijalnog integriteta i suvereniteta, ali i u kontekstu dominantne uloge prvog Predsjednika
Republike Hrvatske Franje Tudmana u politiCkom sustavu Republike Hrvatske. Potom ¢u
prikazati ustavne nadleznosti Sabora u desetljecu nakon 2000. godine, koje obiljezuje prelazak na
parlamentarni sustav vlasti. Ovo institucionalno redizajniranje sustava bilo je potrebno i za
otpoCinjanje procesa europskog integriranja Hrvatske u punopravno ¢lanstvo Europske unije, $to
¢e pokazati dokumenti iz pregovora izloZeni u V. poglavlju, ponajprije Misljenje (Avis) Europske
komisije o zahtjevu Hrvatske za ¢lanstvo.

Naposlijetku, samo c¢lanstvo u EU iziskivalo je ustavne promjene kojima se europski
pravni standardi uvode u hrvatski ustavno-pravni poredak. Upravo je Promjena Ustava 2010.
najviSe vezana uz uvjetovanost Clanstva 1 zavrSetak pristupnog procesa. Temeljem Promjene
Ustava 2010. posljedi¢no su izmijenjeni brojni zakoni 0 pravosudnim institucijama, kojima se

prvenstveno ispunjavao zahtjev EU za neovisnim sudstvom. Promjena Ustava 2010. vezana je i
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uz jacanje zastite temeljnih ljudskih prava, medu inim i1 putem jacanja institucije puckog
pravobranitelja, Sto je takoder bila jedna od obveza za zatvaranje pristupnih pregovora U
Poglavlju 23. Pravosude i temeljna prava. Moze se re¢i da je Promjena Ustava 2010. bila
presudna i za otvaranje Poglavlja 23., a njena daljnja operacionalizacija kroz zakone dovela je do
ispunjavanja mjerila za zatvaranje tog poglavlja 1 ukupnog zavrsetka pregovora.

Promjenom Ustava iz lipnja 2010. (NN 76/2010) u Ustav je uvedena nova glava
,Buropska unija“, u kojoj su razradene temeljne odredbe vezane uz pravnu osnovu Clanstva
Republike Hrvatske u EU i prijenos ustavnih ovlasti, sudjelovanje u institucijama EU, pravo EU
te pravo gradana EU.

Pokazat ¢u da je parlamentarni sustav vlasti, Koji je uveden ustavnim promjenama 2000.,
bio temelj na kojem se mogao graditi konsenzusni model demokracije koji je Hrvatska postepeno
uvodila tijekom i kroz proces svog integriranja u EU. Ovaj model demokracije prikazujem
najprije kroz ustavne, a u nastavku radnje, poslovnicke institute, koje je Sabor postepeno uvodio
od 2000. nadalje, pocevsi od 4. saziva Sabora, koji su u velikoj mjeri bili zasluzni za uspjesno
zakljucivanje pregovora Hrvatske za ¢lanstvo u EU na kraju 6. saziva Sabora.

Hrvatski sabor ve¢ 18. prosinca 2002. godine donosi Rezoluciju o pristupanju Hrvatske
EU, u kojoj isti¢e uspostavljen nacionalni konsenzus svih parlamentarnih stranaka oko temeljnog
strateSkog vanjskopolitickog cilja Hrvatske — ulaska u punopravno ¢lanstvo EU - i poziva
Vladu da uputi sluzbeni zahtjev za ¢lanstvo. Hrvatski sabor od tada je donio nekoliko rezolucija i
deklaracija od strateSke vaznosti za proces integriranja Hrvatske u EU, koje prikazujem u
nastavku, u 4. poglavlju koje prati sazive Sabora u pristupnom procesu (4., 5. i 6. saziv).

Lijphart isti¢e da se model konsenzusa razlikuje od veéinskog modela utoliko $to prihvaca
vladavinu veéine kao minimalni uvjet. ,,Umjesto da se zadovolji tijesnom veéinom koja odlucuje,
ovaj model teZzi da maksimalno proSiri tu vecinu. Njegova pravila i institucije ciljaju na Siroko
ucesce u vladi i Siroki sporazum u pogledu politike koju vlada treba provoditi. Model konsenzusa
povezana i razlika izmedu dva modela, koja se ogleda u tome §to je vecinski model iskljuciv,
kompetitivan i suparni¢ki, dok model konsenzusa karakteriziraju angaziranost, pregovaranje i
kompromis (Lijphart, 2003: 76). Stoga isti autor napominje da se konsenzualna demokracija
moze nazvati jo§ i ,pregovaratckom demokracijom®, kako ju naziva A. Kaiser (1997),

razmatrajuci tipove demokracija.
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,,Deset oprecnih obiljezja u pogledu najvaznijih demokratskih institucija i pravila moze se
izvesti iz vecinskog principa i principa konsenzusa“ (Lijphart, 2003: 76). Lijphart istice da buduci
da vecinske karakteristike proisticu iz istog principa i da su samim time logi¢ki povezane,
moguce je ocekivati da se tako pojavljuju i u stvarnosti, a to se odnosi i na konsenzusne
karakteristike. Stoga se moze pretpostaviti da su svih 10 obiljezja u tijesnoj vezi. Ipak, ona se
grupiraju u dvije jasno razliCite dimenzije. Prva dimenzija grupira pet karakteristika uredenja
izvr$ne vlasti, stranackog i izbornog sustava, te sustava interesnih grupa. Tu dimenziju Lijphart
zove dimenzija izvrSna vlast-stranke. Budu¢i da se vecina razlika u drugoj dimenziji obi¢no
povezuje s kontrastom izmedu federalne i unitarne vlasti, ovu dimenziju Lijphart zove federalno-
unitarna dimenzija.

Deset razlika izmedu vecinskog modela i modela konsenzusa koje Lijphart navodi
formulirano je po principu dihotomnog kontrasta. Karakteristike ve¢inskog modela su navedene
prve. Pet razlika u dimenziji izvrS$na vlast-stranke glase: 1. Koncentracija izvr$ne vlasti u
jednostranackom sustavu nasuprot podjeli izvr$ne vlasti u Sirokim viSestranackim koalicijama; 2.
Odnosi izvrsne i zakonodavne vlasti, u kojima je izvrSna vlast dominantna, nasuprot ravnotezi
snaga izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti; 3. Dvostranacki nasuprot viSestranackim sustavima;
4. Vecinski i disproporcijski sustav, nasuprot proporcionalnom predstavljanju; 5. Pluralisticki
sustavi interesnih grupa sa slobodnom konkurencijom izmedu grupa nasuprot koordiniranom i
korporativistiCkom sustavu interesnih grupa koji tezi kompromisu 1 uskladivanju.

Pet razlika kod federalno-unitarne dimenzije, pak, glase: 1. unitarna i centralizirana vlast
naspram federalne i decentralizirane vlasti; 2. Koncentracija zakonodavne vlasti u jednodomnom
zakonodavnom tijelu nasuprot podjeli zakonodavne vlasti izmedu dva podjednako jaka, ali na
razli¢it nacin konstituirana doma; 3. Fleksibilni ustavi koji se mogu mijenjati obi¢nom vec¢inom
nasuprot rigidnim ustavima koji se mogu promijeniti samo ako za to glasa kvalificirana vecina; 4.
Sustavi u kojima zakonodavna tijela imaju posljednju rije¢ u pitanju ustavnosti zakona koje
donose, nasuprot sustavima u kojima zakoni podlijezu sudskoj reviziji ustavnosti koju vrse
vrhovni ili ustavni sudovi; 5. Sredis$nje banke koje zavise od izvr$ne vlasti naspram nezavisnih
sredisnjih banaka (Lijphart, 2003: 77).

,Postoji jaka tendencija u politickoj znanosti da se demokracija izjednaava samo sa
vecinskom demokracijom, dok se konsenzusni model demokracije ne priznaje kao alternativan i

podjednako legitiman oblik. Argument za ovo je da je jaka politicka opozicija ,,conditio sine qua
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non“ demokracije i da je njen prvenstveni cilj da i sama postane vlast. Ovo misljenje zasniva se
na vecéinskoj pretpostavci da demokracija iziskuje dvostranacki sustav ili dva suprotstavljena
stranacka bloka, koji se smjenjuju na vlasti; ono ne uzima u obzir ¢injenicu da su vlade u
naglaSenije konsenzusnim viSestranac¢kim sustavima uglavnom koalicijske i da promjena vlasti u
ovakvim sustavima moze znaciti samo djelomi¢nu izmjenu u stranackom sastavu vlade, umjesto
da opozicija 'postane’ vlada“ (Lijphart, 2003: 78). Lijphart istice da se Ciste ili gotovo Ciste
vecéinske demokracije zapravo veoma rijetko nalaze odnosno da vecina demokratskih uredenja
ima znacajne ili ¢ak preteZno konsenzusne crte. Stovide, konsenzusna demokracija se moze
smatrati viSe demokratskom nego vecinska demokracija u mnogim aspektima, istice ovaj autor.

Kad deset karakteristika ve¢inskog odnosno modela konsenzusa primijenimo na
Republiku Hrvatsku devedesetih godina, vidimo da u dimenziji izvr$na vlast-stranke preteze
vecinski model demokracije, za kojeg su karakteristi¢ni jednostranacki kabineti, pri ¢emu je
izvr$na vlast dominantna. Medutim, po karakteristikama druge (federalno-unitarne) dimenzije
Hrvatska devedesetih ne odgovara Ccistom veéinskom modelu. Naime, osim unitarne i
centralizirane vlasti, $to ne ¢udi s obzirom na kontekst ranih devedesetih, rata i potrebe obrane
tek zadobivenog suvereniteta i drzavnosti, u drugim karakteristikama vidljiva su odstupanja od
Cistog vecinskog modela.

Hrvatska je devedesetih, naime, imala dvodomno zakonodavno tijelo, koje ¢&ini
Zastupni¢ki i Zupanijski dom. Zupanijski dom imao je pravo zakonodavne inicijative te
ograni¢ene mogucnosti veta koje su s vremenom sve viSe smanjivane te pravo predlaganja
Zastupnickom domu pojedinih imenovanja i razrjeSenja. Ustav iz 1990. definirao je ovlasti
Zupanijskog doma kao savjetodavne i deliberativne pa tako Zupanijski dom raspravlja i moze
davati miSljenje o pitanjima koja su u djelokrugu Zastupnickog doma, a u postupku donosenja
promjena Ustava te zakona kojima se ureduju nacionalna prava, Ustavom utvrdene slobode i
prava Covjeka i gradanina, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada drzavnih tijela i
ustrojstvo lokalne samouprave i uprave, Ustav ga obvezuje na davanje prethodnog misljenja
Zastupnickom domu. Institucijom suspenzivnog veta dao mu je i ograni¢ene suspenzivne ovlasti
u zakonodavnom postupku, da u roku od 15 dana od dana izglasavanja zakona u Zastupnickom
domu, uz obrazloZzeno misljenje, moze vratiti zakon na ponovno odlucivanje Zastupnickom
domu, u tom slu¢aju potonji o donoSenju zakona odlucuje natpolovi¢nom veéinom. Osim toga, u

¢l. 121. i 122. Ustava Republike Hrvatske (NN 56/90) bilo je utvrdeno da Zupanijski dom
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predlaze ¢lanove Drzavnog sudbenog vijeca 1 suce Ustavnog suda, a u ¢lanku 120. da odlucuje o
zaStiti prava suca kojeg je razrijeSilo Drzavno sudbeno vijeée. Svoj najvazniji kontrolni
instrument — suspenzivni veto — Zupanijski dom je u svoja dva &etverogodiinja mandata iskoristio
samo jedanput i to neuspjes$no, prilikom svog ukidanja ustavnim promjenama 2001. Kako je
Zupanijski kao gornji dom mogao odloZiti primjenu zakona, ali ne i staviti konacan veto na njih,
u pitanju je ipak bio asimetriéni dvodomni sustav, u kojem je Zupanijski dom imao znatno manje
ovlasti od Zastupnickog.

Hrvatska drzavnost pocinje pisanim Ustavom koji se moze promijeniti samo
dvotre¢inskom ve¢inom glasova svih zastupnika Zastupnickog doma uz prethodno misljenje
Zupanijskog doma (NN 56/1990). Nadalje, Ustav izri¢ito propisuje da zakoni podlijezu sudskoj
reviziji ustavnosti koju vrsi Ustavni sud. Naposlijetku, Ustav iz 1990. odreduje samostalnost u
radu sredisnje banke, ali i njenu odgovornost zakonodavnom tijelu, $to bi znacilo srednji stupanj
autonomije u kreiranju monetarne politike.

Cinjenica da je Hrvatska devedesetih odstupala od veéinskog modela u pogledu veéine
karakteristika federalno-unitarne dimenzije svakako ne znaci da je to bilo u toj mjeri da bismo
mogli konstatirati da je u to vrijeme bila pravim primjerom suprotnog modela — konsenzusne
demokracije.

Medutim, u sljede¢em desetljecu, od 2000. nadalje, ustavnim promjenama 2000. i 2001.,
Hrvatska zakoracuje u konsenzusni model, koji ustavnim promjenama 2010. dobiva svoj puni
izraz. Konsenzusni model demokracije u Hrvatskoj zaokruZzen ustavnim promjenama 2010.

postaje tako kompatibilan konsenzusnom modelu EU, ¢ija ¢lanica doskora postaje Hrvatska.

2.2. Konzenzusni model demokracije

Lijphart istice da u drustvima koja su duboko podijeljena, kao $to je npr. slucaj Sjeverne
Irske, vladavina veéine dovodi do diktature vecine i gradanskih razdora, a ne do demokracije.
Smatra da je takvim drustvima potreban demokratski rezim koji isti¢e konsenzus, koji ukljucuje,
a ne iskljuCuje 1 koji pokusava da maksimalizira obuhvat vladaju¢e veéine umjesto da se
zadovoljava tijesnom veéinom, $to se moze posti¢i upravo konsenzusnom demokracijom.

Lijphart smatra da je model konsenzusa pogodniji i za manje podijeljene ali jo$ uvijek heterogene
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zemlje, ali da je isto tako razumna i izvodljiva alternativa vestminsterskom modelu i u prilicno
homogenim zemljama (Lijphart, 2003: 96).

Primjer kojeg ovaj autor navodi da ilustrira model konsenzusa je Svicarska, ali i Europska
unija, kao multietnicko drustvo. ,,Europska unija je nadnacionalna organizacija — vise od samo
medunarodne organizacije — ali nije, ili jo§ uvijek nije, suverena drzava. Zbog prijelaznog statusa
EU, analiticari te organizacije ne slazu se oko toga treba li ju proucavati kao medunarodnu
organizaciju ili kao pocetak federalne drzave. Ipak, ovaj drugi pristup je sve ¢e$¢i“ (Lijphart,
2003:97). Lijphart drzi da ukoliko se EU promatra kao federalnu drzavu, njene institucije su
neobi¢no slicne konsenzusnom modelu demokracije (2003: 97). Taj Lijphartov pristup
preuzimam kako bih mogla komparirati kompatibilnost institucija Republike Hrvatske i Europske
unije, posebice od uvodenja parlamentarnog sustava u Republici Hrvatskoj ustavnim promjenama
2000. te njegovog postepenog institucionalnog dogradivanja u smjeru modela konsenzusa sve do

ustavne nadgradnje 2010. koja je zaokruzila model konsenzusa komparabilan onom EU.

2.2.1. Model konsenzusa u Republici Hrvatskoj

Hrvatska je ustavnim promjenama 2000. i prelaskom u parlamentarni sustav stvorila
uvjete za oblikovanje konsenzusnog modela demokracije koji je graden tijekom pristupnog
procesa i kona¢no oblikovan ustavnom reformom 2010. godine. Nasuprot tendenciji i praksi
vec¢inskog modela demokracije devedesetih godina da se izvr$na vlast koncentrira u rukama
jednostranackih kabineta, od 2000. nadalje prakticira se dijeljenje izvrSne vlasti u Sirokim
koalicijskim kabinetima, da bi kroz pristupni proces dogovorom Kkoji je ukljucivao sve
parlamentarne stranke u politicki Zivot bile uvedene strukture 1 procedure koje su proizvele
ravnotezu izvrSne i zakonodavne vlasti, s ciljem facilitacije pristupnog procesa. Ravnoteza
izvrsne i zakonodavne vlasti nije bila cilj sama po sebi, ali ona je dogovorno gradena zbog
zajedniCkog (viSeg) cilja svih parlamentarnih stranaka — olakSavanja pregovora s EU 1 buduceg
¢lanstva Hrvatske u EU. Cinjenica jest da je ravnoteZa izvrine i zakonodavne vlasti odrzavana
dugi niz godina, tijekom Ccitavog pregovarackog procesa, za razliku od dominacije
jednostranackih kabineta devedesetih. Proces europskih integracija nosile su Cetiri vlade, sve

koalicijske, dvije koalicijske vlade lijevog centra, jedna koja zapocinje 1 druga koja zavrSava
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proces europskih integracija i uvodi Hrvatsku u EU, te dvije koalicijske vlade desnog centra koje
su vodile Citav pregovaracki proces, jedna koja je otvorila pregovore i druga koja ih je zakljucila.

Hrvatski politicki sustav od 2000. postaje parlamentaran, a stranacki sustav od 2000.
postaje umjereni viSestranacki sustav u kojemu ni jedna stranka nema vecinski status. Ponajvise
je oblikovan predizbornim koalicijskim dogovorima stranaka te novim izbornim modelom
proporcionalnog predstavnis$tva, kojim zavrSava etapa stranackog sustava s dominantnom
strankom u polupredsjednickom sustavu vlasti devedesetih, u kojem je jedna stranka (HDZ)
imala apsolutnu vecinu parlamentarnih mandata, dobrim dijelom i kao posljedica disproporcija
izazvanih izbornim inzinjeringom. Hrvatska od 2000. ima parlamentarni sustav s kabinetom koji
zavisi od povjerenja zakonodavnog tijela koje ga bira i smjenjuje. Kabinet je kolegijalno tijelo
koje je odgovorno jedino i isklju¢ivo zakonodavnom tijelu, a ne vise dvojno kao devedesetih u
polupredsjedni¢kom sustavu vlasti, i predsjedniku drzave i parlamentu.

Nastanak umjerenog visestranackog sustava od 2000. moze se objasniti putem dva
Cinitelja. Hrvatska je nesporno pluralno drustvo podijeljeno po nekoliko rascjepa, a ta mnozina
osnova za razdvajanje oslikava se u visedimenzionalnoj prirodi stranackog sustava koja je mogla
do¢i do izrazaja zbog novog izbornog modela proporcionalnog predstavljanja, koji je dozvolio
prenosenje drustvenih rascjepa u stranacki sustav. ,,Nasuprot modelu relativne vecine, gdje su
velike stranke uglavnom pretjerano zastupljene, a male nedovoljno zastupljene, osnovni cilj
proporcionalnog predstavljanja je u tome da se mjesta u parlamentu raspodjele medu strankama
razmjerno broju glasova koje dobiju na izborima“ (Lijphart, 2003: 99). ,,Obrisi novog
polivalentnog konfliktnog polja postajali su sve jasnijima potkraj rata i nakon njegova okonc¢anja.
Uz teritorijalno-kulturni, sve su izrazeniji bili ideolosko-kulturni (tradicionalizam-modernizam) i
socioekonomski rascjep (rad-menagement). (...) Na formalni prijelaz dvostranackog sustava i
sustava sa dominantnom strankom u umjereni pluralisticki sustav bitno je utjecala uvedba
razmjernog sustava izbora 2000.“ (Kasapovi¢, 2001: 33-34). ,,U svojim sam ranijim analizama
takoder ustvrdio (Zakosek, 1998: 48-49) kako valja ocekivati da ¢e po okoncanju etnickog
sukoba slabiti utjecaj teritorijalnih i ideoloskih rascjepa, a jacati utjecaj socioekonomskog
rascjepa izmedu dobitnika i1 gubitnika ekonomske tranzicije u Hrvatskoj, koji je dosad bio
potisnut, $to ¢e potencijalno izazvati znacajnije promjene u birackim preferencijama i stranackom
sustavu® (ZakoSek, 2001: 109). ,,Protivno predvidanjima kako ¢e u Hrvatskoj jacati vaznost

socijalno-ekonomskog rascjepa (Zakosek, 2001), ¢ini se da ideolosko-kulturni rascjep ostaje
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dominantan druStveni rascjep u Hrvatskoj, koji strukturira prostor stranackog natjecanja i veze
stranaka s bira¢ima. No, to ne znaci da je Hrvatska zaostala u nekome predmodernom, ideoloski
nabijenom, politickom prostoru iz kojega se tek mora probiti, kako se to ponekad tumaci.
Dapace, Hrvatska se po dominaciji ideolosko-kulturnog rascjepa ne razlikuje bitno od starih
demokracija. Sukob sekularnih individualistickih vrijednosti s konzervativnim krs¢anskim
vrijednostima uzrokovao je tako, primjerice, pad Lisabonskog sporazuma Europske unije na
referendumu u Irskoj 2008., a figurira i kao klju¢ni politicki rascjep u zemljama poput Francuske,
Njemacke ili SAD-a*“ (Dolenec, 2008: 53-54).

Kad se naprijed navedenim karakteristikama konsenzusnog modela pribroje i sljedece iz
federalno-unitarne dimenzije, posebice: rigidnost ustava gdje ustavne promjene mora odobriti
dvotre¢inska vecina; postojanje sudske revizije ustavnosti zakona od strane Ustavnog suda;
potpuna autonomija i nezavisnost Hrvatske narodne banke uvedena kao ustavna norma u Ustav
2010. (NN 76/2010), postaje jasno da Hrvatska zavrSetkom pregovora za ¢lanstvo u EU poprima

golemu vecinu karakteristika konsenzusne demokracije.

2.2.2. Zakljulci i preporuke A. Lijpharta

A Lijphart drzi da se velika raznolikost formalnih i neformalnih pravila i institucija koje
nalazimo u demokracijama moze svesti na jednostavan dvodimenzionalan model stvoren na
osnovi razli¢itosti izmedu vecinske i konsenzusne vladavine, pri ¢emu isti¢e da, s obzirom da su
sveukupni podaci o uc¢inku konsenzusnih demokracija nedvosmisleno superiorniji od onih koje
pokazuju vecinske demokracije 1 po pitanju demokratskog predstavljanja, ali niSta manje po
pitanju politickog u€inka demokratskih vlada, konsenzusna opcija je svakako privlacniji izbor.
,»Ova preporuka je posebno znacajna za druStva u kojima postoje duboka kulturna i etnicka
neslaganja, ali je isto tako relevantna i za homogenije zemlje* (Lijphart, 2003: 283). Isti autor
naglaSava da je posebno konsenzusna opcija izbor za zemlje koje pripremaju ili planiraju
demokratsku ustavnu reformu.

Hrvatska je znatnim ustavnim redizajniranjem 2000. i 2001. godine, te naposlijetku 2010.
dogradnjom svojih institucija u parlamentarnom sustavu, postigla da njen model demokracije
bude kompatibilan onom EU ¢ija je Clanica doskora postala. Temelj za takav redizajn bio je

proporcionalni izborni sustav uveden 1999. godine, te parlamentarni sustav vlasti uveden
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ustavnim promjenama 2000. godine. Time se potvrduje Lijphartova postavka da sustav
proporcionalnog predstavljanja i parlamentarizma proizvode konsenzusnu demokraciju.

No, postoji i ono $to Lijphart zove, ,lose vijesti kad je u pitanju konsenzusna
demokracija“, a odnosi se na to da konsenzusna demokracija moze postati nesposobna da se
ukorijeni i napreduje, ukoliko ne dobije podrsku konsenzusne politicke kulture. Ovo potvrduje i
primjer Hrvatske nakon ulaska u ¢lanstvo EU. Naime, nakon S$to je zajednicki politicki projekt —
¢lanstvo u EU — uspjesno okoncan, glavni politi¢ki akteri u Hrvatskoj sve vise pokazuju vecinske
sklonosti i sve se viSe okre¢u institucionalnom konzervativizmu. ,,Konsenzusna demokracija i
vecinska demokracija jesu dva alternativna skupa politickih institucija, ali one su i nesto vise jer
predstavljaju ono §to J. Huber i G. Powel (1994.) nazivaju 'dvije vizije' demokracije* (Lijphart,
2003: 287). U ¢emu je najveca prednost konsenzusne demokracije? Tu prednost Lijphart sazima
u logi¢noj tvrdnji koja glasi: ,,politika do koje se dolazi uz Siroki konsenzus ima viSe izgleda da
se uspjesno provodi i ostane na istom kursu, dok s onom koju namece odlu¢na vlada protiv volje
znaajnih segmenata drustva to obi¢no nije slucaj* (2003: 255). Ovome dodaje da ,,snazna
egzekutiva uglavnom znaci relativno slabu zakonodavnu vlast, a neravnoteza izmedu ove dvije

vlasti koja ide u prilog izvr$ne grane dio je sindroma karakteristika ve¢inskog sustava“.

2.3. Tipologija sustava vlasti

Demokratski sustavi vlasti razlikuju se na temelju odnosa izmedu zakonodavne i izvr$ne
vlasti (Sartori, 1994: 83). ,,Stupanj podjele, ograni¢enja i dominacije dviju vlasti odlucuje o tome
moze li se govoriti o parlamentarnome ili predsjedni¢kom sustavu. U stvarnosti ima i raznovrsnih
sustava vlasti koji imaju elemente oba tipa i koji se ne mogu svrstati u neki ‘Cisti' tip* (Merkel,
2011: 93). Shugart (1993) u svoju tipologiju sustava vlasti, osim kriterija prava parlamenta da
opozove vladu odnosno pitanja ovisi li vlada o povjerenju parlamenta, koji se Cesto naziva
srediSnjim, unosi i sljedeca obiljezja: pravo parlamenta da kontrolira vladu, pravo predsjednika
drzave da raspusti parlament, pravo drzavnog poglavara da smijeni vladu, zakonodavna prava
veta i politicke ovlasti drzavnog poglavara u vanjskoj, sigurnosnoj i unutarnjoj politici. Pomocu
tih kriterija, Shugart (1993: 30, u: Merkel, 2011: 93) dolazi do 4 tipa sustava vlasti: 1.

wPredsjednicki sustav vlasti. Predsjednika kao Sefa vlade izravno biraju gradani. On nominira ili
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imenuje clanove kabineta. Ne postoji ni glasovanje o nepovjerenju parlamenta vladi ni
mogucnost da vlada raspusti parlament. 2. Predsjednicko-parlamentarni sustav vlasti. Ima
dvoglavu izvrsnu vlast u kojoj predsjednika drzave izravno bira narod, a premijera nominira
predsjednik i neizravno bira parlament. Predsjednik ima pravo opozvati pojedine ministre ili cijeli
kabinet i protivno volji parlamentarne vecine. Parlament, istina, ima ovlast da glasuje o
nepovjerenju vladinu kabinetu, ali predsjednik moze uloziti veto na glasovanje parlamenta o
nepovjerenju, odnosno u posljednjoj instanci moze raspustiti parlament. 3. Parlamentarno-
predsjednicki sustav vlasti. Takoder ima dvoglavu izvr$nu vlast. Ali, nasuprot predsjednicko-
parlamentarnom sustavu, predsjednik ne moze otpustiti vladu ili Sefa vlade protiv volje
parlamentarne vecéine. 4. Parlamentarni sustav vlasti. Parlament je suveren kako u izboru ili
opozivu vlade tako i u zakonodavstvu. Drzavni poglavar — izravno ili neizravno izabrani
predsjednik ili monarh — nema samostalnih ovlasti da intervenira u tvorbu vlade ili da raspusti
parlament. Nema ni neovisnih ovlasti da intervenira u zakonodavni proces u parlamentu*.
,Podjela sustava vlasti na tipove temelji se na odnosima unutar izvr$ne vlasti i na
poloZaju izvr$ne vlasti u odnosu prema zakonodavnoj. Prema postojanju jedinstvene ili dvojne
izvr$ne vlasti, te njezinoj ovisnosti ili neovisnosti o parlamentu razlikuju se predsjednicki,
parlamentarni ili polupredsjednicki sustav. Prihvatimo li dvojnu izvrSnu vlast kao temeljno
obiljezje polupredsjednic¢kog sustava, moramo uzeti u obzir i stvarne moguénosti vladanja
predsjednika. Zanemarimo li taj aspekt sustava vlasti, postavlja se pitanje zaSto bi se predsjednik
s ceremonijalnim ovlastima smatrao konstitutivnim dijelom dvojne vlasti samo zato $to je izabran
na puckim izborima ako se takav izvor legitimnosti ne zahtijeva i za drugi konstitutivni dio
izvrSne vlasti, vladu 1 premijera, za koje se neprijeporno smatra da posjeduju znatne ovlasti.
Prihvatimo li stajaliSte da je obiljezje predsjednickog sustava izravan izbor predsjednika drzave,
moramo uzeti u obzir da taj sustav ne odreduje samo pucki izvor legitimnosti drzavnog
poglavara, nego i njegove stvarne vladavinske i izvrSne ovlasti. Samo ako imamo na umu i izvor
legitimnosti i znatne ustavne ovlasti — misli se na znatne ovlasti u odnosu prema predsjedniku u
parlamentarnom sustavu, ali 1 s obzirom na moguénost da donosi vladavinske 1 izvr$ne odluke —
mozemo govoriti o polupredsjedni¢kom sustavu vlasti. Nedostatak jednoga od ta dva obiljeZja ne

dopusta da se neki sustav vlasti klasificira kao polupredsjednicki (Boban, 2011: 71-72).

Institucionalizacija demokracije
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,Donosenjem ustava zavrsava faza demokratizacije. Proces konsolidacije Sto slijedi moze
se osloniti na razmjernu sigurnost institucionalnog sklopa kojeg je prihvatila vecina i koji se Stiti
sankcijama. U fazi demokratske konsolidacije demokratske institucije moraju ste¢i unutarnju
stabilnost kako bi slale vazne konsolidacijske impulse cijelome politicCkom sustavu i njegovim
akterima“ (Merkel, 2011: 96).

Merkel napominje da se Ustav vremenski donosi na pocetku procesa konsolidacije i stoga
u znatnoj mjeri odreduje izglede sljedecih razina i faza konsolidacije. Istice da Ustav zauzima
hijerarhijski nadreden polozaj jer jam¢i utvrdivanje postupaka u procesima odlucivanja. ,,Pomoc¢u
obvezujuc¢ih ustavnih normi 1 institucija koje ih utjelovljuju moze vezati strateska djelovanja
politickih aktera za temeljni konsenzus i tako smanjiti prekomjerno medusobno nepovjerenje i
nepredvidivost. Ako medu elitama nastane minimalni konsenzus o temeljnim demokratskim
pravilima igre, demokracija ima dobre izglede da se konsolidira na sve cetiri razine. Ustavni
poreci tako stje¢u mo¢ da upravljaju ponasanjem* (Merkel, 2011: 99).

Medutim, u Hrvatskoj je Ustav temeljito redizajniran ¢ak dva puta, prvi put deset godina
nakon njegova donosenja 2000. i 2001., potom opet za 10 godina, 2010. godine. Promjene su bile
znatne, 1 prvi put, kad je promijenjen politicki sustav, i drugi put, kad su redizajnirani neki
temeljni pravni instituti slijedom obveza uskladbe s europskom pravnom steCevinom i ulaska
Hrvatske u EU. Sve to odgodilo je ustavnu konsolidaciju, bolje re¢i prolongiralo ju na ¢ak 20
godina. Iz tih razloga nije mogla biti zavrSena ni konsolidacija druge razine, predstavnicka
konsolidacija, ni trece razine, konsolidacija ponasanja, jer su se mijenjali ustavni poreci koji su
upravljali ponasanjima. Naime, tijekom ucestalih redizajniranja Ustava, demokratske institucije
nisu mogle ste¢i unutarnju stabilnost kako bi slale vazne konsolidacijske impulse cijelom
politickom sustavu 1 njegovim akterima.

Kako mladi ustavi stjeCu potrebnu obvezatnost?, pitanje je koje postavlja Merkel i daje
sljede¢i odgovor: ,,U raspravi 0 drzavnom pravu i politickoj znanosti o tome postoje dva
odgovora: prvo, ustavi stjecu stabilnost pomoc¢u drzavnopravno obveznih postupaka izrade 1
usvajanja (‘formalna legitimnost’) i drugo, osobito pomocu svoje sposobnosti da pravedno i
djelotvorno rijese druStvene sukobe i probleme (‘empirijska legitimnost')* (Merkel, 2011: 99).

Hrvatski ,,bozi¢ni* Ustav iz 1990. (NN 56/90) primjer je jednostupanjske legitimacije,
koju Merkel (2011: 100) definira na sljede¢i nacin: Odredeno drzavno tijelo izraduje nacrt ustava,

odnosno revidira stari ustav, a usvaja ga parlament. Ne provodi se referendum o ustavu. Nijedna
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mlada demokracija iz tre¢eg vala nije izabrala demokratski uzoran put tvorbe ustava,
trostupanjsku legitimaciju, kada narod bira skupstinu (konvent) koja neovisno o redovno
izabranom parlamentu stvara ustav, tj. ustavotvorna skupstina izraduje nacrt ustava, usvaja ga i
podnosi na glasovanje narodu na referendumu. To ukazuje na vremensku stisku koja vlada
osobito u dramati¢nim promjenama sustava. Ustavotvorci su odvagivali izmedu prednosti
demokratski uzornih procedura i dulje, rizi¢nije medufaze bez demokratskog ustava ili brzeg
postupka donosSenja ustava s nekim proceduralnim i sadrzajnim nedostacima, i izabrali su ovo
drugo, Sto potvrduje 1 hrvatski primjer.

~Empirijska legitimacija zna¢i da ustav stjeCe dostatnu ,,vjeru u legitimnost“ (Max
Weber) odnosno ,,specificnu i difuznu potporu® (David Easton) svojim utjecajem na stvarnu
politiku i drustvene odnose. Izgledi za to posebno su dobri ako su u ustav snazno ugradena tri
nacela: druStvena i politicka inkluzivnost: ne smije biti veéih strukturnih manjina (etnickih,
vjerskih), kao ni politickih i druStvenih skupina koje su grubo oSte¢ene u institucionalnom
pristupu politickoj vlasti; institucionalna eficijentnost: politi¢ke institucije moraju omoguditi
neometana odlucivanja i implementacije; politi¢ka djelotvornost: politicke odluke moraju vidljivo
pridonositi rjeSavanju drustvenih problema. O pitanjima inkluzivnosti, eficijentnosti i
djelotvornosti raspravlja se na dvije razine: na razini sustava vlasti rasprava se kre¢e oko pitanja
jesu li za konsolidaciju mladih demokracija najprikladniji parlamentarni, predsjednicki ili
polupredsjednicki sustavi vlasti; na razini vrste politickog predstavniStva 1 oblika odlucivanja
rasprava se krece oko pitanja ispunjavaju li potrebe za konsolidacijom najbolje veéinske ili
konsenzusne demokracije* (Merkel, 2011: 102).

Merkel napominje da Sto se tiCe rasprave o prikladnom sustavu vlasti, pozicije autora
poput Linza, 1990, Lijpharta, 1992, te Stepan i Skacha, 1993, koji parlamentarne sustave vlasti
nacelno smatraju najprikladnijima, su sljedece: 1) U parlamentarnim sustavima vlasti obi¢no ima
viSe stranaka nego u predsjednickim sustavima, §to omogucuje inkluzivnije i fleksibilnije tvorbe
koalicija, posebice u drustvima s kompleksnom strukturom etnickih i ideoloskih sukoba. 2) Vlade
u parlamentarnim sustavima ceS¢e imaju stabilne parlamentarne veéine za svoje programe
reformi nego predsjedniCke izvrSne vlasti. Ako predsjednik u predsjednickom sustavu nema
vecinu u parlamentu, suocen je s velikim kusnjama, ali i moguénostima da na rubu ustava vlada
dekretima. To su neprimjerene strategije za vazne programe reformi, posebno u razdobljima

transformacije i za konsolidaciju jo§ krhkih ustavnih struktura. 3) Uska medusobna ovisnost
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zakonodavne i izvrs$ne vlasti u parlamentarnim sustavima — npr. pravo vlade da raspusti parlament
I moguénost parlamenta da smijeni vladu glasovanjem o nepovjerenju - sadrzava ustavne
postupke kojima se mogu prevladati paralizirajuée uzajamne blokade. Na taj nacin krize vlasti
mogu biti rijeSene prije nego se pretvore u krize rezima. 4) Predsjednicki sustavi naprotiv poti¢u
politicku polarizaciju i sadrzavaju opasnost blokirajucih sukoba i blokada odluc¢ivanja uvijek kad
izvr$na 1 zakonodavna vlast imaju veéine s razli¢itim stranackopoliti¢kim preferencijama. ,,Juan
Linz (1990) sazeo je prednosti parlamentarnog sustava vlasti u pojmu ‘fleksibilnosti’ koju
suprotstavlja 'rigidnosti’ prezidencijalizma. Fleksibilnost zna¢i da parlamentarni sustavi viSe
jamce drustveno-politicku inkluzivnost i eficijentnost vlasti kao imperative konsolidacije*
(Merkel, 2011: 103).

| novije empirijske studije potvrduju temeljni iskaz Linza. Przeworski i dr. (2000: 137; u:
Merkel, 2011: 103) zakljucili su da je ,,manje vjerojatno da ¢e, u svim promatranim okolnostima,
prezivjeti predsjednicke nego parlamentarne demokracije®. ,,Za konsolidaciju demokracije jos su
se nepovoljnijima pokazale razliite varijante semiprezidencijalizma (RoOb, 1994). On nudi
posebno nepovoljne institucionalne aranzmane za mlade nekonsolidirane demokracije:
institucionalna konkurencija izmedu predsjednika drzave i Sefa vlade unutar izvr$ne vlasti te
rijetko dostatno diferencirane ovlasti izmedu izvr$ne vlasti predsjednika i zakonodavne vlasti
parlamenta ometaju sposobnost odlu¢ivanja kad vecine pripadaju razlicitim politickim
strukturama. Odgadaju se hitna rjeSenja problema, a zamjenjuju ih problemati¢ni postupci u
politi¢koj vlasti. U stanovniStvu to moze vrlo brzo izazvati gubitak 'specifi¢ne potpore' (Easton,
1965). Unutarnja konkurencija u izvr$noj vlasti ukida se ako predsjednik drzave i parlamentarna
vecina pripadaju istoj stranci, kao S§to je to devedesetih godina bilo u Hrvatskoj, ili Rusiji pod
Putinom nakon 2003. No, poglavar drzave onda ima takvu mo¢ kakvu obi¢no nemaju ni premijeri
u parlamentarnim sustavima ni predsjednici drzava u predsjedni¢kim sustavima. Nema vaznih
checks and balances koji nekonsolidirane demokracije S$tite od degeneriranja u defektnu
demokraciju u kojoj izabrani predsjednik, kojega ustavne kontrole jedva ogranicuju, vlada na
plebiscitarno-autoritaran nac¢in®“ (Merkel, 2011: 104).

Merkel (2011) istice da se u vrednovanju sposobnosti i ucinkovitosti predsjednickih,
polupredsjednickih 1 parlamentarnih sustava vlasti moraju analiticki povezati prva razina
konsolidacije (ustavne institucije, sustav vlasti) i druga razina konsolidacije (institucije

intermedijarnog posredovanja interesa), uzimaju¢i u obzir ulogu politickih elita 1 politicke
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kulture. ,,Tek se uzajamnim isprepletanjem tih dviju razina mogu raspoznati konture odnosa u
vlasti i komunikacijskih odnosa meduovisnih institucija i aktera. A. Lijphart (1984, 1999) je to
pokusao s posebnog aspekta koncentracije vlasti, podjele vlasti i inkluzije preko idealnih tipova
vecinske 1 konsenzusne demokracije, buduci da je u analizu institucija ukljucio stranacki sustav,

oblike koalicija u tvorbi vlade i proceduralne oblike politickog odlu¢ivanja* (Merkel, 2011: 104).

Tijek institucionalizacije demokracije

Merkel (2011:92) istice da se demokratski oblik vladavine utemeljuje demokratskim
ustavima. PocCinje u okolnostima u kojima stari rezim jo$ nije potpuno otkazao (npr. u
,pogodbenoj promjeni sustava“) i katkad se ne zavrSava ni onda kada je ve¢ poCeo proces
konsolidacije demokracije. U temeljnom smislu, institucionalizacija demokracije je ipak srz
promjene sustava u demokraciju, jer se u njoj definiraju i uspostavljaju nacelna pravila i norme
novog demokratskog sustava.

U Hrvatskoj je demokracija institucionalizirana donosenjem Ustava Republike Hrvatske
1990. godine, ali je faza produljene institucionalizacije trajala sve do 2010., naknadnim
izmjenama Ustava, posebice onima najvaznijima 2000.-2001. 1 2010., $to je sve produljilo
ustavnu konsolidaciju na ¢ak 20 godina.

,,U istrazivanju tijeka institucionalizacije demokracije mora se odgovoriti na 3 glavna
pitanja: koji su akteri presudno utjecali na institucionalizaciju demokracije? Kojim je postupcima
demokracija institucionalizirana? Kakva institucionalna konfiguracija upucuje na novi

demokratski sustav vlasti? (Merkel, 2011: 136).

Akteri

Sudjeluju¢i akteri mogu se podijeliti na vanjske 1 unutarnje. U tre¢em valu
demokratizacije gotovo bez iznimke vanjski je akter bila Europska unija, tako i u Republici
Hrvatskoj, pogotovo u fazi institucionalne (ustavne) konsolidacije koja je trajala tijekom
pristupnog procesa te koja je zapocela Promjenom Ustava 2000. godine (NN 113/2000), a
zavrsila Promjenom Ustava 2010. godine (NN 76/2010).

U nastavku prikazujem ustavno-institucionalni dizajn Hrvatske devedesetih godina,
temeljen na Ustavu koji je donesen 21. prosinca 1990. (proglasen i stupio na snagu 22. prosinca

1990.), a potom prikazujem njegov redizajn temeljem ustavnih promjena 2000., 2001. i 2010.
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2.4. Ustavno-institucionalni dizajn polupredsjednickog sustava u Ustavu iz
1990.

Politicki sustav Hrvatske devedesetih godina bio je snaznije usmjeren na strukture
odlu¢ivanja veéinske nego konsenzusne demokracije. Ustavom 1990. Hrvatska je dobila
polupredsjednicki sustav vlasti skrojen ponajvise po mjeri njenog prvog predsjednika dr. Franje
Tudmana. To je bilo vrijeme stvaranja drzave, ali 1 gotovo istodobno potrebe njene obrane od
agresije u Domovinskom ratu. U to vrijeme ucinkovito djelovanje drzavne vlasti imalo je primat
u odnosu na uvazavanje demokratskih checks and balances ili Siroke drustvene participacije. U
tom je institucionalnom aranzmanu predsjedni¢ka vlast avansirala u dominantnu politicku
instituciju, a konsolidacija demokracije nije mogla biti realizirana niti na planu ustavnih
institucija, kamoli na planu konsolidacije stranaka ili gradanskog drustva. Iako nije bilo ozbiljnih
aktera veta protivnih demokraciji, predsjednicka vlast u nekim je segmentima degenerirala
pokazujuci autokratske obrasce ponasanja.

,I dok su se konstitucionalni aranzmani na razinama druStvenog sustava i politickog
podsustava mogli nazvati demokratskima, dotle su se konstitucionalna rjesenja koja su uredivala
odnose medu glavnim politickim institucijama mogla smatrati demokratski insuficijentnima. Ona
su, naime, stvorila institucionalni prostor za stjecanje dominantne pozicije predsjednika drzave u
politickom Zivotu. U tom prostoru on je mogao provoditi vlastite politicke strategije 1 nametati
svoje politicke opcije drugim akterima, poglavito vladi i parlamentu. Nadalje, taj je formalni
prostor prigodno proSirivan 1 podsustavnim akterima, koji su ugroZavali formalnu demokratsku
strukturu u cjelini. Stoga se polupredsjednicki sustav vlasti u hrvatskome ratno-tranzicijskom
kontekstu pokazao kao pogodan institucionalni okvir za autoritarne regresije u procesima
politickog odlucivanja 1 u sadrzaju politickih odluka. Na to je presudno utjecalo djelovanje
glavnih politi¢kih aktera® (Kasapovi¢, 2001: 20).

,Glavni akter hrvatske politike u transformacijskom razdoblju od 1990. - 2000. bio je
predsjednik drzave. Njegova premocna pozicija u politickom zivotu nije proizlazila iskljucivo iz
institucionalnih aranzmana, nego je pocivala i na nizu dodatnih pretpostavki djelovanja.
Najvaznija od njih bilo je desetogodiSnje stanje 'harmonije’ izmedu predsjednika drzave i
parlamentarne veéine. U tri ciklusa izbora za prvi dom parlamenta (1990., 1992., 1995.)

predsjednikova stranka, Hrvatska demokratska zajednica (HDZ), osvojila je relativnu veéinu
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glasova i stjecala apsolutnu veé¢inu mandata. Ona je bila najuspje$nija i u izborima za drugi dom
parlamenta (1993., 1997.), ¢ime su prakti¢no bile iskljucene opstrukcija i blokada djelovanja
veéine, a posredno i predsjednika drzave, posredstvom drugog doma. Parlament je, u osnovi,
djelovao kao legislativni, a vlada kao egzekutivni 'servis' drzavnog poglavara. Stvarna politicka
moc¢ dugo je bila koncentirana u predsjednikovu Vije¢u obrane i nacionalne sigurnosti i Vijecu za
strateSke odluke. Odluke tih predsjednikovih tijela obvezivale su sva formalna stranacka tijela,
kao i parlament, u kojemu je HDZ imao apsolutnu veéinu mjesta, i jednostranacku vladu‘
(Kasapovi¢, 2001: 21-22).

U tim uvjetima politicka kultura nije mogla dovoljno podupirati demokratske institucije i
politi¢ke organizacije, jer one same nisu bile konsolidirane. Posljedice svega bile su drzavni
klijentelizam, stranacko pokroviteljstvo i stranacki motivirana kolonizacija drzavnog aparata i
javnih poduzeca, te korupcija. Izvr$na je vlast u zemlji bila manje nestabilna nego Sto je bila
nedovoljno demokratski kontrolirana.

Odredujuce strukturno nacelo koje razlikuje polupredsjednicke od parlamentarnih sustava
vlasti jest ,,dvostruka politicka odgovornost vlade kako parlamentu tako i predsjedniku drzave*
(Brunner, 1996: 82, u: Merkel, 2011: 355). Sve mjesSovite polupredsjednicke sustave u Istocnoj
Europi karakterizira to $to predsjednika drzave izravno bira narod. To je, kaze G. Brunner (1996:
91) nuzan legitimacijski zahtjev koji u semiprezidencijalizmu, drugacije nego u parlamentarnim
sustavima vlasti, auctoritas drzavnog poglavara uzdiZze u potestas. ,,Ako u polupredsjedni¢kom
sustavu prevladavaju ovlasti parlamenta, on se naziva parlamentarno-predsjednickim sustavom
kako bi se razlikovao od predsjednicko-parlamentarnih sustava vlasti u kojima pretezu
predsjednicki elementi® (Merkel, 2011: 355).

Struktura drzavne organizacije koja je bila propisana Ustavom 1990. (NN 56/90)
jednoznaéno prikazuje Republiku Hrvatsku kao mjeSovit predsjednicko-parlamentarni sustav.

»IstraZzivanje funkcioniranja tijela drZavne vlasti, posebice predsjednika drzave, vlade 1
parlamenta, nuzno obuhvaca njihove ovlasti propisane ustavom i zakonodavstvom, ali 1 njihove
medusobne odnose o kojima ovisi karakter sustava vlasti. U svojoj knjizi Presidents and
Assemblies: constitutional design and electoral dynamics iz 1992. americki politolozi Matthew S.
Shugart i John Carey su, analiziraju¢i ovlasti i poloZaj predsjednika drzava i skupS$tina u
politickim sustavima, razvili dva podtipa polupredsjednickog sustava. Za svoj drugi podtip,

predsjednicko-parlamentarnu vlast, ta su dva autora razvili drugaéije kriterije nego za
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premijersko-predsjednicku, pa ga odreduju (Shugart i Carey, 1992: 24): - pucki predsjednicki
izbori; - predsjednik koji postavlja i otpusta ministre u kabinetu; - ministri u kabinetu koji su
podlozni parlamentarnom povjerenju; - predsjednik koji ima ovlast raspustanja parlamenta,
zakonodavne ovlasti, ili oboje* (Boban, 2011: 24-25).

Parlament

Ustav iz 1990. propisuje dvodomnu strukturu Hrvatskoga sabora: Zastupnicki dom i
Zupanijski dom. Prvi i politi¢ki mnogo vazniji dom je Zastupni¢ki dom. Temeljna razlika izmedu
domova je da je samo Zastupnicki dom zakonodavni dom, on je jedini zakonodavac u drzavi i
ima ovlast donositi zakone, dok Zupanijski dom ima pravo zakonodavne inicijative i
suspenzivnog veta, ali ograni¢enog djelovanja. Naime, u zakonodavnom postupku Zupanijski
dom se mogao izjasniti protiv nekog zakona u razdoblju od 15 dana nakon njegova usvajanja u
Zastupni¢kom domu, ali ga je Zastupnic¢ki dom mogao nadglasovati apsolutnom vec¢inom glasova
zastupnika tog doma, ukoliko nije Zelio prihvatiti prijedlog izmjena Zupanijskog doma. U zadnjoj
godini svog postojanja, ustavnim promjenama 2000. Zupanijski dom je izgubio i moguénost
ulaganja veta na donesene zakone u Zastupnickom domu, osim na one kojima se odlucuje o
pravima jedinica lokalne i podru¢ne samouprave. Znatne razlike u ovlastima izmedu dvaju
domova u korist Zastupnickog doma oznacuju hrvatski parlamentarizam devedesetih kao
»asimetriéni dvodomni sustav® odnosno ,asimetricni bikameralizam®. Ovlasti Zastupnickog
doma iz ¢l. 80. Ustava Republike Hrvatske su sljedece: ,,odlucuje o donoSenju i promjeni Ustava;
donosi zakone; donosi drZzavni proracun; odlucuje o ratu i miru; odluuje o promjeni granica
Republike; raspisuje referendum; obavlja izbore, imenovanja i razrjeSenja, u skladu s ustavom i
zakonom; nadzire rad Vlade Republike Hrvatske 1 drugih nositelja javnih duZnosti odgovornih
Saboru, u skladu s Ustavom i zakonom; daje amnestiju za kaznena djela; obavlja druge poslove

utvrdene Ustavom®‘.

Predsjednik drzave

Bira ga izravno narod na pet godina i moZe biti ponovno izabran jo§ jedanput.
Predsjedniku je Ustav 1990. dao ovlast vodenja politike, kako unutarnje, tako i vanjske i
obrambeno-sigurnosne. Pritom ga savjetuje Vije¢e narodne obrane i nacionalne sigurnosti

(VONS) i Predsjednic¢ko vijece, koje sam postavlja. Osim §to imenuje i razrjeSuje premijera i
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vladu koja mu je odgovorna, moze sazvati sjednicu kabineta, pritom odrediti dnevni red sjednice
I predsjedavati njome. Ipak, odredeni pravni akti Predsjednika potrebuju supotpis premijera kao
Sto je raspustanje parlamenta ili osnivanje diplomatskih misija. Od toga je izuzeto: raspisivanje
izbora i sazivanje prve sjednice novoizabranog Sabora, upucivanje poslanica i izvje$¢a o stanju
hrvatske drzave i nacije, postavljanje i opoziv diplomata, donoSenje uredbi sa zakonskom snagom
tijekom ratnog stanja i neposredne ugroZenosti teritorijalne cjelovitosti i neovisnosti zemlje.

,Predsjednici drzava u polupredsjednickim sustavima vlasti u Isto¢noj Europi opcenito
imaju znatan utjecaj na tvorbu vlade zahvaljuju¢i svojim ovlastima da predlazu, designiraju ili
imenuju* (Merkel, 2011: 356). Takvo pravo imao je i prvi hrvatski Predsjednik, pravo da imenuje
premijera, te na njegov prijedlog, ministre u kabinetu. Parlament ne moze Predsjedniku nametnuti
Sefa vlade. No, nadleznosti parlamenta ipak su dostatne da sprijece Predsjednika da jednostrano
oktroira parlamentu premijera protiv njegove volje. Taj konfliktni ustavni problem nije
konstitucionalno jednozna¢no ureden u vecini polupredsjednickih sustava vlasti u Istocnoj
Europi, pa nije bio ni u Republici Hrvatskoj devedesetih. Medutim, kako je Predsjednik Tudman
imao apsolutnu mandatnu prevlast svoje stranke u Parlamentu sve vrijeme svoje vladavine, nije
doslo do konflikta Predsjednika i Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske, Kkoji je
izglasavanjem povjerenja potvrdivao sve Vlade koje je imenovao Franjo Tudman.

Ustav 1990. definira odnos Predsjednika, Vlade i Parlamenta ¢lankom 111.: ,,Vlada je
odgovorna Predsjedniku Republike i Zastupnickom domu Sabora Republike Hrvatske® (NN
56/90), dakle, Vlada je dvojno odgovorna: Predsjedniku i Zastupnickom domu. Nakon §to je
imenovan od strane predsjednika drzave, predsjednik Vlade u roku od 15 dana predstavlja VVladu
Zastupnickom domu 1 trazi glasovanje o povjerenju Vladi. Imenovanje predsjednika i ¢lanova
Vlade prihvaceno je ako im je povjerenje iskazala vecina svih zastupnika u Zastupnickom domu
(¢l. 112. Ustava NN 56/90). Zastupnicki dom moze izglasovati i nepovjerenje Vladi ve¢inom
glasova svih zastupnika. No, u tom slu¢aju Predsjednik Republike moZe uz supotpis predsjednika
Vlade 1 nakon savjetovanja s predsjednikom Zastupnickog doma, raspustiti Zastupnicki dom.
Kako on sam imenuje premijera, nije teSko zakljuciti da potpis premijera za raspustanje
Zastupni¢kog doma moZe lako dobiti. Na ovaj nacin Predsjednik moze ucjenjivati Zastupnicki
dom raspustanjem. Ista je stvar s prijetnjom raspustanja Zastupnickog doma u situaciji ako
Zastupnicki dom ne prihvati drzavni proracun. Taj potencijalni ustavni konflikt Predsjednika i

Zastupnickog doma izbjegnut je ¢injenicom da je Tudman devedesetih imao apsolutnu mandatnu
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prevlast svoje stranke u tom domu, kao uostalom i u Zupanijskom domu. Ipak, nesporno je
konstitucionalno obiljezje tog meduodnosa Predsjednika i Parlamenta znatan konfliktni potencijal
s obzirom na preklapanje njihovih ingerencija kad je u pitanju kontrola i nadzor Vlade koja je
dvojno odgovorna Predsjedniku Republike i Parlamentu.

Predsjednik je poglavar drzave i dominantno tijelo izvrSne vlasti u Republici Hrvatskoj
devedesetih. On je jamac suverenosti i sigurnosti zemlje i ima sve bitne ovlasti koje se odnose na
to: on je vrhovni zapovjednik oruzanih snaga i na temelju odluke Sabora Republike Hrvatske
Predsjednik Republike objavljuje rat i zakljuuje mir (¢l. 100. NN 56/90). U posebnim
slu¢ajevima Predsjedniku je dana ovlast da donosi uredbe sa zakonskom snagom. Tako
,Predsjednik Republike donosi uredbe sa zakonskom snagom i poduzima izvanredne mjere u
slu¢aju ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike Hrvatske,
ili kad su tijela drzavne vlasti onemogucena da redovno obavljaju ustavne duznosti (¢l. 101. NN
56/90). Sve te ovlasti, koje su utemeljene u Ustavu 1990., dale su prvom Predsjedniku Republike

Hrvatske dominantnu vlast u ustavnoj strukturi.

Vlada

Vladu imenuje i razrjeSuje predsjednik drzave. Predsjednik Republike imenuje
predsjednika VIlade i na njegov konkretan prijedlog ostale c¢lanove Vlade. Imenovanje
predsjednika i ¢lanova Vlade mora biti prihvaceno u Zastupnickom domu veéinom glasova
zastupnika tog doma. Zastupnicki dom moze izraziti nepovjerenje Vladi ili negativno odgovoriti
na pitanje o povjerenju Vladi. Odluka o nepovjerenju prihvacena je ako je za nju glasovala vecina
od ukupnog broja zastupnika. Tada predsjednik Vlade podnosi ostavku predsjedniku drzave, a on
raspuSta VIadu (¢l. 113. Ustava NN 56/90). U ovlasti je, dakle, Predsjednika Republike
raspustanje Vlade, medutim, on moze optirati za raspustanje Vlade i imenovanje nove Vlade ili
raspustanje Zastupni¢kog doma i raspisivanje novih izbora. Tako ¢l. 104. Ustava (NN 56/90)
kaze da Predsjednik Republike na prijedlog Vlade i uz supotpis njena predsjednika, a nakon
savjetovanja s predsjednikom Zastupni¢kog doma, moZe raspustiti Zastupnicki dom, ako on
izglasa nepovjerenje Vladi ili ako za mjesec dana od dana predlaganja ne prihvati drzavni
proracun. Zastupnicki dom i Predsjednik moraju doduse djelovati zajednicki u tvorbi i opozivu
Vlade, ali zahvaljujuéi pravu da raspusti Zastupnicki dom Predsjednik ima djelotvoran kapacitet

prijetnje u odnosu na Zastupnicki dom.
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Predsjednik ima i ovlast da daje vlastite smjernice politici Vlade. To se ne odnosi samo na
tradicionalna predsjedni¢ka podrucja u vanjskoj te obrambenoj i sigurnosnoj politici, nego i na
unutarnju politiku (¢l. 102 NN 56/90). Ovlast premijera da daje smjernice razumljiva je samo u
okviru prednosti predsjednika drzave: ona nije viSe od specifi¢ne provedbene ovlasti. To je o¢ito i
u tome $to predsjednik drzave moze voditi sjednice kabineta pa premijer u tom trenutku postaje
njegov prvi ministar. ,,Predsjednik Republike moze sazvati sjednicu Vlade i stavljati na njen
dnevni red pitanja za koja smatra da ih treba razmotriti. Predsjednik Republike predsjedava
sjednici Vlade na kojoj je nazocan®, glasi ¢l. 102. st. 1. i 2. Ustava. Mogucnost provedbe
politi¢kih odluka otvara se predsjedniku drzave i posredstvom predsjednicke egzekutive u obliku
,,Vije¢a narodne obrane®, kasnije od 1997. ,,VijeCa obrane i nacionalne sigurnosti (VONS) i
,predsjednikove administracije”, u prvom redu Predsjednickog vijeca, ¢ije ¢lanove imenuje i
razrjeSava Predsjednik. ,,Predsjedniku Republike u obavljanju njegovih ovlasti pomazu
Predsjednicko vijece i druga savjetodavna i pomoc¢na tijela kojima ¢lanove imenuje i razrjeSuje
Predsjednik Republike®, glasi ¢lanak 106. Ustava (NN 56/90).

Izvr$na vlast devedesetih godina sastojala se od dvojne egzekutive s predsjednikom
drzave s jedne i kabinetom Vlade koji vodi premijer, sa druge strane. Kabinet je odgovoran
dvojno Zastupnickom domu i predsjedniku drzave, §to je znacajka polupredsjednickog sustava
vlasti. Jasno je da Predsjednik i parlament znatno ograni¢uju vladin kabinet u oblikovanju
politike, a koridor djelovanja posebno moze biti suzen u slucaju da je ve¢ina u parlamentu
opozicija predsjedniku drzave. No, u Hrvatskoj je takva situacija izbjegnuta. Kako je stranka
Predsjednika Tudmana imala ve¢inu u Hrvatskom saboru, a ujedno je Predsjednik imenovao
premijera i Vladu, izbjegnuta je moguénost konfliktnih situacija. Predsjednik drzave imao je
organizacijsku i personalnu vlast u Vladi, kad je nazoCio sjednici Vlade predsjedavao je
kabinetom, imao je ovlast da daje smjernice Vladi, u konac¢nosti pravo da smijeni premijera,
dakle, prema slovu Ustava Vlada nije bila aktivan tvorac politike, ve¢ puki izvrsitelj. Aktivan
tvorac hrvatske politike devedesetih nije bio ni Hrvatski sabor, ve¢ isklju¢ivo Predsjednik
Tudman koji je mogao Saboru upucivati poslanice, a jednom godiSnje podnosio mu je izvjestaj o
stanju u drzavi (¢l. 103. Ustava).

,»Ako se stranacke ili koalicijske politicke vecine predsjednika, vlade i1 parlamenta
poklope, predsjednik drzave u predsjedni¢ko-parlamentarnom sustavu vlasti ima toliku mo¢ da ju

je tesko kontrolirati“ (Merkel, 2011: 361). To se upravo dogodilo u Hrvatskoj devedesetih za
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vrijeme vladavine prvog Predsjednika Republike Hrvatske dr. Tudmana, ¢ija je stranka HDZ
imala apsolutnu mandatnu premo¢ u Parlamentu i to u oba doma, a on je prema Ustavu mogao
zadrzati stranacku pripadnost i ostati na duznosti predsjednika stranke paralelno s obnaSanjem
duznosti Predsjednika Republike (¢l. 96. Ustava). S vremenom se pokazalo da ustavna
konfiguracija predsjednicko-parlamentarnog sustava vlasti u Hrvatskoj ugrozava daljnji razvoj

demokracije, posebice nuzne ,, check and balances .

Ustavni sud

Ustavni je sud uzdignut u posljednju instancu kontrole apstraktnih normi. ,,Ustavni sud
ukinut ¢e zakon ako utvrdi da je neustavan. Ustavni sud ukinut ¢e ili ponistiti drugi propis ako
utvrdi da je neustavan ili nezakonit* (¢l. 126. Ustava NN 56/90). Suce Ustavnog suda bira
Zastupnicki dom Sabora Republike Hrvatske na prijedlog Zupanijskog doma na 8 godina. Glavna
zadaca Ustavnog suda je kontrola apstraktnih i konkretnih normi s time da gradani imaju
pojedina¢no pravo da se pozovu na Ustavni sud u pitanjima gdje Ustavni sud ,,Stiti ustavne
slobode 1 prava covjeka i gradanina“. Ustavni sud vrhovni je arbitar koji rjeSava sukob
nadleznosti izmedu tijela zakonodavne, izvrSne i sudbene vlasti, a odlu¢uje i 0 odgovornosti
predsjednika drZzave, dvotre¢inskom vecinom glasova svih sudaca. Takoder, Ustavni sud nadzire

ustavnost programa 1 djelovanja politickih stranaka 1 moZe zabraniti njihov rad.

Zakljucak

Hrvatski Ustav 1990. uzdize predsjednika drzave u prvu vlast i dominantno ustavno tijelo.
Predsjednik je istodobno ,,drZzavni poglavar®, ,,jamac ustava®, ,,Cuvar opstojnosti 1 jedinstvenosti
drzave* te osigurava ,,redovno djelovanje drzavne vlasti®, propisuje ¢l. 94. Ustava (NN 56/1990).
Takoder, predsjednik drzave imenuje 1 razrjeSuje Vladu, postavlja i opoziva diplomate, imenuje i
razrjeSuje vojne zapovjednike, vrhovni je zapovjednik OruZanih snaga Republike Hrvatske 1 dr.

No, povrh toga, za hrvatski sustav vlasti devedesetih treba ustvrditi da su Ustav, ali i
ostali vazni kontekstualni ¢imbenici poput premoc¢ne veéine koju je osvojila Predsjednikova
stranka (HDZ) u Hrvatskom saboru, te neupitan autoritet koji je uZivao u javnosti, dali nadmocan
polozaj predsjedniku drzave Franji Tudmanu, koji je on jo§ viSe ucvrstio u praksi. Time je znatno

poremecena horizontalna ravnoteza izmedu triju grana vlasti. O tome otvara li takav
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,superprezidencijalizam® prostor za razvoj deficita demokracije 1 uspostavu ,,defektne*
demokracije devedesetih godina u Hrvatskoj, raspravlja se u nastavku.

U polupredsjednickom sustavu ustavnopravne ovlasti izmedu zakonodavne i izvrSne
vlasti, kao i unutar dvojne izvr$ne vlasti, definirane su nejasnije nego u parlamentarnom sustavu,
iako i promjenama Ustava 2000. nisu uklonjena neka nejasna razgrani¢enja ovlasti, pogotovo
unutar dvojne izvrSne vlasti (Predsjednika Republike i Vlade).

Napredak u konsolidaciji na razini ustavnih institucija mjeri se ponajprije time koliko su
ostvarena sljedeca tri nacela koja poticu ustavnu konsolidaciju: 1. institucionalna ucinkovitost:
politicke institucije moraju omoguciti ucinkovite politicke odluke 1 pridonijeti stvaranju politicke
stabilnosti; 2. institucionalna razvidnost: politicke odluke moraju biti demokratski legitimirane,
mora se znati tko ih donosi i moraju biti podvrgnute nadzoru; 3. institucionalna ukljucivost:
institucije moraju dopustiti odnosno poticati obuhvatnu politicku i druStvenu ukljucenost:
relevantne manjine ne smiju biti institucionalno diskriminirane u politickoj 1 drustvenoj
participaciji. U polupredsjedni¢kom sustavu vlasti devedesetih godina od tri gore nabrojana
nacela jedino je prvo nacelo institucionalne uc¢inkovitosti bilo zadovoljeno, dok ni drugo ni trece
nacelo nije bilo ostvareno, ponajprije zbog Cinjenice da je Ustav 1990. normirao poziciju
predsjednika drzave u strukturi vlasti kao dominantnog i neprikosnovenog ustavnog tijela, ali 1
zbog toga $to je prvi hrvatski Predsjednik obnasao funkciju predsjednika drZzave na nacin koji je u
praksi pokazivao njegovu apsolutnu svemo¢ u politickom Zivotu.

Prvu promjenu Ustava Zastupnicki dom Sabora Republike Hrvatske izvrSio je 12.
prosinca 1997. donoSenjem Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustava Republike
Hrvatske (NN 135/1997). Politicki i ustavnopravno najdalekoseznija je promjena u¢injena novom
odredbom ¢lanka 135. stavka 2. kojom se zabranjuje pokretanje postupka udruzivanja Republike
Hrvatske u saveze s drugim drZzavama u kojima bi udruZivanje dovelo ili moglo dovesti do
obnavljanja jugoslavenskog drzavnog zajednistva, odnosno neke balkanske drzavne sveze u bilo
kojem obliku. Izmjenama Ustava promijenjen je naziv Sabora Republike Hrvatske u Hrvatski
drzavni sabor. U IzvoriSne odredbe uvodi se termin ,,autohtone nacionalne manjine*, a uvode se
jos cetiri nacionalne manjine: Nijemci, Austrijanci, Ukrajinci i Rusini, dok su Muslimani i
Slovenci izostavljeni, pa nova odredba glasi: ,Republika Hrvatska ustanovljava se kao
nacionalna drzava hrvatskoga naroda i drzava pripadnika autohtonih nacionalnih manjina: Srba,

Ceha, Slovaka, Talijana, Madara, Zidova, Nijemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca, Rusina 1 drugih,
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koji su njeni drzavljani, kojima se jamc¢i ravnopravnost s gradanima hrvatske narodnosti i
ostvarivanje nacionalnih prava u skladu s demokratskim normama OUN i zemalja slobodnog
svijeta”. Termin autohtone nacionalne manjine koji je uveden lzmjenama Ustava 1997. ostaje
nedirnut i promjenama Ustava 2000. i 2001., da bi bio ukinut tek Promjenom Ustava 2010. (NN
76/2010), kada je u Ustav uvedeno jo§ 12 nacionalnih manjina pa ih ukupno u preambuli Ustava
ima 22. ,Funkcioniranje hrvatskog parlamenta, Hrvatskoga sabora, u prvom desetljecu
postsocijalisticke transformacije odvijalo se u znaku paradoksalne opreke: njegova velikog,
ponekad predimenzioniranog simbolickog znacenja i stvarne marginalizacije njegove politicke
uloge u sustavu vlasti te podredenosti 1 nesamostalnosti u odnosu prema izvr$noj vlasti, ali i
nekim drugim institucionalnim 1 izvaninstitucionalnim politickim akterima (pojedinim
segmentima uprave, osobito represivnom aparatu i obavjestajnim sluzbama, vladajucoj stranci,
neformalnim interesnim mrezama). Primat simboli¢ke dimenzije odnosno zaokupljenost
simbolickim pitanjima u radu parlamenta vidljiv je 1 u viSestrukoj promjeni njegova naziva“

(Zakosek, 2002: 97).

2.5. Ustavna konsolidacija: Parlamentarni sustav vlasti

2.5.1. Ustavne promjene 2000. godine — Pocetak ustavne konsolidacije

U parlamentarnom sustavu koji je uspostavljen ustavnim promjenama 2000. ovlasti
predsjednika drzave su znatno smanjene, a u vaznim odlukama Predsjedniku je ve¢inom potreban
prijedlog Vlade i/ili potvrda (supotpis) premijera. Predsjednik i Vlada dijele zajednicke
nadleznosti u oblikovanju i provodenju vanjske politike, usmjeravanju rada sigurnosnih sluzbi i
imenovanju njihovih Celnika, s time da je Predsjednik i dalje vrhovni zapovjednik Oruzanih
snaga Republike Hrvatske. Parlamentarizacija politickog sustava ustavnom reformom 2000. nije
sasvim otklonila difuzne ovlasti, posebno u domeni dvojne izvrSne vlasti, iako ovaj put u korist
vecih ovlasti premijera naspram predsjednika drzave, u odnosu na razdoblje devedesetih, tako da
se moze re¢i da Hrvatska od ustavnih promjena 2000. godine ima u glavnini parlamentarni sustav
vladavine ili parlamentarno-predsjednicki sustav vlasti u kojemu jasno pretezu ustavni elementi

parlamentarizma.
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Parlament

Od donosenja Promjene Ustava 9. studenog 2000. (NN 113/00) Hrvatska dobiva
parlamentarni sustav, a ,,Vlada je odgovorna Zastupnickom domu Hrvatskoga sabora“ (¢l. 112.),
odnosno od donoSenja Promjene Ustava 2001. (NN 28/2001) ,,Vlada je odgovorna Hrvatskom
saboru® (€l. 115.), ne viSe 1 Predsjedniku Republike, kako je propisivao ¢l. 111. Ustava iz 1990.
godine. Promjenom Ustava 2000. mijenja se naziv Hrvatskoga drzavnog sabora u Hrvatski sabor.
Ovlasti Zastupnickog doma iz ¢lanka 80. Ustava iz 1990. proSiruju se promjenama Ustava 2000.
sa jo$ tri ovlasti: ,,donosi akte kojima izrazava politiku Sabora; donosi Strategiju nacionalne
sigurnosti 1 Strategiju obrane Republike Hrvatske; ostvaruje gradanski nadzor nad oruzanim
snagama i snagama sigurnosti“. Takoder, dopunjuje se odredba koja normira raspisivanje
referenduma, na nacin da se propisuje da ¢e Zastupni¢ki dom Hrvatskoga sabora raspisati
referendum o prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz svog
djelokruga ako to zatrazi 10 posto od ukupnog broja biraca u Republici Hrvatskoj. Promjenom
Ustava 2000. uvodi se institut interpelacije u Ustav, gdje najmanje jedna desetina zastupnika
Zastupnickog doma moze podnijeti interpelaciju o radu Vlade ili pojedinog njenog c¢lana.
Nadalje, prosiruje se krug ovlastenika koji imaju pravo predlagati zakone. To pravo, uz svakog
zastupnika u Zastupnickom domu, radna tijela Zastupni¢kog doma, Zupanijski dom i Vladu,
Promjenom Ustava 2000. dobivaju i Klubovi zastupnika u Zastupnickom domu. Nova je ustavna
odredba da o izboru 1 razrjeSenju svakog suca Drzavno sudbeno vijeCe treba pribaviti misljenje
mjerodavnog odbora Zastupnickog doma Hrvatskoga sabora - Odbora za pravosude. Takoder,
nova je odredba vezana uz izbor predsjednika Vrhovnog suda, kojeg bira i razrjeSuje Zastupnicki
dom na prijedlog Predsjednika Republike, uz prethodno misljenje Opce sjednice Vrhovnog suda 1
mjerodavnog odbora Zastupnickog doma. Novim ustavnim odredbama jaca uloga Zastupni¢kog
doma Hrvatskoga sabora, njegovih radnih tijela, ali i klubova zastupnika. Sredi$nji dio ustavnih
promjena 2000. odnosi se na transformaciju polupredsjedni€¢kog u parlamentarni sustav vlasti,
¢ime je neposredno ojacala uloga Sabora, a najveca promjena ti¢e se sastavljanja i konstituiranja

Vlade, te njene odgovornosti isklju¢ivo Zastupnickom domu Hrvatskoga sabora.

Predsjednik drzave
Nasuprot Hrvatskom saboru predsjednik drzave u zakonodavnom postupku nema

interventne (suspenzivni veto) ni konkurentske (predsjednicki dekreti) ovlasti. Ipak, ,,ako
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Predsjednik Republike smatra da proglaSeni zakon nije u skladu s Ustavom, moze pokrenuti
postupak za ocjenu ustavnosti zakona pred Ustavnim sudom®, sukladno ¢lanku 89. st. 2.
Promjene Ustava 2000. (NN 113/2000).

Predsjednik Republike Promjenom Ustava 2000. (NN 113/2000) gubi ovlast podnoSenja
poslanica Saboru, kao i podnosenja izvjes¢a o stanju u drzavi. No, ostaje mu ovlast donosSenja
uredbi sa zakonskom snagom u odredenoj situaciji. Tako, ,,za vrijeme trajanja ratnog stanja
Predsjednik Republike moze donositi uredbe sa zakonskom snagom na temelju i u okviru ovlasti
koje je dobio od Hrvatskoga sabora. Ako Hrvatski sabor nije u zasjedanju, Predsjednik Republike
ima ovlast da uredbama sa zakonskom snagom ureduje sva pitanja koja zahtijeva ratno stanje‘.
Takoder, ,,u slu¢aju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i opstojnosti drzave, ili
kad su tijela drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju svoje ustavne duznosti,
Predsjednik Republike moze, na prijedlog predsjednika Vlade i uz njegov supotpis, donositi
uredbe sa zakonskom snagom® (¢l. 101. st. 1 2.).

Promjenom Ustava 2000. Predsjednik gubi pravo sazivanja sjednice Vlade i
predsjedavanja njome. Ta ovlast ostaje mu jedino za vrijeme trajanja ratnog stanja i u slucaju
neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave (¢l. 101. st. 5.). Medutim, ¢l. 102.
Promjene Ustava 2000. propisuje da ,,Predsjednik Republike moze predloziti Vladi da odrzi
sjednicu 1 razmotri odredena pitanja“, a U tom slucaju ,,Predsjednik moze biti nazo€an sjednici
Vlade 1 sudjelovati u raspravi‘.

Predsjednik Republike od proglasenja i stupanja na snagu Promjene Ustava 9. studenog
2000. vise ne moze biti ¢lan politicke stranke ni obavljati stranacke duznosti, pa shodno tome
nakon izbora na duznost Predsjednika Republike podnosi ostavku na ¢lanstvo u politickoj stranci,
o ¢emu obavjestava Zastupnicki dom Hrvatskoga sabora (¢l. 96. st. 2.).

Od ustavnih promjena 2000., Ustav daje predsjedniku drzave neke konkurentske
prerogative naspram Vlade pa im u nekim podrué¢jima kompetencije nisu sasvim jasno odvojene.
Isto vazi, ali u daleko manjoj mjeri, i za odnos Hrvatskoga sabora i Predsjednika Republike.
Nedovoljno jasno odvojena podru¢ja kompetencija unutar izvrSne vlasti vidljiva su u nizu
ustavnih odredbi. Tako ¢l. 99. st. 1. Promjene Ustava glasi: ,,Predsjednik Republike i Vlada
suraduju u oblikovanju i provodenju vanjske politike®, a ¢l. 103. glasi: ,,Predsjednik Republike i
Vlada suraduju u usmjeravanju rada sigurnosnih sluzbi. Imenovanje ¢elnika sigurnosnih sluzbi,

uz prethodno pribavljeno misljenje mjerodavnog odbora Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora,
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supotpisuje Predsjednik Republike i predsjednik VIade“. Nadalje, ¢l. 104. normira da
,Predsjednik Republike, na prijedlog Vlade i1 uz supotpis predsjednika Vlade, a nakon
savjetovanja s predstavnicima klubova zastupnika parlamentarnih stranaka, moze raspustiti
Zastupnicki dom Hrvatskoga sabora ako na zahtjev Vlade da se izglasa povjerenje, Dom Vladi
izglasa nepovjerenje ili u roku od 120 dana od dana predlaganja ne donese drzavni proraun‘.

Sto se ti¢e konkurentskih prerogativa Predsjednika Republike i Parlamenta, one su
manje, ali postoje. Predsjednik Republike od Promjene Ustava 2000. vise ne imenuje i ne
razrjeSava Vladu, ali zato ,,Predsjednik Republike povjerava mandat za sastavljanje Vlade osobi
koja na temelju raspodjele zastupni¢kih mjesta u Zastupnickom domu i obavljenih konzultacija,
uziva povjerenje vecine Svih zastupnika u Zastupnickom domu®. Promjene Ustava 2000.
normiraju da ,,na temelju odluke Hrvatskoga sabora o iskazivanju povjerenja Vladi, rjeSenje o
imenovanju predsjednika Vlade donosi Predsjednik Republike uz supotpis predsjednika
Hrvatskoga sabora, a rjeSenje o imenovanju ¢lanova Vlade donosi predsjednik Vlade uz supotpis
predsjednika Hrvatskoga sabora®. Nadalje, propisuje se da ,,Predsjednik Republike, na prijedlog
Vlade i uz misljenje mjerodavnog odbora Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora, donosi odluku
o postavljanju 1 opozivu Sefova diplomatskih misija Republike Hrvatske u inozemstvu, uz
prethodni supotpis predsjednika Vlade“. Takoder, novom ustavnom odredbom propisuje se da
,imenovanje ¢elnika sigurnosnih sluzbi, uz prethodno pribavljeno misljenje mjerodavnog odbora
Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora, supotpisuje Predsjednik Republike i predsjednik Vlade®.
Nova je ustavna odredba da ,,predsjednika Vrhovnog suda, uz prethodno misljenje Opce sjednice
Vrhovnog suda i mjerodavnog odbora Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora, na prijedlog
Predsjednika Republike bira i razrjeSuje Zastupnicki dom Hrvatskoga sabora“.

Osim §to ,,predstavlja 1 zastupa Republiku Hrvatsku u zemlji 1 inozemstvu®, te ,,odgovara
za obranu neovisnosti i teritorijalne cjelovitosti Republike Hrvatske®, ,,Predsjednik brine za
redovito i uskladeno djelovanje te za stabilnost drzavne vlasti“, glasi neznatno izmijenjena
formulacija ¢lanka 94. Promjene Ustava 2000. naspram teksta Ustava iz 1990., ¢ime Predsjednik

ulazi u ustavne kompetencije svih grana vlasti.

Vlada
Ustavnim promjenama 2000. polupredsjednicki sustav transformira se u parlamentarni

sustav u kojem je Vlada isklju¢ivo odgovorna Zastupnickom domu Hrvatskoga sabora: ,,Vlada je

65



odgovorna Zastupnickom domu Hrvatskoga sabora. Predsjednik i1 ¢lanovi Vlade zajednicki su
odgovorni za odluke koje donosi Vlada, a osobno su odgovorni za svoje podrucje rada“ (NN
113/2000).

Postoji vise instituta testiranja odgovornosti Vlade Hrvatskom saboru: postavljanje
zastupni¢kih pitanja, podnoSenje interpelacije o radu Vlade ili pojedinog njenog c¢lana koju
upucuje najmanje 1/10 zastupnika u Zastupni¢kom domu, te naposlijetku, pokretanje pitanja
povjerenja predsjedniku Vlade, pojedinom njezinom ¢lanu ili Vladi u cjelini na prijedlog 1/5
zastupnika (ne vise 1/10) u Zastupni¢kom domu Hrvatskoga sabora. ,,Odluka o nepovjerenju je
donijeta ako je za nju glasovala vec¢ina od ukupnog broja zastupnika u Zastupnickom domu. Ako
Zastupnicki dom odbije prijedlog za izglasavanje nepovjerenja, zastupnici koji su ga postavili ne
mogu ponovno podnijeti isti prijedlog prije isteka roka od 6 mjeseci (ne vise 3 mjeseca). AKo se
izglasa nepovjerenje predsjedniku Vlade ili Vladi u cjelini, predsjednik Vlade i Vlada podnose
ostavku. Ako se izglasa nepovjerenje pojedinom c¢lanu Vlade, predsjednik Vlade moze umjesto
njega predloziti drugog ¢lana Zastupnickom domu da mu izglasa povjerenje ili predsjednik Vlade
I Vlada mogu podnijeti ostavku®, glasi izmijenjena odredba ¢lanka 113. Promjene Ustava 2000.

Promjenom Ustava 2000. jac¢a ukupna pozicija Vlade i njena stabilnost u Parlamentu, u
prvom redu zbog toga §to je za pokretanje pitanja povjerenja predsjedniku Vlade, pojedinom
njenom ¢lanu ili Vladi u cjelini potreban veci broj zastupnika - jedna petina (do tada je bila
potrebna jedna desetina zastupnika). Takoder, pozicija Vlade jaca jer u slucaju da Zastupnicki
dom odbije prijedlog za izglasavanje nepovjerenja, zastupnici koji su ga postavili ne mogu
podnijeti isti prijedlog prije isteka roka od 6 mjeseci (ne vise 3 mjeseca kako je bilo propisano do
Promjene Ustava 2000.).

Vlada vise ne podnosi ostavku predsjedniku drzave, koji je potom razrjeSava. Vlada je
vezana jedino uz Zastupnic¢ki dom, stupa na duznost onda kad joj povjerenje iskaze vecina svih
zastupnika u Zastupnickom domu, a ako Zastupnicki dom izglasa nepovjerenje predsjedniku
Vlade ili Vladi u cjelini, predsjednik i Vlada podnose ostavku. U sluéaju, dakle, da se
predsjedniku Vlade ili Vladi izglasa nepovjerenje, predsjednik Vlade i Vlada podnose ostavku, a
ako se u roku od 30 dana ne izglasa povjerenje novom mandataru i ¢lanovima koje predlaze za
sastav Vlade, predsjednik Zastupnickog doma Hrvatskoga sabora obavijestit ¢e o tome
Predsjednika Republike koji ¢e odmah donijeti odluku o raspustanju Zastupni¢kog doma i

istovremeno raspisati izbore za taj dom (¢lanak 113. Promjene Ustava 2000.).
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Vladu viSe ne imenuje predsjednik drzave, on ima samo ustavno ovlastenje za imenovanje
mandatara, a Vlada je konstituirana onog trenutka kad u Zastupnickom domu dobije povjerenje
vecine svih zastupnika. Predsjednik Republike, dakle, vise ne imenuje i ne razrjeSuje duznosti
predsjednika Vlade, kao $to viSe ne imenuje i ne razrjeSuje duznosti njene potpredsjednike i
¢lanove na prijedlog predjednika Vlade, ve¢ od Promjene Ustava 2000. Predsjednik Republike
»povjerava mandat za sastavljanje Vlade osobi koja, na temelju raspodjele zastupni¢kih mjesta u
Zastupnickom domu i obavljenih konzultacija, uziva povjerenje vecine svih zastupnika u
Zastupnickom domu* (NN 113/00).

Clanove Vlade predlaze osoba kojoj je Predsjednik Republike povjerio mandat za sastav
Vlade. Odmah po sastavljanju Vlade, a najkasnije u roku od 30 dana od prihva¢anja mandata,
mandatar je duzan program Vlade i Vladu predstaviti Zastupnickom domu Hrvatskoga sabora i
zatraziti glasovanje o povjerenju. Vlada stupa na duznost kad joj povjerenje iskaze veéina svih
zastupnika u Zastupnickom domu. Na temelju odluke Hrvatskoga sabora o iskazivanju povjerenja
Vladi, rjeSenje o imenovanju predsjednika Vlade donosi Predsjednik Republike uz supotpis
predsjednika Hrvatskoga sabora, a rjeSenje o imenovanju ¢lanova Vlade donosi predsjednik
Vlade uz supotpis predsjednika Hrvatskoga sabora.

Procedura je nesto duza i sloZenija kad se Vlada ne moze konstituirati nakon izbora. Ne
uspije li mandatar sastaviti Vladu u roku od 30 dana Predsjednik mu moze produziti mandat za
najvise jo§ 30 dana, a ako ni u tom roku mandatar ne uspije sastaviti Vladu ili ako predloZena
Vlada ne dobije povjerenje Zastupnickog doma, Predsjednik Republike ¢e povjeriti mandat za
sastav Vlade drugoj osobi. Ukoliko se ni tada, po istoj proceduri, ne konstituira Vlada na temelju
provedenih izbora, Predsjednik ¢e imenovati privremenu nestranacku Vladu i istodobno raspisati

prijevremene izbore za Zastupnicki dom, propisuju odredbe Promjene Ustava 2000.

Ustavni sud

Novina koju donosi Promjena Ustava 2000. je povecanje broja sudaca Ustavnog suda na
13 sudaca, koje bira Zastupnicki dom, ali ne vise na prijedlog Zupanijskog doma, nego na
prijedlog i po postupku sto ga provodi Odbor Zastupnickog doma nadlezan za pitanje Ustava,
odnosno Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki sustav. Promjene Ustava 2000. Predsjedniku
Republike daju ovlast da ukoliko smatra da proglaseni zakon nije u skladu s Ustavom, moze

pokrenuti postupak za ocjenu ustavnosti zakona pred Ustavnim sudom. Takoder, nova je odredba
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da protiv odluke o razrjeSenju sudacke duznosti sudac ima pravo u roku od 15 dana od dana
dostave odluke, podnijeti Ustavnom sudu zalbu o kojoj Ustavni sud odlucuje na nacin i u sastavu
odredenom Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. I protiv odluke Drzavnog
sudbenog vijeca o stegovnoj odgovornosti sudac ima, u roku od 15 dana od dana dostave odluke,
pravo zalbe Ustavnom sudu. Tim je odredbama ukinuta jo$ jedna ovlast koju je do tada imao
Zupanijski dom Sabora, a poja¢ane su ovlasti Ustavnog suda kao konaé¢ne instance kad su u
pitanju zalbeni postupci sudaca protiv rjeSenja Drzavnog sudbenog vije¢a. Prijasnjim odredbama
Ustava iz 1990. (NN 56/1990) protiv odluke o razrjeSenju od sudacke duznosti sudac je imao

pravo podnijeti zahtjev za zatitu Zupanijskom domu Sabora.

Zakljucak

Ustavnu konstrukciju parlamentarnog sustava vlasti, koji je u Hrvatskoj uspostavljen
ustavnim promjenama 2000. godine, karakterizira dvoglava izvr§na vlast u kojoj predsjednik
drzave raspolaze manjim resursima moc¢i nego Vlada i Parlament, ali ipak stimulira izvjesnu
institucionalnu konkurenciju kako unutar izvr$ne vlasti tako i izmedu Predsjednika Republike i
Parlamenta. Navedena nejasna razgrani¢enja ovlasti nisu se dosad zaoStrila u oStre ustavne
sukobe. Ipak, to je razlog da sustav vlasti uspostavljen ustavnim promjenama 2000. ima nekoliko
institucionalnih  obiljezja parlamentarno-predsjednickog sustava viSe no posve Cistog
parlamentarnog sustava vlasti. No, isto tako je ¢injenica da je nacinom vladanja politicki sustav
vise inklinirao ¢istom parlamentarnom sustavu, posebice otkako su zapoceli pregovori o
pristupanju Hrvatske Europskoj uniji.

lako je kooperativna isprepletenost ustavnih tijela kao 1 dana im moguénost uzajamnog
nadzora pozeljna (,,Nacelo diobe vlasti ukljucuje oblike medusobne suradnje i uzajamne provjere
nositelja vlasti propisane Ustavom i zakonom®, ¢l. 4. st. 2. Ustava NN 124/2000 - procis¢eni
tekst), odsustvo jednozna¢nog dodjeljivanja ovlasti u nekim slucajevima moze dovesti do
ograni¢avanja ucinkovitosti odlucivanja preklapaju¢im ili konkurentskim ovlastima, posebno na
podruc¢ju vanjske politike i sigurnosnih sluzbi, gdje nisu jasno razlucene ovlasti Predsjednika
Republike i predsjednika Vlade. Sve to moze dovesti do toga da se onemoguci jasno pripisivanje
politi¢kih odluka onome tko ih donosi.

No, iz svih tih rjeSenja ipak nije sporno da ona idu ka jacanju ovlasti Parlamenta i

parlamentarizma, za razliku od vremena devedesetih godina kad je dominantno ustavno tijelo bio
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Predsjednik Republike, te¢ da u konacnosti jacaju nacela institucionalne razvidnosti i
institucionalne ukljucivosti, koja poticu ustavnu konsolidaciju. Jacanje ovlasti Parlamenta
razvidno je i kod donoSenja rjeSenja o imenovanju predsjednika i ¢lanova Vlade, izbora
predsjednika Vrhovnog suda, imenovanja ¢elnika sigurnosnih sluzbi, postavljanja i opoziva
Sefova diplomatskih misija Republike Hrvatske u inozemstvu ili pak odluke o raspustanju
Hrvatskoga sabora.

Proces ustavne reforme zapocet u jesen 2000. dovrSen je u ozujku 2001. napustanjem
dvodomne strukture Parlamenta ukidanjem Zupanijskog doma Hrvatskoga sabora. Promjenom
Ustava 2001. rijeci ,,Zastupnicki dom* svuda u tekstu Ustava zamjenjuju se rijec¢ima ,,Hrvatski
sabor*. Naime, kako Promjenom Ustava 2001. prestaje s radom Zupanijski dom, a Hrvatski sabor
postaje jednodoman, gasi se i naziv dotadasnjeg donjeg doma - Zastupnickog doma.

U razgovoru sa Matom Arlovi¢em, sucem Ustavnog suda, koji je u 4. sazivu Sabora
obnaSao duznost predsjednika Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav, predlagatelja
ustavnih promjena 2000. i 2001. godine te novog Poslovnika Sabora koji je donesen 30. 6. 2000.
godine, postavila sam mu pitanje §to je presudno utjecalo da je 2000. godine EU ukljucila
Hrvatsku u proces europskih integracija, te jesu li ustavne promjene 2000. bile zasluzne za
otpocinjanje procesa integriranja. Arlovi¢ je kazao: ,, Trebalo je otvoriti $iri demokratski proces.
Da bi se to moglo uciniti, morala se ojaCati pozicija Sabora 1 morao se zapravo preispitati
polupredsjednicki sustav koji ne samo po ustavnim normama, nego 0sobito po praksi, kod nas je
gotovo prerastao u predsjednicki sustav. Mi smo tim izmjenama i promjenama ojacali poziciju
Sabora, Vladi prosirili nadleznosti, ali smanjili utjecaj predsjednika drzave. Prvo, predsjednik
drzave vi$e nije bio taj koji je bio i nositelj izvr$ne vlasti, npr. on je do ustavnih promjena mogao
sazvati Vladu i predsjedavati njome. Sada, nakon dobivenih izbora, premijera, odnosno
mandatara odreduje doduSe Predsjednik, ali je to deklaratorna odluka. On nju mora dati ovisno o
tome kakvi su rezultati izbora i ovisno 0 onoj vecini koja bi mogla sastaviti Vladu. U tom
segmentu se deSava po prvi puta da se izbor Vlade kroz davanje povjerenja 1 isto tako otvaranje
pitanja odgovornosti Vlade kroz izglasavanje nepovjerenja, teziste prebacilo na Sabor, i to je
jacanje parlamentarnog sustava, a istodobno, jaanje njegove nadzorne funkcije, ali i jaCanje
odgovornosti Vlade prema Saboru za izvrSavanje zakona i drugih propisa. Drugo $to je vazno
uociti da su se parlamentarni instituti nadzora nad radom Vlade kroz interpelacije, zatim

zastupnicka pitanja, pojacali. Trece, kad je u pitanju odnos Predsjednika, on je 1 dalje zadrzao
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mogucnost, ali sada samoinicijative, da odredena pitanja od interesa za rad Vlade i Republike
Hrvatske u cjelini, moze traziti od Vlade da stavi na dnevni red, ali Vlada o tome odlu¢uje. On
tada moze prisustvovati sjednici Vlade, ali ne moze predsjedavati. Medutim, ostala je
odgovornost, a 1 nadleznost predsjednika drzave da je odgovoran za funkcioniranje cjelokupnog
ustavnopravnog sustava i svih sastavnica vlasti: zakonodavne, izvrsne i1 sudbene vlasti, na nacin
da koordinira, poduzima mjere i dr.“ Surina: ,Zaito je ostala ta odredba da Predsjednik
koordinira sve sastavnice ustavnog poretka? Arlovi¢: ,,Zato §to on predstavlja i zastupa drzavu
prema tre¢ima, prema vani. To je jednim dijelom, a drugim dijelom naravno da se taj dio mogao
dodatno smanjiti pod uvjetom da je postojao takav odnos snaga. Izmedu ostalog, ostale su
nadleznosti Predsjednika pojacane i ¢ak suodlucivanje i zajednicko nastupanje njega i Vlade oko
tajnih sluzbi, oko pitanja vanjske politike i imenovanja ambasadora itd. To je nazalost tada bilo
kompromisno rjeSenje izmedu dvaju elemenata izvrSne vlasti, Vlade 1 predsjednika drZave koje je
pokazivalo odnos snaga.* Surina: ,.Je li EU postavljala pitanje parlamentarnog sustava? Arlovi¢:
,Oni nisu postavljali izravno pitanje parlamentarnog sustava, ve¢ demokratizacije sustava.‘
Surina: ,,Ukazivali su na velike ovlasti koje je u na§em sustavu imao Predsjednik tada? Arlovi¢:
,»Da, jesu. I u takvoj situaciji treba voditi ratuna da je svaku promjenu Ustava moguce izvesti pod
uvjetom da imate 2/3 veéinu u Saboru. NaZalost, u to vrijeme vladajuca koalicija nije to imala i
¢itav niz rezultata nije ovisio o tome Sto se sve moglo domisliti 1 §to bi sve trebalo uciniti da se
postigne puni parlamentarni sustav nego je ovisilo zapravo o odnosu politickih snaga, odnosno
koja kompromisna rjeSenja je moguce posti¢i da se postigne suglasnost da imate 2/3 vecinu za
takvu promjenu. To je bilo veoma tesko za napraviti. U¢injeno je koliko se u tom trenutku moglo
uciniti, ne koliko je bilo pozeljno i zato i ima nekih rjeSenja koja su zapravo kompromisnog
karaktera, izmedu predsjednika drzave i izvrine vlasti. Sto se ti¢e drugih demokratizacijskih
elemenata osim ovih promjena koje se ticu napuStanja polupredsjednickog sustava i redefiniranja
odnosa Vlade, Predsjednika i Sabora, odnose se u prvom redu na manjinska prava, potom
decentralizaciju i dekoncentraciju drzave, te osobito ljudska prava. Surina: ,,Sva ta pitanja koja
su u$la u ustavnu redakturu bila su dobro primljena od EU?* Arlovi¢: ,,Apsolutno. | ne samo to.
Ta promjena Ustava je zapravo omogucila da se odnos medunarodne zajednice prema Hrvatskoj
u bitnom promijeni, od stajaliSta da bi Hrvatsku eventualno trebalo ignorirati i blokirati do
stajaliSta da se otvori proces njenog prijema U EU i tada je Hrvatska u veljaci 2003. godine

podnijela zahtjev za prijem. Surina: ,Kako ste odludili povezati proces ustavne reforme i
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europski proces? Arlovi¢: ,,Zato $to su paralelno tekli. I jedno i drugo su zapravo sastavni dio
tranzicije, s jedne strane na unutrasnjem planu Hrvatske, a s druge strane njeno priblizavanje i
ukljucivanje u punopravno ¢lanstvo EU. I u tom momentu se otvorilo pitanje $to uciniti. Sasvim
je jasno da pitanje ulaska u EU ili neulaska u EU je pitanje od nacionalnog interesa. Zato je i
donesena Rezolucija o pristupanju EU 2002. godine gdje smo zajednicki utvrdili da je na$
strateski cilj postati ¢lanicom EU-a, a vrlo brzo se doslo do toga da je potrebno osnovati jedno
zajednicko tijelo u kojem ¢e se postizati suglasnost o svim vaznim pitanjima od zajednickog i
nacionalnog interesa. Osnovan je poseban odbor, prije toga su se utvrdila nacela na kojima c¢e taj
odbor raditi i postigla se suglasnost da bi bilo dobro da predsjednik tog odbora ne bude iz
vladajuce koalicije, nego iz opozicije, iz jednostavnog razloga da se opoziciji otvori veci pristup
informacijama i kontaktima i sa Vladom i sa Parlamentom glede posla koji se radi na
priblizavanju EU.“ Surina: ,Vlada je u parlamentarnom sustavu postala isklju¢ivo odgovorna
Hrvatskom saboru, no je li time automatski porasla i mo¢ Parlamenta?* Arlovi¢: ,Ustav je
otvorio prostor Parlamentu da obavi svoj dio posla. Mo¢ nije rezultat formalno-pravne odredbe,
nego da li ju koristite ili ne. A u periodu nakon 2000. dogodio se iskorak, naime, osim
ustavnopravne normativne regulacije, same institucije sustava: Vlada, Parlament, Predsjednik,
poceli su funkcionirati i ponasati se u skladu s Ustavom, u skladu sa svojim ovlastima“ (Arlovi¢,
intervju, 9. 9. 2013.).

2.5.2. Ustavne promjene 2010. godine — Dovrsetak ustavne konsolidacije

Ustavna konsolidacija dovrSena je donoSenjem Promjene Ustava 16. lipnja 2010. (NN
76/2010). Rijec je o Cetvrtoj intervenciji u Ustav od njegova donosenja 1990. godine.

Promjena Ustava izglasana je potrebnom dvotre¢inskom ve¢inom glasova svih zastupnika
16. lipnja 2010. na 18. sjednici 6. saziva Hrvatskoga sabora (sa 133 glasa ,,za*, 4 ,,protiv:‘ i 1
,suzdrzan“ glas). Zastupnici su ujedno jednoglasno (132 glasa ,,za*) donijeli Odluku o
proglasenju Promjene Ustava Republike Hrvatske.

Dovrsetak procesa pristupanja EU nije bio mogu¢ bez promjena Ustava. Clanstvo u EU
podrazumijeva prijenos odredenih ustavnih ovlasti na institucije EU, definiranje uloge Hrvatske
kao buduce ¢lanice EU, izravan pravni u€inak i primjenu prava EU te garanciju odredenih prava

gradanima EU na podrucju Republike Hrvatske. Promjenom Ustava 2010. liberaliziraju se i
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uvjeti za donoSenje odluke na referendumu za pristupanje Hrvatske u Clanstvo EU. Ustavne
promjene 2010. bile su prije svega vazne za zavrSetak pregovora za Clanstvo u EU, $to je
zahtijevalo donosenje preostalih 14 zakona iz pravne steCevine EU-a, za $to je prethodno bilo
potrebno donijeti promjene Ustava.

Integracijski proces nalagao je da Hrvatska, u okviru uskladivanja s pravnom ste¢evinom
EU normira neovisni polozaj Hrvatske narodne banke, Drzavnog ureda za reviziju, Drzavnog
sudbenog vijec¢a i Drzavnoodvjetnickog vijeca. Osim toga, Hrvatska je od dana pristupanja EU
trebala osigurati i ucinkovitu primjenu tzv. Europskog uhidbenog naloga jer postojeca ustavna
odredba nije dopustala izru¢ivanje hrvatskih drzavljana drugim drzavama. Ustavne promjene
obuhvatile su i neka pitanja koja je trebalo rijesiti na odgovarajuéi nacin zbog ¢lanstva Republike
Hrvatske u NATO savezu temeljem kojeg su Oruzane snage Republike Hrvatske obvezne stititi
suverenitet 1 neovisnost svake napadnute ¢lanice NATO-a.

Promjenom Ustava 2010. izmijenjena je i odredba ¢l. 5. st. 2. Temeljnih odredbi Ustava
koja propisuje (NN 41/01 - prociséeni tekst) da je ,,svatko duzan drzati se Ustava i zakona i
postivati pravni poredak Republike Hrvatske®, na nacin da se rije¢ ,,zakona “ zamjenjuje rijecju
,prava“, §to ukljucuje i pravo EU te sudovima daje ustavnu osnovu da ga izravno primjenjuje. U
izvore prava EU ubrajaju se, ne samo Osnivacki ugovori, ve¢ i sekundarno pravo EU, tj. pravna
pravila koja institucije EU donose temeljem Osnivackih ugovora, a pravo EU obuhvaca i sudsku
praksu Europskog suda pa se Promjenom Ustava 2010. i ona obuhvaca pojmom ,prava® i
omogucuje njena primjena.

Pravna steCevina EU, u okviru pregovarackog Poglavlja 17. Ekonomska i monetarna
politika, zahtijeva potpunu institucionalnu, funkcionalnu, osobnu i financijsku neovisnost
srediSnjih banaka drzava Clanica. To je osobito propisano u ¢lancima 130. 1 131. Ugovora o
funkcioniranju EU-a te ¢lancima 7. i 14. Statuta Europskog sustava sredi$njih banaka i Europske
sredis$nje banke. Stoga je EU, u formi mjerila za zatvaranje Poglavlja 17., postavila zahtjev
Republici Hrvatskoj da uskladi svoj pravni okvir kako bi se osigurala potpuna neovisnost HNB-a
u Europskom sustavu sredisnjih banaka. U svom Zajedni¢kom stajalistu iz prosinca 2008. EU je
naglasila potrebu da Republika Hrvatska prije pristupanja, u sklopu planiranih ustavnih promjena,
na odgovaraju¢i nacin prilagodi postojecu ustavnu odredbu koja govori o statusu i poloZaju
Hrvatske narodne banke. To se prvenstveno odnosi na potrebu naglaSavanja neovisnosti srediSnje

banke, uz istovremeno ispusStanje navodenja odgovornosti Hrvatske narodne banke Hrvatskome
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saboru, u skladu sa zahtjevima pravne steCevine. Stoga je Promjenom Ustava 2010. dotadasnja
formulacija, koja je glasila: ,HNB je sredi$nja banka Republike Hrvatske. Polozaj, prava i
duznosti HNB-a ureduju se zakonom. HNB u svom je radu samostalna i odgovorna Hrvatskome
saboru“, zamijenjena sljede¢om odredbom: ,,HNB je srediSnja banka Republike Hrvatske. HNB
je samostalna i neovisna i o svom radu izvje$¢uje Hrvatski sabor. Hrvatskom narodnom bankom
upravlja i njenim poslovanjem rukovodi guverner HNB-a. Ustrojstvo, cilj, zada¢e i nadleznost
HNB-a ureduju se zakonom®.

Novi ¢lanak Ustava ureduje i pitanje neovisnog poloZaja Drzavnog ureda za reviziju Kao
najviSe revizijske institucije Republike Hrvatske. Neovisan polozaj DUR-a dotad je bio ureden
samo Zakonom o drzavnoj reviziji. Kao dodatno jamstvo neovisnog polozaja DUR-a, u skladu s
preporukama Medunarodne organizacije vrhovnih revizijskih institucija (INTOSAI), a osobito
preporukama Limske 1 Praske deklaracije, EU je u formi mjerila za zatvaranje Poglavlja 32.
,Financijski nadzor* zatraZila da se dopunom Ustava izrijekom osigura neovisnost Drzavnog
ureda za reviziju. Novi ¢lanak Ustava glasi: ,,Drzavni ured za reviziju je najvisa revizijska
institucija Republike Hrvatske, koja je samostalna i neovisna u svom radu. Drzavnim uredom za
reviziju upravlja glavni drZavni revizor koji o njegovu radu izvjeS¢uje Hrvatski sabor. Osnivanje,
ustrojstvo, nadleznosti i nacin rada Drzavnog ureda za reviziju ureduje se zakonom®.

Modificiran je i ¢lanak Ustava koji se ti¢e referenduma. Dotadasnja odredba ¢l. 86. st. 4.
(NN 41/2001) glasila je: ,,Na referendumu se odlucuje ve¢inom biraca koji su glasovali uz uvjet
da je referendumu pristupila vec¢ina od ukupnog broja birata u Republici Hrvatskoj*. Nova
odredba stavka 4. glasi: ,,Na referendumu se odluc¢uje veéinom biraca koji su pristupili
referendumu’ (NN 76/2010). Takoder, u odjeljku pod nazivom ,,Udruzivanje i razdruzivanje* iz
glave VII. ,,Medunarodni odnosi®, izmijenjena je odredba stavka 4. ¢lanka 141. Ustava koji
propisuje ustavnu osnovu za pristupanje Hrvatske EU, a stavak 4. provedbu referenduma.
Dotadasnja ustavna norma za pozitivan ishod referenduma zahtijevala je strogu vecinu, tj. veé¢inu
glasova svih birata u drzavi: ,,Odluka o udruzivanju Republike Hrvatske donosi se na
referendumu ve¢inom glasova ukupnog broja biraca u drzavi“ (NN 41/2001). Takav izricaj
stvorio je situaciju u kojoj je svaki neizlazak na referendum mogao predstavljati glas ,,protiv*, te
je postojala opasnost da referendum o pristupanju EU ne poluci pozitivan ishod. Stoga je

promjenama Ustava 2010. usvojena nova formulacija tog teksta, koja glasi: ,,Odluka o
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udruzivanju Republike Hrvatske donosi se na referendumu vecinom glasova bira¢a koji su
pristupili referendumu® (NN 76/2010).

Nadalje, Promjenom Ustava 2010. izmijenjena je odredba ¢lanka 92. Ustava kojom Ustav
dodatno jam¢i samostalnost i neovisnost puckog pravobranitelja. Pucki pravobranitelj
Promjenom Ustava 2010. postaje ,,opunomocenik Hrvatskoga sabora za promicanje i zaStitu
ljudskih prava i sloboda utvrdenih Ustavom, zakonima i medunarodnim pravnim aktima o
ljudskim pravima i slobodama koje je prihvatila Republika Hrvatska.(...) Puckog pravobranitelja
bira Hrvatski sabor na vrijeme od 8 godina, samostalan je i neovisan u svom radu. Pucki
pravobranitelj 1 ostali opunomocenici Hrvatskog sabora za promicanje i zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda imaju imunitet kao i zastupnici u Hrvatskom saboru*.

Promjene su dozivjele i odredbe vezane uz sudbenu vlast. Ukinuta je odredba kojom je
bila propisana iznimka od pravila da je sudacka duznost stalna tako Sto je bilo utvrdeno da ¢e se
prigodom prvog stupanja na sudacku duznost suci imenovati na vrijeme od 5 godina, a tek nakon
ponovnog imenovanja obavljat ¢e svoju duznost stalno. Nadalje, Promjenom Ustava 2010.
Drzavno sudbeno vije¢e odreduje se kao samostalno i neovisno tijelo sudbene vlasti koja je
prema clanku 4. Ustava ravnopravna ostalim granama vlasti. [zmijenjeni ¢lanak 123. st. 1. glasi:
,Drzavno sudbeno vijece je samostalno 1 neovisno tijelo koje osigurava samostalnost i neovisnost
sudbene vlasti u Republici Hrvatskoj (NN 76/2010). Naime, sukladno zahtjevima EU,
izmjenama ¢l. 123. Ustava osigurava se institucionalno i organizacijsko jacanje tog tijela na nacin
da bude neovisno od svakog utjecaja izvr$ne 1 zakonodavne vlasti, tako da clanove DSV-a vise ne
bira Hrvatski sabor, ve¢ najveci broj ¢lanova DSV-a bira sama sudacka struka iz svojih redova.
Promjena Ustava 2010. normira da DrZzavno sudbeno vije¢e samostalno odlu¢uje o imenovanju,
napredovanju, premjestaju, razrjeSenju i stegovnoj odgovornosti sudaca i1 predsjednika sudova,
osim predsjednika VVrhovnog suda. U tom smislu brisane su dotadasnje ustavne odredbe prema
kojima je DSV u postupku imenovanja i razrjeSenja sudaca bio duzan pribaviti miSljenje
nadleznog odbora Hrvatskoga sabora, Odbora za pravosude.

U ustavnoj reformi 2010. izmjene su dozivjele i odredbe vezane uz Ustavni sud. Propisuje
se da suce Ustavnog suda Hrvatski sabor izabire dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika,
s time da postupak kandidiranja sudaca Ustavnog suda i predlaganja za izbor Hrvatskom saboru i

nadalje provodi odbor Hrvatskoga sabora nadlezan za Ustav, Poslovnik i politicki sustav.
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Promjenama Ustava iz lipnja 2010. (NN 76/2010), u Ustav se uvodi nova Glava VII.A
., Europska unija“ u kojoj su razradene temeljne odredbe vezane uz pravnu osnovu clanstva
Republike Hrvatske u Europskoj uniji i prijenos ustavnih ovlasti; sudjelovanje u institucijama
EU; pravo Europske unije; te pravo gradana Europske unije.

Kad je u pitanju Pravna osnova clanstva i prijenos ustavnih ovlasti, nova odredba navodi
ciljeve 1 vrijednosti europskog zajedniStva koje Republika Hrvatska prihvaca kao temelj svog
¢lanstva u EU. Clanstvo u EU zahtijeva da se na zajedni¢ke institucije prenesu odredene ustavne
ovlasti, kako je propisano ¢lankom 139. Ustava. Kako je EU organizacija ograni¢enih ovlasti 1
ima samo one ovlasti koje su na nju Osniva¢kim ugovorima i njihovim izmjenama i dopunama
prenijele drzave Clanice, taj ¢lanak relevantan je i za buduce izmjene i dopune ugovornog okvira
EU. Naime, kada Hrvatska bude drzava ¢lanica, za izmjene ugovornog okvira neée biti potrebno
provoditi postupak propisan ¢lankom 141. Ustava ,,Udruzivanje i razdruzivanje“, ve¢ samo
postupak propisan ¢lankom 139. stavkom 2. Ustava ,,Medunarodni ugovori® koji propisuje:
Medunarodne ugovore kojima se medunarodnoj organizaciji ili savezu daju ovlasti izvedene iz
Ustava Republike Hrvatske, Hrvatski sabor potvrduje 2/3 ve¢inom glasova svih zastupnika®.

Sto se tice Sudjelovanja u institucijama EU, nova odredba ¢&l. 141.b. Promjene Ustava
normira da su ,,gradani Republike Hrvatske neposredno zastupljeni u Europskom parlamentu gdje
putem svojih izabranih predstavnika odlucuju o stvarima iz njegove nadleznosti. Hrvatski sabor
sudjeluje u europskom zakonodavnom postupku u skladu s ugovorima na kojima se temelji EU.
Vlada Republike Hrvatske izvjeS€uje Hrvatski sabor o prijedlozima pravnih propisa i odluka u
¢ijem donoSenju sudjeluje u institucijama EU. Hrvatski sabor moZe o tim prijedlozima donositi
zakljucke na osnovi kojih Vlada djeluje u institucijama EU. Nadzor Hrvatskoga sabora nad
djelovanjem Vlade u institucijama EU ureduje se zakonom. Republiku Hrvatsku u Vijecu i
Europskom vije¢u zastupaju, sukladno njihovim ustavnim ovlastima Vlada i Predsjednik
Republike Hrvatske®. Kako se dio ustavnih ovlasti prenosi na europske institucije, ovim ¢lankom
osigurava se ustavna osnova za donoSenje odgovarajuéeg zakona i izmjena Poslovnika
Hrvatskoga sabora kojima ¢e se regulirati na¢in sudjelovanja Hrvatskoga sabora u zakonodavnom
postupku EU, te nadzor nad djelovanjem Vlade u institucijama EU.

Sto se ti¢e primjene prava Europske unije u Republici Hrvatskoj, nova odredba propisuje
da je ,,ostvarivanje prava koja proizlaze iz pravne stecevine EU izjednaceno s ostvarivanjem

prava koja su zajamcena hrvatskim pravnim poretkom. Pravni akti 1 odluke koje je Republika
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Hrvatska prihvatila u institucijama EU primjenjuju se u Hrvatskoj u skladu s pravnom
steCevinom EU. Hrvatski sudovi Stite subjektivna prava utemeljena na pravnoj ste¢evini EU.
Drzavna tijela, tijela jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave te pravne osobe s
javnim ovlastima izravno primjenjuju pravo EU*.

Kad su u pitanju Prava gradana Europske unije, nova odredba propisuje da su ,,drzavljani
Republike Hrvatske gradani EU 1 uzivaju prava koja im jamci pravna steCevina EU, a osobito:
slobodu kretanja i nastanjivanja na podrucju svih drzava ¢lanica; aktivno i pasivno biracko pravo
na izborima za Europski parlament i na lokalnim izborima u drugoj drzavi ¢lanici (u kojoj
prebivaju), sukladno propisima te drzave Clanice; pravo na diplomatsku i konzularnu zastitu bilo
koje drzave Clanice, jednaku zastiti vlastitih drzavljana kada se nalaze u tre¢oj drzavi u kojoj
Republika Hrvatska nema diplomatsko-konzularno predstavnis$tvo; pravo podnoSenja peticija
Europskom parlamentu, predstavki Europskom ombudsmanu te pravo obracanja institucijama i
savjetodavnim tijelima EU na hrvatskom jeziku, kao i na svim sluzbenim jezicima EU, te pravo
dobiti odgovor na istom jeziku.(...). U Republici Hrvatskoj sva prava zajamcena pravnom
steCevinom EU uzivaju svi gradani EU*.

Vezano uz pristupni proces za Clanstvo u EU, promjene su doZivjele i odredbe Ustava
koje se odnose na mjesnu, lokalnu i podrucnu (regionalnu) samoupravu. Utvrduje se pravo na
lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu gradanima EU nakon pristupanja Hrvatske EU.
Clanak 22. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU) gradanima EU jaméi aktivno i
pasivno biracko pravo na lokalnoj razini u drzavama clanicama EU u kojima borave, a ¢iji nisu
drzavljani i to pod jednakim uvjetima kao i drZzavljanima tih drZava €lanica. Obveza Hrvatske bila
je, u okviru poglavlja pregovora 23. Pravosude i temeljna prava, osigurati pravni okvir za
ostvarivanje tog prava od dana pristupanja Hrvatske EU. Ustav ostavlja otvorenim do koje razine
¢e se gradanima EU omoguc¢iti aktivno 1 pasivno biracko pravo u Republici Hrvatskoj. To pitanje
ureduje se zakonom, kojim se u nacionalno pravo provodi Direktiva 94/80/EZ od 19. prosinca
1994., s kasnijim izmjenama 1 dopunama. Navedena Direktiva traZzi od drZava clanica da

osiguraju biracko pravo gradanima EU na razini osnovnih lokalnih jedinica.

Zakljucak
Ovime su prikazane najvaznije ustavne promjene koje su 2010. usvojene zbog potrebe

prilagodbe pravnoj ste¢evini Europske unije kao preduvjetu ¢lanstva Hrvatske u EU, a osobito
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funkcioniranja glavnih ustavnih institucija Hrvatske kao ¢lanice EU. Takoder, izmijenjenom
ustavnom normom ublaZen je uvjet za valjanost drzavnog referenduma o ¢lanstvu Hrvatske u EU.
Dotadasnja ustavna norma za pozitivan ishod referenduma zahtijevala je strogu vecinu, tj. veéinu
glasova svih biraca u drzavi. To se mijenja Promjenom Ustava 2010. i novom odredbom koja
propisuje da se na referendumu odlucuje ve¢inom biraca koji su pristupili referendumu pa se tako
i ,,odluka o udruzivanju Republike Hrvatske donosi na referendumu vecéinom birac¢a koji su
pristupili referendumu®.

Promjenom Ustava 2010. utvrduje se valjana ustavnopravna osnova kako za pristupanje
Republike Hrvatske EU, tako i za ucinkovito funkcioniranje Republike Hrvatske u EU. Neke
nove ustavne odredbe proizasle su temeljem obveza iz pojedinih poglavlja pregovora s EU:
neovisnost Hrvatske narodne banke i Drzavnog ureda za reviziju; aktivno i pasivno bira¢ko pravo
drzavljana EU koji borave u Republici Hrvatskoj; jafanje neovisnosti, nepristranosti i
profesionalnosti sudbene vlasti; provedba Okvirne odluke Vije¢a EU o Europskom uhidbenom
nalogu. Druga pak ustavna pitanja nisu direktno vezana za pojedina poglavlja pregovora, ali se
odnose na modalitete pristupanja i funkcioniranja Republike Hrvatske u EU: ustavna osnova za
pristupanje EU; referendum o ¢lanstvu Republike Hrvatske u EU; prijenos ustavnih ovlasti;
sudjelovanje u institucijama EU; izravan ucinak i primjena prava EU; odnos zakonodavne,
izvrSne 1 sudbene vlasti nakon stjecanja punopravnog clanstva u EU; poloZzaj gradana EU u
Republici Hrvatskoj i osiguranje njihovih prava.

Neka od ustavnih pitanja inicirali su akteri iz civilnog drustva: udruge civilnog drustva 1
druge institucije, a ujedno su ta pitanja bila predmet ispunjavanja odredenih obveza iz Poglavlja
23. Pravosude i temeljna prava. Posebice se to odnosi na uvodenje prava na pristup
informacijama kao temeljnog prava u Ustav Republike Hrvatske, te na ustavno ojaavanje statusa
puckog pravobranitelja, pitanja za ¢ije su se ustavno pozicioniranje ponajvise zauzimali upravo
akteri iz civilnog drustva.

U razgovoru sa zastupnikom HDZ-a Vladimirom Seksom koji je bio predsjednik
Komisije za ustavna pitanja u prvom sazivu Sabora Republike Hrvatske kad je Sabor na 10.
zajednickoj sjednici svih triju vije¢a 21. 12. 1990. donio Ustav Republike Hrvatske, proglasen 22.
prosinca 1990., te koji je sudjelovao u svim dosadasnjim promjenama Ustava, tako i u Promjeni
Ustava 2010. kada je obnasao duznost predsjednika Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki

sustav, predlagatelja ustavnih promjena 2010., na pitanje jesu li Promjene Ustava 2010. bile
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uvjetovane pristupnim procesom, V. Seks je kazao: ,,Da, jer mi inae ne bismo mogli otvoriti
Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava u pregovorima ni zavrSiti ukupne pregovore. Morali
smo redigirati ulogu DSV-a, HNB-a, Drzavne revizije, ali i cijelu onu jednu glavu Ustava koja se
odnosila na EU. Ima jedna odredba koja je unijeta u Ustav, odnosila se na pitanje veéine za
donosenje odluke na referendumu potrebnom za ulazak u EU. To je po mojoj procjeni najvaznija
odredba da je Hrvatska uopce pristupila EU, kada je unijeta ta odredba u hrvatski Ustav da je
dovoljna vecina izaslih. Mnogi politicki analiticari skloni su prihvatiti tezu da u slucaju da to nije
unijeto u Ustav, takva potrebna vecina za izjaSnjavanje na referendumu o ulasku u EU, da je
moguce da taj referendum ne bi bio uspjesan u vremenu kada je bio raspisan. Dakle, Promjene
Ustava 2010. su bile nuZne i neophodne radi pristupanja Hrvatske EU“. Na moje pitanje smatra li
da je prelazak na parlamentarni sustav olak$ao proces pregovoranja, V. Seks je rekao: ,, Tesko je
suditi. Pogledajte koja je bila temeljna znacajka polupredsjedni¢kog sustava. I tada je Vlada po
Ustavu politicki odgovarala Saboru, dakle, politicki odgovarala, ali je tada Predsjednik Republike
bio zapravo Sef izvrSne vlasti, on je prakticki odredivao predsjednika Vlade, ¢lanove Vlade, i ako
je Predsjednik Republike uskratio povjerenje i razrijesio bilo kojeg ¢lana Vlade, to nije trebao
potvrditi i raspraviti Sabor. Dakle, tamo je postojala dvostruka odgovornost Vlade i predsjedniku
drzave i Saboru.“ Surina: ,,Da li bi onda Sabor uopée mogao imati ulogu kakvu je imao tijekom
pristupnih pregovora u nadgledanju Vlade da je ostao polupredsjednicki sustav?* Seks: ,.To je
hipoteti¢ko pitanje. To mozZe ovisiti od osobe Predsjednika Republike.* Surina: ,,I od veéine koju
ima ili nema u Parlamentu.« Seks: ,,I od veéine koju ima ili nema, da li se radi o kohabitaciji ili se
ne radi o kohabitaciji, da li se radi o kohabitaciji izmedu srodnih 1 sli¢nih politickih opcija ili
raznorodnih.” Surina: ,,Kako danas vrednujete polupredsjednicki sustav koji je Hrvatska imala u
prvom desetljeéu svoje drzavnosti? Je li on bio dobar izbor?“ Seks: ,,Polupredsjednicki sustav sa
vrlo snaznim izvr$nim ovlastima Predsjednika Republike, bio je primjeren tom vremenu. Osim
Sto je bio vrhovni zapovjednik oruzanih snaga, osim §to je bio prakti¢ni Sef izvr$ne vlasti, Vlade,
osim §to je imao kljuénu 1 presudnu ulogu u medunarodnim odnosima, u diplomaciji, u
postavljanju 1 razrjeSenju diplomatskih 1 konzularnih predstavnika, bio je 1 Sef stranke koja je
imala, tvorila veéinu, prvo apsolutnu, pa onda relativnu, u Saboru. Dakle, on je kao Sef drzave i
Sef izvrs$ne vlasti i Sef stranke i Sef vojske imao doista snaznu ulogu. Bio je i Sef policije, vrhovni
Sef unutra$njih poslova, jer ministar unutrasnjih poslova kao drZavni ministar odgovarao je i

Predsjedniku Republike osim S$to je odgovarao i Saboru. Dakle, de facto je bila presudna uloga 1
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tezina Predsjednika Republike u svim ovlastima koje je imao ranih devedesetih, ali u uvjetima u
kojima se Hrvatska nalazila kada je pocinjala jugoslavenska drzavna kriza 1990., jo$ i prije
1989., u svim tim kriznim razdobljima u kojima se moralo raCunati i sa razrjeSenjem
jugoslavenske krize ratom, tada je jasno da je takva njegova uloga bila primjerena takvim
okolnostima, da je tu trebala jedna Cvrsta uloga Sefa drzave kao Sefa izvrSne vlasti. Kasnije,
nakon konacnog zaokruzenja teritorijalnog suvereniteta, nakon mirne reintegracije hrvatskoga
Podunavlja, ve¢ su se tada stvarale pretpostavke i ve¢ su bili sve snazniji glasovi da se vrlo ¢vrst
polupredsjednicki sustav malo revidira, malo viSe prema sustavu parlamentarne vlade, pa cak i
prema Cistom parlamentarnom sustavu gdje bi Predsjednik Republike imao samo one ovlasti koje
ima u Ceskoj, Madarskoj, Sloveniji ili bio biran u Parlamentu, ali to je veé vrijeme 1998., vrlo
teska politicka i socijalna kriza u Hrvatskoj, bolest i smrt predsjednika Tudmana koja je samo
odgodila neizbjezne promjene Ustava i promjene politickog sustava do kojih je 1 doSlo onda
2000. i 2001.* Surina: ,,A $to se poklopilo s promjenom vlasti, ali i podetkom integracijskog
procesa.” Seks: ,,Tako je* (Vladimir Seks, interviju, 11. 7. 2013.).

Promjene Ustava koje je Sabor donio i proglasio 16. lipnja 2010. stupile su na snagu
danom proglaSenja, osim ¢lanka koji se odnosi na postupanje po Europskom uhidbenom nalogu,
¢lanka koji se odnosi na ostvarivanje prava na lokalnu i podruénu samoupravu gradana EU, te
Clanaka koji su obuhvaceni u novoj glavi ,,Europska unija“, a ti¢u se sudjelovanja Republike
Hrvatske 1 njenih gradana u institucijama EU, prava EU i prava gradana EU. Te promjene Ustava

stupile su na snagu danom stjecanja punopravnog ¢lanstva Hrvatske u EU, 1. srpnja 2013.

2.6. Zakljucak

Republika Hrvatska ima parlamentarni sustav vlasti, uveden ustavnim promjenama 2000.
(NN 113/2000). Njegova je glavna karakteristika da vladu bira parlament i da ona ovisi 0 njegovu
povjerenju (Beyme, 1970, 1999).

U polupredsjednickom sustavu koji je Republika Hrvatska imala devedesetih godina,
Predsjednik 1 Sabor raspolagali su priblizno jednako znacajnim ustavnim resursima moci u
odnosu na Vladu, §to je moglo stimulirati njithovu institucionalnu konkurenciju. Ustavni sukobi

bili su izbjegnuti zbog Cinjenice da je stranka Predsjednika Tudmana imala nadmo¢nu mandatnu
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vecinu u oba doma Parlamenta i da je on slovio za neprikosnovenog ¢uvara i jamca tek rodene
hrvatske suverenosti, obnasajuci i duznost vrhovnog zapovjednika OSRH, kojima je zapovijedao
tijekom Domovinskog rata 1991.-1995. Da tih ¢injenica nije bilo, u situaciji drugacijeg odnosa
snaga, problemati¢na konstelacija dvojne odgovornosti Vlade Parlamentu i predsjedniku drzave s
jedne strane, te znatne ovlasti predsjednika drzave u imenovanju i opozivu predsjednika Vlade i
ministara s druge strane, ali i ovlast raspustanja Parlamenta na prijedlog Vlade i uz supotpis
predsjednika Vlade, mogle su izazvati ozbiljan ustavni sukob Predsjednika i Parlamenta. Ovako
je (u hrvatskom slucaju) zakonodavna vlast imala legislativnu ucinkovitost, ali ne 1 dostatnu
samostalnost u donoSenju odluka jer je predsjednik drzave koji je istovremeno bio i predsjednik
stranke na vlasti, bio taj koji je prethodno diskrecijski donosio gotovo sve odluke. O odluc¢ivackoj
samostalnosti Vlade nije bilo ni govora, ona je bila najslabija karika ustavno proklamirane
trodiobe vlasti i produzena ruka Predsjednika Tudmana. Takav polupredsjednicki ustavni okvir
poticao je nestabilnost vladinih kabineta u smislu njihovog relativno kratkog vijeka trajanja,
zavisno od volje Predsjednika. Pogresno konstruirana podjela i fuzija vlasti izmedu legislative i
egzekutive, kao i konkurencija unutar egzekutive, nije jace naskodila konsolidacijskom cilju
ucinkovitosti odlu¢ivanja samo zato S§to je Predsjednikova stranka imala sigurnu i premoénu
veéinu u oba doma Parlamenta, koja je podrzavala sve zakonske prijedloge koji su stizali iz
Vlade, a iza kojih je zapravo stajao Predsjednik Republike kao neprikosnoveni autoritet u drzavi.
Takav sustav vlasti u drugacijoj konstelaciji snaga mogao je biti stalni izvor sukoba Parlamenta i
Predsjednika. Ovako to nije bio, ali je zasigurno velikim dijelom naskodio ustavnim
konsolidacijskim dobrima kao §to je institucionalna razvidnost 1 ukljucivost.
,,Predsjednicko-parlamentarni sustav daje drzavnom poglavaru na temelju podjele vlasti
izmedu egzekutive 1 legislative koja jednostrano ide u korist predsjednika - koli¢inu moci koja
znatno premasuje mo¢ Sto je imaju predsjednici u Cistim predsjedni¢kim sustavima, gdje,
primjerice u SAD-u, zbog podjele vlasti predsjednik nema pravo raspustiti parlament. Rezultat
predsjednicko-parlamentarnog sustava je nekontrolirana akumulacija izvr$ne i zakonodavne moci
u osobi predsjednika drzave na Stetu parlamentarnih prava koja su relevantna za demokraciju®
(Merkel, 2011: 379-380). Hrvatska devedesetih godina idealni je primjer takvog sustava u kojem
je glavnina politicke mo¢i bila koncentrirana u rukama prvog Predsjednika Republike Hrvatske
Franje Tudmana. Nerazvidnost i nedostatno ucinkovita kontrola odlu¢ivanja Predsjednika, koja

odatle proizlazi, stabilizirale su devedesetih takvo politicko stanje u Hrvatskoj koje
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karakteriziraju znatni deficiti demokracije na sve Cetiri razine konsolidacije demokracije, pocevsi
od deficita na prvoj razini konsolidacije, onoj ustavnoj, sve do deficita Cetvrte razine,
participativnog gradanskog drustva i civilne kulture.

,Koncentracija mo¢i u instituciji i osobi predsjednika drzave otezava gradanima da
razviju razumijevanje kompleksnih postupaka demokratskog odlucivanja“ (Merkel, 2011: 380).
Ako prelazak od autoritarnih na demokratske sustave, medu ostalim, znaci i prijenos politicke
moc¢i s osoba na skup institucija, pravila i postupaka (Przeworski,1991), onda se na kraju
desetljeca od promjene sustava 1990. moralo konstatirati da se taj prijenos jo$ nije u dovoljnoj
mjeri dogodio te da ga ustavna konstrukcija iz 1990. i ustavna praksa prvog hrvatskog
Predsjednika vidljivo ograniCavaju. Zato su ustavne promjene 2000. i napustanje
polupredsjedni¢kog sustava vlasti bile nuzne, a ustavna (institucionalna) konsolidacija mogla je
zapoceti tek redizajnom Ustava 2000. godine.

Nakon 2000. omjer mo¢i izmedu predsjednika drzave i Parlamenta znatno se pomaknuo u
korist Parlamenta, iako Predsjednik i u parlamenarnom sustavu posjeduje znatne prerogative,
posebno u vanjskoj i sigurnosnoj politici, ali i u unutarnjoj, temeljem ¢l. 93. Ustava koji glasi:
,Predsjednik brine za redovito i uskladeno djelovanje te za stabilnost drzavne vlasti®, ali i
temeljem ¢l. 103. Ustava koji glasi: ,,Predsjednik Republike Hrvatske na prijedlog Vlade, i uz
supotpis predsjednika Vlade, a nakon savjetovanja s predstavnicima klubova zastupnika, moze
raspustiti Hrvatski sabor ako na zahtjev Vlade da se izglasa povjerenje Hrvatski sabor Vladi
izglasa nepovjerenje ili u roku od 120 dana od dana predlaganja ne donese drzavni proracun®.
Takoder, Predsjednik je taj koji ,,povjerava mandat za sastavljanje Vlade osobi koja na temelju
raspodjele zastupnickih mjesta u Hrvatskom saboru 1 obavljenih konzultacija, uziva povjerenje
svih zastupnika® (¢l. 97. Ustava NN 41/2001-prociséeni tekst).

Zbog svega navedenog, kao i zbog cCinjenice da se predsjednik drZave bira na
neposrednim izborima temeljem opceg i jednakog birackog prava, moglo bi se reci da sustav
vlasti uspostavljen promjenama Ustava 2000. (NN 113/2000) vise inklinira parlamentarno-
predsjednickom sustavu, u kojem prevladavaju karakteristike parlamentarnog sustava, nego
¢istom parlamentarnom sustavu.

,»Irski politolog Robert Elgie autor je i urednik viSe studija o polupredsjednickim
sustavima u Europi i svijetu, te tvorac utjecajnoga minimalistiCkog koncepta tog sustava vlasti.

Za razliku od Duvergera, Shugarta, Careya, Sartorija i drugih autora, Elgie navodi samo dva
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konstitutivna kriterija polupredsjedni¢kog sustava: ,,Polupredsjednicki sustav moze se definirati
kao situacija u kojoj pucki i na fiksni mandat izabrani predsjednik postoji uz premijera i kabinet
koji su odgovorni parlamentu (Elgie, 1999b: 13). (...) S obzirom na poloZzaj predsjednika drzave
u politickom sustavu u praksi, Elgie (2005) stvara tri kategorije polupredsjednickih sustava:
,visokoprezidencijalizirani“  polupredsjedni¢ki  sustavi,  polupredsjedni¢ki  sustavi sa
ceremonijalnim predsjednicima te polupredsjednicki sustavi s ravnotezom predsjednickih i
premijerskih ovlasti. (...) U posljednjoj, tre¢oj kategoriji polupredsjednickih sustava dane su
znacajne ovlasti i predsjedniku i premijeru. U tu kategoriju Elgie ubroja, primjerice, Francusku,
Ukrajinu, Niger, Poljsku, ali i Hrvatsku. Za posljednje dvije zemlje kaze kako je premijer
,primarni decision maker, dok predsjednik ima ovlast intervenirati bilo sporadi¢no, bilo na
jednom ili vise specifi¢nih policy podrucja, obi¢no u vanjskoj ili obrambenoj politici® (Boban,
2011: 33-37).

Autorica ovog rada ipak je pristalica svrstavanja politickog sustava Hrvatske u
parlamentarni sustav vlasti, ponajprije zbog, s jedne strane, iskljuive odgovornosti Vlade
zakonodavnom tijelu, te s druge strane, odsustva zakonodavnih ovlasti predsjednika drzave, ne
raunajuc¢i onu da je on jedan od ovlastenih predlagatelja promjena Ustava. U konkurenciji
zakonodavne 1 izvr$ne vlasti Parlament je promjenama Ustava 2000. dobio znatnije ovlasti no $to
ih je imao devedesetih, posebice u odnosu na Vladu i njenu isklju¢ivu odgovornost Saboru, s time
da u meduodnosu Vlade 1 Sabora prevladava viSe princip ravnoteZe nego dominacije jedne vlasti
nad drugom, §to je posljedica sklapanja mahom koalicijskih vlada koje je Hrvatska imala nakon
2000. godine. S druge strane, Vlada je dobila velik dio negdasnjih ovlasti predsjednika drzave,
ponajprije za vodenje drzave, kako na planu unutarnje tako 1 vanjske politike.

Ipak, moZe se konstatirati da parlamentarni sustav vlasti u Hrvatskoj u trenutku zavrSetka
pregovora za Clanstvo Republike Hrvatske u EU obiljezuje: s jedne strane znatna ravnoteza
izvrSne 1 zakonodavne vlasti, ali i, s druge strane, nedovoljno jasno odvojena podrucja
kompetencija unutar izvr$ne vlasti - izmedu predsjednika Vlade i Predsjednika Republike.

Parlamentarni sustav Republike Hrvatske — mjeren Cetirima imperativima konsolidacije:
stabilnost, ucinkovitost, razvidnost i kontrola vlasti — nakon 2000. godine pokazao se
najpogodnijim za razvojni put ka demokratskoj konsolidaciji. S velikim zaostatkom slijedi
predsjednicko-parlamentarni sustav koji je Hrvatska imala devedesetih. Ipak, potrebna su

odredena ustavna poboljSanja u cilju jasno¢e i jednoznacnog dodjeljivanja ovlasti, kako bi se
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omogucilo nedvojbeno pripisivanje politickih odluka onome tko ih donosi, a time pojacala
institucionalna razvidnost. U konacnosti otklonila bi se opasnost blokada odlucivanja i
ograniCavanja ucinkovitosti odlu¢ivanja do kojih moze do¢i preklapaju¢im ili konkurentskim
ovlastima.

Ovom treba dodati da ne utjeCe samo institucionalni poredak nekog sustava vlasti na
druge razine konsolidacije, nego i one bitno utjecu na to moze li institucionalni poredak postici
ucinke koji pogoduju demokratskoj konsolidaciji. U sljede¢im poglavljima pokazat ¢u da
demokratski deficiti na razini predstavnickih struktura i ponaSanja, uvjerljivo potvrduju ovu
postavku Merkela (2011). Ipak, Sto se tic¢e institucionalne (ustavne) konsolidacije, Merkel smatra
da se najvaznije ustavne institucije u Republici Hrvatskoj 2010. mogu smatrati konsolidiranima

(2011: 382), sto potvrduje 1 moj nalaz.
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3. Parlamentarne strukture i procedure devedesetih godina i nakon
2000.

Ustav Republike Hrvatske propisuje da se unutarnje ustrojstvo i nacin rada Hrvatskoga
sabora ureduje poslovnikom koji se donosi ve¢inom glasova svih zastupnika (¢l. 80. Ustava
NN85/10 —procisceni tekst). U tom kontekstu prikazat ¢u parlamentarne strukture i procedure
devedesetih vezane uz polupredsjednicki sustav vlasti, te parlamentarne strukture i procedure
nakon 2000. godine, vezane uz parlamentarni sustav vlasti, ali ujedno vazne i za pristupni proces
i pregovore Hrvatske o ¢lanstvu u EU. Parlamentarne strukture i procedure prikazat ¢u po
sazivima Hrvatskoga sabora: polupredsjednicki sustav realizirao se u prva tri saziva, a
parlamentarni sustav u sljedeca tri saziva Sabora. Zadnji cjeloviti saziv koji obraduje radnja je 6.
saziv, u kojem su zavrsili pregovori o pristupanju Hrvatske EU. Dijelom je prikazan i 7. saziv
temeljem poslovnickih izmjena koje je donio taj saziv Sabora u vremenu do pristupanja Hrvatske
EU 1. srpnja 2013. Novi Poslovnik, koji je stupio na snagu 1. 7. 2013. (NN 81/2013), te nove
parlamentarne strukture i procedure koje je donio, prikazujem u 6. poglavlju radnje, koje u

kratkim crtama opisuje novu ulogu Hrvatskoga sabora nakon ulaska Hrvatske u EU.

3.1. Parlamentarne strukture i procedure tijekom devedesetih godina

3.1.1. Prvi saziv Sabora Republike Hrvatske 1990.-1992.

Konstituirajuéa sjednica prvog Saziva viSestranaCkog Sabora (1990.-1992.) i prva
zajednicka sjednica svih triju vije¢a odrzana je 30. i 31. svibnja 1990. godine. Po izboru Komisije
za izbor i imenovanja, izneseni su prijedlozi za izbor duznosnika medu kojima je izabran Zarko
Domljan za predsjednika Sabora SR Hrvatske. Na odvojenim sjednicama konstituirala su se i
saborska vije¢a. Ukupno je u Sabor izabrano 356 zastupnika: 160 u Vijece udruzenog rada, 116 u
Vijece opc¢ina i 80 u DrusStveno-politicko vijece.

»Prema Poslovniku Sabora, koji je usvojen prije prvih slobodnih izbora i nije znacajno

promijenjen nakon §to je konstituiran novi visestranacki saziv Sabora, sva tri saborska vije¢a su
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nacelno imala jednake kompetencije (Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske, NN
21/1990, od 9. 5. 1990). Dok je samo manji dio zakonodavne materije pripadao u iskljucivu
nadleznost jednog od saborskih vijeca, ve¢ina zakonodavstva bila je predmet odlucivanja sva tri
vijeca, u pravilu na odvojenim sjednicama, a iznimno i na zajednickoj sjednici. Sabor je djelovao
1 kroz opsezan sustav od 24 stalna saborska odbora, koji su se sastojali od ¢lanova sva tri vijeca,
te kroz poseban sustav usuglaSavanja o zakonskim prijedlozima o kojima se saborska vijeca
razliCito izjasne. Tek pod kraj skraéenog mandata ovog Sabora, u ozujku 1992., usvojen je novi
Poslovnik (Poslovnik Sabora Republike Hrvatske, NN 17/1992, od 30. 3. 1992.), koji je bitno
pojednostavio zakonodavnu proceduru: oslabljena je pozicija VUR-a u odnosu na druga dva
vije¢a, te su odluke u pravilu donoSene na zajednickim sjednicama DPV-a i VO-a, a samo

iznimno na zajedni¢kim sjednicama sva tri vijeca* (Zakosek, 2002: 99).

Prvi Poslovnik Sabora Republike Hrvatske

Sabor Republike Hrvatske na zajednickoj sjednici Drustveno-politickog vijeca, Vijeca
op¢ina i Vijeéa udruzenog rada 27. 3. 1992. donio je prvi Poslovnik Sabora Republike Hrvatske
(NN 17/92) temeljen na odredbama novog Ustava iz 1990., uz zadrzavanje trodomne strukture
Sabora po kojoj su zastupnici bili izabrani u 1. saziv viSestranatkog Sabora. Potpisuje ga
predsjednik Sabora Republike Hrvatske Zarko Domljan. U prijelaznim i zavr$nim odredbama
odreduje se da ¢e prvo zasjedanje novoizabranih domova Sabora Republike Hrvatske po
odrzavanju izbora za Zastupni¢ki i Zupanijski dom sazvati Predsjednik Republike. Na dan
stupanja na snagu ovog Poslovnika - prvog poslovnika viSestranackog Sabora, prestao je vaziti
Poslovnik Sabora Socijalisticke Republike Hrvatske (NN 21/90, 25/90, 28/90 1 53/90).

Glava Ill. Ostvarivanje prava, obveza i odgovornosti zastupnika propisuje da zastupnik
ima pravo i obvezu sudjelovati u radu Sabora i radnih tijela ¢iji je ¢lan, a ,radi iznoSenja
stajaliSta, inicijativa i prijedloga zastupnik ima pravo sudjelovati i u radu radnih tijela kojih nije
¢lan, ali bez prava odlucivanja®. Takoder, ,,zastupnik ima pravo postavljati zastupnicka pitanja“.
Zastupnici su obvezni ¢uvati sluzbenu 1 vojnu tajnu 1 druge povjerljive podatke. Uzivaju imunitet
od dana verifikacije do dana prestanka mandata. U Saboru se mogu osnovati klubovi zastupnika

po stranackoj i1 drugoj osnovi, s time da klub mora imati najmanje 5 clanova.

Radna tijela Sabora
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Prijedlog kandidature za izbor predsjednika i potpredsjednika Sabora podnosi Komisija za
izbor i imenovanja ili grupa od najmanje 30 zastupnika, a za izbor predsjednika i potpredsjednika
vije¢a, Komisija ili grupa od najmanje 20 zastupnika. RazrjeSenje predsjednika i potpredsjednika
Sabora moze predloziti Komisija za izbor i imenovanja Sabora ili grupa od najmanje 50
zastupnika, a predsjednika i1 potpredsjednika vijeca Komisija ili grupa od najmanje 30 zastupnika.
Izbor, imenovanje i razrjeSenje ¢lanova radnih tijela Sabora obavlja se na prijedlog Komisije za
izbor i imenovanja ili grupe od najmanje 10 zastupnika.

Poslovnikom se osnivaju radna tijela Sabora, ,.kao zajednicka radna tijela svih vijeca
Sabora®. Radna tijela prate u okviru svog djelokruga rad Vlade i drugih nositelja javnih duznosti
odgovornih Saboru u skladu s Ustavom i zakonom, zauzimaju stajaliSta i o tome izvjeséuju
Sabor. Sabor moze, pored radnih tijela osnovanih Poslovnikom, osnovati i druga radna tijela, radi
razmatranja drugih pitanja.

Svako radno tijelo ima predsjednika, zamjenika predsjednika i1 odredeni broj ¢lanova koji
se biraju medu zastupnicima tako da u radnom tijelu bude podjednaki broj ¢lanova svakog vijeca.
U radno tijelo Sabora mogu se kao Clanovi imenovati pojedini znanstveni, strucni ili javni
djelatnici, ali njihov broj ne moze biti ve¢i od broja ¢lanova izabranih medu zastupnicima, ako
Poslovnikom nije drugacije odredeno. Oni imaju pravo sudjelovati u raspravi o pitanjima iz
djelokruga radnog tijela, ali bez prava odlu¢ivanja. Radna tijela Sabora mogu zauzimati stajalista
o pitanjima iz svog djelokruga ako sjednici prisustvuje veéina ¢lanova radnog tijela, a odluke se
donose vec¢inom glasova prisutnih ¢lanova.

Ustanovljuju se sljedeca radna tijela Sabora, ukupno njih 25: Ustavna komisija,
Zakonodavno-pravna komisija, Komisija za Poslovnik Sabora, Komisija za izbor i imenovanja,
Administrativna komisija, Komisija za predstavke i prituzbe, Komisija za nadzor zakonitosti rada
Sluzbe za zaStitu ustavnog poretka, Odbor za zastitu ljudskih prava, Odbor za medunacionalne
odnose, Odbor za vanjsku politiku, Odbor za unutarnju politiku i narodnu obranu, Odbor za
gospodarsku politiku 1 razvoj, Odbor za poljodjelstvo, selo 1 seljastvo, Odbor za turizam, Odbor
za pitanja politickog sustava, Odbor za proracun 1 financije, Odbor za pomorstvo, Odbor za
promet i veze, Odbor za informatiku, Odbor za obrazovanje, znanost i kulturu, Odbor za
socijalnu politiku i1 zdravstvo, Odbor za prostorno uredenje, Odbor za zastitu okolisa, Odbor za

pravosude i upravu, Odbor za pitanja lokalne samouprave.
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Nadleznosti Komisije za izbor i imenovanja bile su iznimno velike, sve do toga da:
,predlaze izbor sudaca Ustavnog suda Republike Hrvatske; predlaze izbor i imenovanja, odnosno
razrjeSenja nositelja sudbenih 1 javnotuziteljskih funkcija; poduzima radnje za oglaSavanje
slobodnih sudackih mjesta i utvrduje prijedloge za izbor nositelja sudbenih funkcija; priprema
prijedloge odluka u vezi s pokretanjem postupka za razrjeSenje nositelja sudbenih i
javnotuziteljskih funkcija, a prije isteka vremena na koje su birani“. 1z gornje odredbe razvidno je
da sudbena vlast nije imala samostalnost, ve¢ je vladajuca parlamentarna vecina postavljala i
smjenjivala suce, posredstvom saborske Komisije za izbor i imenovanja koja je utvrdivala
prijedloge za postavljenja i1 razrjeSenja sudaca i javnih tuzitelja, koji su zavisili od njihove
politi¢ke podobnosti.

Kao i veéina drugih radnih tijela, Komisija za izbor i imenovanja ima 18 ¢lanova, S time
da svako Vijec¢e Sabora bira po 6 ¢lanova Komisije izmedu zastupnika u Vijecu. Isti broj ¢lanova
iz reda zastupnika ima i Ustavna komisija i Zakonodavno-pravna komisija s time $to Poslovnik
obligatornom normom propisuje da ta dva radna tijela imaju i vanjske ¢lanove iz reda javnih,
znanstvenih i stru¢nih djelatnika: Ustavna komisija njih 12, a Zakonodavno-pravna komisija 5

vanjskih ¢lanova.

Odnos Sabora i izvrsne viasti

Glava VIII. Poslovnika nosi naziv ,,0dnos Sabora i Predsjednika Republike Hrvatske®, a
sadrzi samo ¢lanak 123. koji glasi: ,,Prijedlog za pokretanje postupka utvrdivanja posebne
odgovornosti Predsjednika Republike moze Saboru uputiti jedna petina svih zastupnika Sabora.
Prijedlog za pokretanje postupka zajedno sa ¢injeni¢nim opisom, pravnom naznakom 1 dokazima
0 povredi Ustava koja se Predsjedniku Republike stavlja na teret dostavlja se pisanim putem
predsjedniku Sabora uz vlastoru¢ne potpise zastupnika, najkasnije 30 dana prije zakazane
sjednice Sabora na kojoj ¢e se o tome raspravljati. Prijedlog ¢e predsjednik Sabora dostaviti
Predsjedniku Republike. Predsjednik Republike ima se pravo ocitovati pisanim putem ili usmeno
na sjednici o prijedlogu. Prije odlu¢ivanja o pokretanju postupka za utvrdivanje posebne
odgovornosti Predsjednika Republike, predsjednik Sabora uputit ¢e Ustavnoj komisiji Sabora
akte radi davanja misljenja Saboru o utemeljenosti prijedloga. Odluku o pokretanju postupka
utvrdivanja posebne odgovornosti Predsjednika Republike donosi Sabor 2/3 veéinom svih

zastupnika.“ Ova odredba ostala je gotovo nepromijenjena tijekom svih sedam saziva.
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Glava IX. ,,Odnos Sabora i Vlade* ima 10 ¢lanaka kojima se razraduju odredbe Ustava i
njime definirani odnos zakonodavne i izvr$ne vlasti u polupredsjedni¢kom sustavu. Odjeljak pod
nazivom ,,Predstavljanje Vlade Saboru®“, odreduje da predsjednik Vlade, najkasnije 15 dana
nakon S§to je imenovan od strane Predsjednika Republike, predstavlja Vladu Saboru i trazi
glasovanje o povjerenju Vladi. Ukoliko Predsjednik Republike naknadno imenuje pojedinog
¢lana Vlade, predsjednik Vlade na prvoj narednoj sjednici Sabora predstavlja ga Saboru i trazi
glasovanje o povjerenju tom &lanu Vlade. Sto se tie razrjesenja, ,,0 razrjesenju pojedinog &lana
Vlade predsjednik Vlade izvjeS¢uje Sabor u roku od 15 dana®, odnosno, Sabor se samo izvjescuje
o razrjeSenju, a ono je u ovlasti Predsjednika Republike, koji imenuje i1 razrjeSuje duznosti
predsjednika Vlade Republike Hrvatske te koji na prijedlog predsjednika Vlade imenuje i
razrjeSuje duznosti potpredsjednike i clanove Vlade, temeljem ¢lanka 98. Ustava (NN 56/90).

Vlada odreduje ministra ili njegovog zamjenika, odnosno pomoc¢nika za svog
predstavnika u Saboru povodom rasprave o prijedlogu zakona i drugih akata, a on prisustvuje
sjednicama Sabora i1 radnih tijela Sabora, sudjeluje u njihovu radu, iznosi stajaliSta Vlade,
izjaSnjava se o podnesenim amandmanima te obavjestava Vladu o stajaliStima Sabora, odnosno
njegovih radnih tijela.

U odjeljku pod nazivom ,,0dgovornost Vlade Saboru®, ¢lanak 129. Poslovnika glasi:
,Osim Predsjedniku Republike, Vlada je odgovorna i Saboru za svoj rad 1 odluke koje donosi*.
Ovaj ¢lanak prevedena je ustavna norma ¢lanka 111. Ustava (NN 56/90), koja propisuje dvojnu
odgovornost Vlade Predsjedniku Republike i Saboru: ,,Vlada je odgovorna Predsjedniku
Republike i1 Zastupnic¢kom domu Sabora Republike Hrvatske*.

Clanak 128. Poslovnika propisuje da ,,Vlada podnosi Saboru godi$nje izvjeiée o svom
radu. Izvjescée za proteklu godinu Vlada podnosi najkasnije do 15. oZujka tekuce godine, a moze
i izvan tog roka podnijeti izvjeS¢e o svom radu i o stanju u pojedinim oblastima. Takoder, Vlada
je obvezna na zahtjev Sabora i izvan navedenog roka izvijestiti Sabor o svom radu, o politici koju
provodi u cjelini ili u pojedinoj oblasti, o izvrSavanju zakona i drugih propisa i o drugim
pitanjima iz svog djelokruga. Sabor razmatra rad Vlade na osnovi izvjes¢a koje mu ona podnosi.

Odgovornost Vlade Saboru Poslovnik ureduje i kroz institute ,,zastupnickih pitanja® i
»interpelacije. Zastupnici postavljaju zastupnicka pitanja prije rasprave o prvoj toc¢ki dnevnog
reda. Svaki zastupnik moze postaviti Vladi pitanje o ostvarivanju njenih ustavnih i zakonskih

duznosti, posebice o stanju u pojedinim podrucjima drustvenog zivota za koje je odgovorna
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Vlada, o provodenju politike koju je utvrdio Sabor, o izvrS§avanju zakona i drugih akata Sabora,
odnosno o radu ministarstava i drugih tijela drzavne uprave te organizacija koje imaju javne
ovlasti. Ako Vlada ili drugi nadlezni predstavnik izvrSne vlasti ne odgovore na zastupnicko
pitanje prema odredbama Poslovnika, predsjednik Sabora ¢e o tome obavijestiti predsjednika
Vlade i zahtijevati da se u roku od 3 dana dostavi odgovor. Ako istekom tog roka predsjednik
Vlade ne udovolji zahtjevu, predsjednik Sabora pokreée pitanje odgovornosti Vlade zbog
nepostivanja Sabora, o ¢emu obavjestava Predsjednika Republike.

Jadi poslovni¢ki institut u odnosu na zastupnicka pitanja, a kojim se testira odgovornost
Vlade Saboru je interpelacija, koja je definirana ¢lankom 131. Poslovnika, a glasi: ,,Radi
rasprave o op¢im politiCkim pitanjima u svezi s radom Vlade, najmanje deset zastupnika moze
podnijeti interpelaciju Sabora®“. Citava jedna glava Poslovnika posveéena je institutu
interpelacije. Interpelaciju zastupnici podnose pisanim putem i potpisuju je svi koji ju pokrecu. U
njoj mora biti jasno postavljeno, formulirano i obrazloZeno pitanje koje treba razmatrati.
Zastupnici podnose interpelaciju predsjedniku Sabora, a on ju dostavlja predsjedniku Vlade i
zastupnicima. Vlada razmatra interpelaciju i dostavlja predsjedniku Sabora pisano izvjes¢e o
svojim miSljenjima 1 stavovima povodom interpelacije najkasnije u roku mjesec dana od dana
prijema interpelacije. Predsjednik Sabora upuéuje to izvjeSée zastupnicima. Interpelacija se
stavlja na dnevni red prve naredne sjednice Sabora koja se odrzava nakon dostavljanja izvjesc¢a
Vlade, ali ne prije nego protekne osam dana od te dostave. Ako Vlada ne podnese izvjes¢e u
roku, interpelacija se stavlja na dnevni red prve naredne sjednice po isteku roka. Jedan od
zastupnika koji su pokrenuli interpelaciju ima pravo na sjednici Sabora izloZiti 1 obrazloziti
interpelaciju. Predsjednik Vlade ima pravo na sjednici usmeno obrazloZiti izvjeS¢e Vlade
povodom interpelacije. Nakon toga Sabor provodi raspravu. Raspravu o interpelaciji Sabor moze
zavrSiti utvrdivanjem stava o pitanju koje je interpelacijom pokrenuto, ili utvrdivanjem obveza
odnosno donosenjem zakljucka koji obvezuje Vladu za provodenje politike ili za izvrSavanje
zakona, drugog propisa ili op¢eg akta. Po zavrSenoj raspravi o interpelaciji Sabor moze postaviti
pitanje odgovornosti Vlade, zauzeti stajaliSte o tome 1 donijeti zakljucak o utvrdivanju prijedloga
za razrjesavanje predsjednika Vlade, odnosno potpredsjednika ili pojedinog ministra.

Najjaci institut na raspolaganju zastupnicima kad je u pitanju testiranje odgovornosti
Vlade Saboru je onaj pokretanja pitanja povjerenja Vladi, koji je normiran u ¢l. 132. ,Na

prijedlog najmanje jedne desetine ukupnog broja zastupnika u Saboru moze se pokrenuti pitanje
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povjerenja predsjedniku Vlade, pojedinom njenom clanu ili Vladi u cjelini. Glasovanje o
povjerenju Vladi moze zahtijevati i njen predsjednik. Ukoliko Sabor odbije prijedlog za
izglasavanje nepovjerenja Vladi, odnosno pojedinom njenom ¢lanu, zastupnici koji su ga
postavili ne mogu ponovno podnijeti isti prijedlog prije proteka roka od tri mjeseca. Ukoliko se
izglasa nepovjerenje predsjedniku Vlade ili Vladi u cjelini, predsjednik Vlade podnijet ¢e ostavku
Predsjedniku Republike, a on ¢e raspustiti Vladu. Ukoliko se izglasa nepovjerenje pojedinom
¢lanu Vlade, predsjednik Vlade moze podnijeti ostavku ili predloziti Predsjedniku Republike da
razrijesi duznosti ¢lana Vlade kojemu je izglasano nepovjerenje®. Ovaj poslovnicki ¢lanak
identican je ¢lanku 113. Ustava (NN 56/90). U situaciji, dakle, kada Sabor izglasa nepovjerenje
Vladi, Predsjednik Republike je taj koji raspusta Vladu. Medutim, u tom slucaju, Predsjednik ima
na raspolaganju jo§ jednu moguénost koja djeluje kao kocnica Saboru za izglasavanje
nepovjerenja Vladi, jer time dovodi u pitanje 1 svoj opstanak. Naime, Predsjednik moZze raspustiti
Hrvatski sabor temeljem c¢lanka 104. Ustava koji odreduje da ,,Predsjednik Republike na
prijedlog Vlade i uz supotpis njena predsjednika, a nakon savjetovanja s predsjednikom Doma,
moze raspustiti Zastupni¢ki dom, ako taj Dom izglasa nepovjerenje Vladi ili ako za mjesec dana

od dana predlaganja ne prihvati drzavni prora¢un®.

Zakonodavni postupak

Odredbe Poslovnika o zakonodavnom postupku normiraju da se postupak donoSenja
zakona pokrece prijedlogom za donoSenje zakona koji moze podnijeti zastupnik, radno tijelo
Sabora i Vlada, koji su ujedno ovlasteni predlagatelji zakona.

»Sabor moze posebnim zakljuckom odrediti da se prije podnoSenja prijedloga za
donoSenje zakona, u radnim tijelima na osnovi prikaza stanja u pojedinim oblastima te izloZenih
teza o moguc¢im normativnim opredjeljenjima, odrzi prethodna rasprava o razlozima za
donoSenje zakona i 0 osnovnim pitanjima koja treba urediti zakonom*.

Prijedlog za donosenje zakona podnosi se predsjedniku Sabora, koji primljeni prijedlog
upucuje predsjednicima nadleznih vije¢a Sabora i nadleznih radnih tijela Sabora, te predsjedniku
Vlade u slucajevima kada Vlada nije predlagatelj. Rasprava o prijedlogu za donosenje zakona
mora se provesti u roku od 6 mjeseci od dana njegova podnosenja predsjedniku Sabora.

U daljnjem roku od 6 mjeseci od dana prihvacanja prijedloga za donosenje zakona na

sjednici Sabora predlagatelj je obvezan podnijeti prijedlog zakona. Ako predlagatelj zakona ne
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podnese prijedlog zakona u ovom roku, obvezan je o razlozima za to obavijestiti Sabor, a ako to
ne ucini, smatrat ¢e se da je postupak donosenja zakona obustavljen. Prvo se, dakle, upucuje
»prijedlog za donoSenje zakona®, a u sluc¢aju njegova prihvacanja u daljnjem roku od 6 mjeseci
predlagatelj je obvezan podnijeti ,,prijedlog zakona“. Prijedlog zakona podnosi se u obliku u
kojem se donosi zakon 1 mora biti obrazlozen.

Zakonodavni postupak obuhvaca sljedece faze: 1. PodnosSenje i upucivanje prijedloga za
donosenje zakona; 2. Razmatranje prijedloga za donosenje zakona u radnim tijelima; 3. Rasprava
o prijedlogu za donoSenje zakona na sjednici Sabora; 4. ZakljuCak o prihvacanju (ili
neprihvacanju) prijedloga za donoSenje zakona; 5. Podnosenje i upucivanje prijedloga zakona; 6.
Razmatranje prijedloga zakona u radnim tijelima; 7. Rasprava o prijedlogu zakona na sjednici
Sabora; 8. Odluc¢ivanje o amandmanima; 9. Glasovanje o prijedlogu zakona tj. o donosenju ili
odbijanju zakona.

Poslovnik normira da se iznimno zakon moze donijeti po hitnom postupku, samo ako je to
nuzno radi sprjeCavanja ili otklanjanja ve¢ih poremecaja u gospodarstvu ili ako to zahtijevaju
interesi obrane ili druge izvanredne i neodgodive potrebe drzave. Uz prijedlog da se zakon
donese po hitnom postupku podnosi se prijedlog zakona. U hitnom postupku ne primjenjuju se
odredbe Poslovnika koje se odnose na rokove koji su propisani za pojedine radnje u postupku
donosenja zakona. Prijedlog da se zakon donese po hitnom postupku podnosi se predsjedniku
Sabora najkasnije 24 sata prije odrZzavanja sjednice. O prijedlogu da se zakon donese po hitnom
postupku odlucuje se ve¢inom ukupnog broja zastupnika kod utvrdivanja dnevnog reda na

pocetku sjednice.

3.1.2. Drugi saziv Hrvatskoga sabora 1992.-1995.

Nova dvodomna struktura Sabora, sastavljena od Zastupni¢kog i Zupanijskog doma,
utvrdena Ustavom iz prosinca 1990., mogla je biti realizirana tek nakon izbora za Zastupnicki i
Zupanijski dom.

Konstituirajuéa sjednica Zastupnickog doma odrZzana je 7. i 8. rujna 1992. godine. Za
predsjednika Zastupni¢kog doma 1 predsjednika Sabora Republike Hrvatske izabran je Stjepan

Mesi¢, a u Zastupnicki dom izabrano je 138 zastupnika. DonoSenjem izbornog zakona prethodni
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saziv Sabora omogucio je raspisivanje i odrzavanje izbora na kojima su izabrani zastupnici prvog
saziva Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske i ujedno drugog saziva Sabora.
Konstituirajuéa sjednica prvog saziva Zupanijskog doma Sabora Republike Hrvatske
odrzana je 22. ozujka 1993. godine, ¢ime je zavrSeno konstituiranje Sabora Republike Hrvatske u
skladu s Ustavom Republike Hrvatske. Za predsjednika Zupanijskog doma Sabora izabran je
Josip Manolié. U Zupanijski dom Sabora izabrano je ukupno 68 zastupnika, 63 zastupnika prema

izbornim rezultatima iz izbornih jedinica i 5 zastupnika odlukom Predsjednika Republike.

Prvi Poslovnik Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske

Zastupnicki dom Sabora Republike Hrvatske na sjednici 24. rujna 1992. donio je
Poslovnik Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske (NN 59/1992). To je prvi poslovnik
koji je slijedio dvodomnu strukturu Hrvatskoga sabora definiranu Ustavom i ujedno prvi

poslovnik Zastupnickog doma.

Konstituiranje Zastupnickog doma

Zastupni¢ki dom Sabora saziva na prvo zasjedanje Predsjednik Republike Hrvatske.
Zastupnicki dom konstituiran je danom na koji ga je Predsjednik Republike sazvao na prvo
zasjedanje, s time da je na sjednici Doma utvrdena nazo¢nost najmanje 2/3 svih zastupnika
Zastupnickog doma. Na konstituiraju¢oj sjednici Zastupni¢kog doma bira se Odbor za izbor,
imenovanja i administrativne poslove. Po izboru Odbora pristupa se izboru predsjednika i
potpredsjednika Zastupnickog doma, te predsjednika, potpredsjednika i ¢lanova radnih tijela
Zastupnickog doma. Prijedlog kandidature za izbor predsjednika i potpredsjednika Zastupnickog
doma podnosi Odbor za izbor, imenovanja i administrativne poslove ili grupa od najmanje 20
zastupnika u Zastupnickom domu. RazrjeSenje predsjednika ili potpredsjednika Zastupnic¢kog
doma moze predloziti Odbor za izbor, imenovanja i administrativne poslove ili najmanje 30
zastupnika. Izbor, imenovanje i1 razrjeSenje ¢lanova radnih tijela obavlja se na prijedlog Odbora
za izbor, imenovanja i administrativne poslove ili na prijedlog grupe od najmanje 10 zastupnika.

U Zastupnickom domu se mogu osnovati klubovi zastupnika prema stranackoj
pripadnosti, te klubovi nezavisnih zastupnika i1 zastupnika iz reda etnickih 1 nacionalnih zajednica

ili manjina. Klub mora imati najmanje 3 ¢lana.
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Djelokrug Zastupnickog doma

»Zastupnicki dom: odluc¢uje o donoSenju i promjeni Ustava; donosi zakone; drzavni
proracun i zavr$ni racun drzavnog proracuna; odlucuje o ratu i miru; odlucuje o promjeni
drzavnih granica; potvrduje medunarodne ugovore, kada je to odredeno Ustavom; raspisuje
referendum; iskazuje povjerenje predsjedniku i ¢lanovima Vlade; odlucuje o nepovjerenju
predsjedniku Vlade, pojedinom njenom ¢lanu ili Vladi u cjelini; odlucuje o pokroviteljstvu koje
prima Sabor. Zastupnicki dom nadzire rad Vlade Republike Hrvatske i drugih nositelja javnih
duznosti odgovornih Saboru, u skladu s Ustavom i zakonom* (¢l. 35.).

Nadalje, ,,Zastupnicki dom obavlja imenovanja i1 razrjeSenja predsjednika 1 sudaca
Vrhovnog suda Republike Hrvatske i drugih sudova, javnih tuzitelja, puckog i javnog
pravobranitelja i njihovih zamjenika do izbora Republickog sudbenog vijeca, a na prijedlog
Odbora za izbor, imenovanja i administrativne poslove* (¢l. 35. Poslovnika). Iz prilozenog se vidi
da sudbena vlast i dalje nije samostalna, a izbor sudaca je u rukama vladajuée parlamentarne
veéine i ¢in je politike, suce postavlja i smjenjuje vladajuca stranka koja ima apsolutnu mandatnu
veéinu u Zastupnickom domu, kao i u Odboru za izbor i imenovanja koji podnosi prijedloge
Zastupnickom domu o imenovanjima 1 razrjeSenjima sudaca. Time se krS$i ustavno nacelo 0

trodiobi vlasti proklamirano ¢lankom 4. temeljnih odredbi Ustava (NN 56/90).

Struktura Zastupnickog doma. Predsjednik, potpredsjednici i radna tijela

Zastupnicki dom ima predsjednika 1 tri potpredsjednika. Predsjednik Zastupnickog doma
predsjednik je 1 Sabora Republike Hrvatske. Jedan potpredsjednik Zastupni¢ckog doma bira se iz
redova zastupnika manjinskih i oporbenih parlamentarnih stranaka ili iz reda zastupnika
pripadnika etnicke i nacionalne zajednice ili manjine.

Predsjednik Zastupnickog doma: predstavlja Zastupnicki dom 1 Sabor Republike
Hrvatske, saziva i1 organizira, te predsjeda sjednicama Zastupnickog doma, upucuje prijedloge
ovlastenih predlagatelja u propisani postupak, predlaze dnevni red sjednice Doma, brine se o
postupku donoSenja zakona i drugih akata, uskladuje rad radnih tijela, objavljuje rezultate
glasovanja Zastupnickog doma, potpisuje zakone i druge akte koje donosi Zastupnicki dom,
potpisuje akte Sabora, upucuje donesene zakone Predsjedniku Republike radi proglasenja, brine o

suradnji Zastupnickog doma s Vladom Republike Hrvatske i dr. Potpredsjednici Zastupnickog
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doma pomazu u radu predsjedniku Zastupnickog doma i po njegovom ovlaStenju obavljaju
poslove iz njegovog djelokruga.

»Radna tijela prate, u okviru svog djelokruga, rad Vlade i drugih tijela odnosno
organizacija ¢iji rad nadzire Zastupnicki dom u skladu s Ustavom i1 zakonom, zauzimaju stajalista
1 o tome obavjestavaju Zastupnicki dom* (¢l. 45. st 2.). Radno tijelo Zastupnickog doma ima
predsjednika, potpredsjednika i odredeni broj ¢lanova, tako da sastav radnog tijela u pravilu
odgovora stranackoj strukturi Doma. Mandat im traje do isteka mandata saziva Zastupnickog
doma. Radna tijela Zastupnickog doma mogu zauzimati stajaliSta o pitanjima iz svog djelokruga
ako sjednici prisustvuje vec¢ina Clanova radnog tijela, a odluke se donose vecinom glasova
nazoc¢nih ¢lanova.

Clanak 60. normira da radno tijelo moZe na sjednice pozivati znanstvene, struéne i javne
djelatnike i druge osobe radi iznoSenja misljenja o pitanjima koja se raspravljaju na sjednici. U
dva radna tijela obvezno je imenovanje vanjskih ¢lanova: u Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki
sustav 1 u Odbor za zakonodavstvo, imenuje se po 6 vanjskih ¢lanova - znanstvenih i stru¢nih
djelatnika, koji imaju sva prava ¢lana radnog tijela, osim prava odluc¢ivanja.

Radna tijela Zastupni¢kog doma, kojih ima 14, su sljede¢a: Odbor za Ustav, poslovnik i
politi¢ki sustav, Odbor za zakonodavstvo, Odbor za vanjsku politiku, Odbor za unutarnju politiku
1 nacionalnu sigurnost, Odbor za financije 1 drzavni proracun, Odbor za gospodarstvo, razvoj i
obnovu, Odbor za ljudska prava i prava etnic¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina, Odbor za
rad, socijalnu politiku, zdravstvo, obitelj i mladez; Odbor za prostorno uredenje i zastitu okolisa;
Odbor za naobrazbu, znanost, kulturu i Sport; Odbor za poljodjelstvo, selo i seljastvo; Odbor za
pomorstvo, promet i veze; Odbor za izbor, imenovanja i administrativne poslove; Odbor za
predstavke 1 prituzbe. Vecina radnih tijela ima predsjednika, potpredsjednika i 11 ¢lanova. Medu
radnim tijelima nema viSe Komisije za nadzor zakonitosti rada Sluzbe za zaStitu ustavnog
poretka, ali ni Odbora za pravosude i upravu kao ni Odbora za pitanja lokalne samouprave, koji
su djelovali u 1. sazivu Sabora (1990.-1992.), osnovani prvim poslovnikom Sabora Republike
Hrvatske (NN 17/92). Njihove nadleznosti preuzima Odbor za unutarnju politiku i nacionalnu
sigurnost, Sto je bio pokazatelj centralizacije drzavne vlasti te dokidanja Ustavom proklamirane
samostalnosti i neovisnosti sudbene vlasti.

Zadac¢e Odbora za izbor, imenovanja i administrativne poslove su: ,,do konstituiranja

Zupanijskog doma predlaze izbor sudaca Ustavnog suda Republike Hrvatske; do izbora
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Republickog sudbenog vijec¢a predlaze izbor, imenovanje 1 razrjeSenje predsjednika i sudaca
Vrhovnog suda i drugih sudova, javnih tuzitelja, puckog i javnog pravobranitelja i njihovih
zamjenika te oglasava slobodna mjesta za izbor sudaca; predlaze izbor predsjednika i
potpredsjednika Sabora; predlaze izbor i imenovanje, odnosno razrjesenje drugih duznosnika koje
bira odnosno imenuje Zastupnicki dom; predlaze imenovanje tajnika 1 zamjenika tajnika
Zastupni¢kog doma; priprema i podnosi Zastupnickom domu prijedlog za izbor ¢lanova te
predsjednika i potpredsjednika radnih tijela Zastupnickog doma i dr.*. 1z ove odredbe razvidno je
da je sudbena vlast i dalje pod patronatom parlamentarne veéine u Zastupnickom domu, koja
politi¢kim Kriterijima rjeSava pitanja pravosuda i pravosudne uprave, od oglaSavanja slobodnih
mjesta za izbor sudaca sve do izbora i razrjeSenja sudaca i predsjednika sudova, ¢ime otvoreno
zadire u Ustavom proklamiranu samostalnost i neovisnost treée grane vlasti — sudbene, a

dokidanjem njene samostalnosti dovodi se u pitanje i nepristranost sudovanja.

Odnos Zastupnickog doma i izvr$ne viasti

Glava VII. Poslovnika ,,Odnos Zastupni¢kog doma i Predsjednika Republike u ¢l. 90.
propisuje postupak za pokretanje utvrdivanja posebne odgovornosti Predsjednika Republike.
Zastupnickom domu takav prijedlog moze uputiti jedna petina svih zastupnika Zastupnickog
doma. Odredba je preuzeta iz prethodnog Poslovnika, osim $to je prijedlog tada upucivala jedna
petina zastupnika u Saboru, a temeljem ovog Poslovnika upucuje ga jedna petina zastupnika
Zastupni¢kog doma. Cl. 91. postulira da ,Predsjednik Republike moZe Saboru Republike
Hrvatske upucdivati poslanice, a jednom godiSnje podnosi mu izvjeStaj o stanju u Republici.
Predsjednik Republike moze poslanicu izloziti pred zastupnicima. O godiSnjem izvjeStaju o
stanju u Republici 1 o izloZenim poslanicama ne vodi se rasprava®. Prethodni poslovnik nije imao
ovu odredbu, koja je ustvari prepisana odredba ¢lanka 103. Ustava (NN 56/90). Dapace, ranijim
poslovnikom koji je donesen u ozujku 1992. (NN 17/92) Vlada je bila ta koja je Saboru podnosila
godisnje izvjesce o radu, a ne Predsjednik Republike. Ovo je dobar pokazatelj da je glavna osoba
u izvr$noj vlasti bio Predsjednik Republike, a ne premijer, da je Predsjednik vodio i unutarnju i
vanjsku politiku, i da je u njegovim rukama nedvosmisleno bila dominantna vlast u drzavi, $to
dokazuje 1 odredba da se ,,0 godiSnjem izvjesStaju Predsjednika o stanju u Republici i o izloZenim

poslanicama ne vodi rasprava®, ve¢ ih Predsjednik Republike kao drzavni poglavar i kao
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dominantna figura u kojoj je koncentrirana drzavna vlast, upucuje naciji kao svojim podanicima
,a znanje i ravnanje®.

Glava VIII. ,,Odnos Zastupnickog doma i Vlade“, obraduje dvije tematske cjeline:
,,Predstavljanje Vlade Zastupnickom domu* i ,,Odgovornost Vlade Zastupni¢kom domu®, kroz
nekoliko odredaba, ¢ime su transferirane ustavne norme kojima je uspostavljen polupredsjednicki
sustav vlasti u poslovnic¢ke odredbe. Odredbe koje normira ova poslovnicka glava pokazuju svu
slozenost polupredsjednickog sustava vlasti kojeg obiljezava dvojna odgovornost Vlade,
Predsjedniku s jedne strane, a Zastupnickom domu s druge strane. Odredbe ove glave samo se na
nekoliko mjesta razlikuju spram prethodnog Poslovnika Sabora Republike Hrvatske (NN 17/92).

| dalje je najblazi institut nadzora nad radom VIade koji stoji na raspolaganju
zastupnicima, a kojim se propituje izvrSavanje obveza Vlade zastupnicka pitanja. Poslovnik
propisuje da ,,ako Vlada ili ministar ne odgovore na zastupni¢ko pitanje prema odredbama
poslovnika, predsjednik Zastupnickog doma ¢e o tome obavijestiti predsjednika Vlade i
zahtijevati da se u roku od 8 dana dostavi odgovor®“. Nema vise rigorozne odredbe iz prethodnog
poslovnika (NN 17/92) koji je u ¢lanku 208. normirao: ,,Ako Vlada ili predstavnik nadleznog
organa ne odgovore na zastupnicko pitanje prema odredbama Poslovnika, predsjednik Sabora ce
0 tome obavijestiti predsjednika Vlade i zahtijevati da se u roku od 3 dana dostavi odgovor. Ako
istekom ovog roka predsjednik Vlade ne udovolji tom zahtjevu, predsjednik Sabora pokrece
pitanje odgovornosti Vlade zbog nepostivanja Sabora, o cemu obavjestava Predsjednika.

Novim Poslovnikom, vezano uz ,zastupni¢ka pitanja®“, uvodi se poslovni¢ki institut
,»Aktualni sat“, normiran ¢lankom 227. ,,Vrijeme za postavljanje pitanja Vladi (,,aktualni sat*)*,
koji glasi: ,,Na svakoj sjednici Zastupni¢kog doma, u pravilu prije prelaska na prvu tocku
dnevnog reda, odreduje se vrijeme u kojemu zastupnici imaju pravo postavljati usmena pitanja,
neovisno o dnevnom redu. Pitanja moraju biti kratka i jasno formulirana i u pravilu takva da se na
njih moze odgovoriti odmah 1 bez pripreme. Zastupnik ima pravo postaviti najviSe dva pitanja
odjednom. Na pitanja upucena Vladi odgovara predsjednik Vlade, potpredsjednik odnosno
ministar. Na pitanja upucena pojedinom ministru odgovara sam ministar. Vrijeme odredeno za
postavljanje pitanja Vladi naziva se ,,aktualni sat* i traje u pravilu jedan sat, ako Dom ne odluci
druk¢ije. Predsjednik Vlade duzan je osigurati nazocnost najmanje polovine ¢lanova Vlade na

sjednici Zastupnickog doma u vrijeme odredeno za ,,aktualni sat®.
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Snazniji institut na raspolaganju zastupnicima kojim se propituje odgovornost Vlade
Zastupni¢kom domu je interpelacija. Poslovnik normira da ,,radi rasprave o opéim politickim i
drugim pitanjima u vezi s radom Vlade ili pojedinog ministarstva, najmanje 10 zastupnika moze
podnijeti interpelaciju Zastupnickom domu®“. Vlada razmatra interpelaciju i dostavlja
predsjedniku Zastupni¢kog doma izvjes¢e o svom misljenju povodom interpelacije najkasnije u
roku 15 dana (prethodnim Poslovnikom rok je bio mjesec dana) od dana prijema interpelacije.
Ako je interpelacija odbijena na sjednici Zastupnickog doma, o istoj temi ne moze se ponovno
postaviti interpelacija prije proteka roka od 3 mjeseca od dana kada je Dom donio zakljucak
kojim odbija interpelaciju. Odredbe posvecene interpelaciji ostale su gotovo identi¢ne kao u
prethodnom poslovniku (NN 17/92) osim rokova za o€itovanje Vlade povodom interpelacije koji
su ovim poslovnikom skra¢eni sa mjesec dana na 15 dana.

Naposlijetku, najjaci institut testiranja odgovornosti Vlade na raspolaganju zastupnicima
donosi ¢l. 100. Poslovnika, koji propisuje da se ,,na prijedlog najmanje jedne desetine ukupnog
broja zastupnika u Zastupnickom domu moze pokrenuti pitanje povjerenja predsjedniku Vlade,
pojedinom njenom ¢lanu ili Vladi u cjelini. Glasovanje o povjerenju Vladi moze zahtijevati i njen

predsjednik®. Ove poslovni¢ke odredbe transferiraju odredbe ¢lanka 113. Ustava (NN 56/90).

Odnos Zastupnickog i Zupanijskog doma

Sto se ti¢e odnosa Zastupnitkog i Zupanijskog doma, prvi poslovnik Zastupni¢kog doma
Sabora Republike Hrvatske propisuje sljede¢e ovlasti Zupanijskog doma: ima pravo predlagati
zakone i druge akte koje donosi Zastupnicki dom; moze predloziti da Zastupni¢ki dom raspise
referendum o prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu pojedinog zakona ili o drugom pitanju
1z djelokruga Zastupni¢kog doma; raspravlja i moze davati miSljenja o svim pitanjima koja su u
djelokrugu Zastupnickog doma; predlaze Zastupni¢kom domu, temeljem ¢l. 122. Ustava, suce
Ustavnog suda te predsjednika 1 ¢lanove Republi¢kog sudbenog vijeca, temeljem ¢l. 121. Ustava;
donosi odluke povodom zahtjeva za zastitu suca protiv odluka Republickog sudbenog vijeca o
razrjeSenju od sudacke duznosti, temeljem ¢l. 120. Ustava (od Promjene Ustava 2000. za to ¢e
biti nadlezan Ustavni sud); donosi odluku o raspustanju Doma; donosi Poslovnik Zupanijskog
doma; daje Zastupni¢kom domu prethodno misljenje u postupku donoSenja Ustava, te zakona
kojima se ureduju nacionalna prava, razraduju Ustavom utvrdene slobode i prava covjeka i

gradanina, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada drzavnih tijela i ustrojstvo lokalne
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samouprave i uprave; u roku od 15 dana od dana izglasavanja zakona u Zastupni¢kom domu,
moze uz obrazlozeno misljenje vratiti zakon na ponovno odlucivanje Zastupnickom domu. Za
ostajanje zakona na snazi potrebno je da ga izglasa najmanje natpolovi¢na vecina svih zastupnika
Zastupnickog doma.

Zupanijski dom nema ovlast donoSenja zakona, ali ima pravo zakonodavne inicijative,
jedan je od ovlastenih predlagatelja zakona. I kroz ulogu Zupanijskog doma jasno se is¢itava
patronat koji je politika imala nad sudstvom, odnosno znatan utjecaj zakonodavne vlasti nad
sudbenom, koji je vidljiv ponajprije kroz politi¢ki izbor ¢lanova Drzavnog sudbenog vijeca, bira
ih Zastupni¢ki dom (vladajuéa veéina) na prijedlog Zupanijskog doma (vladajuée vecine). Stoga
iako zakonodavno tijelo od konstituiranja DSV-a u svojoj nadleZznosti vise nema poslove izbora,
imenovanja i razrjeSenja sudaca, jer tu ovlast temeljem ¢lanka 121. Ustava ima DSV, u sustini se
puno toga ne mijenja. Samom ¢injenicom izbora od strane parlamentarne vec¢ine DSV postaje
politicko tijelo, jer ga bira politika, vlast koju predstavlja parlamentarna vec¢ina u Zastupnickom
domu, na prijedlog takoder vladaju¢ih koje predstavlja parlamentarna veé¢ina Zupanijskog doma.
Apsurdna je odredba po kojoj zastitu od odluke o razrjeSenju koju je donijelo Drzavno sudbeno
vije¢e kao tijelo koje je politicki imenovano, suci moraju traziti od Zupanijskog doma, odnosno
od parlamentarne veéine u Zupanijskom domu koja je upravo i predlozila ¢lanove DSV-a za

izbor Zastupni¢kom domu.

Akti Zastupnickog doma
Zastupnicki dom, na temelju prava i ovlaStenja utvrdenih Ustavom i Poslovnikom, donosi:
Ustav, zakone, drzavni proracun, zavr$ni racun drzavnog proracuna, odluke, deklaracije,

rezolucije, povelje, preporuke 1 zakljucke, te daje autenticna tumacenja zakona.

Zakonodavni postupak

Pravo predlaganja zakona ima svaki zastupnik u Zastupnickom domu, radna tijela
Zastupni¢kog doma, Zupanijski dom i Vlada Republike Hrvatske. Oni su ovlasteni predlagatelji
zakona.

Postupak donosSenja zakona pokrece se podnosenjem prijedloga zakona, a zavrSava
glasovanjem o0 konacnom prijedlogu zakona kad se odlucuje o donoSenju ili ne donoSenju

zakona. Ono §to je prethodnim poslovnikom (NN 17/1992) bio ,,prijedlog za donosenje zakona“,
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postaje ovim poslovnikom ,,prijedlog zakona®, a ono §to je prethodnim poslovnikom (NN
17/1992) bio ,,prijedlog zakona* postaje ovim poslovnikom ,,konacni prijedlog zakona®.

Prije rasprave o prijedlogu zakona na sjednici Zastupnickog doma (prvo citanje zakona),
prijedlog razmatraju nadlezna radna tijela u ¢ijem djelokrugu rada su pitanja koja se zakonom
ureduju — mati¢na radna tijela. Poslovnik propisuje da predsjednik Sabora u prijedlog dnevnog
reda sjednice Zastupnickog doma ne moze unijeti prijedlog za prvo Citanje zakona ako o njemu
nije nakon provedene rasprave dalo svoje pisano miSljenje mati¢no radno tijelo i Odbor za
zakonodavstvo. Po zavrSenoj raspravi 0 prijedlogu zakona zakljuckom kojim se prihvaca
donoSenje zakona utvrduju se stajalista, prijedlozi 1 misljenja u vezi s prijedlogom zakona i
upucuju se predlagatelju radi pripreme kona¢nog prijedloga zakona. U roku od 6 mjeseci od dana
prihvacanja prijedloga zakona predlagatelj je obvezan podnijeti konacni prijedlog zakona. Ako
predlagatelj zakona ne podnese konaéni prijedlog zakona u propisanom roku, obvezan je o
razlozima za to obavijestiti Zastupnicki dom, a ako to ne ucini, smatrat ¢e se da je postupak
donosenja zakona obustavljen. Konac¢ni prijedlog zakona podnosi se u obliku u kojem se donosi
zakon.

Rasprava o konacnom prijedlogu zakona na sjednici Zastupnickog doma ili drugo citanje
zakona obuhvaca uvodno izlaganje predlagatelja, raspravu o tekstu kona¢nog prijedloga zakona,
raspravu o stajaliStima radnih tijela, raspravu o podnesenim amandmanima, odlucivanje o
amandmanima i donoSenje zakona.

Sazetak faza u postupku donosenja zakona: 1. Podnosenje i upucivanje prijedloga zakona,
2. Razmatranje prijedloga zakona u radnim tijelima, 3. Rasprava o prijedlogu zakona na sjednici
Zastupnickog doma (Prvo citanje zakona), 4. DonoSenje zakljucka kojim se prihvaca ili odbija
prijedlog zakona, 5. PodnoSenje kona¢nog prijedloga zakona, 6. Razmatranje konacnog
prijedloga zakona u radnim tijelima, 7. Rasprava o kona¢nom prijedlogu zakona na sjednici
Zastupni¢kog doma (Drugo ¢itanje zakona), 8. Odlucivanje o amandmanima, 9. Glasovanje o
kona¢nom prijedlogu zakona tj. o donoSenju ili odbijanju zakona.

Iznimno, zakon se moze donijeti po hitnom postupku, samo kada to zahtijevaju interesi
obrane i drugi osobito opravdani drzavni razlozi, odnosno kada je to nuzno radi sprjecavanja ili
otklanjanja ve¢ih poremecaja u gospodarstvu. Uz prijedlog da se zakon donese po hitnom
postupku podnosi se konacni prijedlog zakona, koji sadrzi sve §to 1 prijedlog zakona, osim S§to se

umjesto teksta prijedloga zakona prilaze tekst konacnog prijedloga zakona, a sam postupak
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objedinjuje prvo i drugo ¢itanje zakona. Kada prijedlog podnosi zastupnik, tada mora imati

pisanu podrsku jos§ 10 zastupnika.

Odlucivanje

Za donoSenje odluka na sjednici Doma potrebna je nazo¢nost veéine zastupnika, osim u
slu¢ajevima kada je Ustavom ili poslovnikom drugacije odredeno. Zakone, odluke, rezolucije,
zakljucke 1 druge akte Zastupnicki dom donosi ve¢inom glasova, ukoliko je na sjednici nazo¢na
vecina zastupnika, osim ako Ustavom i poslovnikom nije drugacije odredeno. Vecinom glasova
svih zastupnika, Zastupnicki dom donosi: odluke da se pristupi promjeni Ustava, kao 1
utvrdivanje nacrta promjene Ustava; zakone kojima se razraduju Ustavom utvrdene slobode i
prava covjeka i gradanina, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada drzavnih tijela i
ustrojstvo lokalne samouprave i uprave; odluke o davanju povjerenja predsjedniku i ¢lanovima
Vlade, odnosno o iskazivanju nepovjerenja predsjedniku Vlade, Vladi u cjelini ili pojedinom
¢lanu Vlade; odluku o raspustanju Zastupnickog doma i Poslovnik Zastupnickog doma.
Natpolovicnom vec¢inom svih zastupnika Zastupnicki dom donosi zakone u slucaju kada
Zupanijski dom vrati zakon na ponovno odludivanje, osim kad Zastupni¢ki dom zakone donosi
2/3 veéinom.

Dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika Zastupnicki dom: donosi Ustav i promjenu
Ustava; potvrduje medunarodne ugovore kojima se medunarodnoj organizaciji ili savezu daju
ovlasti izvedene iz Ustava Republike Hrvatske; donosi Ustavni zakon za provedbu Ustava
Republike Hrvatske; donosi Ustavni zakon o Ustavhom sudu Republike Hrvatske; donosi zakone

kojima se ureduju nacionalna prava.

3.1.3. Hrvatski sabor u treéem sazivu 1995.-1999.

Konstituirajuéa sjednica 2. saziva Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske
odrzana je 28. 1 29. studenog 1995. godine. Za predsjednika Zastupnickog doma, ujedno 1 Sabora
Republike Hrvatske u tre¢em sazivu izabran je Vlatko Pavleti¢. U Zastupnic¢ki dom izabrano je
127 zastupnika.

Konstituirajuéa sjednica drugog saziva Zupanijskog doma Sabora Republike Hrvatske

odrzana je 12. svibnja 1997. godine. Katica Ivanievi¢ izabrana je za predsjednicu Zupanijskog
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doma. U Zupanijski dom izabrano je 68 zastupnika i to temeljem izbornih rezultata u izbornim
jedinicama 63 zastupnika, a odlukom Predsjednika Republike jo$ 5 zastupnika.

Novi poslovnik Zastupni¢kog doma usvojen je 29. 11. 1995. godine. Treba istaknuti da je
svaki parlamentarni saziv usvajao novi poslovnik koji je pratio promjenu izbornog modela po
kojem su se provodili izbori za Zastupni¢ki dom.

Ovim Poslovnikom i Odbor za pravosude dobiva vanjske ¢lanove. Dotad su se vanjski
¢lanovi, odnosno znanstveni, struéni i javni djelatnici imenovali obligatornom normom samo u
dva odbora, u Odbor za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav i u Odbor za zakonodavstvo.

Novim Poslovnikom osniva se 6 novih radnih tijela pa uz dotadas$nja 14 po poslovniku iz
1992., ukupno ih ima 20. Osnovani su sljede¢i novi odbori: Odbor za turizam, Odbor za
pravosude, Odbor za useljeniStvo, Odbor za ratne veterane, a od negdasnjeg Odbora za rad,
socijalnu politiku, zdravstvo, obitelj 1 mladeZ nastaju dva odbora: Odbor za rad, socijalnu politiku
1 zdravstvo 1 Odbor za obitelj, mladeZ i1 Sport, koji je u svoj djelokrug preuzeo i Sport iz
dotadasnjeg Odbora za naobrazbu, znanost, kulturu i Sport, koji novim poslovnikom postaje
Odbor za naobrazbu, znanost i kulturu. Mandatno-imunitetno povjerenstvo uvrsteno je u radna
tijela, prije nije imalo taj status.

Sto se ti¢e nadleznosti Odbora za izbor, imenovanja i upravne poslove, U novom
Poslovniku nema odredbe iz prethodnog Poslovnika (NN 59/92) da Odbor ,,do konstituiranja
Zupanijskog doma predlaze izbor sudaca Ustavnog suda Republike Hrvatske®, jer je u
meduvremenu konstituiran Zupanijski dom 1993. godine., te nema odredbe iz prethodnog
poslovnika iz 1992. da ,do izbora Republickog sudbenog vije¢a Odbor predlaze izbor,
imenovanje 1 razrjeSenje predsjednika i sudaca Vrhovnog suda Republike Hrvatske i drugih
sudova, javnih tuZzitelja, puckog 1 javnog pravobranitelja 1 njihovih zamjenika, te oglasava
slobodna mjesta za izbor sudaca®, jer je u meduvremenu konstituirano DrZavno sudbeno vijece.

U poslovni¢koj glavi koja ureduje odnos Zastupni¢kog doma i Vlade, u tematskom
odjeljku pod naslovom ,,Predstavljanje Vlade Zastupnickom domu* ostala je odredba da
»predsjednik Vlade, najkasnije 15 dana posSto je imenovan, predstavlja Vladu Zastupni¢kom
domu i trazi glasovanje o povjerenju Vladi®, ali se uvodi odredba da je ,,uz predstavljanje Vlade,
predsjednik Vlade duZan izloziti program njezina rada. O programu Vlade vodi se rasprava® (¢l.
98. NN 99/95). Takoder, novina je da u odjeljku ,,Odgovornost Vlade Zastupni¢kom domu*

nema viSe odredbi o podnoSenju interpelacije, koja se sasvim gubi kao institut provjere rada
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Vlade. Time se gubi znacajna moguénost testiranja rada i odgovornosti Vlade Zastupni¢kom
domu koja je zajamcena clankom 80. Ustava: ,,Zastupnicki dom nadzire rad Vlade i drugih
nositelja javnih duznosti odgovornih Saboru®, te ¢lankom 111. Ustava: ,,Vlada je odgovorna
Predsjedniku Republike i Zastupnickom domu®. Interpelaciji je u proslom Poslovniku bila
posvecena Citava glava sa 7 ¢lanaka (NN 59/92), a u ovom Poslovniku je nema. Druge odredbe

ostale su nepromijenjene.

Kako su tijekom 2. saziva Zastupnickog doma Sabora Republike Hrvatske, 12. 12. 1997.
donesene Izmjene i dopune Ustava (NN 135/97), Zastupnic¢ki dom Hrvatskoga drzavnog sabora
donio je na sjednici 19. lipnja 1998. Izmjene i dopune Poslovnika Zastupnickog doma Sabora
Republike Hrvatske (NN 89/98) koje su u izravnoj vezi s lzmjenama i dopunama Ustava. Kako je
Izmjenama i dopunama Ustava 1997. Sabor Republike Hrvatske preimenovan u Hrvatski drzavni
sabor, bilo je potrebno uskladiti i poslovni¢ke odredbe s novim nazivom Sabora. Izmjene
Poslovnika imaju svega 5 ¢lanaka. Mijenja se odredba Poslovnika koja se odnosi na klubove
zastupnika i glasi: ,,Klub zastupnika u Zastupni¢kom domu mogu osnovati: politicka stranka koja
ima najmanje tri zastupnika; dvije ili viSe politi¢kih stranaka srodnih politickih programa koje
imaju zajedno najmanje tri zastupnika; najmanje tri nezavisna zastupnika; zastupnici iz reda
nacionalnih manjina“. Izmjenama Poslovnika Odbor za ljudska prava i prava etni¢kih i

nacionalnih zajednica ili manjina postaje Odbor za ljudska prava i prava nacionalnih manjina.

Zakljucak

»Autori koji su analizirali transformacijske procese u Hrvatskoj devedesetih, gotovo su ih
jednodusno negativno vrednovali. Ustanovljeni politicki poredak najcesce je nazivan autoritarnim
rezZimom. Pojam autoritarnog reZzima nije, pritom, uvijek koristen teorijski precizno, nego cesto
upravo onako kako se ne bi smio rabiti, to jest kao neka vrsta mjeSovitog oblika totalitarnih i
demokratskih sustava, a ne kao ,,tip sustava sui generis“. Ostali pojmovi kojima je oznacavan
politi¢ki poredak u Hrvatskoj katkad su se vise, a katkad manje poklapali s takvim poimanjem
autoritarnog rezima: delegirana demokracija, anokracija, neliberalna demokracija, izborna
demokracija, defektna demokracija, autoritarno-populisticki i nacionalisticko-populisti¢ki rezim

itd. U poredbenim analizama razvitka demokracije u postkomunistickim zemljama - koje se
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zasnivaju na razli¢itim metodama izraCunavanja indeksa demokratizacije - Hrvatska se, po
pravilu nalazila pri dnu ljestvice (Kasapovi¢, 2001: 17).

Polupredsjednic¢ki sustav kakav je Hrvatska imala devedesetih godina mogao je
funkcionirati jer je bio skrojen po mjeri prvog Predsjednika Franje Tudmana koji je imao
bezrezervnu parlamentarnu podrSku svoje tada vladajuée stranke HDZ-a, kojoj je bio na &elu.
Ipak, postalo je jasno, jo§ za vrijeme bolesti Predsjednika Tudmana, da ¢e polupredsjednicki
sustav trebati napustiti i da je on bio proizvod okolnosti tog vremena. Nesporno je da je prvi
hrvatski Predsjednik bio kohezivni faktor hrvatskog drustva i politike, posebno u vrijeme
stvaranja drzave 1 njene obrane u Domovinskom ratu, ali s vremenom su negativne strane takvog
ustroja vlasti i na¢ina vladanja, dominacije i koncentracije vlasti u jednoj osobi odnosile premo¢
nad pozitivnim stranama: Predsjednik saziva Zastupnicki dom na prvo zasjedanje, on imenuje
predsjednika Vlade i ministre, on ih razrjeSuje, njemu, u slucaju izglasavanja nepovjerenja
predsjedniku Vlade ili Vladi od strane Zastupnickog doma, predsjednik Vlade podnosi ostavku,
on je taj koji raspusta Vladu, i u konac¢nosti, moze raspustiti i Zastupni¢ki dom.

Atribut ,,autoritarnosti* rezimu devedesetih u Hrvatskoj ponajprije Se pripisivao zbog stila
1 nacina vladanja prvog hrvatskog Predsjednika, koji je istovremeno bio i Sef stranke na vlasti.
Ipak, prihvatljivije bi bilo re¢i da se radilo o obliku delegirane demokracije, uz zamjetan
izostanak ograniCenja i kontrole vlasti, ali 1 podjele vlasti, Sto sve zajedno pridonosi narusenoj
pravnoj drzavi. ,,Pojam delegirane demokracije potje¢e od G. O'Donnela (1995) i primjenjuje se
za sve politicke poretke koji udovoljavaju Dahlovim standardima poliarhije (1991), ali ne 1
mjerilima liberalne predstavnicke demokracije. To su nekonsolidirane demokracije koje
obiljezuje prije svega dominantan poloZaj demokratski izabranog predsjednika drzave kojemu su
podredene ostale politicke institucije® (Kasapovi¢, 2001:18). S druge strane, promatrajuci
ustavnu arhitekturu, situacija ne bi bila nimalo idilicna za Predsjednika da je kojim slucajem
izgubio ili da nije imao podrsku u zakonodavnom tijelu. U tom slucaju kohabitacija Predsjednika
koji imenuje Vladu koja je dvojno odgovorna njemu 1 Zastupnickom domu koji joj moze izglasati
nepovjerenje, a pritom mu (Zastupnickom domu) Predsjednik prijeti raspuStanjem, gotovo je
osudena na neuspjeh.

Iz svega proizlazi da Vladi nije bilo nimalo lako. Kako je bila dvojno odgovorna
Predsjedniku i Zastupni¢kom domu, svaki od njih ju je mogao pozvati na odgovornost u svakom

trenutku, Zastupni¢ki dom joj je mogao izglasati nepovjerenje, a Predsjednik ju je mogao
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razrijesiti. Na prijedlog samo jedne desetine ukupnog broja zastupnika u Zastupnickom domu
moglo se pokrenuti pitanje povjerenja Vladi, pojedinom njenom ¢lanu ili premijeru, i tako svaka
tri mjeseca. Ono S$to je eventualno moglo ublaziti tako nezavidnu ulogu u kojoj je bila Vlada, koja
u stvarnosti nije imala samostalnost djelovanja, bila je ustavna odredba koja je normirala da u
slucaju da joj Zastupnicki dom izglasa nepovjerenje, Predsjednik Republike moze raspustiti
Zastupnicki dom i raspisati prijevremene izbore. Clanak 104. Ustava (NN 56/90) normira da
,Predsjednik Republike na prijedlog Vlade i uz supotpis njezina predsjednika, a nakon
savjetovanja s predsjednikom Doma, moze raspustiti Zastupni¢ki dom, ako taj Dom izglasa
nepovjerenje Vladi ili ako za mjesec dana od dana predlaganja ne prihvati drzavni prora¢un®.
Takav izvjestan rasplet dogadaja mogao je unaprijed predstavljati ko¢nicu Zastupni¢kom domu
za izglasavanje nepovjerenja Vladi, jer je Zastupnicki dom znao gdje ga taj postupak vodi u
konacnosti - u njegovo izvjesno raspustanje od strane Predsjednika Republike. S druge strane, u
slucaju da Vlada i1 premijer izgubi povjerenje Predsjednika, ona (Vlada) trenutacno ,,pada®, tj.
Predsjednik ju razrjesuje. Predsjednik moze razrijesiti i samo odredene ministre i imenovati druge
na njihovo mjesto. Nakon toga potrebno je da im Zastupnicki dom glasovanjem iskaze povjerenje
1 time je imenovanje od strane Predsjednika prihvacéeno.

Moglo bi se re¢i da se Vlada ,klatila® izmedu Predsjednika i Zastupni¢kog doma.
Situacija je samo zbog kontekstualnih uvjeta bila manje komplicirana no Sto je mogla biti u
slu¢aju da Predsjednik Tudman u Saboru nije imao neupitnu mandatnu vec¢inu. Ovako je prvi
hrvatski Predsjednik imao apsolutnu koncentraciju mo¢i u drzavi. Naime, kao predsjednik drzave
1 istovremeno predsjednik stranke koja je osvojila 1 obnaSala vlast u drzavi, imao je neupitnu
mandatnu vecinu u Zastupnickom domu koji je podrzavao sve Vlade koje je on kao Predsjednik
imenovao (jednostranacke). Drzava se tako naSla zarobljena u rukama jednog Covjeka koji je
drzao sve poluge, kako izvrsne, tako i zakonodavne vlasti, a posredstvom njih i sudbene vlasti.

Defektne demokracije definiraju se kao ,sustavi vladavine koje odlikuje postojanje
uvelike funkcionalnog demokratskog izbornog rezima koji regulira pristup vlasti, ali su zbog
poremecaja u funkcionalnoj logici jednog ili viSe ostalih parcijalnih rezima izgubljeni
komplementarni oslonci koji su u funkcionalnoj demokraciji nuzni kako bi se osigurali sloboda,
jednakost 1 kontrola* (Merkel, Puhle i dr., 2003: 66). Naime, ako je neki parcijalni rezim usidrene
demokracije toliko oSte¢en da mijenja cjelokupnu logiku demokracije u pravnoj drzavi, ne moze

se govoriti o intaktnoj demokraciji pravne drzave.
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Razmatrajuci Cetiri oblika defektnih demokracija koje navode Merkel i Puhle (2003: 239):
ekskluzivna, enklavna, neliberalna i delegativnha demokracija, politicki rezim devedesetih u
Hrvatskoj nosi mnoga obiljezja neliberalne i delegativne demokracije. ,,Neliberalne demokracije
obiljeZzavaju narusavanja dimenzije pravne drzave, koja pogadaju navlastitu srz liberalnog
tip defektne demokracije. U delegativnoj je demokraciji kontrola izvrSne vlasti od strane
zakonodavne i tre¢e vlasti ogranicena. Slab je obvezujuéi ucinak ustavnih normi na djelovanje
vlasti. Narusene su kontrole podijeljenih vlasti, koje su funkcionalnim demokracijama potrebne
kako bi odrzale uravnotezenim lanac politiCkog predstavniStva. Vlade, koje vecinom vode
karizmati¢ni predsjednici, zaobilaze parlament, utjecu na pravosude, narusavaju nacelo
legalnosti, potkopavaju kontrolu vlasti i jednostrano pomi¢u odmjerenu ravnotezu vlasti u korist
(predsjednicke) izvr$ne vlasti“ (Merkel, 2011:26). Rezim devedesetih u Hrvatskoj u ovim se
karakteristikama moze prepoznati, sve do polozaja sudbene vlasti koja je bila u potpunosti

kontrolirana od izvr$ne vlasti, iako joj Ustav proklamira neovisnost i samostalnost.

3.2. Parlamentarne strukture i procedure nakon 2000. godine

3.2.1. Cetvrti saziv Hrvatskoga sabora 2000.-2003.

Konstituiraju¢a sjednica tre¢eg saziva Zastupnickog doma Hrvatskoga drzavnog sabora
odrzana je 2. veljae 2000. Za predsjednika Zastupnickog doma, ujedno i predsjednika
Hrvatskoga drzavnog sabora u Cetvrtom sazivu, izabran je Zlatko Tomci¢. U Zastupnicki dom
izabrano je 151 zastupnika.

Nepunih pola godine nakon konstituiranja, Zastupni¢ki dom Hrvatskoga drzavnog sabora
donio je 30. lipnja 2000. novi Poslovnik Zastupnickog doma Hrvatskoga drzavnog sabora (NN
71/00). Poslovnik je donesen nekoliko mjeseci prije donoSenja Promjene Ustava 9. studenog
2000. godine (NN 113/2000). Upravo s obzirom na ¢injenicu da u vrijeme kad je donesen ovaj
Poslovnik jos nisu donesene ustavne promjene 2000. kojima je uveden parlamentarni sustav,
njegov prikaz ¢e na neki nacin biti dio i1 prethodne cjeline koja je obradivala poslovnicke

institute, parlamentarne strukture i procedure u polupredsjednickom sustavu vlasti.
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U Glavi II. ,,Konstituiranje Zastupnickog doma, pocetak obnaSanja zastupnicke duznosti,
mirovanje i prestanak mandata zastupnika“, neke odredbe su dozivjele izmjene naspram
prethodnog Poslovnika. 1 dalje Zastupnicki dom na prvu, Konstituirajuéu sjednicu saziva
Predsjednik Republike, ali do izbora predsjednika Zastupni¢kog doma ,sjednici privremeno
predsjeda predsjednik Zastupnickog doma iz prethodnog saziva®, ne viSe ,,u pravilu najstariji
zastupnik®, kako je bilo propisano Poslovnikom Zastupni¢kog doma Sabora Republike Hrvatske
iz 1995. (NN 99/95 i NN 89/98).

Nova je odredba da je ,Zastupnicki dom konstituiran utvrdivanjem nazocnosti
natpolovicne vecine svih zastupnika izabranih u Zastupnicki dom i izborom predsjednika
Zastupnickog doma na prvoj, konstituiraju¢oj sjednici®. Za razliku od te odredbe, dotadasnja je
odredba glasila da je Zastupnicki dom konstituiran danom na koji ga je Predsjednik Republike
sazvao na prvo zasjedanje time da je na sjednici utvrdena nazocnost najmanje 2/3 svih zastupnika
izabranih u Zastupnicki dom. Ve¢ se iz ovog jasno vidjela Zelja vladajuce parlamentarne vecine
za promjenom politickog sustava u kojem pozicija zakonodavnog tijela nece biti podredena
izvr$noj vlasti, posebno Predsjedniku Republike.

Na konstituiraju¢oj sjednici Zastupni¢ki dom bira Mandatno-imunitetno povjerenstvo i
predsjednika Zastupnickog doma. Osim predsjednika Zastupni¢kog doma na konstituirajucoj
sjednici Zastupni¢ki dom moze birati 1 potpredsjednike Zastupnickog doma, tajnika i zamjenika
tajnika Hrvatskoga drzavnog sabora te Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove. Nova je
odredba da pravo podnoSenja prijedloga odluka na konstituiraju¢oj sjednici imaju klubovi
zastupnika (¢l. 5.). Takoder, po novom Poslovniku, razrjeSenje predsjednika i potpredsjednika
Zastupnickog doma mogu predloziti klubovi zastupnika ili najmanje 40 zastupnika, za razliku od
Poslovnika iz 1995., koji je clankom 238. propisivao da ,razrjeSenje predsjednika 1
potpredsjednika Zastupnickog doma moze predloziti Odbor za izbor, imenovanja i upravne
poslove ili najmanje 30 zastupnika“, a ,prijedlog kandidature za izbor predsjednika i
potpredsjednika Zastupnickog doma podnosi Odbor za izbor, imenovanja 1 upravne poslove ili
najmanje 20 zastupnika u Zastupnickom domu‘ (NN 99/95).

Glava Ill. ,,Opcéa prava i duznosti zastupnika“ ostala je nepromijenjena, osim §to se
dopunjuje odredba koja definira ,,klubove zastupnika®, na nacin da zastupnik iz reda nacionalnih
manjina moze biti ¢lan dva kluba, kluba nacionalnih manjina i ¢lan kluba stranke kojoj pripada,

uz njezin pristanak. Ostala je nepromijenjena odredba kao i u prethodnom poslovniku (NN 99/95)
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koja normira da Zastupnic¢ki dom ima predsjednika i dva do pet potpredsjednika. Ako se biraju
dva potpredsjednika, jedan se bira na prijedlog parlamentarne vecine, a drugi na prijedlog
parlamentarne manjine. Ako se biraju pet potpredsjednika, tri potpredsjednika biraju se na
prijedlog parlamentarne vec¢ine, a dva na prijedlog parlamentarne manjine. Predsjednik
Zastupnickog doma predsjednik je 1 Sabora. Potpredsjednici Zastupnickog doma su i
potpredsjednici Sabora.

Novim Poslovnikom dodan je ¢lanak koji odreduje da Predsjednistvo Zastupnickog doma
1 predsjednici klubova zastupnika: raspravljaju o dnevnom redu predstojece sjednice
Zastupnickog doma i o pitanjima vaznim za rad Zastupnickog doma, te potiCu stavljanje
odredenih tema na dnevni red sjednice Zastupnickog doma. Te ovlasti Poslovnikom iz 1995. bile
su u nadleznosti Predsjednistva Zastupnickog doma, na ¢iju sjednicu je predsjednik Zastupnickog
doma mogao pozvati predsjednike odbora te predsjednike klubova zastupnika, ali nije morao,
odnosno nije bilo obligatorne odredbe da oni svi zajedno trebaju raspravljati o gore navedenim
pitanjima. Novi Poslovnik time je Zelio ojacati poziciju svih klubova zastupnika i uopce
demokratizirati parlamentarni rad. Ipak, nesporno je da je i Poslovnik iz 1995. imao odredbu da
,Predsjednik Zastupnickog doma, prema potrebi, a najmanje jedanput mjesecno, saziva
medustranacki kolegij koji se sastoji od predsjednika klubova zastupnika® (¢1. 38. NN 99/95).

Novi poslovnik u radna tijela uvodi uz odbore i povjerenstva, tako da nova odredba glasi:
,»Radna tijela Zastupni¢kog doma su odbori i povjerenstva u skladu s ovim Poslovnikom®. Ostale
odredbe koje se odnose na radna tijela ostale su velikim dijelom nepromijenjene u odnosu na
Poslovnik iz 1995. Izbor, imenovanje 1 razrjeSenje predsjednika, potpredsjednika i ¢lanova radnih
tijela Zastupnickog doma obavlja se 1 dalje na prijedlog Odbora za izbor, imenovanja 1 upravne
poslove ili na prijedlog najmanje 15 zastupnika (po Poslovniku iz 1995. bilo je ,,najmanje 10
zastupnika®). Nova je odredba da ,radno tijelo moze odluciti da ¢e o pojedinom prijedlogu
provesti raspravu i bez nazocnosti predstavnika Vlade i o tome obvezno izvjes¢uje Vladu i
Zastupnicki dom™ (€l. 53. st. 4. Poslovnika NN 71/2000).

Ostala je odredba da radno tijelo Zastupnickog doma moze na sjednice pozivati
znanstvene, stru¢ne i javne djelatnike 1 druge osobe radi pribavljanja njihova misljenja o
pitanjima o kojima se raspravlja na sjednici. No, za razliku od Poslovnika iz 1995. (NN 99/95),
koji normira da se po 6 znanstvenih, stru¢nih i javnih djelatnika koji imaju sva prava ¢lana

radnog tijela, osim prava odlu¢ivanja, imenuju u tri odbora: u Odbor za Ustav, Poslovnik i
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politi¢ki sustav, u Odbor za zakonodavstvo i u Odbor za pravosude, odredba st. 2. ¢l. 54. novog
Poslovnika iz 2000. (NN 71/00) glasi: ,,Znanstveni, struéni i javni djelatnici imenovani u Odbor
za Ustav, Poslovnik i politicki sustav, Odbor za zakonodavstvo, Odbor za pravosude, Odbor za
financije i drzavni proracun, Odbor za gospodarstvo, razvoj i obnovu, Odbor za ljudska prava 1
prava nacionalnih manjina, Odbor za rad, socijalnu politiku i zdravstvo, Odbor za obrazovanje,
znanost i kulturu i Odbor za informiranje, informatizaciju i medije imaju sva prava ¢lana radnog
tijela, osim prava odlucivanja“. Novi poslovnik time otvara vrata za imenovanje znanstvenih,
strucnih 1 javnih djelatnika u 9 saborskih odbora. To je znacajna novina kojom se demokratizira
rad parlamenta, jaca stru¢ni rad u njegovim radnim tijelima, s time da se u 6 odbora vanjski
¢lanovi mogu, ali ne moraju imenovati, a u tri odbora: Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki
sustav, Odbor za zakonodavstvo i Odbor za pravosude, oni se moraju imenovati temeljem
obligatorne norme. Dakle, demokratizacija parlamenta provodila se i kroz odbore, ukljué¢ivanjem
u njihov rad vanjskih ¢lanova iz akademske zajednice, civilnog drustva, sindikata 1 dr.

U razgovoru sa Matom Arlovicem, koji je obnaSao duznost potpredsjednika Sabora i
predsjednika Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav u 4. sazivu Sabora, na pitanje kako se
odvijala demokratizacija Parlamenta nakon 2000. kad su u pitanju saborski odbori, g. Arlovi¢ je
odgovorio: ,,Ne samo da smo mi povecali broj odbora, nego smo mi zapravo otvorili
demokratizaciju u postupku odlu¢ivanja unutar odbora i ono §to je jo$ vaznije, otvorili smo javnu
kontrolu postupanja. Naime, u velikom broju radnih tijela smo otvorili tada, po prvi puta,
mogucénost sudjelovanja osobama izvan Parlamenta kao ¢lanovima odbora, prije svega, iz
znanstveno-struénih krugova, a onda 1 civilnih udruga. Toga ranije nije bilo. Bilo je mogu¢nosti
pozivanja, ali da budu ¢lanovi, ne. Tada se otvorila moguénost da u odbore kao vanjski ¢lanovi
udu predstavnici sindikata, poslodavaca, sveucilista, vjerskih zajednica itd. i oni su imali sva
prava osim prava glasovanja, jer nisu bili zastupnici. Ali su imali pravo inicijative, davati svoje
misljenje i stajaliSta, davati amandmane, prijedloge i sve ostalo, i 0 njima se vrlo ozbiljno
raspravljalo. To je bila jedna velika podrSska radu odbora. Naime, odlu¢ivanje podrazumijeva
puno Siri proces nego samo glasanje, jer je to proces koji ukljuCuje raspravu o prijedlogu,
pripremu izmjene i dopune, davanje misljenja itd., pogotovo kad se radi o maticnom radnom
tijelu ili Odboru za Ustav i Odboru za zakonodavstvo. Citav je niz kvalitetnih rjesenja koja su
iza$la ili proiza$la iz takvih rasprava u kojima su sudjelovali i vanjski ¢lanovi. U konacnosti to je

jako doprinijelo kvaliteti odluke koja je donesena. Sam ¢in glasanja je svecanost, ali postupak
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pripreme akta, taj se dio otvorio i demokratizirao. Moram reci da je otiSao, kad je u pitanju bio
recimo Odbor za Ustav, tako daleko da je ¢ak vanjskim ¢lanovima otvorio prostor da i sami
kreiraju pojedinu ustavnu normu, recimo profesor Prpi¢ koji je bio vanjski ¢lan Odbora za Ustav,
naravno uz suglasnost Odbora, ali je on izvorni autor bitno korigiranog, novog ¢lanka 6. Ustava o
politi¢kim strankama koji je usao u Ustav 2000. Dakle, do te mjere se Odbor otvorio* (Arlovic,
intervju, 9. 9. 2013.).

Novim Poslovnikom osnivaju se nova radna tijela Zastupni¢kog doma. Dok ih je u 3.
sazivu Sabora, ujedno 2. sazivu Zastupnickog doma, bilo 20, a u 2. sazivu Sabora, ujedno 1.
sazivu Zastupni¢kog doma 14, u 4. sazivu Sabora, ujedno 3. sazivu Zastupnickog doma,
Poslovnik koji je donesen na sjednici 30. lipnja 2000. utvrduje 24 radna tijela Zastupnickog doma
od Cega su ,,stari* odbori: Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki sustav; Odbor za zakonodavstvo;
Odbor za vanjsku politiku; Odbor za unutarnju politiku i nacionalnu sigurnost; Odbor za ljudska
prava i prava nacionalnih manjina; Odbor za pravosude; Odbor za rad, socijalnu politiku i
zdravstvo; Odbor za obitelj, mladez i Sport; Odbor za useljeni§tvo; Odbor za ratne veterane;
Odbor za prostorno uredenje i zastitu okoliSa; Odbor za obrazovanje, znanost i kulturu; Odbor za
poljoprivredu 1 Sumarstvo (dotad Odbor za poljodjeljstvo, selo i seljastvo); Odbor za pomorstvo,
promet i veze; Odbor za predstavke i prituzbe; Odbor za financije i drzavni prorac¢un; Odbor za
gospodarstvo, razvoj i obnovu; Odbor za turizam; Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove;
te Mandatno-imunitetno povjerenstvo.

Novoosnovani odbori su Odbor za ravnopravnost spolova; Odbor za informiranje,
informatizaciju 1 medije te Odbor za europske integracije. U radna tijela uvrsten je i Odbor za
meduparlamentarnu suradnju. I nadalje ve¢ina odbora ima predsjednika, potpredsjednika i1 11
¢lanova, kako su imali i prethodnim Poslovnikom, osim Odbora za ljudska prava i prava
nacionalnih manjina koji ima predsjednika, potpredsjednika i 13 ¢lanova iz reda zastupnika.

Izuzetak po broju ¢lanova je i Mandatno-imunitetno povjerenstvo, koje ima predsjednika,
potpredsjednika 1 7 c¢lanova (ranije 5), te Odbor za meduparlamentarnu suradnju koji uz
predsjednika i potpredsjednika Odbora, koji se biraju iz reda zastupnika koji su izabrani u stalna
izaslanstva Sabora u medunarodnim parlamentarnim institucijama, ima za ¢lanove Odbora sve
Clanove navedenih izaslanstava. Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove novim
Poslovnikom ima predsjednika, potpredsjednika i 11 ¢lanova, ne viSe 9 kao dotad. Ovaj Odbor

viSe ne podnosi prijedlog za izbor i razrjeSenje predsjednika i potpredsjednika Zastupnickog
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doma, jer to pravo dobivaju klubovi zastupnika, ali je ostala nepromijenjena odredba da Odbor
priprema i podnosi Zastupnickom domu prijedlog za izbor 1 razrjeSenje predsjednika,
potpredsjednika i ¢lanova radnih tijela Zastupni¢kog doma.

Odbor za vanjsku politiku uz stare nadleznosti dobiva i nove: moze davati miSljenje Vladi
o kandidatima za diplomatske predstavnike u inozemstvu prije upucivanja prijedloga
Predsjedniku Republike. Ova nova poslovnicka odredba prethodila je Promjeni Ustava 2000.
godine, kojom su u ¢l. 99. Ustava izmijenjene ovlasti Predsjednika Republike u vanjskoj politici.
Naime, Ustav iz 1990. (NN 56/90) normirao je u ¢lanku 99. da Predsjednik Republike postavlja i
opoziva diplomatske predstavnike Republike Hrvatske te prima vjerodajnice i opozivna pisma
inozemnih diplomatskih predstavnika. Promjenom Ustava iz studenog 2000. (NN 113/2000) ta
odredba je izmijenjena i glasi: ,,Predsjednik Republike, na prijedlog Vlade i uz misljenje
mjerodavnog odbora Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora, donosi odluku o postavljanju i
opozivu Sefova diplomatskih misija Republike Hrvatske u inozemstvu, uz prethodni supotpis
predsjednika Vlade®.

Novim Poslovnikom definirane su nadleznosti Odbora za meduparlamentarnu suradnju
kao radnog tijela Zastupni¢ckog doma koje zajedno s Odborom za vanjsku politiku brine za
provedbu vanjske politike Republike Hrvatske u okvirima meduparlamentarne suradnje s drugim
drzavama i medunarodnim organizacijama.

Odbor za europske integracije novo je radno tijelo Zastupni¢kog doma osnhovano
Poslovnikom iz lipnja 2000. godine. Clanak 96. koji definira njegove nadleznosti relativno je
kratak 1 glasi: ,,Odbor za europske integracije: prati uskladivanje pravnog sustava Republike
Hrvatske s pravnim sustavom Europske unije; prati izvrSavanje prava i obveza Republike
Hrvatske proizaslih iz medunarodnih ugovora koji se odnose na Vije¢e Europe; prati programe
pomo¢i i suradnje Europske unije; suraduje i razmjenjuje iskustva s tijelima u europskim
integracijama‘“. Odbor za europske integracije ima predsjednika, potpredsjednika i 11 ¢lanova.

Glava VI. Odnos Zastupnickog doma 1 Predsjednika Republike dozivjela je odredene
izmjene. Ostala je odredba da Predsjednik Republike moze Hrvatskome drzavnom saboru
upucivati poslanice koje moZe izloZiti zastupnicima, a jednom godisnje podnosi mu izvjesée o
stanju hrvatske drzave i nacije. Medutim, znacajna novina je da se Poslovnikom iz lipnja 2000.
odreduje da se ,,0 godiSnjem izvjeS¢u o stanju hrvatske drZave i nacije vodi rasprava, a na temelju

podnesenog izvjeS¢a i provedene rasprave Zastupni¢ki dom moze donositi akte u skladu s
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Poslovnikom kojima obvezuje Vladu, a Predsjedniku Republike preporukom izrazava svoja
stajaliSta® (Cl. 104. st. 2. 1 3. Poslovnika, NN 71/2000).

Radi se o iznimno zanimljivoj novoj odredbi Poslovnika da Zastupnicki dom
Predsjedniku preporukom izrazava svoja stajaliSta povodom godiSnjeg izvjes¢a o stanju hrvatske
drzave i nacije koje Predsjednik podnosi Hrvatskom drzavnom saboru. Svoju preporuku
Predsjedniku Republike Zastupnic¢ki dom podnosi nakon rasprave koja se u Zastupnickom domu
vodila povodom godiSnjeg izvjeS¢a Predsjednika, s time da Zastupnicki dom povodom
podnesenog izvjesca Predsjednika i rasprave koja je vodena u Zastupni¢kom domu moze donijeti
i akte u skladu s Poslovnikom kojima obvezuje Vladu. (Poslovnik iz 1995. propisivao je da se ,,0
godisnjem izvje$cu o stanju u Republici i o izlozenim poslanicama ne vodi rasprava.)

Ova promjena pokazuje da se teziSte pomice od Predsjednika Republike kao dotad
dominantne figure politi¢kog sustava ka zakonodavnom tijelu koje uzima sebi za pravo da se
postavi u srediSte politickog sustava i da izvrSnoj vlasti zadaje zadace, a Predsjedniku kao
neposredno izabranom drzavnom poglavaru upucuje preporuke, s obzirom da je on jos uvijek taj
koji imenuje i razrjeSuje Vladu i neposredno je odgovoran za njeno djelovanje upravo s obzirom
na Cinjenicu da je imenuje i razrjeSuje. S druge strane, Vlada je dvojno odgovorna i Predsjedniku
Republike i Zastupnickom domu, oboma polaze racune, pa je i s te strane prihvatljivo da oni
imaju jednaku mo¢ nad Vladom. Cl. 111. Ustava (56/90) glasi: ,,Vlada je odgovorna
Predsjedniku Republike 1 Zastupnickom domu Sabora Republike Hrvatske®.

Kako je u ovlasti Predsjednika imenovanje i razrjeSenje predsjednika i ¢lanova Vlade, s
time da je imenovanje prihvaceno tek ako povjerenje Vladi iskaZe vecina svih zastupnika u
Zastupnickom domu, a ujedno je Zastupnicki dom mogao postaviti pitanje povjerenja
predsjedniku Vlade, pojedinom ¢lanu Vlade ili Vladi u cjelini, nova koalicijska vlast smatrala je
da ima dovoljno manevarskog prostora da i u situaciji dok je na snazi bio Ustav iz 1990. i
polupredsjednicki sustav, okrene kolo sebi u korist 1 iskoristi situaciju koja je za nju citavo
vrijeme bila nepovoljna: da zajedno s Predsjednikom dijeli ovlast kontrolora Vlade. Stoga, kako
Vlada odgovora Zastupnic(kom domu za provodenje zakona i izvrSavanje utvrdene politike,
Zastupnicki dom nakon provedene rasprave o godiSnjem izvjeS¢u Predsjednika o stanju hrvatske
drzave i nacije, moze utvrditi obveze, odnosno donijeti zakljucke kojima obvezuje Vladu za
provodenje politike ili za izvrSenje zakona, drugog propisa ili opéeg akta, a njenom nalagodavcu

— Predsjedniku Republike uputiti s tim u svezi preporuke.

111



Tako je nova koalicijska vlast u srediste politiCkog sustava postavila Zastupnic¢ki dom.
Kontekstualni ¢initelji iSli su joj u prilog: stabilna parlamentarna vec¢ina koja je jo$ dok je bila u
opoziciji pripremala promjene Ustava koje je donijela samo nekoliko mjeseci nakon donosenja
novog Poslovnika, u studenom 2000., a s druge strane novoizabrani Predsjednik Republike
Stjepan Mesi¢ koji je pristao na redefiniranje svoga ustavnog polozaja u korist parlamentarnog
sustava, zadrzavajuci pritom neke premise ranijeg sustava, posebice autoritet koji sa sobom nosi
neposredan izbor predsjednika drzave kojemu se ostavlja dovoljno prostora za djelovanje unutar
dominantno parlamentarnog sustava vlasti.

Iz svega se moze zakljuciti da je parlamentarni sustav de facto ve¢ bio uveden u politicku
praksu, ali i de iure u politi¢ki sustav, na mala vrata, donosenjem novog Poslovnika Zastupni¢kog
doma u ljeto 2000., sto je trebalo jo§ formalno pravno verificirati izmjenama Ustava, koje su
donesene samo nekoliko mjeseci nakon donosenja Poslovnika iz lipnja 2000.

Za ustavne promjene koje su uvele parlamentarni sustav, nova koalicijska vlast osigurala
je dvotrec¢insku vecinu svih glasova u Zastupnickom domu koji je 9. studenog 2000. donio
Promjenu Ustava (NN 113/00). Medutim, sve ovo pokazuje jo$ nesto, da je mo¢ prvog hrvatskog
Predsjednika Franje Tudmana devedesetih ponajviSe ovisila od njemu povoljnih kontekstualnih
Cinitelja medu kojima se kao presudni i1 kljuéni namece nadmoc¢na parlamentarna veéina koju je
njegova stranka kojoj je bio na Celu imala u Zastupnickom domu. U slucaju promjene omjera
snaga u Zastupnickom domu pri ¢emu bi parlamentarna ve¢ina u Domu bila opozicija
Predsjedniku Republike, polupredsjednicki sustav Cije je glavno obiljezje dvojna odgovornost
Vlade Predsjedniku Republike i ZastupniCkom domu, postao bi izrazito konfliktno polje
djelovanja u kojem najviSe moze stradati Zastupni¢ki dom, kojem Predsjednik Republike
konstantno ,,prijeti* ustavnom moguénos$c¢u raspustanja ukoliko ovaj (Zastupni¢ki dom) izglasa
nepovjerenje Vladi koju je izabrao i ustoli¢io Predsjednik Republike.

Najve¢i broj poslovnickih odredbi vezan uz zakonodavni postupak ostao je
nepromijenjen. Ipak, ima 1 iznimno znacajnih novina.

Pravo predlaganja zakona ima svaki zastupnik u Zastupnickom domu, radna tijela
Zastupni¢kog doma, Zupanijski dom, Vlada, a po novom Poslovniku i klubovi zastupnika
Zastupnickog doma. Upravo je ova nova poslovnicka odredba doskora dobila rang ustavne norme
pa je time clanak 132. stavak 1. novog Poslovnika bio preteca izmijenjene ustavne odredbe
¢lanka 85. Ustava koja od Promjene Ustava 9. 11. 2000. (NN113/2000) glasi: ,,Pravo predlagati
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zakone ima svaki zastupnik u Zastupnickom domu, klubovi zastupnika u Zastupnickom domu,
radna tijela Zastupni¢kog doma, Zupanijski dom i Vlada Republike Hrvatske®. Takoder, novim
Poslovnikom jedan od ovlaStenih podnositelja amandmana postaju i klubovi zastupnika. Pravo
podnoSenja amandmana ima, dakle, svaki zastupnik u Zastupnickom domu, radno tijelo
Zastupnitkog doma, Vlada i Zupanijski dom u sklopu misljenja, odnosno prethodnog misljenja,
te klubovi zastupnika.

Novim Poslovnikom ponovno je uvedena moguénost provodenja prethodne rasprave, sto
je Poslovnikom iz 1995. g. ukinuto. Sada se ponovno utvrduje da Zastupnicki dom moze
posebnim zakljuckom odrediti da se, na osnovi prikaza stanja u pojedinim podrucjima te
izlozenih teza 0 moguc¢im normativnim rjeSenjima, U radnim tijelima provede prethodna rasprava
o razlozima donosSenja zakona i o osnovnim pitanjima koja treba urediti zakonom. Prijedlog za
provodenje prethodne rasprave moze podnijeti ovlaSteni predlagatelj zakona. Prethodna se
rasprava moze provesti i na sjednici Zastupni¢kog doma. Nakon provedene prethodne rasprave
sva stajaliSta, misljenja i1 prijedlozi dostavljaju se predlagatelju koji je obvezan pri izradi
prijedloga zakona uzeti ih u obzir te posebno obrazloziti one koje nije mogao prihvatiti.

Nadalje, novim poslovnikom jo$ jace se apostrofira obveza mati¢nog radnog tijela i
Odbora za zakonodavstvo da uvrste prijedlog zakona u dnevni red sjednice radnog tijela prije
rasprave o prijedlogu na sjednici Zastupni¢kog doma. Odgovarajuc¢a odredba tako je u
Poslovniku iz 1995. glasila: ,,Prije rasprave o prijedlogu zakona na sjednici Zastupni¢kog doma,
prijedlog razmatraju radna tijela u ¢ijem djelokrugu rada su pitanja koja se zakonom ureduju.
Radna tijela izjasnjavaju se o svim elementima prijedloga zakona, a Odbor za zakonodavstvo
posebno i o ustavnim osnovama zakona“. U novom Poslovniku odredba je promijenjena i glasi:
,Prije rasprave o prijedlogu zakona na sjednici Zastupni¢kog doma, predsjednik mati¢nog radnog
tijela 1 Odbora za zakonodavstvo duZni su prijedlog zakona uvrstiti u dnevni red sjednice radnog
tijela 1 provesti raspravu®. Nova je i odredba koja propisuje da ,,ako se prijedlogom zakona
stvaraju materijalne obveze, Zastupnic¢ki dom ne moze odlucivati o prijedlogu zakona prije nego
se, na temelju izvjeS¢a Odbora za financije 1 drzavni proracun, utvrdi da se za ispunjenje tih
obveza mogu osigurati financijska sredstva®.

Novim Poslovnikom bolje je formulirana odredba koja se tice ,.treceg Citanja“ zakona.
Modificirana odredba glasi: ,,Tree Citanje zakona je poseban dio u postupku donosenja zakona.

Trece Citanje zakona provodi se po odluci Zastupnickog doma ili na zahtjev predlagatelja i to u
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slucajevima kada je na tekst kona¢nog prijedloga zakona podnesen veci broj amandmana ili kada
su amandmani takve naravi da bitno mijenjaju sadrzaj kona¢nog prijedloga zakona. Trece Citanje
zakona provodi se uz uvjete i po postupku propisanom ovim Poslovnikom za drugo Citanje®.

Nadalje, prijasnji ,,Aktualni sat“ — vrijeme za postavljanje pitanja Vladi - postaje
»Aktualno prijepodne®, i traje, u pravilu, Cetiri sata, a odrzava se takoder na pocetku svake
sjednice Zastupni¢kog doma, prije prelaska na prvu tocku dnevnog reda. Postavljanje usmenog
zastupnickog pitanja ne moze trajati dulje od 2 minute, a odgovor moze trajati najvise do 4
minute. Na pitanja upucena Vladi odgovara predsjednik Vlade ili ¢lan Vlade. Na pitanja upucena
pojedinom ministru, odgovara ministar. Ostala je nepromijenjena odredba da zastupnici mogu,
posredovanjem predsjednika Zastupnickog doma, postavljati zastupnicka pitanja u pisanom
obliku, a nakon dobivenog odgovora i dopunska zastupnicka pitanja. Pisani odgovor na pitanje
postavljeno u pisanom obliku daje se u roku od 30 dana od dana kada je pitanje dostavljeno
Vladi, odnosno pojedinom ministru kome je upuéeno. U istom roku Vlada, odnosno ministar
duzni su odgovoriti na usmeno postavljeno pitanje, ako zastupnik nije dobio odgovor na sjednici
Zastupnickog doma ili je zatrazio pisani odgovor.

Poslovnikom iz lipnja 2000. medu poslovnicke institute vraca se ,interpelacija“ kao
institut kojim se testira odgovornost Vlade Zastupnickom domu. Interpelacija je Poslovnikom iz
1995. brisana (NN 99/95), a Poslovnik iz 1992. posvetio joj je ¢itavu glavu (NN 59/92) sa 7
¢lanaka. Dapace, ¢lanak 192. novog Poslovnika istovjetan je ¢lanku 187. Poslovnika iz 1992.
(NN 59/92) i glasi: ,,Interpelacijom se na sjednici Zastupni¢kog doma otvara rasprava o radu
Vlade u cjelini ili o pojedinim odlukama Vlade ili ministarstva, ako one odstupaju od opceg
stajaliSta Vlade ili ministarstva u provodenju zakona ili utvrdene politike. Interpelacija se moze
podnijeti i kada zastupnik nije zadovoljan ni naknadnim dopunskim pisanim odgovorom Vlade ili
¢lana Vlade na postavljeno pitanje, a pitanje 1 odgovor ukazuju da postoje osobito opravdani
razlozi da se o njima otvori rasprava u Zastupnickom domu. Interpelacija se podnosi u pisanom
obliku. U njoj mora biti jasno postavljeno i obrazlozeno pitanje Kkoje treba razmatrati.
Interpelaciju potpisuju svi zastupnici koji su je pokrenuli“. Razlikuje se jedino posljednji stavak.
Tako novim Poslovnikom ,interpelaciju predsjedniku Zastupnickog doma podnosi najmanje
desetina zastupnika®, dok je Poslovnikom iz 1992. (NN 59/92) bilo odredeno da ,,najmanje 10
zastupnika“ moze podnijeti interpelaciju radi rasprave o op¢im politickim pitanjima u svezi s

radom Vlade ili pojedinog ministarstva, nakon ¢ega je kao krajnja mjera koju su zastupnici imali
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na raspolaganju bilo pokretanje pitanja povjerenja predsjedniku Vlade, pojedinom njenom ¢lanu
ili Vladi u cjelini na prijedlog najmanje jedne desetine ukupnog broja zastupnika.

Pola godine kasnije, 9. studenog 2000., institut interpelacije uveden je po prvi put u
Ustav. Promjenom Ustava 2000. (NN 113/2000) c¢lanak 86. mijenja se i1 glasi: ,,Zastupnici
Hrvatskoga sabora imaju pravo postavljati Vladi Republike Hrvatske i pojedinim ministrima
zastupniCka pitanja. Najmanje jedna desetina zastupnika Zastupnickog doma moze podnijeti
interpelaciju o radu Vlade ili pojedinog njenog clana. Postavljanje zastupniCkih pitanja i
podnosenje interpelacije poblize se ureduje poslovnikom®. Tako je jo$ jedan poslovnicki institut,
ovaj put proceduralni, doskora postao ustavna norma Promjenom Ustava u studenom 2000. (NN
113/2000), koja nije mijenjana svim kasnijim zahvatima u Ustav, onima 2001. i 2010. (NN
28/2001, 76/2010). 1 ,klubovi zastupnika“ uvedeni su u Ustav takoder Promjenom Ustava u
studenom 2000. kao ,,ovlasteni predlagatelji zakona®, §to dotad nisu bili, a prvi ih je kao takve
normirao upravo Poslovnik Zastupni¢kog doma iz lipnja 2000. (NN 71/00). Svi ti parlamentarni
instituti — preteCe ustavnih promjena, usvojeni Poslovnikom iz lipnja 2000., i$li su u smjeru
davanja vecih ovlasti Zastupnickom domu, jacaju¢i u prvom redu njegovu nadzornu ulogu u
odnosu na Vladu, ali i jacaju¢i predstavni§tvo, tj. njegovu ulogu predstavni¢kog tijela.
Demokratizacija parlamentarnog rada pak posebno se vidi u davanju ve¢e mogucnosti radnim
tijelima — odborima da u svoj sastav ukljue vanjske ¢lanove iz znanosti, stru¢ne javnosti i
civilnog druStva.

Danom stupanja na snagu ovog Poslovnika, a stupio je na snagu danom donoSenja, 30.
lipnja 2000., prestao je vaziti Poslovnik Zastupni¢kog doma Sabora Republike Hrvatske iz 1995.,
s Izmjenama (NN 99/95., 8/96. 1 89/98). Novi Poslovnik obiljezio je dolazak na vlast nove

SesteroClane koalicije 1 pocetak transformacije polupredsjednickog u parlamentarni sustav.

Nakon donosenja ustavnih promjena 9. studenog 2000. (NN 113/00), Zastupnic¢ki dom
Hrvatskoga sabora donio je 15. prosinca 2000. Izmjene i dopune Poslovnika Zastupnickog doma
Hrvatskoga drzavnog sabora (NN 129/00), kojeg je Zastupni¢ki dom donio u lipnju 2000. (NN
71/00). Bile su to prve u nizu izmjena Poslovnika iz lipnja 2000.

Izmjene i dopune Poslovnika (NN 129/00) pratile su promjene Ustava 2000. (NN 113/00),
tj. sve bitne institucionalne promjene vezane uz uspostavu parlamentarnog sustava vlasti, ali i

druge, koje se ticu nazivlja 1 terminologije. Ustavnim promjenama promijenio se i dotadasnji
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naziv parlamenta, ukinut je naziv Hrvatski drzavni sabor, a novi naziv je Hrvatski sabor. Jasnije
se formulira odredba kojom se odreduje trenutak konstituiranja Zastupnickog doma i glasi:
,Zastupnicki dom konstituira se izborom predsjednika na prvoj sjednici na kojoj je nazocna
vecina zastupnika Doma*.

Izmjenama Poslovnika u ¢lanku koji govori o ovlastima predsjednika Zastupni¢kog doma
ukida se jedna njegova ovlast — da ,.saziva zajedni¢ku sjednicu Zastupni¢kog i Zupanijskog doma
kada Predsjednik Republike upucuje poslanicu Saboru te Saboru podnosi izvjes¢e o stanju
hrvatske drzave i nacije®, jer tu ovlast Promjenom Ustava 2000. gubi sam Predsjednik Republike,
koji viSe ne upucuje poslanice kao Sto vise ne podnosi izvjesée o stanju hrvatske drzave i nacije.
Medutim, jo$ uvijek ostaje odredba da ,,predsjednik Zastupnickog doma saziva zajednicku
sjednicu Zastupnitkog i Zupanijskog doma u osobito sve¢anim ili komemorativnim prigodama®,
jer je jo§ uvijek postojao Zupanijski dom.

Predsjednik Zastupnickog doma Izmjenama i dopunama Poslovnika (NN 129/00) dobiva
novu ovlast, da ,,supotpisuje rjeSenje o imenovanju predsjednika Vlade i rjeSenja o imenovanju
¢lanova Vlade, kao predsjednik Sabora®. Ova nova odredba u suglasju je s Promjenom Ustava
od 9. studenog 2000. (NN 113/00) i izmijenjenim ¢lankom 109. stavkom 5. koji glasi: ,,Na
temelju odluke Hrvatskoga sabora o iskazivanju povjerenja Vladi Republike Hrvatske, rjeSenje o
imenovanju predsjednika Vlade donosi Predsjednik Republike uz supotpis predsjednika
Hrvatskoga sabora, a rjeSenje o imenovanju ¢lanova Vlade donosi predsjednik Vlade uz supotpis
predsjednika Hrvatskoga sabora®. Ostale ovlasti predsjednika Zastupni¢kog doma ostale su iste
kao u Poslovniku iz lipnja 2000. godinu.

Promjenu je dozivjela i odredba ¢lanka 57. Poslovnika koja se tice djelokruga poslova
Odbora za Ustav, Poslovnik 1 politicki sustav, pa tako Odbor ,,provodi postupak kandidiranja
sudaca Ustavnog suda i predlaganja za izbor Zastupni¢kom domu®, $to je prije bilo u nadleznosti
Zupanijskog doma, a ,,u postupku raspisivanja referenduma ako to zatrazi deset posto od
ukupnog broja birac¢a u Republici Hrvatskoj priprema prijedloge odgovarajucih akata“.

Izmjene Poslovnika nadovezuju se na dopunu odredbe ¢lanka 87. Ustava koja se tice
referenduma (novi stavak 3.), kojom se propisuje da ¢e ,,Zastupnicki dom raspisati referendum u
skladu sa zakonom ako to zatrazi deset posto od ukupnog broja bira¢a u Republici Hrvatskoj*

(Promjena Ustava NN 113/00).
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Izmijenjena je i odredba Poslovnika koja odreduje djelokrug poslova Odbora za vanjsku
politiku. Modificira se odredba koja je ve¢ Poslovnikom iz lipnja 2000. izmijenjena na nacin da
je Odbor dobio novu zadaéu da: ,,moze davati miSljenje Vladi o kandidatima za diplomatske
predstavnike u inozemstvu prije upuéivanja prijedloga Predsjedniku Republike® (NN 71/00). Pola
godine kasnije, nakon Promjene Ustava u studenom 2000., Izmjenama Poslovnika iz prosinca
2000. (NN 129/00) ta odredba ponovno se mijenja odnosno jo$ se ja¢e naglasava znacaj Odbora u
tom segmentu: ,,Odbor za vanjsku politiku daje misljenje Predsjedniku Republike o postavljanju i
opozivu Sefova diplomatskih misija Republike Hrvatske u inozemstvu“. ViSe to nije samo
mogucénost koja se daje Odboru, kao Poslovnikom iz lipnja 2000., ve¢ obvezatni dio postupka,
Odbor za vanjsku politiku obvezatno mora dati misljenje, 1 to izravno Predsjedniku Republike, o
postavljanju i opozivu Sefova diplomatskih misija Republike Hrvatske u inozemstvu. Time je
Poslovnik operacionalizirao ustavnu normu c¢ija je svrha bila pojacati ne samo ulogu i znacaj
ovog Odbora, ve¢ 1 samog Parlamenta. Promjenom Ustava ¢lanak 99. st. 3. mijenja se 1 glasi:
,Predsjednik Republike, na prijedlog Vlade i uz misljenje mjerodavnog odbora Zastupnickog
doma Hrvatskog sabora, donosi odluku o postavljanju i opozivu Sefova diplomatskih misija
Republike Hrvatske u inozemstvu, uz prethodni supotpis predsjednika Vlade (NN 113/2000).

Takoder, izmjene je doZivjela i poslovnicka odredba koja definira nadleZnosti Odbora za
unutarnju politiku i nacionalnu sigurnost. Dodaje se novi podstavak kojim Odbor dobiva ovlast
da ,,daje miSljenje o imenovanju celnika sigurnosnih sluzbi u skladu s Ustavom*®. I ta odredba je
obligatorna, dakle, Odbor ima zadacu dati svoje misljenje kad je u pitanju imenovanje Celnika
sigurnosnih sluzbi, koje je u ingerenciji Predsjednika Republike i predsjednika Vlade. Time se
takoder operacionalizira nova ustavna norma. Promjenom Ustava iz studenog 2000. izmijenjeni
Clanak 103. glasi: ,,Predsjednik Republike i Vlada Republike Hrvatske, u skladu s Ustavom i
zakonom, suraduju u usmjeravanju rada sigurnosnih sluzbi. Imenovanje Celnika sigurnosnih
sluzbi, uz prethodno pribavljeno misljenje mjerodavnog odbora Zastupnickog doma Hrvatskoga
sabora, supotpisuje Predsjednik Republike i predsjednik Vlade* (NN 113/00).

Poslovni¢kim izmjenama iz prosinca 2000. obuhvacen je i Odbor za pravosude i njegove
nadleznosti. Odbor u svoj djelokrug poslova dobiva i sljedece zadacde: ,,davanje prethodnog
misljenja u postupku izbora i razrjeSenja predsjednika Vrhovnog suda®, ,,davanje prethodnog
misljenja o imenovanju Glavnog drZzavnog odvjetnika®, te ,davanje miSljenja DrZavnom

sudbenom vijeCu u postupku imenovanja i razrjeSenja sudaca“. Nove ovlasti Odbora za
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pravosude posljedica su operacionalizacije odredaba Promjene Ustava iz studenog 2000. Tako
ustavna odredba izmijenjenog Clanka 116. Promjene Ustava iz 2000. (NN 113/00) glasi:
,Predsjednika Vrhovnog suda, uz prethodno misljenje Opée sjednice Vrhovnog suda i
mjerodavnog odbora Zastupnickog doma Hrvatskoga sabora, na prijedlog Predsjednika
Republike bira i razrjesuje Zastupni¢ki dom Hrvatskoga sabora®. Takoder, odredba novog ¢lanka
121.a Promjene Ustava iz studenog 2000. glasi: ,,Glavnog drzavnog odvjetnika imenuje na
vrijeme od 4 godine Zastupnicki dom Hrvatskoga sabora na prijedlog Vlade, uz prethodno
misljenje mjerodavnog odbora Zastupnickog doma“.

Naposlijetku, poslovnickim izmjenama iz prosinca 2000. operacionalizirana je
Promjenom Ustava 2000. izmijenjena odredba ¢lanka 121. Ustava, koja glasi: ,,Suce, u skladu s
Ustavom i zakonom, imenuje i razrjeSuje te o njihovoj stegovnoj odgovornosti odlucuje Drzavno
sudbeno vije¢e. Drzavno sudbeno vije¢e u postupku imenovanja i razrjeSenja sudaca duzno je
pribaviti misljenje mjerodavnog odbora Zastupnickog doma Hrvatskog sabora“. Te odredbe
poslije su bile sporne u pregovorima Hrvatske s EU i Hrvatska ih je morala izmijeniti u skladu s
europskom pravnom stecevinom, a u sklopu ispunjavanja mjerila za zakljucenje Poglavlja 23.
Pravosude i temeljna prava, gdje je upravo nedostatna neovisnost sudbene vlasti i njena
interpolacija sa zakonodavnom i izvr§nom vlaséu bila glavni kamen spoticanja u pregovorima u
Poglavlju 23. Neupitno je da je ustavnhom intervencijom iz studenog 2000. i njenom
poslovnickom operacionalizacijom iz prosinca 2000. omoguceno da parlamentarna vecina u
Zastupni¢kom domu (doskora Hrvatskom saboru) i dalje ulazi u djelokrug druge grane vlasti,
sudbene, zadiru¢i u njenu neovisnost i samostalnost, ustavno proklamiranu ¢l. 115. st. 2. Ustava
koji glasi: ,,Sudbena vlast je samostalna 1 neovisna®.

Izmjenama Poslovnika iz prosinca 2000. u Glavi VI. ,,Odnos Zastupnickog doma i
Predsjednika Republike®, briSe se ¢lanak 104. Poslovnika iz lipnja 2000. (NN 71/2000), koji se
tada nasao u Poslovniku kao rudiment polupredsjedni¢kog sustava, a glasio je: ,,Predsjednik
Republike moze Hrvatskom drzavnom saboru upucivati poslanice, a jednom godisnje podnosi mu
izvjeSée o stanju hrvatske drzave i nacije (...)*. Sljede¢a odredba koja se ti¢e odnosa
Predsjednika i Zastupnickog doma ostala je nepromijenjena. Tako prijedlog za pokretanje
postupka utvrdivanja posebne odgovornosti Predsjednika Republike moze Zastupnickom domu

uputiti jedna petina svih zastupnika Zastupni¢kog doma. Odluku o pokretanju postupka
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utvrdivanja posebne odgovornosti Predsjednika Republike donosi Zastupni¢ki dom
dvotre¢inskom veéinom svih zastupnika.

Promjena Ustava iz studenog 2000. najvise je izmijenila poslovni¢ku Glavu VII. ,,Odnos
Zastupni¢kog doma i Vlade*. Odnos Zastupni¢kog doma i Vlade Promjenom Ustava u bitnom se
mijenja, ¢ime se raskida s polupredsjedni¢kim i otvaraju vrata parlamentarnom sustavu vlasti.
Promjena Ustava 2000. (NN 113/00) u tom dijelu operacionalizirana je kroz izmjene Poslovnika
iz prosinca 2000. (NN 129/00). Osim brisanja ¢lanka koji se ticao upuéivanja poslanica
Predsjednika Republike Saboru, iz prethodne poslovnicke glave, u ovoj Glavi VII. nalaze su
fundamentalne promjene koje su prevele polupredsjednicki u parlamentarni sustav vlasti.

Mijenjaju se clanci Poslovnika koji definiraju odnos Zastupni¢kog doma i Vlade kroz
institut predstavljanja Vlade Zastupni¢kom domu koji je razraden kroz 4 izmijenjena ¢lanka
Poslovnika. Izmjenama Poslovnika odredeno je da je mandatar, odmah po sastavljanju Vlade, a
najkasnije u roku od 30 dana od dana prihvacanja mandata, duzan program Vlade i Vladu
predstaviti Zastupni¢kom domu i traziti glasovanje o povjerenju. Mandatar, uz zahtjev za
glasovanje o povjerenju, dostavlja program Vlade i Zivotopise predlozenih ¢lanova Vlade. O
programu Vlade vodi se rasprava. Povjerenje je iskazano ako je za prijedlog glasovala veéina
svih zastupnika u Zastupni¢kom domu, a glasuje se za prijedlog u cjelini. Vlada stupa na duznost
kada joj povjerenje iskaze Zastupnicki dom vec¢inom glasova svih zastupnika. Ako se naknadno
imenuje pojedini ¢lan Vlade, predsjednik Vlade na prvoj iducoj sjednici Zastupni¢kog doma
predstavlja ga Zastupnickom domu i trazi glasovanje o povjerenju tom ¢lanu Vlade.

U pododjeljku pod naslovom ,,Odgovornost Vlade Zastupnickom domu* ostala je odredba
¢lanka 111. da je ,,Vlada odgovorna Zastupni¢kom domu za svoj rad 1 odluke koje donosi*“. No,
izmijenjena je odredba ¢lanka 112. po kojoj se na prijedlog sada ,,najmanje jedne petine*, ne vise
,»hajmanje jedne desetine* kako je bilo po Poslovniku iz lipnja 2000., ,,ukupnog broja zastupnika
u Zastupnickom domu, moZe pokrenuti pitanje povjerenja predsjedniku Vlade, pojedinom
njenom ¢lanu ili Vladi u ¢jelini“. Zastupnic¢ki dom o povjerenju ¢e glasovati najkasnije u roku od
30 dana od dana dostave prijedloga Zastupnickom domu. Odluka o nepovjerenju donijeta je ako
je za nju glasovala vecina od ukupnog broja zastupnika u Zastupni¢kom domu.

,»Ako Zastupni¢ki dom odbije prijedlog za izglasavanje nepovjerenja Vladi, odnosno

pojedinom njenom ¢lanu, zastupnici Koji su ga postavili ne mogu ponovno podnijeti isti prijedlog
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prije isteka roka od 6 mjeseci, glasi izmijenjena odredba ¢1. 113. st. 1. Poslovnika (NN 129/00),
ne vise ,,3 mjeseca“ kako je bilo propisano Poslovnikom iz lipnja 2000. (NN 71/00) i ranije.

Mozda najjasnija odlika parlamentarnog sustava i distinkcija spram prethodnog
polupredsjedni¢kog, vidi se u izmjenama odredbe ¢l. 113. st. 2. i 3. Poslovnika vezano uz
izglasavanje nepovjerenja Vladi. Dok je po Poslovniku iz lipnja 2000. (NN 71/00) odredba
Cl.113. st. 2. 1 3. glasila: ,,Ako se izglasa nepovjerenje predsjedniku Vlade ili Vladi u cjelini,
predsjednik Vlade podnijet ¢e ostavku Predsjedniku Republike, a on ¢e raspustiti Vladu. Ako se
izglasa nepovjerenje pojedinom cClanu Vlade, predsjednik Vlade moze podnijeti ostavku ili
predloziti Predsjedniku Republike da razrijesi duznosti ¢lana Vlade kojemu je izglasano
nepovjerenje”, nova odredba ¢l. 113. st. 2. 1 3. Izmjena Poslovnika iz prosinca 2000. (NN 129/00)
glasi: ,,Ako se izglasa nepovjerenje predsjedniku Vlade ili Vladi u cjelini, predsjednik Vlade i
Vlada podnose ostavku. Ako se izglasa nepovjerenje pojedinom ¢lanu Vlade, predsjednik Vlade
moze umjesto njega predloziti drugog ¢lana Zastupnickom domu da mu izglasa povjerenje ili
predsjednik Vlade i Vlada mogu podnijeti ostavku‘ (NN 129/00).

Sto se ti¢e Odnosa Zastupnitkog i Zupanijskog doma, ustavnim promjenama u studenom
2000. Zupanijski dom jo$ nije ukinut, ali se bitno redefinirala njegova uloga i nadleznosti i to u
pravcu smanjivanja ovlasti Zupanijskog doma. Ustavne norme operacionalizirane su kroz
Izmjene Poslovnika iz prosinca 2000. (NN 129/00), u nekoliko ¢lanaka.

Tako u postupku donoSenja zakona kojima se razraduju Ustavom utvrdene slobode i1
prava Covjeka i1 gradanina, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada drZavnih tijela,
ustrojstvo 1 djelokrug drZzavne uprave te ustrojstvo, djelokrug i financiranje jedinica lokalne i
podruéne (regionalne) samouprave, Zastupnicki i Zupanijski dom ravnopravno odluéuju. Zakon o
kojem Zupanijski dom i Zastupni¢ki dom ravnopravno odlu¢uju, smatra se donesenim kad je u
oba doma izglasan u istovjetnom tekstu. U sluc¢aju kad domovi Sabora utvrde da zakon nije
izglasan u istovjetnom tekstu izvjeséuju Odbor za usuglasavanje. Ako je u Odboru postignuta
suglasnost o spornim pitanjima, usuglaseni tekst Odbor predlaze domovima Sabora na usvajanje.
Medutim, ako se o tekstu zakona ne postigne suglasnost u roku od 15 dana od dana izglasavanja,
donesen je zakon u tekstu u kojem je izglasan u Zastupni¢kom domu. Zupanijski dom daje
Zastupni¢kom domu prethodno misljenje jos jedino u postupku donoSenja i promjene Ustava te u

slu¢ajevima iz €l. 7. st. 2. Ustava (prijelaz granice ili djelovanje preko granice OSRH).
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Zupanijski dom Promjenom Ustava 2000. gubi pravo ulaganja veta na izglasane zakone u
Zastupnickom domu i moguénost vracanja zakona Zastupnickom domu na ponovno odlucivanje.
Moguénost da vrati zakon Zastupni¢kom domu na ponovno odlu¢ivanje Zupanijski dom ima
jedino onda ako drzi da su zakonom koji je donio Zastupni¢ki dom povrijedena prava jedinica
lokalne i1 podru¢ne samouprave i tada, u ponovnom odluc¢ivanju, Zastupnicki dom o donoSenju
zakona odlucuje natpolovi¢nom veéinom svih zastupnika.

Izmjene Poslovnika iz prosinca 2000. preuzimaju Promjenom Ustava 2000. izmijenjenu
odredbu ¢lanka 83. Ustava (NN 113/2000) koja definira pojam ,,organski zakoni* i propisuje
postupak donoSenja organskih zakona veéinom glasova svih zastupnika, osim organskih zakona
kojima se ureduju prava nacionalnih manjina koji se donose 2/3 ve¢inom glasova svih zastupnika
Zastupnickog doma.

Zastupnicki dom redovito zasjeda dva puta godi$nje: prvi put izmedu 15. sije¢nja i 15.
srpnja (ranije do 30. lipnja) i drugi put izmedu 15. rujna i 15. prosinca. Izvan tih rokova
Zastupnicki dom zasjeda izvanredno na zahtjev Predsjednika Republike, Vlade, te vecine svih
zastupnika u Zastupni¢kom domu. Izmjenama Poslovnika u prosincu 2000. dodan je stavak da
,Predsjednik Zastupnickog doma uz prethodno pribavljeno misljenje klubova zastupnika
parlamentarnih stranaka moze sazvati Dom na izvanredno zasjedanje®. Time se operacionalizira
Promjenom Ustava 2000. izmijenjena odredba c¢lanka 78. Ustava (NN 113/2000) cime jaca
utjecaj svih klubova zastupnika na rad Hrvatskoga sabora.

Odluka o izmjenama i dopunama Poslovnika Zastupnic¢kog doma od 15. prosinca 2000.
stupila je na snagu danom donoSenja (NN 129/00). To su bile prve izmjene Poslovnika
Zastupni¢kog doma iz lipnja 2000. (NN 71/00) donesene neposredno nakon ustavnih promjena 9.
studenog 2000. godine.

Druge po redu izmjene Poslovnika iz 2000. (NN 71/00) donesene su nakon ustavnih
promjena 2001. godine. Nesto viSe od pola godine nakon donoSenja drugih po redu ustavnih
promjena nove koalicijske vlasti 28. 3. 2001. (NN 28/2001), Hrvatski je sabor na sjednici 14.
prosinca 2001. donio Odluku o izmjenama i dopunama Poslovnika Zastupnickog doma
Hrvatskoga sabora (NN 117/01). Izmjene Poslovnika neposredna su posljedica Promjene Ustava
2001. godine. Poslovnikom se ureduje unutarnje ustrojstvo i nacin rada Hrvatskoga sabora, ne

viSe Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora, jer donosenjem Promjene Ustava 2001. prestaje s
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radom Zupanijski dom Hrvatskoga sabora, Hrvatski sabor postaje jednodoman, a Zastupnicki
dom postaje Hrvatski sabor.

Izmjenama Poslovnika od 14. prosinca 2001. godine (NN 117/2001) proS$iruje se broj
odbora koji imaju vanjske ¢lanove, uz postojecih 9 za jo$ 2 odbora: Odbor za poljoprivredu i
Sumarstvo 1 Odbor za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu. Vanjski ¢lanovi odbora iz
reda znanstvenih, stru¢nih i javnih djelatnika imaju sva prava clana radnog tijela, osim prava
odluc¢ivanja. Uz postoje¢a 24 radna tijela Sabora, odnosno 23 odbora i Mandatno-imunitetno
povjerenstvo, osniva se novi Odbor za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu.

Ve¢ Izmjenama Poslovnika u prosincu 2000. (NN 129/2000), temeljem Promjene Ustava
iz studenog 2000. (NN 113/00), dopunjene su nadleznosti Odbora za pravosude pa Odbor ,,daje
prethodno misljenje u postupku izbora i razrjeSenja predsjednika Vrhovnog suda; daje prethodno
mi$ljenje o imenovanju Glavnog drzavnog odvjetnika; daje misljenje DSV-u u postupku
imenovanja i razrjeSenja sudaca“. Izmjenama Poslovnika iz prosinca 2001., nakon ustavnih
promjena 2001. i ukidanja Zupanijskog doma, ponovno se dopunjuje odredba &lanka 73.
Poslovnika koji utvrduje djelokrug poslova i nadleznosti Odbora za pravosude pa je Odbor
nadlezan 1 za ,trazenje pokretanja i provodenje postupka kandidiranja za ¢lanove Drzavnog
sudbenog vijeca i predlaganje za izbor Hrvatskom saboru; utvrdivanje postojanja razloga za
razrjeSenje ¢lana DSV-a prije isteka vremena na koje je izabran i podnoSenje prijedloga za
razrjeSenje; trazenje pokretanja postupka kandidiranja za ¢lanove DrZzavnoodvjetnickog vijeca od
strane Glavnog drzavnog odvjetnika i dekana pravnih fakulteta; utvrdivanje kandidata za ¢lana
Drzavnoodvjetni¢kog vijeca iz reda Sabora; utvrdivanje postojanja razloga za razrjeSenje ¢lana
Drzavnoodvjetni¢kog vijeca prije isteka vremena na koje je izabran i podnoSenje prijedloga za
razrjeSenje®.

Nesporno je da se na ovaj nacin Hrvatski sabor mijeSao u rad tre¢e grane vlasti, sudbene, i
da ona nije imala samostalnost u odabiru svojih kadrova. Odbor za pravosude nakon provedenog
postupka kandidiranja za ¢lanove DSV-a, koji je bio u njegovoj nadleznosti, predlagao je
kandidate za izbor Saboru, a utvrdivao je i razloge za razrjeSenje ¢lana Drzavnog sudbenog vijeca
prije isteka vremena na koje je izabran i temeljem toga podnosio prijedlog za razrjeSenje Saboru.
Takoder, Izmjenama Poslovnika iz prosinca 2001. dodana je odredba da ,,Odbor za pravosude

razmatra izvjeS¢a o radu Drzavnog odvjetniStva te ako ocijeni da su se zato stekli zakonom
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propisani uvjeti moze potaknuti pokretanje postupka za razrjeSenje Glavnog drzavnog odvjetnika
u skladu sa zakonom®.

U Glavi VIII. Akti Sabora, modificirane su neke odredbe samom ¢injenicom promjene
naziva Zastupni¢kog doma u Hrvatski sabor. Tako ,tekst zakona i druge akte potpisuje
predsjednik Sabora“ (ne vise predsjednik Zastupnickog doma), a ,,pravo predlagati zakone ima
svaki zastupnik, klubovi zastupnika i radna tijela Sabora (ne vise Zastupnickog doma) te Vlada“
(ne vise Zupanijski dom). Isto tako, Izmjenama Poslovnika iz prosinca 2001. ,,pravo podno3enja
amandmana ima svaki zastupnik, klubovi zastupnika, radna tijela Sabora te Vlada“. To pravo vise
nema ,,Zupanijski dom u sklopu misljenja odnosno prethodnog misljenja“, jer je Promjenom
Ustava 2001. Zupanijski dom ukinut.

Vazna je modifikacija ¢lanka 142. st. 1. koja se odnosi na oznac¢avanje prijedloga zakona,
a glasi: ,,Prijedlog zakona u gornjem desnom kutu naslovne stranice obvezatno sadrzi oznaku
,P.Z. br_“, a zakon koji se uskladuje s propisima Europske unije oznaku ,,P.Z.E. br_“. Novim
nac¢inom ozna¢avanja stvoreni su tehnicki preduvjeti za fasilitaciju procesa uskladivanja pravnog
sustava Republike Hrvatske s pravnim sustavom Europske unije, koje je zapocelo od potpisivanja
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju 29. 10. 2001. godine. Nastavno na tu odredbu,
Izmjenama Poslovnika iz prosinca 2001. (NN 117/2001) dodaje se novi ¢lanak 166.a, Kkoji
odreduje da se ,,po hitnom postupku donose zakoni koji se uskladuju s propisima EU ako to
zatrazi predlagatelj. Iznimno, ako mati¢no radno tijelo, Odbor za Ustav, Poslovnik 1 politicki
sustav ili Odbor za zakonodavstvo predloze da se zakon raspravi u prvom d&itanju jer nije
sukladan Ustavu ili pravnom sustavu, o zakonu ¢e se raspraviti u prvom ¢itanju®.

MozZe se zakljuciti da je Izmjenama Poslovnika iz prosinca 2001. (NN 117/01)
zaokruzeno institucionaliziranje ustavnih promjena 2000. i 2001. koje je zapocelo donoSenjem
Poslovnika Zastupni¢kog doma u lipnju 2000. (NN 71/2000), neposredno prije donoSenja
ustavnih promjena 2000., potom prvih poslovnickih izmjena u prosincu 2000. (NN 129/00) nakon
Promjene Ustava u studenom 2000. (NN 113/00) i naposlijetku donoSenjem prosinackih izmjena
Poslovnika 2001. (NN 117/00) kojima je Poslovnik apsorbirao posljednje Promjene Ustava 2001.
(NN 28/2001). Tako je ve¢ prije kraja polovice svog mandata, na kraju 2001. godine, 4. saziv
Hrvatskoga sabora iza sebe imao obavljene dvije ustavne promjene i tri zahvata u Poslovnik.
Moze se re¢i da je svim tim zahvatima konacno zavrSeno institucionaliziranje parlamentarnog

sustava. Ovom nisam pribrojila posljednji Poslovnik Zupanijskog doma od 1. veljade 2001. koji
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je apsorbirao Promjene Ustava 2000., jer je nepuna dva mjeseca kasnije, Promjenom Ustava 28.
3. 2001., Zupanijski dom ukinut, a Sabor je postao jednodoman. Cetvrti saziv Sabora ima upravo
izuzetnu vaznost jer je brojnim aktima najviseg ranga uveo parlamentarni sustav vlasti, a zatvorio
stranicu povijesti devedesetih koju je obiljezio polupredsjednicki sustav. U 4. sazivu Hrvatska
otvara jo$ jednu vaznu stranicu, kre¢e putem europskih integracija, §to ¢e biti dug i1 zahtjevan put,
koji ¢u izloziti u 4. poglavlju ,,Sazivi Hrvatskog sabora u procesu pristupanja Republike Hrvatske
Europskoj uniji*“. U ovom poglavlju zadrzat ¢u se na prikazu parlamentarnih procedura i struktura
koje je Hrvatski sabor uvodio tijekom dva desetlje¢a hrvatske drzavnosti temeljem Ustava i
ustavnih promjena i normirao ih svojim poslovnicima. Sve daljnje poslovnicke promjene u 5. i 6.
sazivu blage su modifikacije, ali ih iznosim kako bih u kontinuitetu prikazala razvoj
parlamentarnih instituta, procedura i struktura kroz dva desetlje¢a hrvatske drzavnosti, od
konstituiranja prvog viSestrana¢kog Sabora sve do potpisivanja Ugovora o pristupanju Republike
Hrvatske EU.

3.2.2. Peti saziv Hrvatskoga sabora 2003.-2007.

Hrvatski sabor 5. saziva (2003.-2007.) konstituiran je 22. prosinca 2003. godine. U
Hrvatski sabor izabrano je 152 zastupnika. Nekoliko mjeseci nakon konstituirajuce sjednice, peti
saziv Sabora, 30. travnja 2004. godine donio je Odluku o izmjenama i dopunama Poslovnika
Hrvatskoga sabora (NN 58/2004). To je bila tre¢a izmjena Poslovnika iz 2000. (NN 71/00).
Izmjenama Poslovnika detaljnije se regulira poslovnicki institut ,,Aktualno prijepodne®.
Dopunjuju se odredbe u cjelini ,,Usmena zastupnicka pitanja“. Ostaje odredba da ,,usmena pitanja
Vladi, odnosno pojedinom ¢lanu Vlade, zastupnici mogu postavljati na sjednicama za vrijeme
,»Aktualnog prijepodneva®, koje se odrzava na pocetku svake sjednice Sabora prije prelaska na
prvu tocku dnevnog reda. U Aktualnom prijepodnevu zastupnici organizirani u klubove
zastupnika mogu postaviti ukupno 40 pitanja, a nezavisni zastupnici koji nisu izabrani na listi
politicke stranke, zastupnici nacionalnih manjina koji nisu organizirani u klub zastupnika te po
jedan zastupnik politickih stranaka koje nemaju klub zastupnika mogu postaviti pitanje na svakoj
drugoj sjednici. Broj pitanja koja mogu postaviti zastupnici pojedinog kluba zastupnika odreduje

se razmjerno broju ¢lanova pojedinog kluba u odnosu na ukupni broj zastupnika.
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Zastupnici postavljanje usmenih zastupnickih pitanja najavljuju pisanim putem najkasnije
24 sata prije pocetka sjednice Sabora. Pisane najave ubacuju u kutiju u TajniStvu Sabora. Pisana
najava sadrzi: ime i prezime zastupnika koji zeli postaviti zastupnicko pitanje, naznaku kome se
pitanje postavlja te naznaku podrucja na koje se pitanje odnosi. Predsjednik Sabora duzan je
organizirati zdrijebanje kojim se utvrduje redoslijed za postavljanje usmenih zastupnickih pitanja.
Zdrijebanje se provodi javno i to na na¢in da tajnik plenarne sjednice Sabora izvla¢i pisane
najave iz kutije. Po redoslijedu izvucenih pisanih najava sastavlja se lista kojom se odreduje
redoslijed zastupnika koji postavljaju usmena zastupnicka pitanja. Nakon zdrijebanja lista s
preslikom pisanih najava dostavlja se predsjedniku Vlade. Klubovi zastupnika, radi vaznosti
pojedinih pitanja, ovlasteni su promijeniti podrucje i redoslijed za najviSe tri pitanja koja su
najavili ¢lanovi tog kluba o ¢emu su duzni izvijestiti predsjednika Sabora i predsjednika Vlade
najkasnije jedan sat prije pocetka sjednice Sabora.

Ostale odredbe vezano uz postavljanje zastupnickih pitanja ostale su iste. Zastupnik moze
postaviti samo jedno pitanje. Ono mora biti kratko i jasno formulirano i u pravilu takvo da se na
njega moze odgovoriti odmah i bez pripreme. Zastupnik moze izraziti zadovoljstvo ili
nezadovoljstvo odgovorom. Ako je nezadovoljan odgovorom zastupnik mozZe zatraziti da mu
Vlada odnosno ministar dostavi pisani odgovor.

U 5. sazivu osnovan je Nacionalni odbor za pracenje pregovora o pristupanju Hrvatske
Europskoj uniji, ¢iji ¢u rad i djelovanje prikazati u 4. poglavlju: ,,Sazivi Hrvatskoga sabora u

procesu pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji.

3.2.3. Sesti saziv Hrvatskoga sabora 2008. - 2011.

Hrvatski sabor u 6. sazivu konstituiran je 11. sijecnja 2008. godine. U Sesti saziv
Hrvatskoga sabora izabrano je 153 zastupnika.

Hrvatski sabor u 6. sazivu na sjednici 28. ozujka 2008., donio je Odluku o izmjenama i
dopunama Poslovnika Hrvatskoga sabora (NN 39/2008), §to je bila 4. izmjena Poslovnika iz
lipnja 2000. (NN 71/00).

Bitna novina temeljem Izmjena Poslovnika iz 2008. je da se u sva radna tijela moze
imenovati, ako Poslovnikom nije drugacije odredeno, do 6 javnih, znanstvenih i stru¢nih

djelatnika koji imaju sva prava ¢lana radnog tijela, osim prava odlucivanja. Javni poziv za
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predlaganje kandidata upucuje Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove. Na temelju odabira
kandidata Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove upucuje Saboru na donosenje prijedlog
odluke o imenovanju ¢lanova odbora izvan reda zastupnika. Do stupanja na shagu ove
poslovnicke izmjene sva radna tijela nisu imala vanjske ¢lanove. Tako je u 4. i u 5. sazivu Sabora
vanjske ¢lanove imalo 11 odbora.

Ipak, treba razlikovati obligatornu normu kad je u pitanju imenovanje vanjskih ¢lanova u
Odbor za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav, Odbor za zakonodavstvo i Odbor za pravosude,
naspram opcione norme koja dopusta tu moguénost za druge odbore izuzev navedena tri odbora,
pri Cemu se koristi formulacija ,,moze se imenovati.

Izmjenama Poslovnika iz 2008. godine osnovana su nova radna tijela, novi odbori: Odbor
za obranu, a dotada$nji Odbor za gospodarstvo, razvoj i obnovu podijelio se na dva odbora: na
Odbor za gospodarstvo 1 na Odbor za razvoj 1 obnovu; nadalje, dotada$nji Odbor za rad, socijalnu
politiku i zdravstvo podijelio se takoder na dva odbora: Odbor za rad i socijalno partnerstvo i
Odbor za zdravstvo i socijalnu skrb. Umjesto Odbora za useljenistvo osnovan je Odbor za Hrvate
izvan Republike Hrvatske, a dotadasnji Odbor za prostorno uredenje i zastitu okolisa podijelio se
na dva odbora: Odbor za prostorno uredenje i1 graditeljstvo 1 Odbor za zastitu okoliSa. Takoder,
dotadas$nji Odbor za poljoprivredu i1 Sumarstvo podijelio se na dva odbora: Odbor za
poljoprivredu, ribarstvo i ruralni razvoj te Odbor za regionalni razvoj, Sumarstvo i vodno
gospodarstvo. Izmjenama Poslovnika iz 2008. godine lzaslanstvo Hrvatskoga sabora u
Parlamentarnoj skupstini VijeCa Europe 1 Izaslanstvo Hrvatskoga sabora u Parlamentarnoj
skupstini NATO-a dobivaju status radnog tijela, §to dotad nisu imali.

Tako u 6. sazivu djeluje 32 radna tijela, odnosno 29 odbora, Mandatno-imunitetno
povjerenstvo i dva izaslanstva koja imaju status radnog tijela. Znatno je narastao broj radnih tijela
naspram 4. saziva u kojem ih je bilo 25, odnosno 24 odbora i Mandatno imunitetno povjerenstvo
(Poslovnik Hrvatskoga sabora NN 6/02-procisceni tekst), a isti broj i naziv radnih tijela s istim
nadleZnostima imao je i 5. saziv (25) do 19. 1. 2005. kada je osnovan Nacionalni odbor Kkoji
djeluje i u 6. sazivu.

lako su tijekom 6. saziva Sabora donesene promjene Ustava 16. lipnja 2010. (NN 76/10),
koje su zahtijevale izmjene brojnih poslovnickih instituta, Hrvatski sabor posljedi¢no nije donio
izmjene Poslovnika kao svog temeljnog akta kojim se ureduje unutarnje ustrojstvo i nacin rada

Sabora. Tako je tek 7. saziv Sabora uskladio rad i nadleznosti Sabora i njegovih radnih tijela sa
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slovom promjena Ustava 2010. koje su stupile na snagu jo$ 16. lipnja 2010. godine. Iz tog
razloga na ovom mjestu prikazat ¢u i Izmjene Poslovnika koje je donio 7. saziv, a vezane su za

promjene Ustava 2010., donesene od strane 6. saziva.

3.2.4. Sedmi saziv Sabora 2011.-2015.

Sedmi saziv Sabora konstituiran je 22. prosinca 2011. godine. U Sabor je izabrano 151
zastupnika. Odluku o izmjenama i dopunama Poslovnika Hrvatskoga sabora (NN 81/2012)
Hrvatski sabor donio je na sjednici 13. srpnja 2012. godine. Ovo je bila 5. izmjena Poslovnika iz
2000. (NN 71/00). Izmjene Poslovnika najvise su se referirale na promjene Ustava 2010., koje su
najve¢im dijelom bile nuzne uslijed pristupanja Hrvatske Europskoj uniji. Rad i nadleznosti
Hrvatskoga sabora i njegovih radnih tijela trebao se uskladiti s mnogim redefiniranim ustavnim
institutima, te je stoga donoSenje izmjena Poslovnika bila nuznost. Je li 6. saziv Hrvatskoga
sabora imao obvezu izmijeniti one odredbe Poslovnika koje su nakon donoSenja Promjene Ustava
2010. bile u koliziji s Ustavom? Naravno da jest i nije razumljivo da to nije uéinjeno iz razloga
jer je Promjenu Ustava 2010. donio upravo 6. saziv Sabora pa je bilo logi¢no da donese i izmjene
Poslovnika kao akta po kojem Parlament radi i djeluje, naravno u onom dijelu u kojem je to
potrebno radi uskladbe s Promjenom Ustava 2010. No, sve do svog raspustanja 28. 10. 2011.,
Sesti saziv to nije ucinio pa je uskladivanje Poslovnika sa promjenama Ustava 2010. doc¢ekalo 7.
saziv koji je 13. srpnja 2012. donio Izmjene Poslovnika (NN 81/2012).

No, kako je parlamentarne procedure i strukture trebalo prilagoditi i za vrijeme od kada
Hrvatska postaje ¢lanica EU, Hrvatski sabor 7. saziva donio je 28. 6. 2013. novi Poslovnik
Hrvatskoga sabora (NN 81/2013) koji je obuhvatio potrebne institucionalne mehanizme i
prilagodio ustroj Parlamenta vremenu hrvatskog ¢lanstva u EU, a koji je stupio na snagu i po
kojem Hrvatski sabor djeluje od 1. srpnja 2013., od ulaska Hrvatske u ¢lanstvo EU. Stoga ga
prikazujem ne u ovom, ve¢ u 6. poglavlju koje govori o novoj ulozi Hrvatskoga sabora od ulaska
Hrvatske u ¢lanstvo EU.

U ovom poglavlju prikazat ¢u jos Izmjene Poslovnika koje je Hrvatski sabor donio 13.
srpnja 2012. (NN 81/2012), a koje su apsolvirale promjene Ustava 2010. (NN 76/2010) i koje su
vezane uz pristupni proces. Napominjem da je radnjom obuhvaceno vrijeme pristupnog procesa

Hrvatske za Clanstvo, ne 1 ¢lanstva Hrvatske u EU od 1. srpnja 2013., koje ne ulazi u podrucje
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analize, iako se u 6. poglavlju ,,Lisabonski ugovor u parlamentarnoj dimenziji: Nova uloga
Hrvatskoga sabora®, ukratko prikazuje i materija novog Poslovnika (NN 81/2013) po kojem
djeluje Hrvatski sabor od 1. 7. 2013., kao parlament jedne od ¢lanica EU.

Izmjenama i dopunama Poslovnika Hrvatskoga sabora koje je Sabor donio 13. srpnja
2012. (NN 81/2012) korjenito su promijenjene odredbe koje se ti¢u nadleznosti Odbora za
pravosude, a u izravnoj su vezi sa Promjenom Ustava 2010., ali i trazenjima Europske unije, koja
je u sklopu mjerila za zatvaranje Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava postavila pred
Hrvatsku obvezu ispunjavanja zahtjeva za neovisnom i samostalnom sudbenom vlaséu i
neovisnim  pravosudem. Ustavno pozicioniranje = Drzavnog sudbenog vijeta i
Drzavnoodvjetni¢kog vijeca koji postaju samostalna i neovisna tijela bilo je potrebno preslikati i
u odredbe Poslovnika Hrvatskog sabora, posebno izmijeniti dotadasnje odredbe koje su
stupanjem na snagu Promjene Ustava 2010. bile u direktnoj koliziji s novim odredbama Ustava,
posebno s izmijenjenim ¢lankom 123. 1 124. Promjene Ustava (NN 76/2010).

U razgovoru s Vjerom Jukicom, tajnicom Odbora za pravosude u 6. sazivu Sabora na
temu promjene nadleznosti Odbora za pravosude od donoSenja ustavnih promjena 2010.,
postavila sam sljedece pitanje: ,,Donesen je ¢itav niz zakona u cilju jacanja neovisnosti sudbene
vlasti 1 njenog odvajanja od utjecaja izvrSne 1 zakonodavne vlasti, kojima je prethodila Promjena
Ustava 2010. Koja je uloga Odbora za pravosude bila po tim pitanjima prije i poslije ustavnih
promjena? Jukica: ,,To su sve novi akti, a predlagali su bitno drugacije koncepcije u podru¢jima
pravosuda, primjera radi, nekad je u postupku imenovanja sudaca sudjelovao i Odbor za
pravosude Hrvatskoga sabora, a to je bio postupak na neki nacin zamisljen kao jedna vrsta
kontrole, ali koji je u svojoj stvarnosti samo vodio odugovlacenju postupka i nekakvim formama
u ispunjavanju zakonskih odredbi do imenovanja sudaca. Danas to radi stru¢no tijelo Drzavno
sudbeno vijeCe bez upliva drugih segmenata. Kako i na koji na¢in? Na nacin da su odredeni
kriteriji, na nacin da je propisano na koji se na¢in vrednuje rad suca, pri ¢emu je njegov rad
vrednovan od strane stru¢nog tijela na sudu. Na taj nac¢in kod izbora sudaca DSV-u dolaze gotovi
pokazatelji vrednovani od stru¢nog tijela na sudu, a postupak izbora unapreduje se dalje na nacin
da se provjerava znanje suca i da se kroz razgovore i kontakte ocjenjuju i njegove druge
sposobnosti. Dakle, to je sad sasvim jedan novi nacin izbora, uzela sam kao primjer imenovanje
sudaca. Citav taj paket zakona uveo je doista bitno drugadije pravne institute nego $to je to bilo

do prije 3, 4 godine. Naravno, zakonski propisi su mijenjani na na¢in da se uskladuju s ustavnim
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promjenama 2010. | to su bitne novine koje su unijete i u Zakon o sudovima, u Zakon o
Drzavnom sudbenom vije¢u, Zakon 0 drzavnom odvjetni$tvu i druge. Medutim, u ovom periodu
nije dolo do uskladenja naseg saborskog Poslovnika.* Surina: ,,To znaéi da ¢e novi saziv Sabora
docekati nuzne izmjene Poslovnika i $to se ti¢e nadleznosti Odbora za pravosude?* Jukica:
,Apsolutno. Ne samo Odbora za pravosude, nego i svih drugih odbora. Surina: ,,Odbor za
pravosude viSe nije nadlezan za provodenje postupka kandidiranja i predlaganja Saboru na izbor
¢lanova Drzavnog sudbenog vije¢a?* Jukica: ,,Ne, vise ne. Sam0 Drzavno sudbeno vijece kao
neovisno tijelo raspisuje nove izbore. S tim viSe Odbor za pravosude nema nista. Ista je stvar i sa
Drzavnoodvjetnickim vije¢em. Nekad je ta dva tijela birao Hrvatski sabor, a kompletnu
proceduru i postupak imenovanja vodio je Odbor za pravosude na nacin da je od nadleznih tijela
propisanih zakonom trazio predlaganje kandidata, obradivao te prijedloge i u vidu prijedloga
odluke dostavljao Hrvatskom saboru na donosenje. Te su odredbe brisane, prvotno Promjenama
Ustava 2010., te posljedi¢no novim Zakonom o DSV-u. Dakle, Hrvatski sabor, odnosno Odbor za
pravosude, ne radi vise taj postupak, ve¢ samo predlaze dva Clana iz reda zastupnika. Medutim,
u tom smislu jo$ nije uskladen saborski Poslovnik® (Jukica, intervju, 28. 11. 2011.).

Izmijenjena odredba ¢lanka 123. stavka 2. Promjene Ustava 2010. glasi: ,,.Drzavno
sudbeno vije¢e, u skladu s Ustavom 1 zakonom, samostalno odlu¢uje o imenovanju,
napredovanju, premjestaju, razrjeSenju i stegovnoj odgovornosti sudaca i predsjednika sudova,
osim predsjednika VVrhovnog suda“. Do Promjene Ustava 2010. odredba ¢lanka 123. st. 2. Ustava
glasila je (NN 41/2001-procisceni tekst): ,,Drzavno sudbeno vije¢e u postupku imenovanja i
razrjeSenja sudaca duzno je pribaviti mi§ljenje nadleznog odbora Hrvatskoga sabora“. Ta odredba
brise se Promjenom Ustava 16. lipnja 2010., ali 1zmjene Poslovnika Hrvatskoga sabora koje su
akceptirale ustavne promjene 2010. Sabor donosi tek 13. srpnja 2012. Izmjenama i dopunama
Poslovnika Hrvatskoga sabora (NN 81/2012) korjenito su promijenjene odredbe koje se ticu
nadleznosti Odbora za pravosude pa on vise ne daje misljenje DSV-u u postupku imenovanja i
razrjeSenja sudaca; vise ne provodi postupak kandidiranja za ¢lanove DSV-a 1 ne utvrduje
prijedlog kandidata za izbor Saboru, osim §to utvrduje prijedlog kandidata za izbor dva Clana
DSV-a iz reda zastupnika; vise ne utvrduje postojanje razloga za razrjesenje ¢lana DSV-a prije
isteka vremena na koje je izabran i ne podnosi prijedlog za razrjesenje Saboru, i dr., sve temeljem
odredbi Promjene Ustava 2010. i na trazenje EU-a u sklopu mjerila za zatvaranje Poglavlja 23.

kojim se trazila neovisnost i samostalnost sudbene vlasti.
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Moze se zakljuciti da je Sabor bio u interregnumu u vremenu nakon $to SU promjene
Ustava donesene, proglasene i stupile na snagu 16. lipnja 2010., a prije nego li je Hrvatski sabor u
7. sazivu 13. srpnja 2012. donio Izmjene Poslovnika (NN 81/2012) kojima je poslovnicke
odredbe uskladio s promjenama Ustava 2010. Vise od dvije godine, Sabor je svoj temeljni propis
Poslovnik drzao u nesuglasju s normama Ustava, odnosno s promjenama Ustava koje je donio 16.
lipnja 2010. Posebice se to odnosi na 6. saziv koji je donio Promjenu Ustava 2010., a Poslovnik
nije promijenio sve do svog raspustanja u listopadu 2011., iako su pojedine njegove odredbe bile

u direktnoj koliziji s ustavnim normama.

3.3. Zakljuak

U prvom dijelu ovog poglavlja prikazane su parlamentarne strukture i procedure
devedesetih oblikovane polupredsjednickim sustavom koji je uveden Ustavom 1990. godine (NN
56/90) i koje su obiljezile period stvaranja hrvatske drzave, njene obrane u Domovinskom ratu
(1991.-1995.) te mirne reintegracije Podunavlja i vracanja teritorijalnog suvereniteta na Citavo
podrucje Republike Hrvatske okupirano tijekom agresije na Hrvatsku. Prikazani su svi poslovnici
po kojima je radio Hrvatski sabor devedesetih godina od konstituiranja prvog viSestranackog
Sabora 30. svibnja 1990. godine.

U drugom dijelu poglavlja prikazane su parlamentarne strukture i procedure koje je Sabor
normirao poslovnicima temeljem promjena Ustava 2000. i 2001. i prelaska na parlamentarni
sustav vlasti, te njihovu postepenu nadogradnju tijekom pristupnog procesa. Naime, nakon
promjene vlasti u sije¢nju 2000. i svega nekoliko mjeseci prije ustavnih promjena 9. 11. 2000.,
novokonstituirani Zastupni¢ki dom Hrvatskoga drzavnog sabora na sjednici odrzanoj 30. lipnja
2000. donosi novi Poslovnik (NN 71/2000) koji je ¢ak pet puta mijenjan i prilagodavan, prvotno
zbog ustavnih promjena 2000. i 2001., a kasnije temeljem pristupnog procesa za ¢lanstvo u EU,
koji je zahtijevao normativni redizajn poslovnic¢kih odredbi, sve do posljednjih izmjena
Poslovnika u srpnju 2012. (NN 81/2012) kojima su operacionalizirane posljednje Promjene
Ustava 2010. godine (NN 76/2010), proizaSle temeljem obveza iz pregovarackog procesa za
¢lanstvo Hrvatske u EU i potrebe prilagodbe pravnoj ste¢evini EU kao preduvjetu clanstva.

Poslovnik Hrvatskoga sabora koji je donio Zastupni¢ki dom Hrvatskoga drzavnog sabora 30.
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lipnja 2000. (NN 71/2000) sa svojim izmjenama i dopunama na snazi je bio sve do ulaska
Hrvatske u ¢lanstvo EU i do stupanja na snagu novog Poslovnika Hrvatskoga sabora 1. srpnja
2013. godine, kojeg je Hrvatski sabor donio 28. lipnja 2013. godine (NN 81/2013).

Posljednjim redizajnom ustavnih instituta 2010. godine utvrduje se valjana ustavnopravna
osnova kako za pristupanje Republike Hrvatske EU tako i za u¢inkovito funkcioniranje Hrvatske
u EU, a operacionalizacija tih ustavnih instituta nasla je svoju razradu u poslovni¢kim odredbama
novog Poslovnika Hrvatskoga sabora (NN 81/2013) kojeg prikazujem u 6. poglavlju ,,Lisabonski
ugovor u parlamentarnoj dimenziji: Nova uloga Hrvatskoga sabora®, jer je vezan uz novu ulogu
Sabora od ulaska Hrvatske u ¢lanstvo EU. Pristupanje Hrvatske EU zahtijevalo je doradu niza
poslovnickih instituta, ali i uvodenje novih parlamentarnih struktura i procedura, putem kojih su
mogli biti definirani novi mehanizmi suradnje Sabora i Vlade u podru¢ju europskih poslova od
stupanja Hrvatske u ¢lanstvo EU, nadzor Sabora nad djelovanjem Vlade u institucijama EU,
nadzor nad poStovanjem nacela supsidijarnosti, uopée provedba ovlasti Sabora u skladu s

Ugovorom o Europskoj uniji i Ugovorom o funkcioniranju Europske unije.
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I11. Hrvatski sabor i pregovori o pristupanju Republike Hrvatske

Europskoj uniji

U II. dijelu radnje prikazala sam koje je nove zadate dobio Hrvatski sabor u
parlamentarnom sustavu, te koje je nove parlamentarne strukture i procedure rada uveo. Vlada
postaje odgovorna isklju¢ivo Hrvatskom saboru, no je li time automatski porasla njegova moc i
utjecaj? U III. dijelu radnje pokazat ¢u da su novouvedenim strukturama i procedurama potpore
europskom procesu, koje se mogu svrstati pod zajednic¢ki nazivnik konsenzusnih mehanizama,
rasli utjecaj i mo¢ Sabora, pri ¢emu treba naglasiti da je temelj na kojem su mogli niknuti i razviti
se konsenzusni mehanizmi bio upravo parlamentarni sustav vlasti.

Takoder, pokazat ¢u da su zakonodavni i pregovaracki proces bili povezani procesi, koji
su medusobno interferirali 1 bili zasluzni da Hrvatska otpo¢ne pregovore za ¢lanstvo s Europskom
unijom, vodi ih i uspjesno zakljuci 30. lipnja 2011. godine.

Tijekom pregovora Hrvatski sabor je s Vladom Republike Hrvatske usuglasavao
pregovaracka stajaliSta Republike Hrvatske i1 time sudjelovao u pregovarackom procesu, koji je
pak predstavljao dogovor oko nacina preuzimanja i transferiranja europske pravne steCevine u
hrvatsko zakonodavstvo. Time je ostvarena ravnoteza u odnosima zakonodavne 1 izvr$ne vlasti
koja je proklamirana ,,Izjavom Hrvatskoga sabora i Vlade o zajednickom djelovanju u procesu
pregovora za cClanstvo Hrvatske u EU*, od 19. sijecnja 2005. godine. Ujedno, potvrdeno je
opredjeljenje hrvatske politike za konsenzusni model demokracije, kojim se umjesto
koncentriranja vlasti, ona dijeli, najprije u koalicijskim kabinetima, a potom uspostavom izvr§no-
zakonodavne ravnoteze, umjesto dominacije kabineta nad parlamentom. U zajednickoj Izjavi
Hrvatskoga sabora i Vlade Republike Hrvatske koja je donesena jednoglasno u Hrvatskom
saboru, naglasava se da ¢e ,Nacionalni odbor Hrvatskoga sabora za pracenje pregovora o
pristupanju Republike Hrvatske EU, raspravljati o pregovaratkim pozicijama po pojedinim
poglavljima pregovora u dijalogu s Vladom Republike Hrvatske. Tako je putem nadzorne uloge
koju je imao u nadgledanju Vlade koja je vodila pregovore, Parlament putem Nacionalnog
odbora sukreirao s njom pregovaracki proces, dogovaraju¢i s Vladom pregovaracka stajalista
Republike Hrvatske, a time i zakonodavni proces na uskladbi hrvatskog zakonodavstva s

europskom pravnom steCevinom, definirajuéi nacin transponiranja acquis-a U nacionalno
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zakonodavstvo. To je potvrda da su zakonodavni i pregovaracki proces bili simultani procesi —
dva neodvojiva i medusobno interferirajuéa procesa. Zapazanja i tvrdnje potkrijepit ¢u
Booleovom analizom nacina donosenja zakonodavstva u 6. sazivu Sabora.

U 4. poglavlju predstavit ¢u sazive Sabora koji su djelovali tijekom pretpristupnog
procesa, procedure rada i parlamentarne strukture koje su obiljezile svaki parlamentarni saziv:
radi se o 4., 5. 1 6. sazivu Sabora. Prikazat ¢u parlamentarne strukture potpore europskom
procesu, posebice kroz prikaz tri radna tijela Sabora: Odbora za europske integracije, koji je
osnovan u 4. sazivu Sabora, te Nacionalnog odbora za pracenje pregovora i Zajednickog
parlamentarnog odbora Republike Hrvatske i Europske unije, koji su osnovani u 5. sazivu.

Potom ¢u prikazati parlamentarne procedure potpore europskom procesu, ponajprije kroz
prikaz Poslovnikom (NN 117/2001) uvedene, ali i parlamentarnim konsenzusom (2002.)
prihvaéene i verificirane hitne procedure kod donosSenja zakona iz uskladbe (P.Z.E.), te
jednoglasno prihvaéene metode usuglasavanja, sve do postizanja parlamentarnog konsenzusa,
kao dogovornog nacina rada i donoSenja svih odluka u Nacionalnom odboru. Parlamentarne
procedure potpore europskom procesu vezane su ponajvise uz djelovanje dva radna tijela
Hrvatskoga sabora: Nacionalnog odbora i Odbora za europske integracije, na ¢ijem su ¢elu bili
predstavnici opozicije.

U 5. poglavlju prikazani su svi dokumenti Europske unije i Republike Hrvatske koji su
prethodili otvaranju pregovora u Poglavlju 23. Pravosude i temeljna prava, kao i svi dokumenti
temeljem kojih je Europska unija dala zeleno svjetlo za zakljucenje tog presudno vazZnog
poglavlja, $to je dovelo do zakljucenja ukupnih pregovora na posljednjoj meduvladinoj
konferenciji o pristupanju 30. lipnja 2011. godine. Na Poglavlju 23. je fokus disertacije i ono je
tematsko podrucje radnje, jer je napredak u ispunjavanju ,,politickih kriterija* za ¢lanstvo u EU u
bliskoj povezanosti s ispunjavanjem zakonodavnih obveza koje je Hrvatska preuzela u tom
poglavlju. Hrvatska je potpisala Pristupni ugovor 9. prosinca 2011. godine, kojeg u kratkim
crtama prikazujem u 5. poglavlju, a temeljne odredbe osnivackih ugovora kao kljuénih akata i
pravnog naslijeda na kojima pociva Europska unija, ¢ija je jedna od Clanica Republika Hrvatska
od 1. 7. 2013., prikazujem u 6. poglavlju ,,Lisabonski ugovor u parlamentarnoj dimenziji: Nova
uloga Hrvatskoga sabora®.

U 6. poglavlju iznosim osnovne postulate institucionalne arhitektonike EU od stupanja na

snagu Lisabonskoga ugovora, s posebnim osvrtom na novu ulogu nacionalnih parlamenata u
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Lisabonskoj Europi. Stupanjem na snagu Ugovora o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj
uniji 1. 7. 2013. i Hrvatski sabor pocinje sudjelovati u europskim poslovima kao nacionalni
parlament drzave Clanice EU, za $to je prethodno bilo potrebno prilagoditi njegov ustroj i
procedure rada.

Proces zavrsnih priprema za ¢lanstvo u EU zapoceo je u Saboru Promjenom Ustava u
lipnju 2010. (NN 76/2010), a temelj za novu ulogu Sabora od stupanja Hrvatske u ¢lanstvo EU
definira nova glava Ustava pod nazivom ,,Europska unija“. Nove zadaée Sabora u europskim
poslovima koje se odnose prvenstveno na parlamentarni nadzor (scrutiny) i provjeru nacela
supsidijarnosti (subsidiarity check), razradene su novim Zakonom o suradnji Hrvatskoga sabora i
Vlade te novim Poslovnikom Hrvatskoga sabora koji su stupili na snagu 1. 7. 2013., ulaskom

Hrvatske u ¢lanstvo EU (NN 81/2013) o kojima ¢e biti rijeci u 6. poglavlju.
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4. Sazivi Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja Republike

Hrvatske Europskoj uniji

Put Hrvatske k Europskoj uniji zapoceo je 29. listopada 2001. kada je Hrvatska potpisala
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP), koji je Hrvatski sabor 4. saziva ratificirao 5.
prosinca iste godine. Za vrijeme 5. saziva Hrvatskoga sabora Hrvatska postaje zemlja
kandidatkinja i1 zapocCinje pregovore s EU, a u 6. sazivu otvara pregovore u Poglavlju 23.
Pravosude i temeljna prava, koje je uspjes$no zakljucila pred kraj 6. saziva 30. lipnja 2011., kao i
ukupne pregovore za ¢lanstvo. Sedmi saziv Hrvatskoga sabora ratificirao je Pristupni ugovor 9.
ozujka 2012., a 1. srpnja 2013. postaje prvi saziv Hrvatskoga sabora kao nacionalnog parlamenta
jedne od drzava ¢lanica Europske unije.

U ovom poglavlju iznosim kronologiju pretpristupnog procesa iz rakursa najviseg
predstavnickog i zakonodavnog tijela u Republici Hrvatskoj, Hrvatskoga sabora. Ponajprije
analiziram 4., 5. 1 6. saziv Sabora, gdje je pocetna godina analize 2001. kada je potpisan
Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju, a ciljna godina analize je godina zakljucenja pregovora i
potpisivanja Pristupnog ugovora 2011. Aktivnosti Sabora nakon potpisivanja Pristupnog ugovora

do njegove ratifikacije u Saboru 9. ozujka 2012. ukratko iznosim kroz prikaz 7. saziva.

4.1. Uvod

,Kad se u istrazivanju transformacije posebna uloga pripisuje akterima, jasno prevladava
misljenje da su elite nadmoc¢ni akteri, a mase uglavnom ovisna drustvena kategorija koju elite
mobiliziraju ili demobiliziraju, ovisno o problemskom sklopu, vrsti rezima, kontekstu mo¢i i fazi
transformacije* (Merkel, 2011: 76).

,»Istaknutu ulogu elita tijekom transformacije nekog sustava jasno su naglasavali Burton,
Gunther 1 Higley (1992). PonaSanje elita je prema njima ,kljuna varijabla® za objaSnjenje
uspjeha i neuspjeha procesa demokratizacije. NaglaSavaju temeljno znaenje sporazuma i
konvergencije elita u procesima transformacije, a srediSnja postavka im glasi: mlade se

demokracije mogu uspjes$no konsolidirati samo ako nastane nacelni kompromis elita o temeljnim
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demokratskim pravilima igre. Kompromis elita mora se odnositi, u najmanju ruku, na
proceduralnu razinu politicke interakcije. Za konsolidaciju demokracije jo$ je povoljnije ako se
istodobno oblikuje i nacelni, temeljni konsenzus o vrijednostima na kojima se procedure
zasnivaju. Ako se, osim toga, na razini elita stvori i programski konsenzus (Rub, 1996b: 54) o
najhitnijim reformama, nastaju optimalne pretpostavke za konsolidaciju demokracije* (Merkel,
2011: 77).

, Leoreticari djelovanja usredotocili su se u istrazivanju transformacije na unutarnje aktere
u procesu demokratizacije. Vanjski akteri uglavnom su ostali izvan vidokruga. No uspjeh drugog
vala demokratizacije u Njemackoj, Italiji i Japanu, kao i pomo¢ koju su Portugal, Spanjolska i
Grcka krajem sedamdesetih i pocetkom osamdesetih dobili od EU skrenuli su pozornost na to
kako vanjska potpora i multilateralna ukljucenost u strukture regionalnih demokratskih saveza
moze poduprijeti i ubrzati demokratsku konsolidaciju neke zemlje* (Merkel, 2011: 417). To
najbolje ilustriraju nove demokracije Sjevernoisto¢ne i Srednjoisto¢ne Europe koje su se nasle u
sli¢noj situaciji pocetkom devedesetih. U meduvremenu je Europska unija Kopenhaskim
kriterijima (1993.) ugovorno fiksirala i precizirala vezu izmedu demokracije i ¢lanstva: u EU
trebaju biti prihva¢ene samo konsolidirane demokracije s trziSnom privredom. Tako je doslo do
natjecanja medu veéinom novih demokracija Europe kako bi ispunile uvjete za pristup.
Prilagodba normama i institucijama Acquis Communautairea devedesetih godina u mladim je
demokracijama s izgledima za pristupanje znatno pogurala konsolidaciju, smatra A. Agh (2001:
27, u: Merkel, 2011: 417).

4.2. Sazivi Hrvatskoga sabora u procesu pristupanja

Ulaskom Hrvatske u EU 1. 7. 2013. ta se europska integracija proSirila po sedmi put u
svojoj povijesti (ra¢unajuci ulazak Rumunjske i Bugarske u EU 2007. odvojeno od zemalja 5.
vala koje su usle u EU 2004.), a Hrvatska je do ulaska u ¢lanstvo trebala proci sve prilagodbe
normama i standardima europske pravne steCevine, kao i sve drzave kandidatkinje prije nje. EU
je 1 u slucaju Hrvatske jasno formulirala vezu izmedu c¢lanstva i funkcionalne demokracije, a

podstrek da bude primljena u clanstvo EU, nakon dobivanja statusa zemlje kandidata 2004.
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godine, rezultirao je sveobuhvatnim normativnim i strukturalnim prilagodbama u cilju
ispunjavanja kriterija za ¢lanstvo.

U ovom poglavlju prikazujem ulogu koju je Hrvatski sabor imao tijekom procesa
pristupanja Hrvatske Europskoj uniji, opisujuci djelovanje 4., 5. i 6. saziva Hrvatskoga sabora i
njegovih radnih tijela, sve do potpisivanja Pristupnog ugovora 9. 12. 2011., s kratkim osvrtom na
7. saziv Sabora do potvrdivanja Pristupnog ugovora u Saboru 9. 3. 2012.

Ulogu Sabora u procesu pristupanja EU promatrala sam kroz tri klju¢ne sastavnice:
zakonodavne uloge Sabora (kako je Sabor ispunio svoju ulogu na planu uskladbe zakonodavstva
s europskom pravnom steCevinom), njegove nadzorne uloge izvrSne vlasti (kako je Sabor
nadgledao vodenje pregovora od strane VIade), te predstavnicke uloge (kako je Sabor
predstavljao/legitimirao i komunicirao proces onima koji su mu delegirali vlast — gradanima - te
kako ga je parlamentarna diplomacija komunicirala Europi i ostalim medunarodnim
¢imbenicima). Jedinica analize je Hrvatski sabor i njegova uloga u ¢itavom procesu, kroz tri
sastavnice koje Cine njegovu bit: zakonodavstvo, nadzor, predstavniStvo. Te tri sastavnice
utvrdene su temeljem odredbi Ustava kojima se definira Hrvatski sabor kao predstavnicko tijelo
gradana 1 nositelj zakonodavne vlasti, koji nadzire rad Vlade. Sabor je ovlastio Vladu za vodenje
pregovora, ali je pritom zadrzao sve tri svoje ustavne uloge: zakonodavstvo, nadzor,
predstavnistvo, temeljem kojih moze zajedno s Vladom sudjelovati u ukupnom procesu
integriranja Hrvatske u EU, sukreirati ga, ali i dati mu demokratski legitimitet, $to je temeljna
zadaca parlamenta kao predstavnickog tijela u parlamentarnoj demokraciji. Je li Sabor djelovao u
skladu sa svojim ustavnim ovlastima u procesu europskih integracija? Je li uloga Sabora
definirana Promjenom Ustava 2000. i uvodenjem parlamentarnog sustava bila ispostivana
tijekom pregovora za €lanstvo Republike Hrvatske u EU? Je 1i Hrvatski sabor dao demokratski
legitimitet, ali 1 legalitet pristupnom procesu ispunivS§i sve tri svoje ustavne uloge:
zakonodavstvo, nadzor, predstavnistvo?

Odgovor na ova pitanja dat ¢u kroz opis djelovanja triju radnih tijela Sabora koja su
najviSe sudjelovala u pristupnom procesu: Odbora za europske integracije, Nacionalnog odbora
za pracenje pregovora te Zajednickog parlamentarnog odbora Republika Hrvatska — Europska
unija. Odbor za europske integracije pratio je i1 ocjenjivao uskladivanje zakonodavstva,
Nacionalni odbor pratio je i nadgledao tijek pregovora i njihovo vodenje od strane Vlade, a

Zajednicki parlamentarni odbor Hrvatskog sabora i Europskog parlamenta komunicirao je i
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predstavljao proces integriranja hrvatskoj i europskoj javnosti. Prethodno ¢u ukratko predstaviti

tri saziva Sabora koja su djelovala u pristupnom procesu: 4., 5. i 6. saziv.

4.2.1. Cetvrti saziv Hrvatskoga sabora 2000.-2003.

Konstituiraju¢a sjednica Zastupnickog doma Hrvatskoga drzavnog sabora odrzana je 2.
veljace 2000. godine. U Zastupnic¢ki dom izabrano je 151 zastupnika/ca, a mandate je osvojilo 12
parlamentarnih stranaka. Za predsjednika Zastupnickog doma, time i za predsjednika Hrvatskoga
drzavnog sabora izabran je Zlatko Tomci¢ (HSS), a za pet potpredsjednika Doma i Sabora: Mato
Arlovi¢ (SDP), Baltazar Jalsovec (HSLS), Zdravko Tomac (SDP), Vlatko Pavleti¢ (HDZ) i Ivica
Kostovi¢ (HDZ).

Pobjednicka Sestero¢lana koalicija koja je okupljala dva koalicijska bloka: SDP/HSLS i
HSS/LS/HNS/IDS, u Saboru je imala ukupno 95 mandata (71 + 24), §to je 62,9% u ukupnoj
raspodjeli mandata, dok je najveca opozicijska stranka HDZ imao 46 mandata, §to je 30,46% u
ukupnoj raspodjeli mandata.

U to vrijeme jo§ je na snazi bio polupredsjedniCki sustav pa je tadasnji privremeni
Predsjednik Republike Hrvatske Vlatko Pavleti¢ Ivicu Racana i njegove ministre u Vladi najprije
imenovao 27. sije¢nja 2000., a oni su potporu novog saziva Hrvatskoga sabora dobili 9. veljace
2000. godine. Racanova Vlada bila je prva koalicijska vlada u pravom smislu rije¢i (ne
racunaju¢i Greguricevu ratnu Vladu nacionalnog jedinstva koja je trajala svega godinu dana).
Racanovu Vladu je u travnju 2001. napustio IDS, a u srpnju 2002. i HSLS, glavni koalicijski
partner. Ivica Racan je tada podnio ostavku na mjesto premijera, no nije doslo do prijevremenih
izbora, ve¢ je Racanu ponovno povjeren mandat pa je 31. srpnja 2002. godine Sabor izglasao
povjerenje njegovoj novoj Vladi, koja je brojeéi osvojene parlamentarne mandate Cetiri stranke
koje su cinile koaliciju: SDP, HSS, HNS i LS, imala samo 64 mandata i tako u stvari
predstavljala manjinsku Vladu. Ipak, zastupnici su sa 84 glasa ,,za*, 47 ,,protiv“ i 1 ,,suzdrzan*
glas, izglasali povjerenje novoj Vladi Ivice Rac¢ana. Druga Racanova Vlada trajala je do 23.
prosinca 2003. godine, kada ju je naslijedila VVlada Ive Sanadera (5. saziv Sabora).

U 4. sazivu ustavnim promjenama izglasanima u studenom 2000. (NN 113/2000) uveden
je parlamentarni sustav. Takoder, u 4. sazivu Sabora odrZzana je posljednja, 53. sjednica

Zupanijskoga doma Sabora, 27. ozujka 2001. godine. Promjenom Ustava 2001. (NN 28/2001)
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koju je Zastupni¢ki dom Hrvatskoga sabora donio na sjednici 28. ozujka 2001. godine,
Zupanijski dom je ukinut, Hrvatski sabor postao je jednodoman, a Zastupni¢ki dom postao je
Hrvatski sabor.

U listopadu 2001. Republika Hrvatska potpisala je Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju, Sto je bio prvi ugovorni odnos Hrvatske s Europskom unijom i najvazniji formalni
korak u procesu priblizavanja Hrvatske Europskoj uniji prije podnosenja zahtjeva za punopravno
Clanstvo. Jedan od vaznijih datuma u tom procesu bio je 5. prosinca 2001. kada je Hrvatski sabor
ratificirao Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju izmedu Republike Hrvatske i Europskih
zajednica i njihovih drzava ¢lanica. Potpisivanjem SSP-a Hrvatska je preuzela obvezu
implementiranja nacela i pravila europskog zakonodavstva u nacionalno zakonodavstvo.

Hrvatska je podnijela zahtjev za ¢lanstvo u EU 21. veljace 2003., a Vije¢e ministara EU
je 14. travnja 2003. donijelo odluku o pokretanju postupka utvrdenog ¢lankom 49. Ugovora o
Europskoj uniji 1 pozvalo Europsku komisiju da izradi Misljenje (franc. Avis) o zahtjevu
Republike Hrvatske za ¢lanstvom u EU. U ¢lanku 49. Ugovora o EU navodi se: ,,Svaka europska
drzava koja postuje nacela navedena u ¢lanku 6. stavku 1. moze podnijeti zahtjev za ¢lanstvo u
Uniji“. U ¢lanku 6. stavku 1. navodi se: ,,Unija je utemeljena na nacelima slobode, demokracije,
postivanja ljudskih prava i temeljnih sloboda i vladavini prava, a koja su nacela zajednicka
drzavama c¢lanicama®. To su ujedno ,,politicki kriteriji* za ¢lanstvo koje je Europsko vijece
usvojilo jos u Kopenhagenu u lipnju 1993., zakljucivsi da ¢lanstvo zahtijeva: ,,da doti¢na zemlja
kandidat prethodno postigne stabilnost institucija koje jamce demokraciju, vladavinu prava,
ljudska prava te poStivanje i zaStitu manjina“. Stupanjem na snagu Ugovora iz Amsterdama u
svibnju 1999., ,politicki kriteriji* koji su definirani u Kopenhagenu postali su zajamceni kao
ustavno nacelo u Ugovoru o Europskoj uniji.

Europska komisija 10. srpnja 2003. urucila je Upitnik (Racanovoj) Vladi Republike
Hrvatske, a 9. listopada 2003. Vlada je urucila Europskoj komisiji odgovore na Upitnik.

Pola godine kasnije, 20. travnja 2004., Europska komisija donosi pozitivno Misljenje o
zahtjevu Hrvatske za Clanstvo (5. saziv Sabora), analiziraju¢i u njemu ponajprije sposobnost
Hrvatske da preuzme obveze ispunjavanja ,politickih kriterija® za c¢lanstvo (demokracija,
vladavina prava, ljudska prava, zastita manjina).

U ovoj studiji sluc¢aja opisujem djelovanje Hrvatskoga sabora tijekom procesa europskih

integracija i njegov doprinos konsolidaciji demokracije u Republici Hrvatskoj, prate¢i aktivnosti
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Sabora u ispunjavanju ,,politi¢kih kriterija*“ za ¢lanstvo, kroz doneseno zakonodavstvo i njegovu
provedbu, povezujuéi ga s Merkelovim parcijalnim rezimima demokracije i njegovim konceptom
,usidrene demokracije”, kako bih dala odgovor na glavno istrazivacko pitanje ¢ime ée se
potvrditi ili opovrgnuti hipoteza.

Hrvatski politicki sustav svoju je tranziciju iz polupredsjedni¢kog u parlamentarni sustav
iznjedrio ustavnim promjenama 2000., neposredno pred potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju 2001., ¢ime zapocinje obveza uskladivanja zakonodavstva s europskom pravnom
steCevinom. Legislativnu aktivnost Parlamenta na izvrSavanju obveze uskladivanja hrvatskoga
zakonodavstva s curopskim pratio je od 2002. godine snazan impuls u vidu uspostavljenog
nacionalnog konsenzusa svih parlamentarnih stranaka po pitanju ulaska Hrvatske u EU kao
temeljnog vanjskopolitickog cilja Hrvatske. Hrvatski sabor 4. saziva, 18. prosinca 2002.
konsenzusno je donio Rezoluciju o pristupanju Republike Hrvatske EU, kojom je pozvao
hrvatsku Vladu da uputi sluzbeni zahtjev za ¢lanstvo Republike Hrvatske u Europskoj uniji, te se
obvezao na davanje ,,pune i stalne potpore* tom strateSkom nacionalnom cilju, izmedu ostalog 1
na nacin ,,sustavnog i dogovornog djelovanja stranaka“ u uskladbi zakonodavstva.

Poslovnikom Sabora 2000. (NN 71/2000) i njegovim kasnijim nadogradnjama (NN
129/2000, NN 117/2001) razradena je institucionalna struktura i procedure rada, vezano uz
prijelaz na parlamentarni sustav, ali i vezano uz europski proces i uskladbu zakonodavstva.
Uvedene su nove parlamentarne strukture i procedure koje su slijedile ustavne promjene i prijelaz
u parlamentarni sustav vlasti, a zaZivjele su i nove parlamentarne strukture i procedure potpore
europskom procesu. Tako je ustrojen i Odbor za europske integracije, a uvedena je i hitna
procedura kod donoSenja ,,europskih zakona* (zakona iz uskladbe).

Naposlijetku, prijelaz u parlamentarni sustav 2000. omoguc¢io je uvodenje 1 razvoj
konsenzusnih mehanizama, prvotno deklariranih u Rezoluciji o pristupanju Republike Hrvatske
EU iz 2002., koji su kasnije operacionalizirani i koji su posebno dosli do izrazaja tijekom
pregovarackog procesa za vrijeme 5. 1 6. saziva Sabora, S$to se najbolje vidi na primjeru
Nacionalnog odbora, §to ¢u pokazati u nastavku.

Hrvatski sabor Cetvrtog saziva odluku o svom raspustanju donio je 17. listopada 2003.
godine, neposredno nakon §to je Racanova Vlada 9. listopada 2003. urucila Europskoj komisiji
odgovore na Upitnik s 4560 pitanja vezanih uz ispunjavanje politickih, gospodarskih, pravnih i

administrativnih uvjeta za ¢lanstvo u EU.
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Cetvrti saziv Hrvatskoga sabora, koji je djelovao od 2. velja¢e 2000. do 17. listopada
2003., odrzao je 37 sjednica, na kojima je raspravljano o 1382 to¢aka dnevnog reda. Donesena su
622 zakona i 4 ustavna zakona. Od ukupnog broja (622) donesenih zakona, njih 417 (67%),
doneseno je po hitnom postupku. Jednoglasno je doneseno 246 zakona (39%). Doneseno je 65
zakona (10,45%) uskladenih s europskom pravnom stecevinom.

Hrvatski sabor je na sjednici 18. prosinca 2002. donio Rezoluciju o pristupanju Republike
Hrvatske EU (NN 153/2002), kojom utvrduje da je ulazak Hrvatske u punopravno ¢lanstvo EU
strateSki nacionalni cilj kojem ¢e u daljnjem djelovanju Hrvatski sabor davati punu i stalnu
potporu, dijele¢i nacela, vrijednosti i ciljeve na kojima se temelji EU, te polaze¢i od Clanka 49.
Ugovora o EU (Ugovor iz Amsterdama) koji se odnosi na postupak i uvjete prijema drzave koja
je podnijela zahtjev za ¢lanstvo u EU. Rezolucijom ,,Hrvatski sabor odlucuje da ¢e sustavno i na
temelju dogovornog djelovanja stranaka predstavljenih u Saboru u potpunosti uskladiti
zakonodavni pravni sustav Hrvatske sa standardima i pravnim steCevinama EU. Sabor potice
Vladu da do kraja veljace 2003. godine podnese zahtjev za punopravno ¢lanstvo Republike
Hrvatske u EU, a o procesu pregovora izvjeS¢uje Hrvatski sabor. Odlucuje da ¢e raditi po
posebnom postupku kako bi se uz duznu pozornost, stru¢nost 1 u¢inkovitost osiguralo dostizanje
kona¢nog cilja ukljucivanja Republike Hrvatske u EU“. Na kraju Rezolucije deklarira se
uspostavljeni parlamentarni konsenzus: ,Hrvatski sabor ocekuje da Europski parlament,
institucije i ¢lanice EU uvaze konsenzus i odlu¢nost svih politi¢kih snaga u Republici Hrvatskoj
glede pristupanja EU iskazan i u ovoj Rezoluciji“. Donesena je jednoglasno i predstavlja radanje
konsenzusnog modela demokracije u jaslama novog parlamentarnog sustava vlasti.

Radi se o presudnom momentu za izgradnju konsenzusnog modela demokracije. To je
prva rezolucija vezana uz proces europskih integracija, koja je donesena konsenzusom i kojom se
Sabor obvezuje na konsenzusno djelovanje u pristupnom procesu. Vrlo je vazna, spominje ju i
Europska komisija u Avis-u iz 2004. godine kao vaznu ¢injenicu. Ne radi se samo o simbolici, s
njom pocinje promjena politicke paradigme. Sve ostale rezolucije 1 deklaracije donesene su
takoder jednoglasno, ali su one plod ove prve Rezolucije o pristupanju Republike Hrvatske EU,
koja je zacrtala promjenu smjera hrvatske politike u pravcu konsenzualnog vodenja politike,
suradnje Vlade i Sabora i parlamentarnog konsenzusa.

U razgovoru kojeg sam vodila 19. 7. 2013. s Andrejem Plenkovi¢em, tada zastupnikom u

Europskom parlamentu, koji je 2000. bio €lan pregovarackog tima Vlade Ivice Racana za
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sklapanje SSP-a i voditelj Radne skupine za politi¢ka pitanja, te nacelnik Odjela za europske
integracije u MVP-u u vrijeme sklapanja Sporazuma, na pitanje u kojoj je mjeri Sabor bio
involviran u pocetak procesa integriranja, A. Plenkovi¢ kazao je: ,,Tu se moramo vratiti na temu
konsenzusa. Rezolucija od 18. 2. 2002. je klju¢ svega. Morate shvatiti background - kako se i
zaSto ona dogada. Dakle, imate SSP koji dolazi u Sabor u trenutku kada je HDZ-ova struktura
tada opozicijskog kluba razmrvljena, imate neke koji su tvrdi, neke koji su proeuropski. | kad se
ratificirao SSP, HDZ-ovci izlaze iz Sabora. Katastrofalan potez. Ja sam tada bio u ministarstvu,
pisao sam Mimicin govor koji je on govorio tada kada se ratificirao SSP, a oni su izisli tada van.
U tom trenutku dolazi do toga u kome smjeru ¢e i¢i HDZ. Imidz mu je takav kakav je, ne bas
simpati¢an 1 treba ga nekako nasloniti na Europsku pucku stranku. Tu Sanader izlazi i bira
Europu. Mi se nalazimo u 2002. kad je Gotovina ve¢ nedostupan vlasti, kada je usao u Rezoluciju
Vijecéa sigurnosti uz Karadzi¢a i Mladi¢a, kada dolazi do blokade ratifikacije SSP-a u Britaniji,
Nizozemskoj itd. Trazimo izlaz iz situacije, potpisali smo Sporazum 29. 10. 2001., a godinu dana
nakon toga ratifikacija nam je blokirana. Ja obavljam razgovor sa kolegama gotovo svih ¢lanica
EU Sto dalje, jer ne mozemo ovako dalje, tada sam bio u diplomaciji. Ja sam bio pobornik toga
da podnesemo zahtjev za ¢lanstvo. Svi — koliko god ima ¢lanica — svi su bili protiv toga. To je
bilo 2002. Imajte na umu, tada je blokirana Racanova Vlada, ne neki HDZ. Stvara se jedna
situacija - unutarnja nestabilnost i vanjska blokada. | onda najednom svi koji su zustro protiv,
kazu: da smo mi na VaSem mjestu, mi bismo ve¢ davno aplicirali za ¢lanstvo. | onda mi
pokre¢emo jednu inicijativu, taj konsenzus je raden s razno-raznih strana. Rezoluciju sam prvi ja
pisao na svom kompjutoru u Bruxellesu. Dakle, Rezolucija od 18. 12. 2002. je bila temelj
konsenzusa, konsenzualno usvojena, i imala je dvije kljucne stvari: ona je vezala Predsjednika i
Vladu da podnesu zahtjev, a svi su stali iza toga, i drugo, ona je zavezala vlast i opoziciju za
Europu i tu je pocetak. Zasto je to bilo dobro? Racanu je bilo dobro da se HDZ okrene prema
Europi, a poslije, kad se zamijenila vlast, Sanaderu je bilo super da mu Racan ne radi probleme
oko pregovora. Dakle, to je sukus* (Plenkovi¢, 19. 7. 2013.).

I u razgovoru s predsjednikom Odbora za europske integracije Nevenom Mimicom 5. 7.
2011., koji je sudjelovao u procesu pristupanja Hrvatske EU od njegovih pocetaka 2000. godine,
bio je glavni pregovara¢ za Sporazum o stabilizaciji i1 pridruzivanju i ministar u Vladi Ivice
Racane za europske integracije, a u 5. 1 6. sazivu Sabora na ¢elu Odbora za europske integracije,

postavila sam pitanje koji je zna¢aj Rezolucije Sabora iz 2002. s obzirom da se i Komisija u
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Misljenju (Avis-u) o hrvatskom zahtjevu za ¢lanstvo referira na Cinjenicu da je Sabor 18. 12.
2002. suglasjem svih parlamentarnih stranaka donio Rezoluciju o pristupanju Hrvatske EU u
kojoj se poziva na uspostavljeni parlamentarni konsenzus oko EU kao prioritetnom nacionalnom
cilju, te kojom poziva Vladu da podnese zahtjev za ¢lanstvo. Mimica je kazao: ,,Kad govorimo o
politickom konsenzusu, o Savezu za Europu, njega doista treba vremenski smjestiti u kraj 2002.
kada je stvarno i ostvaren. To znaci da je u Saboru u relativno kratkom vremenu od godine dana,
od kraja 2001. kada je bilo glasovanje o ratifikaciji SSP-a kada se HDZ povukao iz Sabornice, ne
zele¢i glasovati o toj ratifikaciji pa do prihvacanja ove Rezolucije o pristupanju godinu dana
kasnije, ostvaren konsenzus. Dakle, u toj godini dana stvari su se promijenile u politickom
razumijevanju procesa, u smislu vaznosti procesa, tako da je bilo moguce donijeti takvu
Rezoluciju temeljenu na konsenzusu politickih aktera u Saboru. Opravdanje HDZ-a za izlazak iz
Sabornice tada u prosincu 2001. je bilo da oni nisu smatrali da Hrvatska ne treba potpisati
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju i da se ne treba priblizavati EU, nego da su bili
nezadovoljni pojedinim dijelovima Sporazuma, pogotovo onima kojima se trazi regionalna
suradnja drzava u JI Europi, tvrdeé¢i da ¢e takva regionalna suradnja kakva je definirana i
zamiSljena kroz Sporazum voditi Hrvatsku do neke nove balkanske, juznoslavenske integracije, a
ne europske integracije. OCito je to na pocetku procesa bio glavni politi¢ki prijepor - kuda nas
vodi SSP, je li u balkansku suradnju ili stvarno otvara vrata europske perspektive, ali sre¢om,
mislim da smo relativno brzo uspjeli dokazati §to je pravi smjer ukupnog procesa, da su to
europske integracije*“ (Mimica, intervju, 5. 7. 2011.).

Kako se to¢no radao parlamentarni konsenzus krajem 2002. godine, nakon §to je HDZ
godinu dana ranije, u prosincu 2001. odbio potvrditi SSP u Saboru, dok je Mate Grani¢ kao tada
opozicijski zastupnik DC-a, ujedno prvi predsjednik Odbora za europske integracije podrzao SSP
koji je ispregovarala i potpisala Racanova Vlada, pitala sam u intervju Matu Granica, Koji je
kazao: ,,.Da, mi smo kao Odbor za europske integracije podrzali SSP i tada je poceo taj proces.
Sad mi moZemo razgovarati da 1i smo mogli neke stvari malo bolje ispregovarati. No, sam sam
smatrao da globalno taj proces vodi Hrvatsku prema EU, on je globalno pozitivan proces,
smatrao sam da ga treba apsolutno podrzati i taj proces je uspjesno zavrsio. Hrvatska je potpisala
SSP. Poslije je ponovno bio jedan klju¢an moment. Sje¢am se jedne anegdote. Ja sam bio na
sastanku Europske pucke stranke u Bruxellesu, veleposlanik Drobnjak je bio nas veleposlanik pri

EU, Plenkovi¢ mu je bio zamjenik, i na jednoj veceri u Bruxellesu smo razgovarali i dogovorili
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da ja izadem s inicijativom da sve stranke podrze kandidaturu Hrvatske u EU, to je bio negdje
kraj 2002. I onda kad sam ja izaSao s tim javno, onda je tu inicijativu koja nije bila njegova
preuzeo Sanader kao celnik najjade oporbene stranke, javno ju je izlozio i onda je to Racan
prihvatio. Tada je stvoren Pakt za Europu. Ta moja inicijativa koju je preuzeo Sanader, dovela je

do konsenzusnog izglasavanja Rezolucije o pristupanju EU* (Grani¢, intervju, 30. 8. 2013.).

4.2.2. Peti saziv Hrvatskoga sabora 2003.-2007.

Hrvatski sabor petog saziva konstituiran je 22. prosinca 2003., a odluku o svom
raspustanju donio je 12. listopada 2007. godine. U Sabor je izabrano 152 zastupnika/ce. Za
predsjednika Hrvatskoga sabora izabran je Vladimir Seks (HDZ). Za potpredsjednike Sabora
izabrani su: Luka Bebi¢ (HDZ), Darko Milinovi¢ (HDZ) i Purda Adlesi¢ (HSLS), iz redova
parlamentarne vecine, te Mato Arlovi¢ (SDP) i Vesna Pusi¢ (HNS), iz redova parlamentarne
manjine. Mandate je osvojilo 15 parlamentarnih stranaka. Najvise mandata osvojio je HDZ — 66.
Dan nakon svog konstituiranja, 23. prosinca 2003., Hrvatski sabor potvrdio je koalicijsku Vladu
Ive Sanadera (HDZ, HSLS, HSU, DC i nacionalne manjine), koja je dobila povjerenje vecine
saborskih zastupnika. Za nju je glasovalo 88 od 152 zastupnika, koliko ih je ukupno izabrano u
Sabor.

Hrvatska je 20. travnja 2004. dobila pozitivno Misljenje Europske komisije 0 svom
zahtjevu za ¢lanstvo u EU. Status zemlje kandidata koji joj je dodijelilo Europsko vijece stekla je
18. lipnja 2004., a pristupne pregovore za Clanstvo zapocela je 3. listopada 2005. Sabor je
konsenzusom donio nekoliko akata vaznih za pocetak pregovora Republike Hrvatske s
Europskom unijom, koje prikazujem u nastavku.

Kao kruna parlamentarnog konsenzusa 2005. konstituiran je Nacionalni odbor za pracenje
pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU kao saborsko tijelo kojemu je osnovna zadaca
nadzor i verifikacija Citavog tijeka pregovora. U njemu su zastupljene sve parlamentarne stranke,
na Celu mu je predstavnik/ca opozicije, a odluke donosi konsenzusom. To je znadilo jacanje
demokratskih procesa rasprave i usuglaSavanja, ali i uloge Sabora u ¢itavom procesu pregovora.
Odluku o osnivanju Nacionalnog odbora kao radnog tijela za pracenje pregovora o pristupanju
Republike Hrvatske EU Hrvatski je sabor donio na sjednici 19. 1. 2005., na temelju ¢lanka 43.
Poslovnika Hrvatskoga sabora, a Odluku o imenovanju prvog predsjednika, potpredsjednika i
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¢lanova Nacionalnog odbora Sabor je donio na sjednici 9. oZzujka 2005., na temelju Odluke o
osnivanju Nacionalnog odbora (NN 12/05). Prvi predsjednik Nacionalnog odbora bio je lvica
Racan (5. saziv). U nastavku ¢u detaljno prikazati rad Nacionalnog odbora, jer je on bio jedno od
najvaznijih tijela u strukturi pregovora, ujedno prva parlamentarna struktura koja je u svom radu
uvela konsenzusne mehanizme, $§to podrazumijeva sasvim drugaciji nacin odlu¢ivanja naspram
veéinskog odluc¢ivanja u svim drugim odborima.

U 5. sazivu osnovano je jo§ jedno vazno tijelo za integracijski proces i put Hrvatske ka
EU, Zajedni¢ki parlamentarni odbor Republika Hrvatska — Europska unija, osnovan temeljem
odredbi Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju

Sabor je, dakle, dodatno razradio svoju institucionalnu strukturu (Nacionalni odbor,
Zajednicki parlamentarni odbor) i procedure rada (konsenzusno donosenje odluka u Nacionalnom
odboru), vazne za simultano odvijanje pregovora s Europskom unijom i uskladbu zakonodavstva
s europskom pravnom steevinom. Znacaj Sabora i njegove nadleZnosti jo§ vise jacaju kad je u
pitanju proces europskih integracija.

Peti saziv odrzao je 27 sjednica. Od ukupno donesenih 568 zakona, njih 160 (28,1%) bili
su zakoni iz uskladbe (P.Z.E.). U redovnom postupku doneseno je 134 zakona (23,6%), a u
hitnom postupku 434 (76,4%) zakona. Jednoglasno je doneseno 144 (25,3%), a ve¢inom glasova
424 zakona (74,7%).

Hrvatski sabor je 13. prosinca 2004. godine, u oc¢ekivanju odluke Europskog vijeca 17.
prosinca 2004., kojom ¢e biti utvrden datum pocetka pregovora Hrvatske s EU o punopravnom
Clanstvu, donio Izjavu hrvatskih parlamentarnih stranaka o pocetku pregovora Hrvatske i EU.

Izjava je uslijedila nakon $to je Hrvatska dobila status zemlje kandidatkinje slijedom
pozitivnog Avisa Europske komisije iz travnja 2004. 1 odluke Europskog vijec¢a iz lipnja 2004. U
Izjavi se, izmedu ostalog, navodi: ,,Sve politicke stranke zastupljene u Saboru, uz Siroku potporu i
visoka oc¢ekivanja javnosti, smatraju da je Republika Hrvatska uloZila znatne napore i uc€inila
bitne pozitivne pomake u ispunjavanju kopenhaskih kriterija i preporuka Europske komisije,
ukljucujuéi i suradnju s ICTY-em. Ovom Izjavom jo$ jednom isticemo ¢injenicu da je Republika
Hrvatska izgradila konsenzus o pridruzivanju EU*. Izjava je donesena jednoglasno.

Uslijedio je jo§ jedan vazan dokument Hrvatskoga sabora: Deklaracija o temeljnim
nacelima pregovora za punopravno clanstvo Republike Hrvatske u EU (NN 12/2005), od 19.
sijenja 2005. godine. U preambuli Deklaracije poziva se na Rezoluciju Sabora o pristupanju
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Republike Hrvatske EU od 18. prosinca 2002. godine. Ponovno se isti¢e da je Hrvatskoj strateski
cilj da ostvari punopravno ¢lanstvo u EU, da se Hrvatska opredijelila za vrednote i ciljeve na
kojima pociva EU, te da je prihvatila nacela na kojima se temelji Ustav EU. Isti¢e se da je
Hrvatski sabor ,,odlucan u odgovornosti za ostvarivanje doprinosa u ispunjavanju svih kriterija za
punopravno ¢lanstvo u EU utvrdenih u ¢lanku 49. Ugovora o EU i zakljuCcima sastanaka
Europskog vije¢a u Kopenhagenu i Madridu®, kao i u opredjeljenju za razvijanje dobrosusjedskih
odnosa, te za mirno rjeSavanje svih otvorenih pitanja na temelju uzajamnog uvazavanja i
postivanja. Navodi se da Sabor Zeli unaprijediti odnose, dijeljenjem svojih iskustava i dijeljenjem
znanja u procesu priblizavanja EU, s ostalim drzavama kandidatkinjama za c¢lanstvo u EU 1
drzavama Procesa stabilizacije i1 pridruzivanja i tako pridonijeti suradnji, stabilnosti i napretku na
podrucju Jugoistocne Europe. Takoder, ,,Sabor zeli potvrditi ulogu kontinuiranog dijaloga i
uskladenog djelovanja izmedu Hrvatskoga sabora i Vlade u procesu daljnjeg priblizavanja EU,
kao i u procesu pregovora za punopravno &lanstvo u EU. Zeli pridonijeti ukljudenosti Hrvatskoga
sabora u raspravu 0 svim bitnim pitanjima pregovora za punopravno ¢lanstvo Republike Hrvatske
u EU. Utvrduje da su sve politicke stranke, kao i svi nezavisni zastupnici u Hrvatskome saboru
jedinstveni da je punopravno ¢lanstvo Republike Hrvatske u EU od nacionalnog znacaja. Istice
zelju da pridonese promicanju nacionalnog konsenzusa o pristupanju EU, u cilju jacanja
pregovarackih stajaliSta 1 odredivanja nuznih pretpostavki za uspje$no vodenje pregovora kao i
dobro pripremljeno funkcioniranje Republike Hrvatske u uvjetima ¢lanstva u EU. Sabor Zeli da
¢lanstvo u EU bude izraz volje gradana Republike Hrvatske na osnovi odluke temeljene na $to
boljoj informiranosti, kao i transparentno vodenog procesa pregovora o kojem ¢e se redovito i
javno raspravljati putem Nacionalnog foruma o pristupanju Republike Hrvatske EU i drugih
inicijativa, te u otvorenom dijalogu sa svim ¢imbenicima“. Svjestan vaznosti uspjeSnog vodenja
pregovora za punopravno ¢lanstvo Republike Hrvatske u EU, Hrvatski sabor u Deklaraciji iznosi
8 temeljnih nacela pregovora. U tocci 8. navodi se da ¢e gradani putem referenduma odluciti o
pristupanju EU po zavrSetku pregovora, a prije potpisivanja Ugovora o pristupanju. Ta tocka
kasnije je mijenjana ¢ak dva puta izmjenom Deklaracije, a naposlijetku je odluceno da ¢e gradani
svoju odluku o c¢lanstvu Republike Hrvatske u EU iskazati nakon potpisivanja Pristupnog
ugovora, s time da ¢e referendumskom izjasnjavanju gradana prethoditi Odluka Hrvatskoga
sabora o pristupanju Republike Hrvatske EU, koja treba biti donesena 2/3 ve¢inom glasova svih

zastupnika, temeljem slova Ustava. 1z Deklaracije se jasno vidi da se Hrvatska u integracijskom
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procesu opredjeljuje za konsenzusni model demokracije i vodenja politike. Deklaracija je
donesena jednoglasno.

Isti dan (19. 1. 2005.) kao potvrda konsenzusnog opredjeljenja hrvatske politike donesena
je Izjava Hrvatskoga sabora i Vlade o zajednickom djelovanju u procesu pregovora za clanstvo u
EU (NN 12/05), u kojoj se jo$ jednom potvrduje da je postizanje punopravnog ¢lanstva u EU
temeljni nacionalni interes i cilj, iskazuje se puno prihvacanje nacela na kojima se temelji Ustav
EU, kao i svih vrijednosti, zajednickih politika i ciljeva na kojima poc¢iva EU. Istice se da su
Hrvatski sabor i Vlada ,,odlu¢ni u zajednickom doprinosu svih institucija Republike Hrvatske u
ispunjavanju kriterija za c¢lanstvo u EU utvrdenih u c¢lanku 49. Ugovora o EU, kao i na
sastancima Europskog vijeta u Kopenhagenu i Madridu®, te da potvrduju ,,opredjeljenje za
aktivno sudjelovanje Hrvatskoga sabora, kao najviSeg predstavnika demokratske volje gradana
Republike Hrvatske, u pripremama i pregovara¢kom procesu za punopravno ¢lanstvo Republike
Hrvatske u EU*. Nadalje, Hrvatski sabor i Vlada potvrduju spremnost Republike Hrvatske da se
17. ozujka 2005. otvore pregovori o punopravnom ¢lanstvu Republike Hrvatske u EU, u skladu s
odlukom Europskog vijec¢a od 17. prosinca 2004. godine.

U Izjavi se istice: ,,Pregovore s Europskom unijom vodi Vlada RH. Hrvatski sabor i Vlada
potvrduju vaznost kontinuiranog i uskladenog djelovanja u procesu pregovora (...), posebno u
dijelu uskladivanja nacionalnog zakonodavstva s pravnom stecevinom EU. Vlada izrazava
spremnost za pruzanje svih oblika i na¢ina potpore Hrvatskome saboru na daljnjem informiranju
zastupnika, kao 1 stru¢nih sluzbi Sabora u cilju podizanja razine spremnosti za buduce obveze
slijedom Protokola o ulozi nacionalnih parlamenata u EU i Protokola o primjeni nacela
supsidijarnosti i proporcionalnosti. Hrvatski sabor izrazava spremnost da svojim aktivnostima
podupire rad Vlade u procesu pregovora o ¢lanstvu u EU*. Nadalje, istice se da se ,,u skladu s
Deklaracijom o temeljnim nacelima pregovora za punopravno Clanstvo Republike Hrvatske u
EU, a u svrhu jacanja zajednicke odgovornosti, osiguranja Sirokog javnog interesa i pozitivnih
parlamentarnih politickih uvjeta za vodenje pregovora, u Hrvatskom saboru osniva Nacionalni
odbor (NO). Hrvatski sabor donijet ¢e posebnu Odluku o osnivanju i radu NO. Tijekom
pregovarackog procesa NO treba osigurati jacanje ukupnog drusStvenog suglasja u procesu
pristupanja EU. (...) Voditelj Drzavnog izaslanstva za pregovore o pristupanju Republike
Hrvatske EU redovito ¢e Nacionalnom odboru podnositi izvjes¢a o tijeku pregovora, a najmanje

svaka tri mjeseca. O tijeku pregovarackog procesa Vlada i voditelj Drzavnog izaslanstva podnosit
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¢e izvjeS€e Saboru najmanje dva puta godiSnje, nakon zavrSetka Sestomjesenog ciklusa
predsjedanja EU-om®. Izjava je donesena jednoglasno.

Istoga dana donesena je i Odluka o osnivanju Nacionalnog odbora (NN 12/05). U Odluci
se navodi da se Nacionalni odbor (NO) osniva kao radno tijelo Hrvatskoga sabora za pracenje
pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU. U tocci II. nabrojane su zadace i ovlasti
Nacionalnog odbora. ,,Nacionalni odbor: nadgleda i ocjenjuje tijek pregovora; daje misljenje i
smjernice u ime Hrvatskoga sabora o pripremljenim pregovaratkim pozicijama; razmatra
informacije o pregovarackom procesu; razmatra i daje misljenje o pitanjima koja ¢e se otvarati
tijekom pregovora; razmatra 1 ocjenjuje pregovaracko djelovanje pojedinih ¢lanova
pregovarackog tima; putem predsjednika Odbora odrzava redovite konzultacije i razmjenjuje
informacije s Predsjednikom Republike, predsjednikom Vlade i predsjednikom Sabora; odrzava
redovite konzultacije s voditeljem izaslanstva i glavnim pregovaraéem o tijeku pregovora,
otvorenim pregovaraCkim pitanjima 1 moguéim nacinima =zatvaranja pojedinih poglavlja
pregovora; po potrebi daje misljenje o usuglasavanju hrvatskoga zakonodavstva s propisima
Europske unije; najmanje dva puta godiSnje obavjestava Hrvatski sabor o radu Odbora®“. NO ima
predsjednika, potpredsjednika i 13 ¢lanova iz reda zastupnika i to Sest ¢lanova iz reda vladajucih,
a Sest iz reda oporbenih stranaka, a predsjednici Odbora za vanjsku politiku, Odbora za europske
integracije 1 Odbora za meduparlamentarnu suradnju ¢lanovi su NO neovisno o stranackoj
pripadnosti. U NO se imenuju 4 c¢lana i to: predstavnik Ureda Predsjednika Republike;
predstavnik akademske zajednice, predstavnik udruga poslodavaca i predstavnik sindikata.
Imenovani ¢lanovi Odbora imaju sva prava ¢lana radnog tijela osim prava odlucivanja.
Predsjednik NO bira se iz reda oporbenih stranaka, a potpredsjednik iz reda vladajuce stranke ili
vladajuce koalicije u Saboru. U radu NO mogu sudjelovati predsjednik Vlade, predsjednik i
Clanovi PredsjedniStva Hrvatskoga sabora, voditelj izaslanstva, glavni pregovara¢ te Sef
pregovaracke grupe pojedinog podrucja o kojem se raspravlja. Na sjednice NO mogu se pozvati
predsjednici drugih radnih tijela, predsjednici klubova zastupnika u Hrvatskome saboru,
predstavnici strukovnih udruZenja, znanstvenici i1 stru¢njaci iz pojedinih podrucja vaznih za
proces pregovora. Glavni pregovarac, kad je prisutan na sjednici NO, daje informacije bitne za
donosenje odluka. U tocki VI. navodi se da se sjednice NO ,,u pravilu odrzavaju bez nazo¢nosti
javnosti. Tada, predsjednik NO, izvjestava javnost o predmetu rasprave i donesenim odlukama.

Neposredno nakon otvaranja pregovora 3. 10. 2005. godine, Hrvatski sabor 14. 10. 2005.
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donio je jo$ jedan dokument konsenzusno: Rezoluciju o strategijskim odrednicama pregovora
Republike Hrvatske s EU (NN 122/2005), koja sazima sve dotad poduzete radnje u cilju
pristupanja Hrvatske Europskoj uniji. U Rezoluciji se, izmedu ostaloga, naglasava: da Hrvatska
tezi ostvariti punopravno ¢lanstvo u EU ,,pod najpovoljnijim uvjetima i u najkraéem moguéem
vremenskom roku, zalazuc¢i se za nacelo individualnog pristupa®, uz teznju da se svi uvjeti za
Clanstvo ostvare do 2008. godine; da Hrvatska u pregovorima Zeli sacuvati ,,sV0j posebni identitet
srednjoeuropske, mediteranske i podunavske zemlje*; da ¢e Hrvatska nastojati ,,0sigurati
odgovarajuca prijelazna razdoblja, a ako je moguce i izuze¢a za ona podrucja od osobitog
interesa za Republiku Hrvatsku“; da je Hrvatska spremna provoditi unutarnje reforme kako bi
ispunila kriterije za pristupanje EU; naposljetku, da ¢e Hrvatska izraditi sveobuhvatnu
komunikacijsku strategiju, ,koja ¢e osigurati kvalitetno upoznavanje hrvatskih gradana s

funkcioniranjem EU, ali i gradana EU s Republikom Hrvatskom kao budu¢om ¢lanicom EU*.

4.2.3. Sesti saziv Hrvatskoga sabora 2008. - 2011.

Sesti saziv Hrvatskoga sabora konstitutiran je 11. 1. 2008., na temelju rezultata izbora za
zastupnike u Hrvatski sabor, odrzanih 25. 11. 2007. U Sabor su izabrana 153 zastupnika. Odluku
o svom raspustanju Hrvatski sabor donio je 28. 10. 2011. godine.

Zastupni¢ke mandate osvojilo je 10 parlamentarnih stranaka, a najveéi broj mandata
osvojio je HDZ (66).

Na ¢elu Sabora bio je Luka Bebi¢ (HDZ), a potpredsjednici su bili Vladimir Seks (HDZ),
Antunovi¢ (SDP) 1 Neven Mimica (SDP) iz reda parlamentarne manjine. Dan nakon
konstituiranja, 12. 1. 2008., Hrvatski sabor izglasao je povjerenje koalicijskoj Vladi formiranoj
sklapanjem koalicije HDZ-a sa HSS-om, HSLS-om, HSU-om, te zastupnicima manjina, kojoj je
u svom drugom mandatu za redom na celu bio premijer Ivo Sanader (HDZ).

Medutim, prije nego Sto je Vlada Ive Sanadera dosla na polovinu mandata, Ivo Sanader
podnio je ostavku, a Sabor je 6. 7. 2009. dao povjerenje Vladi Jadranke Kosor, dotadasnjoj
potpredsjednici u Sanaderovoj Vladi.

U 6. sazivu Sabor je ve¢ imao razradenu infrastrukturu za prac¢enje pregovora, imao je sve

instrumente 1 alate, mehanizme 1 strukture, koje je trebalo dalje njegovati, ne dozvoliti da se uruse
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dnevnopolitickim previranjima i dogradivati ih u skladu s napredovanjem pregovora. Osobito je
zahtjevno bilo Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava, na Cije se otvaranje najduze ¢ekalo, jer
je Hrvatska morala ispuniti mjerila postavljena i za otvaranje tog poglavlja. Poglavlje 23.
otvoreno je 30. 6. 2010., neposredno nakon $to je Sabor 16. 6. 2010. usvojio Promjenu Ustava
(NN 76/2010), kojom su mnogi ustavni instituti reformirani i usuglaseni sa zahtjevima EU.

Clanstvo u EU zahtijevalo je ustavne promjene kojima se europski pravni standardi
ugraduju u hrvatski ustavno-pravni poredak, pa su upravo promjene Ustava 2010. najvise vezane
za pristupni proces i uvjetovanost ¢lanstva. Promjene Ustava 2010. bile su presudne za otvaranje
Poglavlja 23., a njihova daljnja operacionalizacija kroz zakone dovela je do ispunjavanja mjerila
za zatvaranje tog poglavlja i ukupnog zavrSetka pregovora, dok su promjene Ustava iz 2000. (NN
113/2000) bile vazne za otpocinjanje procesa pregovora (Sto pokazuju dokumenti iz pregovora,
ponajprije Avis Europske komisije). Naposlijetku, Promjenom Ustava 2010. utvrdena je valjana
ustavnopravna osnova za pristupanje Hrvatske EU, kao i za funkcioniranje hrvatskih institucija
unutar okvira EU.

Za zavrSetak pregovora s EU bitnom se pokazala i dinamika interparlamentarne suradnje i
Nacionalnog odbora, Odbora za vanjsku politiku, Odbora za meduparlamentarnu suradnju (u
sklopu kojega su djelovale brojne grupe prijateljstva) 1 ZajedniC¢kog parlamentarnog odbora
Republika Hrvatska — EU.

U nastavku ¢u prikazati aktivnosti onih saborskih odbora koji su se najviSe bavili
europskim integracijama, procesom pregovora i uskladbom zakonodavstva, ali i
predstavljanjem/komuniciranjem pristupnog procesa domacoj 1 medunarodnoj javnosti. To su
bili: Nacionalni odbor za pra¢enje pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU, Odbor za
europske integracije i Zajednicki parlamentarni odbor Republika Hrvatska — EU. Svi oni trebali
su sinkrono raditi na priblizavanju hrvatskih stajaliSta institucijama EU 1 pojedinim zemljama
¢lanicama koje su sve do posljednjeg dana pregovora pratile ispunjava li Hrvatska sva mjerila za
zatvaranje poglavlja.

U ovom sazivu Sabora Hrvatska je zakljucila pregovore s EU, koji su trajali 5 godina i
nepunih 9 mjeseci. Pristupni pregovori s EU =zakljuCeni su na posljednjoj meduvladinoj
konferenciji 30. lipnja 2011. u Bruxellesu, odrzanoj pod madarskim predsjedanjem EU-om. Da bi

to uspjela, Hrvatska je morala uspjeSno zakljuciti najzahtjevnije poglavlje pregovora, Poglavlje
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23. Pravosude i temeljna prava. Nakon odluke Europske komisije da su ispunjena sva mjerila za
zakljuCenje pregovora u Poglavlju 23., pregovori u tom poglavlju zatvoreni su na posljednjoj
meduvladinoj konferenciji 30. lipnja 2011.

Promjene Ustava koje je Hrvatski sabor donio 2010. (NN 76/2010) i koje su bile od
presudne vaznosti za zavrSetak pregovora u Poglavlju 23., ali i ukupnih pregovora, prikazala sam
u 2. poglavlju. Uskladeno zakonodavstvo koje je donio 6. saziv vezano uz Poglavlje 23. i njegovu
provedbu prikazat ¢u u IV. dijelu radnje ,,Zakonodavstvo i funkcioniranje demokracije, kroz
prikaz nekoliko zakona od iznimne vaznosti za reformu pravosuda, potpuniju zastitu ljudskih
prava i jacanje mjera prevencije u borbi protiv korupcije. Svi ti normativni iskoraci bili su nuzni
da Hrvatska zakljuci pregovore, a ujedno su vazni pokazatelji usidrenosti pojedinog parcijalnog
rezima demokracije.

U 6. sazivu (2008.-2011.) Hrvatski sabor odrzao je 24 sjednice na kojima je donio ukupno
815 zakona, od tog broja 298 (36,5%) tzv. europskih zakona (zakona iz uskladbe). U redovnom
postupku doneseno je 109 zakona, a u hitnom postupku 706 (86,6%) zakona. Sesti je saziv
u odnosu na prethodno desetljece (devedesetih) i polupredsjednicki sustav, jer su u ovom sazivu
zavrSeni pregovori za cClanstvo u EU, S§to je pretpostavka da je Hrvatska konsolidirala
demokraciju. U nastavku radnje pokusat ¢u odgovoriti na pitanje je li i u kojoj mjeri Hrvatski
sabor, posebice tijekom 6. saziva ucinio iskorak u podizanju kvalitete demokracije, ponajprije
normativnim aktima koje je donio 1 pra¢enjem njihove provedbe, te je li ova reinstitucionalizacija
demokracije uvjetovana ¢lanstvom u EU, koja je uspjesno zavrSena, bila dovoljna za obuhvatnu
konsolidaciju demokracije.

Tijekom pristupnog procesa (4.-6. saziv) Hrvatski sabor donio je 523 zakona kojima se
hrvatsko zakonodavstvo uskladuje s pravnom ste€evinom EU (u 4. sazivu doneseno je 65
»europskih® zakona, u 5. sazivu 160 ,,europskih® zakona, a u 6. sazivu 298 ,,europskih* zakona).

Hrvatski sabor je, polaze¢i od Rezolucije Hrvatskoga sabora o pristupanju Republike
Hrvatske Europskoj uniji (NN 153/02), na sjednici 26. 11. 2010. donio Izmjenu Deklaracije o
temeljnim nacelima pregovora za punopravno clanstvo Republike Hrvatske u EU, kojom se
mijenja stavak 1. tocke 8. Deklaracije (NN 12/05), te glasi: ,,Gradanke i gradani Republike
Hrvatske odlucit ¢e o pristupanju Europskoj uniji na referendumu koji ¢e se odrzati u roku od 30

dana od dana potpisivanja Ugovora o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji. Nakon
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referenduma, ovisno o njegovim rezultatima, Hrvatski sabor pristupit ¢e ratifikaciji Ugovora o
pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji* (NN 135/2010).

Na samom Kraju 6. saziva, po zavrSetku pregovora za ¢lanstvo u EU, Hrvatski sabor je na
sjednici 21. 10. 2011. donio Deklaraciju o promicanju europskih vrijednosti u jugoistocnoj
Europi (NN 121/2011), u kojoj je istaknuto da ¢e se Hrvatska zalagati za nastavak procesa
prosirenja EU te da ¢e ,,pruzati potporu svim zemljama jugoistoéne Europe u provodenju reformi,
pridrzavaju¢i se pritom politike striktnog 1 poStenog procjenjivanja napretka u ostvarivanju
europske 1 euroatlantske perspektive svakog pojedinog kandidata“.

U nastavku ¢u opisati nove parlamentarne strukture potpore europskom procesu,
posebice Odbor za europske integracije osnovan u 4. sazivu Sabora, te Nacionalni odbor i
Zajednicki parlamentarni odbor Republika Hrvatska - EU koji su osnovani u 5. sazivu. Potom ¢u
opisati nove parlamentarne procedure potpore europskom procesu, medu njima hitni postupak
kao dogovorno prihvacenu proceduru za donoSenje zakona iz uskladbe. Takoder, predstavit ¢u
instrumente uskladivanja kojima se obvezuje Vlada da u postupku uskladivanja zakonodavstva
Hrvatskom saboru upucuje prijedloge zakona koje prati potvrdena Izjava o uskladenosti

prijedloga propisa s pravnom steCevinom EU i1 Usporedni prikaz podudaranja odredbi propisa.

4.3. Parlamentarne strukture potpore europskom procesu: uloga saborskih

radnih tijela u procesu pristupanja EU

Hrvatski sabor sudjelovao je u pripremama Republike Hrvatske za ¢lanstvo u EU putem
svojih radnih tijela. U procesu pristupanja Hrvatske EU sudjelovala su gotovo sva saborska radna
tijela — razmatranjem i zauzimanjem stava, u okviru svog djelokruga, o zakonskim prijedlozima
kojima se hrvatsko zakonodavstvo uskladivalo s pravnom stecevinom EU.

No, tri su parlamentarna tijela sveukupnim svojim djelokrugom bila ukljucena u proces
pristupanja: Odbor za europske integracije, Nacionalni odbor za pracenje pregovora te Zajednicki
parlamentarni odbor Republika Hrvatska — Europska unija.

Odbor za europske integracije, osnovan 2000. temeljem Poslovnika Zastupni¢ckog doma
Hrvatskoga drzavnog sabora (NN 71/2000), pratio je uskladivanje pravnog sustava Republike

Hrvatske s pravnim sustavom EU, odnosno, provodio je pravnu kontrolu procesa uskladivanja
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zakonodavstva. Temeljem te svoje primarne zadace razmatrao je sve zakonske prijedloge kojima
se hrvatsko zakonodavstvo uskladivalo s pravnom steCevinom EU te je svoja izvjesca s ocjenom
uskladenosti prilagao raspravi na plenarnoj sjednici. Takoder, Odbor je pratio programe pomo¢i i
suradnje Europske unije te suradivao i razmjenjivao iskustva s tijelima u europskim
integracijama, a u nadleZnosti je imao i praenje izvrSavanja prava i obveza Republike Hrvatske
proizaslih iz medunarodnih ugovora koji se odnose na Vije¢e Europe (¢l. 96. Poslovnika). Na
¢elu Odbora bio je opozicijski zastupnik. Odbor je djelovao sve do ulaska Hrvatske u ¢lanstvo
EU, 1. 7. 2013., kada postaje Odbor za europske poslove.

Kao posebno radno tijelo nadlezno za pracenje pregovora o pristupanju Hrvatske EU, od
2005. do 2011. u Hrvatskom saboru djelovao je Nacionalni odbor, osnovan Odlukom Hrvatskoga
sabora 2005. godine. Zada¢e Nacionalnog odbora bile su nadgledanje tijeka pregovora, davanje
miSljenja 1 smjernica u ime Hrvatskoga sabora o pripremljenim pregovarackim pozicijama
Hrvatske, te razmatranje i ocjenjivanje pregovarackog djelovanja hrvatske Vlade. Odbor je
provodio politi¢ku kontrolu pristupnih pregovora. Clanovi su mu bili predstavnici svih stranaka,
na ¢elu mu je bio predstavnik opozicije, a odluke je donosio konsenzusom. Odbor je sluzio i kao
forum za konzultacije i raspravu izmedu parlamentarnih stranaka i Vlade. Ostale funkcije Odbora
ukljucivale su davanje relevantnih informacija o EU hrvatskoj javnosti.

Zajednicki parlamentarni odbor Republike Hrvatske i Europske unije osnovan je na
temelju Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruZivanju kao novi oblik suradnje 1 politickog dijaloga
Hrvatskog sabora i Europskoga parlamenta. Uspostavljen je Odlukom Europskog parlamenta iz
ozujka 2004. 1 Odlukom Hrvatskog sabora iz listopada iste godine. Time je realizirano nacelo
individualiziranog pristupa Europskog parlamenta Republici Hrvatskoj (do tada se, od 1992. do
2004., suradnja odvijala u okviru skupine zemalja jugoistocne Europe). Zajednicki parlamentarni
odbor sastojao se od predstavnika jednog i drugog parlamenta, a supredsjedali su mu voditelji
izaslanstava Hrvatskog sabora i Europskog parlamenta. Clanovi Zajedni¢kog odbora sastajali su
se dva puta godisnje, naizmjence u Bruxellesu ili Strasbourgu i u Hrvatskoj, na redovitim
sastancima kako bi razmijenili iskustva o svim najvaznijim vidovima pristupanja Hrvatske EU,
ali i kako bi raspravili relevantna pitanja za djelotvorno funkcioniranje i daljnji razvoj EU.
Drugim rije¢ima, na sastancima se raspravljalo o aktivnostima i postignu¢ima na ispunjavanju
uvjeta za pristupanje Hrvatske EU i o aktualnoj problematici ¢lanica Unije i Hrvatske. Na kraju

svakog sastanka usvajala se zajednicka izjava 1 preporuke, ponajvise kao poticaj daljnjem
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pregovarackom procesu. ZajedniC¢ki parlamentarni odbor odrzao je ukupno 17 sastanaka,

posljednji je odrzan u Splitu 29. i 30. travnja 2013. godine.

4.3.1. Aktivnosti Odbora za europske integracije

Odbor za europske integracije djelovao je kao stalno radno tijelo Sabora u sva tri saziva
Sabora tijekom procesa pristupanja Republike Hrvatske EU, te je odrzao ukupno 176 sjednica. U
4. sazivu (2000.-2003.), kada je predsjednik Odbora bio Mate Grani¢, odrzano je 35 sjednica, u 5.
sazivu (2003-2007.), kada je predsjednik Odbora bio Neven Mimica, odrzano je 57 sjednica, a u
6. sazivu (2008.-2011.), kada je predsjednik Odbora ponovno bio Neven Mimica, odrzane su 84
sjednice Odbora. Odbor je uz predsjednika i potpredsjednika imao jo§ 11 ¢lanova. Predsjednik
Odbora bio je opozicijski zastupnik.

Kako su zapocinjali europski poslovi u Saboru, najbolje se vidi iz zapisnika jedne od
prvih sjednica Odbora za europske integracije. Donosim isjecke Zapisnika 3. sjednice Odbora za
europske integracije Hrvatskoga sabora (Klasa: 021-17/01-31/03; Urbroj: 612/22-01-02), koja je
odrzana 29. ozujka 2001. (4. saziv Sabora), dakle, prije potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju 29. listopada 2001. Sjednici je predsjedao Mate Grani¢, prvi predsjednik Odbora za
europske integracije (DC), a nazo¢ni su bili potpredsjednik Odbora Marin Jurjevi¢ (SDP), te
¢lanovi Odbora: Stjepan Radi¢ (HSS), Jadranka Reihl-Kir (SDP), Darinka Orel (HSLS), Vesna
Podlipec (SDP), Zrinjka Glovacki-Bernardi (HSLS), Valter Drandi¢ (IDS), Mario Kova¢ (HSLS)
i Josip Leko (SDP).

Sjednici su nazodili i: Ivan Jakov¢i¢, ministar za europske integracije, Olgica Spevec,
pomoc¢nica ministra za gospodarstvo, Andrej Plenkovi¢, nacelnik Odjela za europske integracije u
Ministarstvu vanjskih poslova, Vesna Pusi¢, predsjednica Kluba zastupnika HNS-a i LS-a i Ivo
Skrabalo, predsjednik Odbora za meduparlamentarnu suradnju Hrvatskoga sabora. Odbor je
raspravljao o Izvjescu Vlade o drugom krugu pregovora o sklapanju Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju s EU te je usvojio Plan rada, koji je sadrzavao sljedece tocke:

,» 1. Odbor za europske integracije kontinuirano ¢e suradivati s Glavnim pregovara¢em Republike
Hrvatske za pregovore s Europskom unijom, Ministarstvom za europske integracije i

Ministarstvom vanjskih poslova oko svih poslova vezanih uz proces integriranja u EU.
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2. Odbor za europske integracije predlozit ¢e PredsjedniStvu Hrvatskoga sabora, da kada zapo¢ne
proces uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s pravilima i propisima Europske unije, na
prijedlog Vlade daje posebnu oznaku zakona ,Europske unije* ili sliénu oznaku, koja bi
omogucavala hitni postupak. O tome je potrebno posti¢i dogovor svih parlamentarnih stranaka.

3. Odbor za europske integracije ¢e pratiti proces usvajanja svakog pojedinog zakona koji je
vezan za proces uskladivanja s pravilima i propisima Europske unije, te ¢e davati Hrvatskome
saboru svoje misljenje, posebno o tome je li poStovana procedura usvajanja unutar vladinih tijela.
4. Odbor za europske integracije ¢e promovirati europske ideje te usko suradivati s Odborom za
vanjsku politiku i Odborom za meduparlamentarnu suradnju.

5. Odbor za europske integracije ¢e suradivati i izmjenjivati iskustva s odborima za europske
integracije ili poslove europskih drzava, posebno onih u procesu integriranja u Europsku uniju, te

s Europskim parlamentom.*

Uskladivanje zakonodavstva

Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju Hrvatska se obvezala na
uskladivanje nacionalnog zakonodavstva s pravnom ste¢evinom Europske unije (acquis). Clanak
69. Sporazuma odreduje postupno uskladivanje koje ¢e se u ranijoj fazi usredotociti na podrucja
pravne steCevine koja se odnose na unutarnje trziste i druga podruc¢ja vezana uz trgovinu, a koje

¢e se kasnije proSirivati na sve dijelove pravne steCevine Unije.

Postupak uskladivanja zakonodavstva Republike Hrvatske provodi se u suradnji tijela
drzavne uprave kod pripreme zakonodavnih prijedloga i Hrvatskoga sabora pri donoSenju

zakona.
Od 1. prosinca 2001. tijela drzavne uprave su u pripremi zakonodavnih prijedloga, kojima

se uskladuje zakonodavstvo Republike Hrvatske s pravnom stecevinom Unije, bila obvezna
priloziti ispunjenu Izjavu o uskladenosti 1 Usporedni prikaz podudarnosti odredbi prijedloga
propisa s odredbama propisa Europske unije. Slijedom toga Hrvatski sabor je Zaklju¢kom od 9.
listopada 2002. godine obvezao Vladu da se u postupku uskladivanja zakonodavstva u Hrvatski
sabor mogu uputiti samo oni prijedlozi zakona (P.Z.E.) koje prati potvrdena Izjava o uskladenosti

i Usporedni prikaz.
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Hrvatski sabor je 14. prosinca 2001. donio Odluku o izmjenama i dopunama Poslovnika
Zastupni¢kog doma Hrvatskoga sabora (NN 117/2001), kojom je razradio postupanje s
prijedlozima zakona koji su u postupku uskladivanja s pravnom ste¢evinom Unije.

Izmjenom c¢lanka 142. Poslovnika uvedeno je razlikovanje zakonskih prijedloga koji se
uskladuju u odnosu na ostale zakonske prijedloge te se propisuje da prijedlog zakona Kkoji se
uskladuje sadrzi oznaku ,,P. Z. E. br...““ (prijedlog europskog zakona), u gornjem desnom kutu
naslovne stranice. Zakonski prijedlozi koji ne podlijezu uskladbi i dalje nose oznaku ,,P. Z. br...*.

Izmjenama se u Poslovnik uvodi novi ¢lanak 166.a, koji propisuje da se po hitnom
postupku donose zakoni koji se uskladuju s propisima EU ako to zatrazi predlagatelj. Iznimno,
ako mati¢no radno tijelo, Odbor za zakonodavstvo ili Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki sustav
predloze da se zakon raspravi u prvom citanju jer nije suglasan Ustavu ili pravnom sustavu, o
zakonu ¢e se najprije raspraviti u prvom ¢itanju.

Ova odredba zapravo presumira prihvacanje procedure donoSenja zakona koji se
uskladuju po hitnom postupku i ne zahtijeva glasovanje o prihvacanju hitnog postupka, sto je
obveza prilikom utvrdivanja dnevnog reda sjednice za sve druge zakonske prijedloge koji se
upucuju u saborsku proceduru u hitnom postupku.

Odbor za europske integracije na svojim sjednicama raspravljao je o prijedlozima zakona
koji su nosili oznaku P. Z. E. Odbor je razmatrao prilozenu Izjavu o uskladenosti i Usporedni
prikaz podudarnosti odredbi kako bi utvrdio je li i u kojoj mjeri svaki pojedini zakonski prijedlog
uskladen s pravnom ste¢evinom Europske unije. Nakon provedene rasprave, Odbor je podnosio
Hrvatskom saboru izvjesce koje je sadrzavalo ocjenu uskladenosti prijedloga zakona s pravnom

steCevinom Unije.

Tablica 3: Uskladeni zakoni od 2003. do 2011.

GODINA BROJ USKLADENIH ZAKONA
2003. 65
2004. 32
2005. 30
2006. 24
2007. 74
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2008. 125
2009. 87
2010. 38
2011. 48
UKUPNO 523

O nadleznosti Odbora za europske integracije | proceduri donoSenja zakona iz uskladbe
razgovorala sam 24. 10. 2011. sa Vesnom Lonc¢ari¢, tajnicom Odbora za europske integracije U 6.
sazivu Sabora. Zanimalo me je li Odbor raspravljao samo o onim zakonskim prijedlozima koji su
imali oznaku P.Z.E. Loncarié: ,,Da, to su P.Z.E. zakoni, radi se o zakonskim prijedlozima iz
podruc¢ja uskladbe, kojima se nacionalno zakonodavstvo uskladivalo s europskom pravnom
steCevinom 1 koji su imali prioritet u donosenju. To je znacilo da se sjednica Odbora trebala
sazvati brzo, u §to kracem roku i ti prijedlozi su trebali biti raspravljeni, te je o njima trebalo
donijeti odluku, veéinom glasova ¢lanova Odbora. Odbor ima ukupno 13 c¢lanova, uz
predsjednika, potpredsjednika, jo§ 11 ¢lanova, §to je znacilo da je 7 ¢lanova trebalo dié¢i ruku i
re¢i da su suglasni s time da je prijedlog uskladen s EU, s acquis-em.“ Surina: ,,Rekli ste da su ti
zakonski prijedlozi morali i¢i u Zurnom, hitnom postupku. Koji je bio glavni razlog za to,
koli¢ina materijala?* Loncari¢: ,,Da, zbog koli¢ine materijala, a i prioriteta. Sve §to se tice
Europe i pristupanja EU imalo je prioritet za Republiku Hrvatsku. To je dogovoreno i odluceno
na razini svih parlamentarnih stranaka, te na nivou vrha drzave. Kad je prijedlog imao oznaku
P.Z.E., nije se mogao staviti u ladicu 1 re¢i: OK, budemo sjednicu sazvali za 3 tjedna. Sjednica je
morala biti promtno, ako smo ga dobili u Cetvrtak, a obi¢no jesmo, nakon sjednice Vlade u
Cetvrtak, koja ga upucuje u parlamentarnu proceduru, uz neizostavnu Izjavu o uskladenosti, a da
bi zakonski prijedlog iz uskladbe (P.Z.E.) doSao na plenarnu sjednicu, mora imati 1 nase
misljenje, izjavu Odbora, da je zakonski prijedlog uskladen. Stoga smo mi u Odboru provjeravali
tablicu uskladenosti koja je morala biti u prilogu tj. na kraju teksta svakog zakonskog prijedloga,
na zadnjoj stranici. Ta tablica je ustvari jedno tehnicki vidljivo mjerilo, stru¢na sluzba Odbora
provjerila bi tu tablicu, a nakon toga je bila sjednica Odbora, gdje bi ¢lanovi Odbora -
predstavnici stranaka, dali svoj input. Naravno, svi oni su prije odrzavanja sjednice Odbora dobili
na svoj stol taj prijedlog, on im je uvijek bio dostavljen. Na sjednici Odbora vodila se rasprava i

¢lanovi Odbora mogli su se izjasniti ukoliko nisu bili zadovoljni s odredenim dijelom prijedloga,
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a uvijek je na sjednicu Odbora dolazio i predstavnik resora koji je izradivao taj zakonski
prijedlog, najcesce je to bio drzavni tajnik ili pomo¢nik ministra, on je podnio uvodno izlaganje,
a ujedno je odgovarao na pitanja ¢lanova Odbora, njegova uloga bila je da brani taj zakonski
prijedlog. Dakle, u uvodnom izlaganju predstavnik predlagatelja rekao je u kom dijelu je zakon
uskladen, nakon toga predsjednik Odbora bi otvorio raspravu i pozvao zastupnike — Clanove
Odbora da uzmu rije¢ te da ukoliko zele postave pitanje predstavniku predlagatelja. 1z tog se
mogla razviti rasprava, a ako nije bilo pitanja, pristupilo se glasovanju o tom prijedlogu. Ako
ve€ina Clanova Odbora digne ruku da su suglasni s time da je prijedlog uskladen s acquis-em,
onda taj prijedlog prolazi i ide na plenarnu sjednicu.” Surina: ,,Uz Odbor za europske integracije
koji je bio duzan ocitovati se o svakom zakonskom prijedlogu iz uskladbe koji je nosio oznaku
P.Z.E., o tom prijedlogu bilo se duzno oc€itovati i mati¢no radno tijelo, resorni odbor?* Loncaric:
»Da, maticno radno tijelo iz Cije je nadleznosti odredeni zakonski prijedlog ocitovalo se 0
zakonskom prijedlogu, a Odbor za europske integracije je samo pratio i ocjenjivao uskladenost
tog zakonskog prijedloga s acquis-em, je li proSao sve faze u uskladivanju, ima li usporednu
tablicu koja treba biti u prilogu zakonskog prijedloga i postoji li eventualno nesto sporno da nije
uskladeno, jer mi ne ulazimo u meritum, u sadrzaj zakona, ve¢ ocjenjujemo samo njegovu
uskladenost s acquis-em 1 to naSe misljenje je iskljucivo bitno za sjednicu. Rasprava na Odboru
se vodila iskljuc¢ivo o tome je li prijedlog uskladen na dobar nacin. Zastupnici ¢lanovi Odbora
mogli su pitati je li materija prijedloga uskladena na dobar nacin odnosno kad ¢e se poceti
primjenjivati nesto Sto je uskladeno, ali se jo$ ne primjenjuje. Odbor se nije referirao na sadrzaj
zakona, ve¢ na njegovu uskladenost. Na sadrZaj zakona referiralo se mati¢no radno tijelo iz c¢ije
nadleznosti je zakonski prijedlog. Nama na stol Odbora dolazili su isklju¢ivo zakonski prijedlozi
iz uskladbe (P.Z.E.), a prijedlozi zakona koji nisu podlijegali uskladbi (P.Z.) nisu bili zakoni koji
se ti¢u naseg odbora. Sto se ti¢e procedure donosenja zakona, je li prijedlog upuéen u redovnom
ili hitnom postupku, o tome je odlucivala Vlada, to nije imalo nikakve veze s Odborom za
europske integracije. Medutim, politicka odluka je bila da o zakonima iz uskladbe bude
raspravljano brzo, da imaju prioritet, s obzirom na politicki dogovor 1 konsenzus oko Sto skorijeg
¢lanstva Hrvatske u EU kao strateSkog prioriteta. Medutim, i oni koji su prolazili redovnu
proceduru, a imali su oznaku P.Z.E., prolazili su proceduru u Odboru za europske integracije koji
se referirao na njihovu uskladenost s acquis-em.“ Surina: ,,Mozemo li se osvrnuti na razliku

izmedu Odbora za europske integracije 1 Nacionalnog odbora. Nacionalnom odboru na stol nisu
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dolazili prijedlozi zakona iz uskladbe (P.Z.E.), medutim, oni su ispred sebe imali pregovaracka
stajaliSta Hrvatske iz kojih se moglo vidjeti u kojim segmentima ¢e trebati i¢i na zakonodavne
izmjene, dakle, oni su unaprijed odobravali potrebne normativne zahvate iz uskladbe, koje je tek
onda Vlada izradivala 1 po izradi upucivala u saborsku proceduru kao P.Z.E. (zakonske prijedloge
iz uskladbe), na Ciju se pak uskladenost onda referirao Vas Odbor za europske integracije, prije
rasprave i glasovanja o tom zakonskom prijedlogu na plenarnoj sjednici. Tako da se Nacionalni
odbor ocitovao de facto o budu¢em P.Z.E.-u daju¢i Vladi suglasnost za njegovu izradu, a Vas
Odbor je provjeravao uskladenost tog P.Z.E.-a kojeg je Vlada izradila i uputila u saborsku
proceduru na donosenje. Dakle, postupak verificiranja izrade zakona krec¢e jos u Nacionalnom
odboru, a zavrsava provjerom njegove uskladenosti u Odboru za europske integracije.* Loncaric:
,,Tako je, da, upravo kao §to ste rekli* (Loncari¢, intervju, 24. 10. 2011.).

U razgovoru koji sam vodila 29. 8. 2013. s Tatjanom Briski, tajnicom Odbora za europske
integracije u 7. sazivu, koji je ulaskom Hrvatske u ¢lanstvo EU postao Odbor za europske
poslove, promijenivs§i ne samo svoje ime, ve¢ i nadleznosti, $to je verificirao novi Poslovnik
Sabora koji je stupio na snagu takoder ulaskom Hrvatske u ¢lanstvo EU 1. 7. 2013., upitala sam
ju kako je tekao postupak uskladivanja zakonodavstva u samim pocecima procesa pristupanja
Hrvatske EU, kad je Odbor za europske integracije tek formiran, u 4. sazivu Sabora, kada je
takoder obnasala duznost tajnice tog Odbora. Briski: ,,Odbor je osnovan Poslovnikom Sabora jos
2000. godine, a konstituiran je 2001. kada je odrzana prva sjednica. Odmah po konstituiranju
Odbor je donio Poslovnik o radu. U to pocetno vrijeme rada, Odbor se usredotocio uglavnom na
bilateralnu suradnju sa relevantnim odborima u drzavama ¢lanicama EU, uspostavili smo
kontakte sa predsjednicima drugih odbora u parlamentima drZzava ¢lanica EU, ostvarili smo
suradnju s njima i zapravo smo kroz kontakte sa drugim parlamentima pokusSavali usmjeriti
buduéi rad Odbora za europske integracije. Takoder, sudjelovali smo na konferencijama i
seminarima koji su se odrzavali u Hrvatskoj, organizirali smo sami rasprave o europskim temama
u Saboru, ali nismo se bavili pra¢enjem uskladivanja sve dok na Odbor nisu poceli dolaziti
prijedlozi zakona iz uskladbe (P.Z.E.) koji su u prilogu imali instrumente uskladivanja: Izjavu o
uskladenosti i Usporedni prikaz. Sve dotad na dnevnom redu sjednica Odbora nismo imali
zakonodavne akte, odnosno nismo do tada na sjednicama Odbora raspravljali o pojedina¢nim
prijedlozima zakona koji se uskladuju. lako, uskladivanje se ve¢ tada vrSilo, medutim, ono nije

bilo evidentirano i vodeno na nacin kako je naknadno propisano Odlukom o instrumentima
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uskladivanja.© Surina: ,,Dakle, u to poéetno vrijeme rada Odbora, zakonski prijedlozi iz uskladbe
nisu dolazili na stol Vaseg Odbora, nego su dolazili u mati¢ne odbore? Briski: ,,Tako je,
zakonski prijedlozi iz uskladbe dolazili su u mati¢na radna tijela, u ¢ijoj nadleznosti je materija
prijedloga zakona, ali bez oznake P.Z.E. Ta evidencija prijedloga zakona iz uskladbe koji nose
oznaku P.Z.E. i koji u prilogu imaju lIzjavu o uskladenosti vodi se u Odboru za europske
integracije od 2003. godine. Taj proces je trajao neko vrijeme. Stvar je u tome da je Vlada
naknadno, 2002. godine, donijela svoju odluku o instrumentima uskladivanja, znaci o
Usporednom prikazu i 0 lzjavi o uskladenosti. I dok je to profunkcioniralo, bio je taj odmak
2001. i 2002. u kojem se uskladivanje nije provodilo na formalno definiran nacin. Medutim,
uskladivanje se vrsilo i tada, samo $to Odbor za europske integracije o tome nije vodio evidenciju
jer jo§ nije dobivao P.Z.E. zakone koji su u prilogu imali Izjavu o uskladenosti i Usporedni
prikaz. No, treba naglasiti da je Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju proizvodio uéinke od
svog potpisivanja 1 Sabor je ve¢ tada, od 2001., sudjelovao u uskladbi zakonodavstva, ali Odbor
je poceo voditi evidenciju o tome tek 2003., kada je Vlada u Sabor pocela dostavljati zakonske
prijedloge iz uskladbe sa prate¢im prilozima: Izjavom o uskladenosti i Usporednim prikazom. Od
tada su svi P.Z.E.-ovi prolazili proceduru na Odboru za europske integracije koji je ocjenjivao
nihovu uskladenost* (Briski, intervju, 29. 8. 2013.).

U razgovoru sa Nevenom Mimicom, predsjednikom Odbora za europske integracije u 5. i
u 6. sazivu Sabora, neposredno nakon zaklju€enja pregovora za ¢lanstvo Hrvatske u EU, 5. 7.
2011., postavila sam mu pitanje kako ocjenjuje suradnju svog Odbora koji je bio zaduzen za
pracenje uskladivanja zakonodavstva i Vlade koja je upuc¢ivala Saboru na donoSenje zakonske
prijedloge iz paketa uskladbe. Mimica: ,,Ono §to treba istaknuti je da je na ¢elu Odbora od
pocetka bio predstavnik opozicije 1 to se nacelo zadrzalo 1 kroz sljedece sazive Sabora, sve do 6.
saziva u kojem smo i zakljucili pregovore. Dakle, vladaju¢i imaju ve¢inu u Odboru, ali je na ¢elu
Odbora predstavnik opozicije. Odmah nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i
pridruZivanju mi smo poceli 1 posao na prilagodbi zakonodavstva, ne ¢ekajuci ratifikaciju SSP-a,
a to je trebao ocjenjivati Odbor za europske integracije, razinu prilagodbe naseg zakonodavstva s
europskim. Prvo je trebalo definirati u kojim podru¢jima zakonodavstva poceti uskladivanje, jer
sam Ugovor o stabilizaciji i pridruZivanju nije izravno definirao podrucja, osim dijelom u
podrucju trziSnog natjecanja gdje se trazilo Sto brze uskladivanje. Generalno se u tom Ugovoru

trazilo da se hrvatska i1 europska strana dogovore o programu i redoslijedu uskladivanja. Mi smo
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se tad dogovorili da podrucje unutarnjeg trzista bude podruc¢je na kojem ¢e poceti uskladivanje
zakonodavstva, jer smo drzali da je to izuzetno vazno, posto je sam SSP ukinuo carine u
medusobnoj trgovini Hrvatske i EU, pa je bilo potrebno osigurati i druge gospodarske procese da
funkcioniraju u Hrvatskoj na isti nacin kakav se primjenjuje u EU tako da oni iz EU koji posluju
sa Hrvatskom imaju poznate zakonodavne uvjete i kada rade na hrvatskom trzistu. Dakle, odlu¢ili
smo se da gospodarsko zakonodavstvo, iz podru¢ja unutarnjeg trziSta najprije pocnemo
usuglaSavati s europskim. I Odbor za europske integracije je bio taj koji je ocjenjivao razinu
uskladbe, prijedloge je dostavljala Vlada, i ta suradnja i taj meduodnos Vlade i Sabora je od
samog pocetka dobro funkcionirao tako da Sabor nije nikad bio usko grlo tog procesa
uskladivanja. Odbor za europske integracije je vrlo uredno razmatrao, raspravljao i utvrdivao
uskladenost s europskim zakonodavstvom. Nismo razvijali pravnu sluzbu u Saboru, u Odboru za
europske integracije, koja bi samostalno uskladivala. No, razvili smo 2002. - 2003. godine sustav
koji je omogucio da ¢lanovi Odbora za europske integracije dobiju potpuni uvid u konkretne
detalje uskladivanja za svaki pojedini nacrt zakona, a da se pritom oslanjaju na vladinu stru¢nu
sluzbu. Zato smo uveli dvije stvari: obvezu Vlade da uz svaki nacrt europskog zakona prilaze dva
aneksa: lzjavu o uskladenosti i Usporedni pregled. U lzjavi o uskladenosti Vlada je detaljno
navodila sa kojim obvezama iz Sporazuma o stabilizaciji 1 pridruZivanju se uskladuje taj
konkretan nacrt zakona i sa kojim od konkretnih dijelova pravne stecevine EU, sa kojom
direktivom, odlukom, smjernicom EU se uskladuju pojedine odredbe naSeg zakona. Izjava je
sadrzavala i u kojoj mjeri tako predloZzenog zakona je izvrSeno uskladivanje - da li u potpunosti,
ili dijelom, ako djelomi¢no, zaSto i u kojem roku, nakon §to se ispune koji uvjeti ¢e se u
potpunosti uskladiti zakonodavstvo, dakle, to je bio sadrzaj te lzjave o uskladenosti. Usporedni
pregled je pak vrlo detaljan pravni akt kojim se u dvije kolone - s jedne strane je sadrzaj odredbi
pojedinog europskog dokumenta, sadrzaj pravne steCevine, tocno konkretnog clanka neke
direktive, a s druge strane - to¢no se usporedivalo u kojem ¢lanku naSeg nacrta zakona se taj
sadrzaj prenosi u nase zakonodavstvo 1 tako redom, po svakom ¢lanku europske direktive
odnosno naseg zakona. Tako da na osnovi takve pravne podloge ¢lanovima Odbora za europske
integracije je bilo doista moguce dobiti potpuni pravni uvid u nacin, razinu, sadrZaj uskladivanja i
podrzati prijedlog.* Surina: ,,Je li promjenom vlasti doslo do neke nove politike prema EU ili je
nova HDZ-ova Vlada preuzela posao i nastavila tamo gdje je stala Racanova Vlada i

parlamentarna vec¢ina koja ga je podrzavala u Saboru? Kako je tada tekla suradnja izmedu Vlade i
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Sabora? Vi ste tada dosli na ¢elo Odbora za curopske integracije.” Mimica: ,,Za ono §to se
dogodilo krajem 2003. odnosno pocetkom 2004., to je vrijeme formiranja prve Sanaderove
Vlade, nakon promjene vlasti, moze se re¢i da se se poklopile dvije stvari: prvo, jedna dobro
pripremljena podloga u cijelom procesu europskih integracija, dobro pripremljena u
administrativno-tehnickom, ali i u politickom smislu. Naime, odnosi s EU u politickom smislu su
postali potpuno otvoreni, postalo je jasno §to Hrvatska, a sto EU ocekuje od tog procesa, da nas
dovede Sto prije do sljedeceg koraka, do faze spremnosti i otvaranja pregovora o ¢lanstvu. Dakle,
sa te strane politicki teren je bio pripremljen, ali 1 administrativno je bio pripremljen kroz veé
definiran nacin uskladivanja zakonodavstva, tako da je jedna dobra podloga postojala i nije bilo
potrebe izmisljati iz podetka sustav.” Surina: ,Zelite reéi da je HDZ-ova Vlada prihvatila ovaj
sustav?“ Mimica: ,,Da, HDZ-ova Vlada je doSla u situaciju da ima jedan ve¢ definirani i
funkcionirajuéi sustav. Nastavljen je dijalog Vlade i Sabora, dapace, u tom djelovanju i podrucju
komuniciranja Vlade odnosno ministarstva s Odborom, dostavljanjem prijedloga zakona i
popratnih aneksa, to je funkcioniralo na jednako dobar nacin, rekao bih kao i prije, kao do tada.
Ja sam sad evo ve¢ 8 godina na ¢elu Odbora i nikad nismo bili u situaciji da nismo mogli
procijeniti je li neSto uskladeno s europskim zakonodavstvom, nikad nismo bili u situaciji da
sumnjamo u ono Sto je od strane Vlade doslo kao lzjava o uskladenosti. Ono §to je bilo vazno
tada, 2004. godine je kako ¢e se HDZ postaviti prema europskom procesu i mislim da to treba
reci, Sanader se tu vrlo realno 1 realisti¢no postavio, on je ocijenio da je dolazak do ¢lanstva u EU
nesto §to je uhvatljivo i1 da je to jedna od stvari koju njegova Vlada moZe ostvariti. Mislim da je
ta njegova procjena o dohvatljivosti ¢lanstva u EU bila vazna da bi to postalo jedan do prioriteta
rada Vlade i krenuo je dalje tim putem u ubrzano uskladivanje s EU. Ocijenio je da je
otpoCinjanje procesa pregovora 1 zavrSetak pregovora nesto §to je ostvarljivo i da to moze imati

kao rezultat rada svoje Vlade* (Mimica, intervju, 5. 7. 2011.).

Medunarodna suradnja i ostale aktivnosti Odbora za europske integracije

Osim sudjelovanja u zakonodavnoj aktivnosti, Odbor je raspravljao o svim izvjes¢ima o
tijeku pregovarackog procesa, zatim o izvjeS¢ima o koriStenju pretpristupnih programa pomoci
Europske unije te o potvrdivanju medunarodnih ugovora koje je Republika Hrvatska sklopila sa
Europskom unijom. Odbor je redovito odrzavao zajednicke sjednice s Nacionalnim odborom i

Odborom za vanjsku politiku pri predstavljanju izvjes¢a Europske komisije o napretku Republike
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Hrvatske. Odbor je takoder imao intenzivnu vanjskopolitiCku aktivnost, vezanu uz razliite
institucionalne kanale komunikacije.

Posebnu paznju Odbor je posvecivao suradnji s odborima za europske poslove
parlamenata drzava ¢lanica EU kao i suradnji s parlamentima drzava kandidatkinja za ¢lanstvo u
EU 1 drzava u regiji. Na bilateralnim radnim posjetima odbori su razmjenjivali iskustva o
sudjelovanju u procesu priblizavanja Uniji, o jacanju uloge nacionalnih parlamenata u postupku
odlucivanja u Uniji te o svim drugim aspektima ¢lanstva u Uniji.

Tijekom pristupnog procesa Hrvatska je iskazivala snaznu podrSku pristupu zemalja
regije Europskoj uniji, pa je na inicijativu Odbora za europske integracije Hrvatskoga sabora
uspostavljen COSAP (Conference of the European Integration/Affairs Committees of States
Participating in the Stabilisation and Association Process of the South-East Europe) kao vid
regionalne suradnje parlamentarnih odbora za europske integracije zemalja regije. COSAP
djeluje od 2005. godine, u prvom redu radi prenoSenja hrvatskih iskustava u integracijskom
procesu, pregovorima s EU, ali i prenoSenja iskustava u transformaciji drzave i njenih institucija
koja mogu biti od interesa za susjedne zemlje, neke ve¢ kandidatkinje, a neke potencijalne
kandidatkinje za ¢lanstvo u EU.

Sastanci COSAC-a (Conference of the Parliamentary Committees for Union Affairs of
Parliaments of the European Union), odbora za europske poslove nacionalnih parlamenata
drzava ¢lanica EU, predstavljaju vazan okvir za suradnju nacionalnih parlamenata drzava ¢lanica
EU. U rad COSAC-a ukljuceni su i odbori nadlezni za europske poslove ili integracije drzava
kandidatkinja za ¢lanstvo u EU u statusu promatraca. Slijedom hrvatskog stjecanja statusa drZzave
kandidatkinje, Odbor za europske integracije Hrvatskoga sabora je od 2004. godine sudjelovao u
radu COSAC-a u statusu promatraca, zajedno s ostalim zemljama kandidatkinjama, ¢iji odbori su
takoder imali takav status.

Govore¢i o medunarodnim aktivnostima Odbora za europske integracije, tajnica Odbora
Tatjana Briski je kazala: ,,Odbor je imao stvarno bogatu medunarodnu aktivnost, odnosno vrlo
aktivan dnevni red kako u bilateralnim kontaktima, tako i u multilateralnim dogadanjima.
Posebno se tu istice Neven Mimica koji je od 2004. bio na ¢elu Odbora i u tom svojstvu
sudjelovao je, zajedno s ¢lanovima Odbora u radu COSAC-a, to je Konferencija odbora za
europske poslove drzava ¢lanica EU, a Hrvatska je kao drzava kandidatkinja mogla sudjelovati

na sjednicama kao promatra¢. Upravo kroz COSAC smo uspostavili bilateralne, gotovo osobne
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kontakte s predsjednicima drugih odbora i na tome gradili suradnju s njima, razmjenu iskustava,
sudjelovali na brojnim konferencijama i nastojali te europske poslove i EU koja je sama po sebi
vrlo slozena §to viSe pribliziti gradanima, uciniti dostupnijom* (Briski, intervju, 29. 8. 2013.).

Na koji nac¢in se Odbor za europske integracije Hrvatskoga sabora ukljucio u rad COSAC-
a tijekom integracijskog procesa, upitala sam Nevena Mimicu, predsjednika tog Odbora u 5. i u 6.
sazivu Sabora, koji je kazao: ,,Unutar EU-a je, ¢ak i prije Lisabonskog ugovora, postojao taj
nadzorni mehanizam nacionalnih parlamenata koji se uskladuju kroz ve¢ formirane institucije
stalnih predstavnika - predsjednika odbora za europske poslove zemalja ¢lanica koji se 4 puta
godi$nje sastaju i dogovaraju nacin nadzora nacionalnih parlamenata nad tzv. demokratskim
deficitom koji postoji, koji je ugraden u nacin funkcioniranja EU-a, i to upravo na podrucju svega
onoga S$to nacionalni parlamenti smatraju potrebnim da bi se osigurao njihov utjecaj u
uskladivanju zakonodavstva u uvjetima kada na europskoj razini prakti¢no vlade kroz Vije¢e EU
uskladuju novo europsko zakonodavstvo. Ta suradnja odbora za europske poslove zemalja
¢lanica (COSAC) postoji ve¢ 20, 30 godina i Hrvatska se od trenutka kad je postala kandidat, od
2004. ukljucila u rad kao promatra¢ na sastancima tih predsjednika nacionalnih odbora, §to nam
je s jedne strane omogucilo trening, da vidimo §to trebamo uciniti jednog dana kad postanemo
Clanica, a s druge strane nam je to bila prilika redovnih kontakata sa svim vodeéim
parlamentarcima koji se bave europskim pitanjima, za lobiranje i prezentiranje hrvatskih stavova,
ocekivanja 1 potreba u cijelom ovom pristupnom procesu. Dakle, s jedne strane ukljucili smo se
kao Odbor u suradnju s parlamentima i odborima zemalja €lanica, a s druge strane smo Zeljeli
podijeliti svoja iskustva u regiji, Zeljeli smo da taj napredak i put koji smo prije drugih i bolje od
drugih u regiji presli, da podijelimo svoja iskustva pogotovo o ulozi parlamenta u tom procesu,
tako da smo inicirali stalne SestomjeseCne sastanke predsjednika svih odbora za europske
integracije zemalja jugoistocne Europe, tj. zemalja Procesa stabilizacije i pridruZivanja (COSAP)
po modelu ove europske stalne suradnje odbora za europske poslove (COSAC). Tako da smo
prakti¢no sa svim odborima za europske poslove zemalja ¢lanica EU, zemalja u regiji, pa 1 Sire,
koje su tek u Istoénom partnerstvu, koje su tek na putu k EU - poput Ukrajine, kavkaskih
zemalja, sa svima njima smo uspostavili kontakte i razmjenjivali posjete, sto je bio vazan dio
parlamentarne diplomacije koji smo provodili* (Mimica, intervju, 5. 7. 2011.).

Vec tijekom pristupnog procesa Odbor za europske integracije se pripremao za novu

ulogu Sabora kao nacionalnog parlamenta drzave ¢lanice EU od 1. 7. 2013., od kada Odbor
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djeluje pod novim imenom Odbor za europske poslove i ima sredi$nju ulogu u procesima
parlamentarnog nadzora Vlade u europskim poslovima te provjere nacela supsidijarnosti. Od
ulaska Hrvatske u ¢lanstvo EU promjene su nastupile i u strukturi Odbora za europske integracije
koji od 1. 7. 2013. kada je postao Odbor za europske poslove ima povecan broj ¢lanova, umjesto
nekadasnjih 13 ima 17 ¢lanova (predsjednik, 2 potpredsjednika i 14 ¢lanova). Od 1. 7. 2013.
Odbor za europske poslove postao je punopravan c¢lan COSAC-a, §to izmedu ostalog

podrazumijeva pravo sudjelovanja u donosenju svih odluka na sastancima COSAC-a.

Zakljucno o ulozi Odbora za europske integracije

Neupitna je pozitivna uloga Odbora za europske integracije ve¢ u samim pocecima
integracijskog procesa. Iz prethodno izloZzenog vidi se da je upravo od tog Odbora potekao
prijedlog za oznacavanje zakonskih prijedloga iz podrucja uskladbe posebnom oznakom koja bi
omogucavala hitnu proceduru donoSenja tih zakona, o ¢emu je prethodno potrebno postici
dogovor svih parlamentarnih stranaka. Prijedlozi Odbora prihvaceni su u prosincu 2001.
donosenjem Izmjena i dopuna Poslovnika Sabora (NN 117/2001), kojima se razradilo postupanje
s prijedlozima zakona koji su u postupku uskladivanja s pravnom steCevinom EU. Odbor za
europske integracije idejni je zacetnik nuznosti stvaranja hrvatskog politickog konsenzusa po
pitanju europskih integracija, a kad je Sabor u pitanju, nuznosti postizanja dogovora svih
parlamentarnih stranaka po tom pitanju. Te ideje doskora su prihvacene i potvrdene konsenzusno
donesenom Rezolucijom Hrvatskoga sabora o pristupanju Hrvatske EU, 18. prosinca 2002.

1z svega izlozenog vidi se da je Odbor za europske integracije ve¢ u samim zacecima svog
rada, jo$ prije potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, prioritete svog djelovanja
stavio na: 1) pracenje cjelokupnog procesa pridruzivanja Republike Hrvatske Europskoj uniji; 2)
prac¢enje uskladivanja zakonodavstva Republike Hrvatske s pravnom ste¢evinom EU; 3)
vanjskopoliticke aktivnosti Odbora. Kao zacetnik nuzZnosti stvaranja parlamentarnog konsenzusa
po pitanju EU, preteca je Nacionalnog odbora koji je operacionalizirao parlamentarni konsenzus
svojim djelovanjem i ustrojem te koji je konstituiran u Saboru 2005. upravo kao produkt
uspostavljenog parlamentarnog konsenzusa. Od 2005., od svog osnivanja, veéinu poslova
pracenja cjelokupnog procesa pridruzivanja Republike Hrvatske EU, preuzeo je Nacionalni
odbor, a Odbor za europske integracije ostao je prvenstveno zaduzen za pracenje uskladbe

zakonodavstva s europskom pravnom stec¢evinom.
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4.3.2. Aktivnosti Nacionalnog odbora

Odluku o osnivanju Nacionalnog odbora (NN 12/05) kao saborskog radnog tijela za
pracenje pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU, Hrvatski je sabor jednoglasno donio
19. 1. 2005., na temelju ¢lanka 43. Poslovnika Hrvatskoga sabora (NN 9/2001-proci$¢eni tekst).

Sukladno c¢lanku 43. Poslovnika, Sabor moze, uz radna tijela izrijekom navedena u
Poslovniku, osnovati i druga radna tijela radi razmatranja pojedinih pitanja.

Odluku o imenovanju predsjednika, potpredsjednika i ¢lanova Nacionalnog odbora (u
nastavku NO) Hrvatski sabor donio je na sjednici 9. 3. 2005., na temelju tocke III. Odluke o
osnivanju NO (NN 12/05). Prvi predsjednik NO bio je zastupnik i predsjednik najvece
opozicijske stranke u Saboru, Socijaldemokratske partije Hrvatske, Ivica Racan, nakon ¢ije je
smrti duznost predsjednika Odbora do kraja petog saziva Sabora obnasao Zoran Milanovi¢, novi
predsjednik SDP-a. Tijekom Sestog parlamentarnog saziva duznost predsjednice NO obnasala je
Vesna Pusi¢, oporbena zastupnica i predsjednica Hrvatske narodne stranke-Liberalnih demokrata,
koja je na toj duznosti bila do zakljucenja pristupnih pregovora odnosno do zakljuenja rada NO
u 6. sazivu Sabora. U petom sazivu potpredsjednik Nacionalnog odbora bio je Luka Bebi¢ iz
vladajuce stranke HDZ-a, a u $estom sazivu Vladimir Seks, takoder zastupnik vladajuéeg HDZ-a.

Detaljna pitanja o radu Nacionalnog odbora za pradenje pregovora o pristupanju
Republike Hrvatske EU bila su uredena Poslovnikom o radu Nacionalnog odbora koji je donesen
na sjednici NO odrzanoj 16. prosinca 2005. Poslovnik NO donesen je na temelju ¢lanka 54.
stavka 3. Poslovnika Hrvatskoga sabora i tocke VIII. Odluke Hrvatskoga sabora 0 osnhivanju
Nacionalnog odbora (NN 12/05). Poslovnikom NO ureduju Se prava i duznosti predsjednika,
potpredsjednika i ¢lanova NO; nacin rada NO; javnost rada NO, te obavljanje strucnih,
administrativnih 1 tehnic¢kih poslova za potrebe NO.

Sto se ti¢e prava i duznosti predsjednika Nacionalnog odbora, on: saziva, predlaze dnevni
red i predsjeda sjednicama Nacionalnog odbora; potpisuje akte (odluke, smjernice i misljenja)
Nacionalnog odbora o pregovarackim pozicijama i drugim pitanjima koja ¢e se otvarati tijekom
pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU; brine se o provodenju zakljucaka NO i
zakljucaka Sabora iz djelokruga NO. Potpredsjednik NO, u slucaju sprijecenosti ili odsutnosti
predsjednika, ima njegova prava, obveze i odgovornosti, a u slucaju sprijecenosti ili odsutnosti

predsjednika i potpredsjednika, sjednicom NO moze predsjedati ¢lan NO kojeg za to ranije
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ovlasti predsjednik. Svaki ¢lan NO moze, uz odgovaraju¢e obrazlozenje, inicirati sazivanje
sjednice NO. Predsjednik Nacionalnog odbora duzan je sazvati sjednicu kad to zatrazi jedna
tre¢ina ¢lanova NO.

Nacionalni odbor najmanje dva puta godiSnje izvjeScuje Hrvatski sabor o svom radu.
Izvjes¢e Hrvatskom saboru podnosi se u pisanom obliku, a na sjednici Sabora ga obrazlaze
predsjednik, odnosno u slucaju njegove sprijecenosti ili odsutnosti potpredsjednik NO.

Sto se ti¢e javnosti rada NO, ¢lanak 10. Poslovnika o radu NO glasi: ,,Sjednice
Nacionalnog odbora se u pravilu odrzavaju bez nazo¢nosti javnosti. Predsjednik Nacionalnog
odbora moze, nakon konzultacija s ¢lanovima, odluciti da pojedinacne sjednice Nacionalnog
odbora budu otvorene za javnost. Kada se sjednice odrzavaju bez nazocCnosti javnosti,
predsjednik Nacionalnog odbora izvjeS¢uje javnost o predmetu rasprave i donesenim odlukama*.

Nacionalni odbor ima stru¢nu sluzbu za obavljanje stru¢nih, administrativnih i tehnickih
poslova, koja pomaze predsjedniku Odbora u pripremama sjednica Odbora, priprema nacrte
struénih misljenja i smjernica Nacionalnog odbora o pripremljenim pregovarackim pozicijama te
0 drugim pitanjima koja su predmet rasprave tijekom pregovora s EU, a prema potrebi i o
usuglaSavanju hrvatskog zakonodavstva s propisima EU.

Potpuno je drugaciji nacin rada i odlu¢ivanja bio u ovom saborskom tijelu naspram rada i
odlué¢ivanja u drugim saborskim radnim tijelima - odborima, koji su zauzimali stavove i donosili
odluke vecinskim glasovanjem. Nacionalni odbor sukladno Poslovniku o svom radu odluke na
sjednicama donosio je isklju¢ivo konsenzusom svih nazo¢nih ¢lanova s pravom odlucivanja, tj.
konsenzusom svih nazo¢nih ¢lanova iz reda zastupnika, pri ¢emu je sjednici trebala nazociti
natpolovi¢na vecina ¢lanova koji imaju pravo odlucivanja, a to zna¢i najmanje 7, od ukupno 13
¢lanova NO iz reda zastupnika (¢l. 4. Poslovnika).

Uz sjednice, Nacionalni odbor je tijekom svog djelovanja odrzao i niz okruglih stolova o
temama bitnim za pristupanje Hrvatske EU, ali i za funkcioniranje Republike Hrvatske unutar
EU. Tako su, izmedu ostalog, odrzani okrugli stolovi o uc¢inkovitosti pravosuda, socijalnom
ukljucivanju, sustavu zastite potrosaca, fondovima EU 1 dr.

Nacionalni odbor odrZao je ukupno 65 sjednica te je Hrvatskom saboru podnio ukupno 10
izvjeS¢a o svom radu. Rasprave o tim izvje$¢ima na plenarnim sjednicama Sabora predstavljale
su priliku za parlamentarnu raspravu o statusu hrvatskih pristupnih pregovora. Pregovori o

pristupanju Republike Hrvatske EU zaklju€eni su 30. lipnja 2011., ¢ime je iscrpljena svrha zbog
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koje je NO osnovan. Odbor je nastavio djelovati do kraja Sestog saziva Hrvatskoga sabora, koji je
zakljucen raspustanjem Sabora 28. listopada 2011. godine.

U nastavku ¢u opisati najvaznije aktivnosti Nacionalnog odbora.

Pracenje pregovora — davanje suglasnosti na pregovaracka stajalista Hrvatske

Nacionalni odbor imao je obvezujuéu kontrolnu funkciju nad svim pregovarackim
stajaliStima Hrvatske koja je predlagala Vlada, $to je ukljuc¢ivalo obvezu potvrdivanja/davanja
suglasnosti na sva pregovaracka stajaliSta Republike Hrvatske i to konsenzusom svih ¢lanova NO
s pravom odlucivanja kao predstavnika svojih parlamentarnih frakcija.

Za razliku od Odbora za europske integracije, koji je bio zaduzen za pravnu kontrolu
pristupnog procesa, prate¢i i ocjenjujuci razinu uskladbe zakonodavstva, Nacionalni odbor vrSio
je politicku kontrolu pristupnog procesa, nadgledajuc¢i ukupni tijek pregovora, ali i aktivno
participiraju¢i u izradi pregovarackih stajaliSta Hrvatske, sukreiraju¢i pregovaracki proces
zajedno s Vladom, te naposljetku odobravajuci pregovaracka stajaliSta Republike Hrvatske u
svakom poglavlju pregovora koja je predlagala VVlada Republike Hrvatske.

NO je aktivno participirao u izradi pregovarackih stajalista Republike Hrvatske,
ponajprije kroz njihovu eventualnu doradu ili korekciju do postizanja punog konsenzusa ¢lanova
Nacionalnog odbora — predstavnika svih stranaka u NO o njima. To je de facto znacilo da je svaki
¢lan NO imao pravo ulaganja veta na svako pregovaracko stajaliSte. To se nikad nije formalno
dogodilo, ali se zato radilo na usuglaSavanju i korekciji, pa je stoga najto¢nije definirati ulogu
Sabora u postupku nadzora pregovora koje je vodila Vlada kao korektivnu ulogu. Drugim
rije€ima, Nacionalni odbor je u ime Sabora vrSio nadzor rada Vlade u vodenju pregovora, ali je
ujedno bio i korektiv njenog rada.

Povrh toga, Nacionalni odbor imao je ulogu i u pracenju izvrSavanja mjerila za zatvaranje
poglavlja. Time je na sebe preuzeo ulogu nadzora i nad implementacijom zakonodavstva. Naime,
kako je NO nadgledao ukupan tijek pregovora, pratio je i izvrSavanje mjerila za zatvaranje
poglavlja, a kako su mjerila obuhvacala i provedbu normativnih akata koji su bili u uskladbi,
moze se re¢i da je na sebe preuzeo i nadzor nad implementacijom.

Ovome treba dodati da je Sabor zaklju¢cima zaduzivao Vladu i druga nadlezna tijela za
izvjeStavanje o provedbi zakona, a nerijetko su zakoni sadrzavali odredbu kojom se zaduzuje

nadleZzno tijelo za pracenje implementacije i izvjeStavanje Sabora o provedbi zakona. To je
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iskorak novodonesenog zakonodavstva koje je sadrzavalo odredbe koje se ti¢u prac¢enja provedbe
odnosno koje zaduzuju tijela nadlezna za nadzor implementacije i izvjeStavanje Sabora. Stoga su
rad Sabora obiljezile i rasprave o brojnim izvje$¢ima o provedbi zakona koja je podnosila Vlada
ili druga tijela koja je zaduzio Sabor, Cime su takoder rasle ovlasti parlamenta.

»Nacionalni odbor je svojevrstan eksperiment u hrvatskoj politickoj i institucionalnoj
praksi, osnovan s ciljem o¢uvanja konsenzusa i Saveza za Europu, tijelo koje posreduje izmedu
Sabora i Vlade, koje istovremeno nadzire proces, ali i aktivno sudjeluje u njegovu kreiranju,
sukreira ga s Vladom*, tako je definirala i opisala Nacionalni odbor njegova predsjednica u 6.
sazivu Sabora V. Pusi¢, koja je na Celu tog radnog tijela bila sve do zakljucenja pregovora (Pusic,
intervju, 13. 7. 2011.). K tome je svaki ¢lan Nacionalnog odbora u svojim rukama imao i pravo
veta nad Citavim pregovorackim procesom, jer su se sve odluke morale donositi konsenzusom.
Kako je NO morao konsenzusno potvrditi svako pregovaracko stajaliSte Republike Hrvatske, NO
je de facto, ali i de iure, imao moguénost zaustavljanja pregovarackog procesa. Iako NO tijekom
Citavog svog trajanja nije posegnuo za tim instrumentom, aktivno je koristio svoju korektivnu
ulogu koja mu je omogucila da sukreira pregovaracki proces zajedno s Vladom, kako su uostalom
nalagali i svi konsenzusno usvojeni dokumenti vezani uz integracijski proces: lzjava Hrvatskoga
sabora 1 Vlade o zajednickom djelovanju u procesu pregovora za ¢lanstvo u EU, Deklaracija o

temeljnim nacelima pregovora za punopravno ¢lanstvo Republike Hrvatske u EU i dr.

Procedura usuglasavanja

Cesto se Saboru upuéuje primjedba da je on samo glasacki stroj vladajuée veéine Koji
izglasava zakone koje upucuje Vlada, najCesce tijesnom parlamentarnom vec¢inom. Medutim, ta
prituzba nije to¢na kad je u pitanju bilo donoSenje zakona iz uskladbe. Oko tih zakonskih
prijedloga (P.Z.E.), zastupnici su naj¢e$¢e zauzimali konsenzusni stav na plenarnoj sjednici, pri
¢emu su prvotno o potrebnim normativnim zahvatima u cilju uskladbe, a jo§ prije Vladine izrade
nacrta propisa, predstavnici svih parlamentarnih frakcija zauzimali stav u Nacionalnom odboru, u
sklopu rasprave o pregovarackim stajaliStima Republike Hrvatske, te su provodili usuglasavanje
sve do postizanja konsenzusne odluke i davanja suglasnosti na svako pregovaracko stajaliste
Republike Hrvatske u svakom poglavlju pregovora.

Nacionalni odbor je na taj nacin 0 svim normativnim zahvatima na planu uskladbe imao

prilike, ali i duznost raspravljati na svojim sjednicama i usuglaSavati stavove predstavnika svih
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stranaka. lako NO na stolu nije imao zakonske prijedloge iz paketa uskladbe (jer ih je Vlada tek
trebala izraditi), slijedom mjerila za otvaranje i zatvaranje pojedinog poglavlja bilo je razvidno
koje su zakonske intervencije potrebne za ispunjavanje mjerila za otvaranje odnosno zatvaranje
poglavlja i upravo su na sjednicama NO o potrebi donoSenja tih zakona, a u sklopu rasprave o
pregovarackim stajaliStima Hrvatske, predstavnici svih parlamentarnih stranaka zauzimali
usuglaseni stav i davali suglasnost Vladi za njihovu izradu.

Moze se zakljuéiti da su putem pregovarackih stajaliSta zastupnici bili upoznati sa svim
zakonima koji se trebaju donijeti ili mijenjati poradi uskladbe. Nakon rasprave i eventualne
dorade pregovarackog stajaliSta u NO se zauzimao konsenzusni stav i jednoglasno potvrdivalo
svako pregovaracko stajalisSte Hrvatske. Kona¢no potvrdivanje stajaliSta Republike Hrvatske u
odredenom pregovarackom poglavlju ujedno je predstavljao dogovor oko potrebnih normativnih
zahvata odnosno budu¢ih P.Z.E.-ova (prijedlog europskog zakona) koje je Vlada po izradi
upucivala u saborsku proceduru. Sasvim sigurno je time jacala predstavni¢ka demokracija zbog
Siroke predstavljenosti i uvazavanja stavova svih ¢lanova NO kao predstavnika svih
parlamentarnih frakcija. lako je Nacionalni odbor definiran kao tijelo koje se ne bavi
zakonodavstvom, ve¢ prati pregovore, on se itekako, iako neizravno, bavio zakonodavstvom,

¢ime se potvrduje da su pregovaracki i1 zakonodavni proces bili dva neodvojiva procesa.

Davanje politickog legitimiteta procesu pregovora

NO je osnovan u sije¢nju 2005. godine. U tocci 2. Odluke o osnivanju NO navodi se da je
jedna od njegovih glavnih zada¢a nadgledanje i ocjenjivanje tijeka pregovora, koje u ime
Republike Hrvatske vodi Vlada. Sabor je jos Rezolucijom o pristupanju Republike Hrvatske EU
1z 2002. pozvao Vladu da krene u pregovore, opunomocio ju je za vodenje pregovora, pri ¢emu je
Sabor davao kljuénu notu procesu, imao je jurisdikciju nad procesom pregovora, jer je prije svake
stepenice koju je Vlada trebala preskociti, on bio taj koji je prethodno donio politicku odluku 1
time verificirao daljnje postupanje Vlade. To se najbolje vidi kad je u pitanju verifikacija svih
pregovarackih stajaliSta Hrvatske na Nacionalnom odboru prije njihovog upuc¢ivanja od strane
Vlade u Bruxelles.

Sabor je imao politi¢ku i1 pravnu kontrolu nad ukupnim procesom pregovora Hrvatske s
EU. Politicku kontrolu imao je time $to je nadgledao i ocjenjivao tijek pregovora, zahtijevajuci

pritom dogovorni konsenzus svih parlamentarnih stranaka kod odobravanja hrvatskih stajaliSta
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koje ¢e zastupati Vlada u pregovorima, a pravnu kontrolu imao je time S$to je nadgledao
uskladenost zakonskih prijedloga s europskom pravnom stecevinom koje je Vlada upuéivala u
saborsku proceduru. Time je Sabor dao politi¢ki i pravni legitimitet procesu integriranja, $to je i
njegova ustavna uloga kao predstavnickog i zakonodavnog tijela. U Nacionalnom odboru za
pracenje pregovora sjedili su predstavnici svih parlamentarnih frakcija i to je bio vid politicke
kontrole procesa integriranja koji je vodila Vlada, a koji je trebao biti monitoriran i konsenzusno
odobren od strane svih parlamentarnih stranaka predstavljenih u NO. S druge strane, Odbor za
europske integracije pratio je i ocjenjivao razinu uskladivanja zakonodavstva i time imao pravnu
kontrolu nad procesom, ali ne samo on, ve¢ i Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki sustav i Odbor
za zakonodavstvo koji su pratili da zakonski prijedlozi iz uskladbe koje je Vlada upuéivala u
Sabor budu u skladu s hrvatskim Ustavom i pravnim sustavom.

Hrvatski sabor donio je nekoliko rezolucija, deklaracija i izjava (prethodno opisanih) koje
su ¢inile politi¢ki okvir za proces integriranja Republike Hrvatske u EU, za suradnju Vlade i
Sabora u tom procesu, te za suradnju i dogovor svih parlamentarnih stranaka oko europskih
pitanja, a najkonkretniji izraz tog politiCkog dogovora bilo je formiranje Nacionalnog odbora
2005. NO je konsenzusom odobravao svaku pregovaracku poziciju Hrvatske u pregovorima s
EU koju je predlagala Vlada, a postizanju konsenzusne odluke prethodio je postupak
usuglaSavanja parlamentarnih stranaka i sukreiranja pregovarac¢ke pozicije Hrvatske u svakom
poglavlju pregovora zajedno s Vladom. Time je operacionaliziran prethodno proklamirani

dijalog, zajednicki rad i suradnja Vlade i Sabora u procesu europskih integracija.

Zatvorene sjednice

Nacionalni odbor radio je na zatvorenim sjednicama, a uporiSte za to imao je u
Poslovniku Sabora i Odluci o osnivanju NO (NN 12/05), koju je Sabor donio temeljem
Poslovnika. Naime, u Poslovniku Hrvatskoga sabora (NN 6/02-pro¢isceni tekst), u glavi ,,Javnost
rada®, odredba c¢lanka 255. glasi: ,,Sjednica ili pojedini dio sjednice radnih tijela Sabora mogu se
na temelju odluke radnog tijela odrzati bez nazo¢nosti javnosti®. Dakle, Nacionalni odbor mogao
je imati zatvorene sjednice temeljem slova Poslovnika Sabora kao i temeljem Odluke o oshivanju
Nacionalnog odbora. Odluka o osnivanju Nacionalnog odbora i Poslovnik o radu Nacionalnog
odbora (NN 12/05) propisivali su da Nacionalni odbor u pravilu radi na zatvorenim sjednicama,

1z ¢ega implicitno proizlazi da su pregovori tajni. Zasto pregovaracka stajaliSta Hrvatske nisu bila
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dostupna javnosti tijekom pregovora? Prema misljenju ¢lanova Nacionalnog odbora, i onih iz
opozicije 1 onih koji su predstavljali vladajuée, Cinjenica da su sjednice NO bile zatvorene za
javnost pomogla je odrzavanju konsenzusa i dogovornom radu Vlade i Sabora u ovom procesu.
Sjednice NO bile su zatvorene za javnost ponajviSe iz razloga jer je najprije trebalo voditi
medustranacke pregovore 1 usuglasiti zajednicki, nacionalni stav, kako bi se uop¢e moglo usvojiti
pregovaracko stajaliSte Hrvatske za $to je bio potreban konsenzus, §to je bilo puno lakse uciniti
iza zatvorenih vrata gdje su predstavnici vlasti i opozicije imali viSe mogucénosti za otvoren
dijalog i konstruktivan dogovor. Drugim rije¢ima, prvo je trebalo pregovarati ,,u ku¢i®, unutar
nacionalnih politickih struktura kako bi se usuglasila i donijela zajedni¢ka pozicija svih
parlamentarnih stranaka s kojom je onda Vlada izlazila pred EU i predstavljala ju kao hrvatsku
pregovaracku platformu, a to je bilo puno lakSe ¢initi bez medijske izloZenosti koja potencira
stranacku kompetitivnost.

Zasto su pregovori bili tajni, a sjednice Nacionalnog odbora zatvorene za javnost, te ¢ija
je to odluka bila, Vlade, Sabora ili zajednicka odluka, upitala sam 10. 7. 2013. u intervjuu
Gordana Jandrokovica, tada zastupnika HDZ-a i potpredsjednika Odbora za europske poslove 7.
saziva Sabora, koji je tijekom 5. saziva obnasao duznost predsjednika Odbora za vanjsku politiku
Hrvatskoga sabora i1 voditelja hrvatskog Izaslanstva u ZajedniCckom parlamentarnom odboru
Republika Hrvatska — EU, a tijekom 6. saziva bio na ¢elu Drzavnog izaslanstva za pregovore te
kao ministar vanjskih poslova i1 europskih integracija zaklju¢io pregovore s EU na posljednjoj
meduvladinoj konferenciji o pristupanju 30. lipnja 2011. Jandrokovi¢ je kazao: ,,To je bila
zajednicka odluka koja je dosla kao rezultat analize pregovora u drugim zemljama koje su postale
¢lanice EU prije nas. Sve te zemlje imale su pregovore koji su bili zatvoreni za javnost jer ne
mozete pregovarati s drugom stranom ako ta druga strana javno zna koje su vase pozicije. U
pregovorima neke stvari ne mogu biti javne jer onda gubite snagu svoje pozicije u zahtjevima
koje ¢ete izloZiti prema drugoj strani, to je bio jedan razlog. Nadalje, kad bi se o nekim temama
koje su bile vrlo osjetljive, pocela voditi nekvalificirana rasprava u javnosti, kroz medije, ona bi
neminovno bila demagoska, populisticka, koristili bi je u stvari oni koji bi iz nje htjeli iSCupati
odredene politicke bodove za sebe, a vrlo teSka, sloZena, sofisticirana pitanja bi u javnoj debati
dobivala trivijalnu dimenziju. Ponavljam, iskustva drugih koji su uspjesno prosli prije nas Citav
proces bila su takva da se tijekom pregovora izbjegava javna rasprava o sofisticiranim pitanjima

jer ona Cesto u javnoj debati dobivaju trivijalnu dimenziju i onda se to negativno odrazava na
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proces pregovora. Pregovaraci tada viSe ne bi mogli pregovarati sukladno interesima Hrvatske
nego bi se morali prilagodavati javnoj percepciji o odredenim temama. Na sve moguée nacine
pokusavalo se izbje¢i nekvalificiranu i demagosku javnu raspravu jer bi ona u konacnosti Stetila
pregovarackom procesu, a time 1 interesima Hrvatske. A Nacionalni odbor je upravo i bio
osnovan, jedan od klju¢nih razloga za njegovo osnivanje uz politicki konsenzus je bio taj da se
informiraju oni koji ne sudjeluju u izvrsnom, u tehni¢ko-operativnom procesu, dakle, da budu

informirani, da politicki znaju §to se zbiva“ (Jandrokovi¢, intervju, 10. 7. 2013.).

Demokratski legitimitet odlucivanja u Nacionalnom odboru

Sto se ti¢e demokratskog legitimiteta tako donesenih odluka u NO, &lanovi NO bili su
opunomoceni od svojih stranaka za odlucivanje na sjednicama NO. S obzirom da su dokumenti
bili povjerljivi, a sjednice NO zatvorene za javnost, to je znacilo da su predstavnici stranaka u
NO imali de facto bianco punomo¢ svojih stranaka za zauzimanje stava i odluc¢ivanje. Dokumenti
0 kojima se raspravljalo na sjednicama NO, a ticali su se pregovora i pregovarackih stajalista,
imali su oznaku ,,povjerljivo“, §to implicira da su bili nedostupni svima onima Koji nisu
sudjelovali u radu NO, a ne samo $iroj javnosti. Postavlja se pitanje jesu li ¢lanovi NO imali
obvezu izvjestavati svoje stranke i stranacka tijela 0 odlukama koje su se donosile u NO, odnosno
jesu li prethodne konzultacije u stranackim tijelima bile obvezne? Uopce, na koji su nacin ¢lanovi
NO zauzimali stav u NO, autonomno od stranke ili u dogovoru sa stranackim tijelima?

Sabor je ovlastio NO da djeluje u njegovo ime kad je u pitanju pracenje pregovora i to na
naéin da sve stranke opunomoce svoje predstavnike koji ¢e kao ¢lanovi NO nakon rasprave i
usuglasavanja konsenzusno odobriti pregovaracka stajalista Hrvatske koja predlaze Vlada u
svakom poglavlju pregovora. Time su predstavnici svih parlamentarnih stranaka u Nacionalnom
odboru bili opunomoceni 1 za autonomno odlucivanje.

Sama mogucénost zaustavljanja procesa ulaganjem veta od strane bilo kojeg ¢lana NO
predstavljala je dovoljan stupanj autonomije svake stranke koja je opunomofila svog
predstavnika da ju predstavlja i da u njeno ime odlucuje u Nacionalnom odboru iza zatvorenih
vrata tj. na zatvorenim sjednicama.

Tu je interesantan Lijphart (1992) i njegov konsocijacijski model, koji govori o tome da
se odluke donose na samom vrhu, a da na njih nemaju utjecaja ni stranacka tijela ni ¢lanstvo.

Pregovora se na vrhu i to tajno. Ipak, pregovaraci imaju puni legitimitet koji su dobili od svojih
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stranaka. Lijphart napominje da je takav model logiCan, jer se inace ne bi ili bi se vrlo tesko
mogli voditi pregovori i iznaéi zajednicka odluka da postoji obveza konzultiranja stranacke baze
ili stranackih tijela. Sli¢na situacija bila je i sa Nacionalnim odborom.

Tako je Vlada u Bruxelles slala pregovaracka stajaliSta Hrvatske koja je prethodno
potvrdio Nacionalni odbor, ali javnost s njima nije bila upoznata. To je bio dogovoren nacin rada
kojeg su konsenzusno odobrile sve parlamentarne stranke. Poznato je da i u prethodnim
prosirenjima zemlje kandidatkinje tijekom pregovora svoja pregovaracka stajalista nisu iznosila u
javnost, nego su ona bila obznanjena nakon zavrsetka pregovora. U Republici Hrvatskoj bio je
postignut najsiri politicki konsenzus svih parlamentarnih stranaka i Vlade oko toga da na
zatvorenim sjednicama NO i njegovi Clanovi koji su bili reprezentanti svih parlamentarnih
stranaka, u ime svojih stranaka preuzmu odgovornost nadgledanja ukupnog tijeka pregovora §to
je uklju¢ivalo razmatranje, raspravu, usuglasavanje 1 konsenzusno potvrdivanje svih
pregovarackih stajaliSta Republike Hrvatske u suradnji i dogovoru s hrvatskom Vladom.
Uostalom, pregovaracka stajaliSta Hrvatske postajala su javna ve¢ onog trenutka kada su
zakonski prijedlozi iz uskladbe usli u saborsku proceduru i potom bili predmet rasprave na
sjednici Sabora.

No, u razgovoru s Matom Arlovi¢em, koji je u 4. 1 5. sazivu Sabora obnasao duznost
potpredsjednika Sabora, te sudjelovao u koncipiranju novog saborskog radnog tijela Nacionalnog
odbora za pracenje pregovora o pristupanju Republike Hrvatske EU 2005. godine, na pitanje o
opravdanosti rada Nacionalnog odbora na zatvorenim sjednicama, dobila sam zanimljiv odgovor.
Arlovié: ,Pazite, Nacionalni odbor nije bio zatvoren.“ Surina: ,Kako nije, pa sjednice su mu bile
zatvorene.*“ Arlovié: ,,Jesu, za javnost. Ali ne za zastupnike! Zastupnici su mogli, ako su imali
interesa, prisustvovati svim tim sjednicama. Tako da onaj tko je bas htio dobiti punu informaciju,
on je to mogao Kkoristiti, samo da je htio.“ Surina: ,Dakle, zastupnici su mogli prisustvovati
sjednicama Nacionalnog odbora? Arlovié: ,,Ne samo Nacionalnog odbora, na bilo koje radno
tijelo pa tako i na taj odbor, svakom zastupniku je bio otvoren pristup. On je mogao prisustvovati
sjednici, mogao je €ak 1 pitati, raspraviti, ali nije mogao odlucivati, jer nije bio ¢lan tog Odbora.*
Surina: ,,Ali je mogao prisustvovati sjednici? Arlovié: ,,Dakako. Pa i ja sam tako iSao nekoliko
puta kad me neka stvar interesirala $to se raspravlja na Nacionalnom odboru.“ Surina: ,,Ali zasto
onda drugacije govore neki zastupnici? Arlovi¢: ,, To je pitanje koliko su znali i htjeli koristiti

svoja prava. Nista drugo® (Arlovi¢, intervju, 9. 9. 2011.).
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Receno je da je NO bio svojevrsni eksperiment u hrvatskoj politickoj i institucionalnoj
praksi, tijelo koje posreduje izmedu Sabora i Vlade, osnovano s ciljem oc¢uvanja konsenzusa
parlamentarnih stranaka u Savezu za Europu. Je li taj eksperiment bio uspjesan? Da, ako se gleda
njegovo trajanje, ali i krajnji rezultat, trajao je sve do kraja pregovora, a oni su uspje$no
zakljuCeni. NO je dao dobar input u ¢itav proces kroz dijalog Sabora i Vlade, kao i kroz
interparlamentarni dijalog. Moze se re¢i da je NO bio produzena ruka Sabora u procesu koji je
vodila Vlada, a nadzirao i legitimirao Sabor, kako bi se zadrzao dostatan utjecaj predstavni¢kog
tijela nad politickim procesom od nacionalnog interesa.

Konsenzus je obznanjem i konstituiran jo§ Rezolucijom Sabora iz 2002. godine o
pristupanju Republike Hrvatske EU. Dvije godine poslije, 2004. Sabor potvrduje taj konsenzus u
Izjavi parlamentarnih stranaka o pocetku pregovora Republike Hrvatske i EU gdje se ponovno
apostrofira postignut politicki konsenzus. Naposlijetku, 2005. dolazi do osnutka Nacionalnog
odbora kao produkta tog Saveza za Europu. Medutim, njegova uloga bila je znatno veca.
Nacionalni odbor sukreirao je pregovaracki proces zajedno s Vladom, dogovarajué¢i s njom
pregovaracke pozicije Hrvatske u pregovorima s EU. Osim §to je imao kontrolnu funkciju, imao
je i korektivnu ulogu u svim pregovarackim pozicijama Hrvatske, sve do postizanja punog
suglasja svih predstavnika parlamentarnih frakcija uklju¢enih u NO koji su zajedno s VIadom
definirali pregovaracka stajaliSta Hrvatske i time sukreirali pregovaracki, a posljedi¢no i
zakonodavni proces.

I na europskoj razini prakti¢no nacionalne Vlade kroz Vije¢e EU kreiraju novo europsko
zakonodavstvo i upravo stoga je izrazito vazno definirati nadzorni mehanizam nacionalnih
parlamenata koji najviSe putem nacionalnih vlada utje€u na europsko zakonodavstvo. Upravo
zbog tzv. demokratskog deficita koji je de facto ugraden u nacin funkcioniranja EU potrebno je
ojacati nadzorne mehanizme nacionalnih parlamenata. Hrvatska se s time prvi puta susrela
upravo kroz djelovanje NO tijekom pregovora za ¢lanstvo u EU.

Ono S§to je navedeno kao temeljna zadaca NO u dokumentima koji reguliraju
funkcioniranje tog tijela je povjeravanje nadzorne uloge Sabora nad cijelim procesom
priblizavanja Hrvatske EU upravo tom tijelu, na nacin da ,,daje mi$ljenje i smjernice u ime
Hrvatskoga sabora o pripremljenim pregovarackim pozicijama®“ (Odluka o osnivanju

Nacionalnog odbora).
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,U ovlastima je Odbor dobio kontrolu pregovarackih stajalista, ali klju¢ni zub, moguénost
utjecaja koji je unutra ugraden, je moguénost donoSenja odluka o prihvacanju pregovarackih
stajaliSta jedino konsenzusom, odnosno u Poslovnik o radu Nacionalnog odbora ugradena je
klauzula da ukoliko odluka nije donesena konsenzusom, pregovaracko stajaliSte ne moze biti
poslano Komisiji §to znac¢i da se zaustavlja cijeli proces. Odatle je proizlazio utjecaj Nacionalnog
odbora. To je ujedno odgovor na pitanje jesu li ¢lanovi NO imali pravo ulaganja veta. Ako se
odluke donose konsenzusom i ako jedan glas protiv znaci da se odluka ne moze donijeti, onda je
to u stvari pravo veta. Iako ne piSe nigdje pravo veta, ali piSe da se odluke trebaju donositi
jednoglasno. Da nije bilo te klauzule, Odbor bi bio samo jedan ukras, mjesto gdje se informira,
ali Odbor ne bi imao nikakav utjecaj. Kad se radilo o ve¢im stvarima u kojima nije postignut
konsenzus, Odbor bi vratio pregovaracko stajaliSte, Vlada bi ga doradila i vracala na sjednicu
Nacionalnog odbora, a kad se radilo 0 manjim stvarima, rjesavale bi se na samoj sjednici. Na
primjer neki ¢lan Odbora bi u raspravi iznio neku primjedbu, amandman ili zahtjev 1 budu¢i da je
uvijek s druge strane sjedio glavni pregovarac ili predstavnik Vlade, to se moglo unijeti ve¢ na
licu mjesta, na samoj sjednici Nacionalnog odbora, a u nekim slu¢ajevima je moralo iéi natrag na
Vladu i onda se opet vratilo na Nacionalni odbor. U cijelom procesuiranju svih 35 poglavlja
nikad nije veto donesen, odnosno ulozen na taj nacin da je zaustavio slanje pregovarackog
stajaliSta u Bruxelles, zato S§to se svaka primjedba momentalno procesuirala i uglavnom
prihvacala ili modificirala. Nikad nije bilo da se neka primjedba koja je dosla od nekog Clana
Odbora u nekom obliku nije prihvatila od strane Vlade. Ili bi se prihvatila primjedba ¢lana
Odbora ili bi se pronaslo neko kompromisno rjeSenje na licu mjesta, na sjednici Odbora* (Pusi¢,
intervju, 13. 7. 2011.).

Stoga bi ulogu Sabora u postupku nadzora pregovora koje je vodila Vlada najto¢nije bilo
definirati kao korektivnu ulogu. Naime, kako se pregovaracko stajaliSte Hrvatske moralo
potvrditi konsenzusom svih ¢lanova NO kao predstavnika svih parlamentarnih stranaka, radilo se
na usuglaSavanju, S§to je ukljucivalo korekcije pregovaratkog stajaliSta, sve do njegovog
konsenzusnog prihvacéanja od strane predstavnika svih parlamentarnih frakcija u NO. Sve su to
odlike konsenzusnog modela demokracije koji po A. Lijphartu (2003) ukljucuje, izmedu ostalog,
ravnotezu snaga izmedu izvrs$ne i zakonodavne vlasti, njegovanje visestranacja i deliberacije, sve
do uvodenja konsocijacijskih mehanizama, struktura i procedura — odli¢an primjer je upravo

Nacionalni odbor u kojem je svaki ¢lan kao predstavnik pojedine parlamentarne frakcije, a u
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Odboru su bile zastupljene sve parlamentarne frakcije, imao moguénost ulaganja veta, ali sve u
cilju dogovornog donosenja odluka, a ne namjernog blokiranja procesa.

To potvrduju i stavovi koje su u intervjuima iskazali saborski zastupnici i djelatnici
Struc¢ne sluzbe Sabora. Ani Lovrin, predsjednici Odbora za pravosude u 6. sazivu Sabora i
ministrici pravosuda u 5. sazivu, postavila sam pitanje je li Sabor dostatno ispunio svoje zadace u
pristupnom procesu temeljem ustavnih kompetencija koje su mu dane Promjenom Ustava 2000. i
prelaskom na parlamentarni sustav, je li Hrvatski sabor pristupnom procesu dao legitimitet i je li
ga dostatno nadzirao, uopce, je li dostatno sudjelovao u procesu kao zakonodavno i predstavnicko
tijelo? ,,Ako me pitate je li se nesto dogadalo mimo Sabora u pregovorima, odgovor je ne.
Nacionalni odbor je permanentno kao saborsko tijelo bio involviran u sve stadije pregovora, od
toga da smo na Saboru dobivali redovita SestomjeseCna izvjeS¢a o tome kako pregovori
napreduju, od toga da su pred Nacionalnim odborom bila sva pregovaracka stajalista, na kraju
krajeva, do zakona, jer mnoga myjerila u pregovarackom procesu i za otvaranje poglavlja 1 za
zatvaranje poglavlja su zapravo u sebi nosila obvezu donosenja odredenih zakona. Svi ti zakoni
su bili pred parlamentom i da ih parlament nije izglasao, mjerila ne bi mogla biti ispunjena.
Dakle, Sabor je u svemu tome itekako sudjelovao. Devedeset posto mjerila se ispunjavalo kroz
donosenje zakona. Onog trenutka kad je to neko pregovaracko mjerilo postalo prijedlog zakona,
onda je zapravo cijela javnost, naravno i svi zastupnici, bili s time upoznati. To se sve ne bi
moglo realizirati da nije donijeto od strane Sabora, a kada je bilo pred Saborom, svatko je mogao
slobodno o tome izrazavati svoje misljenje, prosudivati, glasovati onako ili ovako® (Lovrin,
intervju, 21. 9. 2011.)

Ulogu Nacionalnog odbora opisala je i tajnica Nacionalnog odbora Tatjana Tomi¢, koja je
na celu stru¢ne sluzbe Nacionalnog odbora bila u 6. sazivu Sabora kada su otvoreni i zatvoreni
pregovori u Poglavlju 23. te naposlijetku zatvoreni ukupni pregovori, kazavsi: ,,Nacionalni odbor
funkcionirao je na principu konsenzusa, §to znaci da se svaki zastupnik trebao sloziti sa
prijedlogom pregovarackog stajaliSta. U nekoliko sluCajeva je neki od zastupnika, koji put
pozicijski, koji put opozicijski, trazio izmjenu pregovarackog stajaliSta, i svaki put je ta izmjena
usvojena od Vlade, i kao takvo, pregovaracko stajaliSte, sa dopunom ili izmjenom koju je
predlozio NO, poslano je u Bruxelles, to je postalo nase sluzbeno stajaliste. Svaki zastupnik je
mogao u svakom trenutku blokirati proces. Clanovi Nacionalnog odbora imali su ne deklarativnu,

ve¢ stvarnu mogucnost ulaganja veta, ¢ime bi proces bio zaustavljen. No, oni to nisu koristili. Na
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stol NO dolazila su sva pregovaracka stajalista Republike Hrvatske i sve dopune i izmjene
pregovarackih stajaliita Republike Hrvatske. Clanovi NO razgovarali su i o mjerilima koja trazi
Bruxelles i kako se ona trebaju ispuniti, tj. normativno rijesiti. No, nismo usvajali misljenje o
mjerilima, ve¢ smo usvajali misljenje o pregovarac¢kim stajaliStima Hrvatske, a to znaci da su
postojale tri varijante: suglasni smo s pregovarac¢kim stajaliStem, ili, suglasni smo uz odredenu
izmjenu, a ima i trea varijanta koju nismo koristili: nismo suglasni. Mi smo uvijek naposlijetku
davali misljenje: NO je suglasan s prijedlogom pregovarackog stajaliSta Hrvatske npr. za
Poglavlje 23. ili neko drugo poglavlje, ali prethodno smo se usuglasavali s Vladinim prijedlogom,
pri ¢emu je NO djelovao kao korektiv tih stajalista” (Tomi¢, intervju, 12. 10. 2011.).

Denis Cajo, prvi tajnik Nacionalnog odbora u 5. sazivu Sabora, tijekom kojeg su otpo&eli
pregovori s EU, dok je na ¢elu NO bio najprije Ivica Racan, potom Zoran Milanovié¢
(predsjednici najvece opozicijske stranke SDP-a), opisao je ulogu NO u pregovorima, kazavsi:
,,Odluka o konstituiranju Nacionalnog odbora rezultat je konsenzusa parlamentarnih stranaka i
pitanje dogovora izmedu prvenstveno u to vrijeme Racana kao predsjednika najvece opozicijske
stranke i tadaSnjeg premijera Sanadera, pri ¢emu je u dogovoru oko koncipiranja sudjelovalo i
tadasnje &elnidtvo Sabora, u prvom redu predsjednik Sabora Vladimir Seks. U tom nekakvom
trokutu rodila se ta osnovna ideja. U koncipiranju odluke sudjelovao je i potpredsjednik Sabora iz
redova opozicije Mato Arlovi¢. NO je osnovan kao posljedica Izjave o zajedni¢kom djelovanju
Vlade i Sabora u procesu pregovora za ¢lanstvo u EU. U Odluci o oshivanju Nacionalnog odbora,
stoji da NO nadgleda i ocjenjuje tijek pregovora. NO je imao ulogu vrsiti politicku kontrolu, jer
su u njemu bile sve parlamentarne stranke, nadgledale su taj proces, $to je u biti bio prvi politicki
konsenzus u hrvatskoj politici na jednom dugom procesu. Cinjenica je da su Nacionalnom odboru
dane velike ovlasti, ve¢ samom ¢injenicom da je svako pregovaracko stajaliSte, i ono pocetno i
ono izmijenjeno pregovaracko stajaliste Republike Hrvatske s kojim je pregovaracka skupina
odnosno Drzavno izaslanstvo za pregovore odlazilo u Bruxelles, prolazilo kroz potvrdivanje
Nacionalnog odbora. K tome, odluke su se donosile jednoglasno, konsenzusom. U praksi se
dogadalo da je bilo primjedaba ¢lanova NO na pojedine dijelove pregovarackih stajaliSta. Na
sjednici bi ¢lan ili ¢lanica NO izrazili svoje neslaganje, komentar, misljenje, koje bi nakon
sjednice NO mi u struc¢noj sluzbi pripremili i u obliku misljenja NO poslali Vladi, odnosno

pregovarackoj skupini. U misljenju smo naveli Sto Smatramo da treba napraviti, a onda bi se na to
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o¢itovala pregovaracka skupina, odnosno Vlada. Cinjenica je da je NO raspravio svako
pregovaracko stajaliste Republike Hrvatske, ¢esto i sukreirao odluke.*

Na pitanje zasto je NO sve svoje odluke trebao donositi jednoglasno, D. Cajo je kazao:
,,NO je prvenstveno politicko tijelo, koje izrazava konsenzus. Zasto se odluc¢ivalo jednoglasno?
Jednostavno nije imalo smisla da se odluke donose ve¢inom jer se u tom sluc¢aju moglo dogoditi
da oporba smatra da nesto treba promijeniti, a vladaju¢a vecina smatra da ne treba, onda u tom
slu¢aju uvijek prevladava stav vladajuce vecine. Time $to je odlu¢ivanje bilo jednoglasno, davali
ste mogucénost razgovara, dogovora i da oporba u konacnosti djeluje na proces. Jer ako se odluka
donosila konsenzusom, onda je svaki ¢lan mogao svojim prigovorom zaustaviti proces. S druge
strane, s obzirom da je NO kao politicko tijelo i prema van bio izraz nacionalnog konsenzusa,
onda se samim time §to se odlucivalo jednoglasno, tjeralo jednu i drugu stranu, vladajuce i
oporbu, da se pokuSaju usuglasiti oko odredenih pitanja koja su vezana za pregovore. U
konacnosti je za svako pregovaracko stajaliSte postignut konsenzus. Znalo je biti rasprava,
primjedaba, problema, ali na kraju su se ¢lanovi NO suglasili oko svih stajalista, jer ako se ne bi

usuglasili, onda nema ni odluke NO, i time se zaustavlja proces“ (Cajo, intervju, 12. 10. 2011.).

Sjednice i druge aktivnosti NO u 6. sazivu vezane uz Poglavlje 23.

Kako se Nacionalni odbor ponajviSe angazirao u pregovorima upravo u Poglavlju 23.
Pravosude i temeljna prava, koje je tematsko podruc¢je radnje, u nastavku ¢u prikazati neke od
aktivnosti Nacionalnog odbora koje su prethodile otvaranju pregovora u Poglavlju 23., kao i neke
od aktivnosti NO koje su prethodile uspjesnom zakljuc¢ivanju pregovora u tom poglavlju.

Institut ,,davanja misljenja na pregovaracka stajaliSta Republike Hrvatske* u 5. 1 6. sazivu
Sabora dobar je pokazatelj kako je Nacionalni odbor sukreirao s Vladom pregovaracki 1
zakonodavni proces, naime, putem pregovarackog procesa kreirano je zakonodavstvo iz
uskladbe, zakonodavni proces, a temeljem usvojenog zakonodavstva napredovao je pregovaracki
proces, u suradnji i zajednickom djelovanju Hrvatskoga sabora i Vlade. To je ujedno potvrda da
se radi o dva neodvojiva, medusobno interferirajuca procesa - zakonodavnom i pregovaratkom
pa ih se niti u analizi ne moze razdvojiti.

Nacionalni odbor bio je u potpunosti upoznat sa tijekom pregovarackog procesa i u
njemu je aktivno sudjelovao, Sto dokazuju zapisnici s njegovih sjednica na kojima se tematiziralo

o svakom pregovaraCkom poglavlju i davala suglasnost na svako pregovaracko stajaliste
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Republike Hrvatske. Zapisnici sa sjednica NO najbolji su pokazatelj da je Nacionalni odbor

zajedno s Vladom sudjelovao u kreiranju pregovarackih stajalisSta Republike Hrvatske.

Analiza sjednice NO na temu davanja misljenja NO o Prijedlogu pregovarackog stajalista
Republike Hrvatske za Poglavlje 23. (prema Zapishiku s 42. sjednice NO)

Iznosim glavne akcente rasprave s 42. sjednice Nacionalnog odbora odrzane 9. i 18.
ozujka 2009., temeljem zapisnika s te sjednice, na kojoj je usvojeno misljenje Nacionalnog
odbora o Prijedlogu pregovarackog stajaliSta Republike Hrvatske za Poglavlje 23.

Na sjednici 9. 3. 2009. uz ¢lanove NO iz reda zastupnika te vanjske ¢lanove sudjelovali su
i glavni pregovara¢ Republike Hrvatske, pregovara¢ za Poglavlje 23. i drugi. Kako je nekolicina
¢lanova Odbora otkazala prisustvovanje sjednici, tog dana nije bio ostvaren kvorum dostatan za
odlucivanje. Ipak, pregovaracko poglavlje je raspravljeno, a prisutni ¢lanovi dali su svoje
primjedbe i sugestije, kako bi pregovaracka skupina mogla do nastavka sjednice 18. 3. 2009.
predloziti kako da ih se ukorporira u finalni tekst.

Glavni pregovara¢ V. Drobnjak predstavio je prijedlog stajalista Republike Hrvatske za
Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava, koje je, kako je rekao, novo u strukturi i sustavu svih
dotadasnjih pregovora o pristupanju s bilo kojom prethodnom drzavom kandidatkinjom.
,Hrvatsko pregovaracko stajaliSte je prvo ikad napravljeno na tu temu. Naime, kako u praksi,
tako i u arhivima Europske unije ne postoji niti jedan dokument koji bi mogao posluziti u cijelosti
kao referentna tocka za to pregovaracko stajaliSte. Stoga je hrvatsko stajaliSte u ovom poglavlju
prvo i predstavlja svojevrsni pravno-politi¢ki presedan prema kojem ¢e se ravnati sve zemlje koje
dolaze iza Hrvatske“. Hrvatska u vrijeme odrzavanja sjednice jo§ uvijek nije dobila formalni
poziv za predaju pregovarackog stajaliSta makar je ispunila tri formalna mjerila za otvaranje.
Jedno je bilo iz podrucja pravosuda, drugo iz podrucja borbe protiv korupcije, a tre¢e iz podrucja
temeljnih i manjinskih prava. ,,Da bismo dobili poziv za pregovaracko stajaliSte potrebno je jo§
da se sve drzave ¢lanice suglase da postoji puna suradnja sa ICTY-em*, kazao je Drobnjak.

Pregovara¢ za Poglavlje 23. K. Turkalj naglasio je da ono $to je kod ovog poglavlja
karakteristicno u odnosu na sva dotadasnja poglavlja je da ovdje postoji tek oskudna pravna
steCevina. ,,Kod vecine pregovarackih stajaliSta radilo se o tome da se usporedivalo nacionalno
zakonodavstvo sa pravnom stecevinom i stupanj njegove uskladenosti. Pravnu steCevinu ovog

poglavlja ¢ini manji broj propisa koji su doneseni na nivou Europske unije. Radi se tek o zastiti
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osobnih podataka, besplatnoj pravnoj pomo¢i, o dva, tri dokumenta koja su relevantna u tom
pogledu. Ono S$to je pravna stecevina u ovom poglavlju su ustvari medunarodni instrumenti,
konvencije Ujedinjenih naroda i Konvencije Vije¢a Europe kojih je Hrvatska ve¢ stranka. Ipak,
Europska unija trazi sposobnost drzavne uprave i drzave da provodi te predmetne konvencije
sukladno najviSim europskim standardima. U Europskoj uniji oko pitanja koja su obuhvacéena
ovim poglavljem postoji 27 standarda. Od Hrvatske se ne trazi prosjecan standard, nego se trazi
najvisi standard, skoro po svakom pitanju i to je ono $to ovo poglavlje ustvari Cini jo$
zahtjevnijim. Zbog nepostojanja primjera ovakvog pregovarackog stajaliSta prethodnih krugova
pregovora/prosirenja, vodili smo se screening izvjeS¢em, dokumentom koji je EU usvojila i koje
je dostavila kao dokument kojim su konstatirali stupanj uskladenosti Hrvatske u ovom poglavlju.
Pregovaracko stajaliSte pokriva teme koje su takoder definirane u mjerilima, a to su reforma
pravosuda, borba protiv korupcije, temeljna prava i prava gradana EU. Prva tema je reforma
pravosuda, gdje govorimo o nezavisnosti, nepristranosti, profesionalnosti i u¢inkovitosti sudova.
Jedno od glavnih pitanja koje se tie nezavisnosti je pitanje ulaska u pravosudnu profesiju i
upravljanja karijerama pravosudnih duznosnika. Nepristranost se odnosi na postivanje etickih
kodeksa, stegovne odgovornosti i pitanje imuniteta. Sto se ti¢e pravosudne profesionalnosti, tu se
govori 0 Pravosudnoj akademiji, 0 njezinom institucionalnom i pravnom okviru, kao i o
programu viSegodiSnje edukacije za pravosudne duznosnike. U odgovoru na pitanje uc¢inkovitosti
jasno je naznacen nacin kako ¢e se rijesiti problem starih predmeta, odnosno predmeta koji su
stariji od 3 godine. Struktura pregovarackog stajalista slijedi strukturu ostalih pregovarackih
stajaliSta, Sto znaci da ima tri osnovna dijela: uvodni dio, gdje se konstatira da Hrvatska prihvaca
pravnu ste¢evinu, drugi dio, gdje se daje detaljan opis sadaSnjeg i tre¢i dio, gdje se konkretiziraju
mjere koje ¢e se poduzeti kako bi se Hrvatska u potpunosti uskladila i podigla svoje sposobnosti
na nivo Koji se trazi za punopravno ¢lanstvo. Na stajalistu je radila radna skupina za Poglavlje 23.
koja je izradila temeljni dokument. U rad radne skupine pozivani su prema potrebi razli¢iti
eksperti, rekao je K. Turkalj.

V. Pusi¢ je iznijela primjedbe na Pregovaracko stajaliSte. Predlozila je da se pojaca
formulacija da Hrvatska ide u pravcu objektiviziranja kriterija za izbor sudaca. ,,Stavivsi to u
pregovaracko stajaliSte pretvaramo realizaciju toga u neku vrstu benchmarka ili mjerila za
zatvaranje, $to je u konacnici dobro za Hrvatsku, da bi imali $to jacu obvezu da to i realiziramo.

Dogovoreno je da ¢e se osnovati u okviru Pravosudne akademije Drzavna Skola za pravosudne
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duznosnike i da ¢e osobe koje ulaze u taj proces obrazovanja biti testirane i na ulazu i na
zavrSetku Skolovanja, te da ¢e se temeljem tih testova napraviti nacionalna rang lista, koja mora
biti dostupna svima. Nacionalna rang lista ¢e se temeljiti na objektivnim rezultatima, dakle, na
rezultatima testiranja i osobe s vrha liste, koje imaju najbolje ocjene na ispitima, imat ¢e prioritet
pri izboru sudackog mjesta. To je jako dobar instrument, zato S$to koliko je to uopée moguce
objektivizira kriterije za izbor osoba koje ulaze u sudacku profesiju. Medutim, postoji i institut
Drzavnog sudbenog vije¢a i po tome kako to izgleda u pregovarackom stajalistu, DSV nema
nikakve obveze uzimati u obzir ni postivati rang listu koja je napravljena na temelju objektivnog
testiranja. Budu¢i da smo napravili pomak prema uvodenju objektivnih Kriterija za vrednovanje
sudaca koji ulaze u profesiju, u pregovarackom stajalistu treba jace naglasiti Cinjenicu da ¢e
rezultati testiranja i objektivni Kkriteriji biti prvi kriterij DSV-u u odabiru i ulasku novih sudaca u
profesiju, jer stavljanjem tih odredbi u pregovaracko stajaliSte mi se sami pred sobom
obvezujemo da ¢emo to i napraviti promjenom zakona“, rekla je Pusic.

V. Seks, potpredsjednik Nacionalnog odbora pojasnio je da je Vlada usvojila Stratesku
studiju za izradu jedinstvenih, objektivnih i transparentnih kriterija za ulazak u sudacku i
drzavnoodvjetni¢ku profesiju i osnivanje Drzavne Skole za pravosudne duznosnike. ,,Projekt te
edukacije i obvezivanje na davanje prednosti kandidatima za suce koji s najboljim rezultatima
poloze Drzavnu Skolu za pravosudne duZnosnike treba verificirati zakonom. SadaSnji Zakon o
sudovima, DrZzavnom sudbenom vijecu i Poslovnik o DrZzavnom sudbenom vije¢u imaju jedan
sasvim drugaciji pristup kako se izabiru suci i kandidati za suce. Da bi ova strategija zaZivjela,
potrebno ju je ugraditi u odgovarajuci zakon, jer ¢e se time derogirati i izmijeniti sadasnja pravila
igre koja se odnose na izbor sudaca. Nadalje, zadnjim izmjenama Ustava 2000. uvedeno je da
Odbor za pravosude daje DSV-u misljenje o kandidatima za suce i verificira da li svi kandidati
koji su se javili na natjecaj za suce ispunjavaju formalne uvjete. Eventualna promjena Ustava bila
bi da se anulira uloga Odbora za pravosude, koji na ovakav jedan beskoristan nacin sudjeluje u
izboru sudaca. Druga ustavna odredba odreduje da se suci pri prvom imenovanju imenuju za
vrijeme od 5 godina, i to je podlozno raspravi treba li to ostati u Ustavu ili to treba mijenjati®.
Seks je podrzao primjedbu V. Pusi¢ da je potrebno naéi bolji pristup u pregovarackom stajalistu
kako ¢e se premostiti diskrepancija izmedu StrateSke studije 1 postojec¢e zakonske regulative oko

izbora sudaca.
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K. Turkalj, pregovara¢ za Poglavlje 23., kazao je da je Komisija u svom neformalnom
ocitovanju na Prijedlog pregovarackog stajalista takoder zatrazila pojasnjenje sustava Skolovanja
i selekcije buducih sudaca. ,Hrvatska ¢e mijenjati set zakona kojima ¢e nastupiti sve nuzne
promjene za taj sustav. Cilj je da svi ti zakoni budu upuceni u Parlament u tre¢em kvartalu 2009.
godine. Ustavne promjene su takoder dio tog paketa. To je na$ plan provedbe®, pojasnio je
Turkalj. V. Drobnjak je zamolio ¢lanove NO da svi amandmani stignu u pregovaracki tim do
kraja tjedna u pisanoj formi.

Nastavak 42. sjednice Nacionalnog odbora bio je 18. ozujka 2009. kada su se raspravili
dodatni prijedlozi 1 jednoglasno usvojilo Pregovaracko stajaliSte za Poglavlje 23.

Glavni pregovara¢ V. Drobnjak je rekao da su u Pregovaracko stajaliSte unijete Sve
izmjene predlozene na prethodnom sastanku 9. ozujka 2009. Pojasnio je da je pregovaracko
stajaliSte pisano kao inventura naSeg zakonodavnog okvira u tom podruéju, ali i kao pogled u
buduénost kako kanimo u tom podrucju djelovati kao ¢lanica EU. ,,Mi iznosimo nasu pravnu
steCevinu i dajemo prijedlog. Hrvatska jo$ uvijek nije dobila poziv za predaju pregovarackog
stajaliSta, ali o¢ekujemo da bi taj poziv mogao uslijediti vrlo brzo. Iza njega slijedi pregovaracko
stajaliSte EU, tzv. Zajednicko stajaliSte u kojem ¢e biti predloZzena mjerila za zatvaranje®.

Pregovara¢ za Poglavlje 23. K. Turkalj naglasio je da je uloZen dodatan napor da se
pregovaracko stajaliSte ucini jo$ boljim u odnosu na ono Sto je prosli put na sjednici NO bilo
prezentirano. ,,Pojacan je onaj dio koji se odnosi na uvodenje objektivnih kriterija za izbor sudaca
i drzavnih odvjetnika, te rang liste kandidata za imenovanje na slobodna sudacka i
drzavnoodvjetni¢ka mjesta. Jasno je da ¢e uloga DSV-a u novom sustavu biti sasvim drugacija.
Vezano za izbor sudaca, obvezujemo se da ¢emo do treCeg kvartala 2009. izmijeniti niz zakona:
Zakon o sudovima, Zakon o Drzavnom sudbenom vijecu, Zakon o Drzavnom odvjetniStvu,
Zakon o vjeZbenicima u pravosudnim tijelima i pravosudnom ispitu, Zakon o odvjetnistvu. To je
set zakona koji je nuzno izmijeniti kako bi se taj novi sustav mogao uvesti‘.

Predsjednica NO V. Pusi¢ je naglasila da je ovo ve¢ trideset i drugo pregovaracko
stajaliSte o kojem raspravlja Nacionalni odbor. ,,Svi razumijemo da nam je ovo poglavlje klju¢no
1 na neki nacin temelj na kojem gradimo sve ostalo i bez kojeg ¢e teSko sve ostalo funkcionirati.
Zato je dobro da upravo tom poglavlju posvetimo viSe paznje u raspravama. Pregovaracko
stajaliSte je jedna vrsta inventara, ali i jedna vrsta izjave o tome §to ¢emo raditi na izmjeni i

donosenju novih zakona. Neke od ovih stvari, kao §to je i reCeno, ovdje jo§ ne funkcioniraju, ali
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jedanput kad su napisane u pregovaraCkom stajaliStu, onda su sigurno sastavni dio mjerila za
zatvaranje, jer je glavno mjerilo za zatvaranje implementacija onoga $to je receno da ¢e se u€initi.
Na taj nacin sami sebi zadajemo plan onoga $to bi htjeli da se realizira u podrucju zastite
temeljnih prava 1 funkcioniranja sudstva®. Pusi¢ je podsjetila da su postojale primjedbe
Nacionalnog odbora na Pregovaracko stajaliSte u Poglavlju 23. s obzirom na nedovoljno jasno
iznesene elemente nove strategije koja govori o selekciji, vrednovanju, napredovanju i
transparentnosti izbora sudaca. ,.Sve te primjedbe Nacionalnog odbora su unesene u
pregovaracko stajaliste®, kazala je.

M. Pupovac je zamolio da se na str. 39. Prijedloga pregovarackog stajalista, odlomak o
Uredu za nacionalne manjine dopuni tako da glasi: ,,Ured ¢e s drugim tijelima drzavne vlasti i
manjinskim udrugama, odnosno Savjetom za nacionalne manjine do kraja drugog kvartala 2009.
izraditi sveobuhvatnu analizu primjene akcijskog plana za provodenje Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina sa posebnim osvrtom na zapoS$ljavanje pripadnika nacionalnih
manjina u pravosudu, policiji i drzavnoj upravi®.

Amandman M. Pupovca jednoglasno je prihvaéen od ¢lanova NO. Sve primjedbe ¢lanova
Nacionalnog odbora iznesene na prijedlog Pregovarackog stajaliSta Republike Hrvatske u
Poglavlju 23. prihvaéene su od strane Vlade i unesene u Pregovaracko stajaliSte Hrvatske za to
poglavlje, iz Cega je razvidno da je NO bio involviran u pregovaracki proces, a posredstvom
njega i u zakonodavni proces.

Nacionalni odbor 18. 3. 2009. jednoglasno je usvojio Prijedlog pregovarackog stajalista
Republike Hrvatske za Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava.

Glavni pregovara¢ V. Drobnjak najavio je usvajanje Pregovarackog stajaliSta Republike
Hrvatske za Poglavlje 23. na sljedecoj sjednici Vlade.

Nakon odrzane sjednice, Nacionalni odbor je 19. oZujka 2009. dostavio Misljenje na
Prijedlog pregovarackog stajaliSta za Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava, predsjedniku
Koordinacije za pregovore o pristupanju Republike Hrvatske EU i ministru vanjskih poslova i
europskih integracija Gordanu Jandrokovicu. Tekst Misljenja glasi: ,,PoStovani g. Jandrokovi¢,
Nacionalni odbor je na 42. sjednici odrzanoj 18. ozujka 2009. razmotrio Prijedlog pregovarackog
stajaliSta za Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava, kojeg je na miSljenje dostavila
Koordinacija Vlade za pregovore o pristupanju Republike Hrvatske EU 17. ozujka 2009.

Nacionalni odbor je suglasan s Prijedlogom pregovarackog stajalista za Poglavlje 23. Pravosude i
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temeljna prava, uz dodatni amandman ¢lana Nacionalnog odbora Milorada Pupovca. S
postovanjem, predsjednica NO Vesna Pusic¢*.

Vlada je usvojila Pregovaracko stajaliSte Republike Hrvatske za Poglavlje 23. Pravosude i
temeljna prava 25. 3. 2009., nekoliko dana nakon $to je NO jednoglasno usvojio Prijedlog
pregovarackog stajalista. Nakon Sto je Spanjolsko predsjednistvo EU 18. 2. 2010. pozvalo
Hrvatsku da preda Pregovaracko stajaliSte Republike Hrvatske za Poglavlje 23., azurirano
Pregovaracko stajaliSte Vlada je usvojila 19. 2. 2010. i predala ga Spanjolskom predsjedniStvu
EU. Pregovarackim stajaliStem Hrvatska se obvezala prihvatiti pravnu steCevinu kakva je na
snazi 1. 1. 2010. te ostvariti njenu punu provedbu do pristupanja EU. Hrvatska nije traZila trajna
izuzecéa niti prijelazna razdoblja za provedbu pravne ste¢evine obuhvacene ovim poglavljem.
Nedugo nakon $to je Europska unija 25. 5. 2010. usvojila Zajednicko stajaliste EU za Poglavlje
23., kojim je utvrdila 10 mjerila za privremeno zatvaranje tog poglavlja, ono je otvoreno za
pregovore na sjednici Meduvladine konferencije 30. lipnja 2010.

Iz dosad izloZzenog razvidno je da su svi prijedlozi ¢lanova NO na Prijedlog
pregovarackog stajalista Hrvatske u Poglavlju 23., koji su bili izneseni na sjednici NO, a ti¢u se
onoga §to bi Hrvatska trebala uéiniti na normativnom planu, od promjena Ustava do
zakonodavnih prilagodbi, uneseni u Pregovaracko stajaliSte i biti ¢e realizirani najve¢im dijelom
do ljeta 2010., $to je i dovelo do otvaranja pregovora s EU u Poglavlju 23., 30. 6. 2010. godine.
Tijekom sadrZajne faze pregovora u Poglavlju 23., koja je zapocela njegovim otvaranjem 30. 6.
2010., Komisija je od Hrvatske ponajvise trazila dokaze o provedbi zakonodavnih reformi, te su u
relativno kratkom vremenu pregovori u ovom poglavlju zakljueni, za tono godinu dana od
njihovog otvaranja, 30. 6. 2011., ponajvise zbog ocjene Komisije da su normativno-
institucionalne reforme koje je Hrvatska provela u podrucju pravosuda nepovratne i da je to
dovoljna garancija da se pregovori mogu zakljuciti uz daljnji monitoring provedbe preuzetih
obveza iz pregovora sve do ulaska Hrvatske u ¢lanstvo 1. 7. 2013.

Prikazala sam kako je NO nadgledao pregovaracki tijek, ali i aktivno sudjelovao u
njegovom kreiranju, suraduju¢i s Vladom na izradi, sukreiranju hrvatskih pregovarackih
stajaliSta. U nastavku ¢u prikazati kako je Nacionalni odbor nadgledao kako se preuzete obveze i
mjerila za zatvaranje tog poglavlja ispunjavaju, kako je poticao Sto brze i S§to dosljednije

ispunjavanje mjerila, odnosno kako je poticao provedbu/operacionalizaciju novih/uskladenih
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zakona. Nacionalni odbor je nadgledao provedbu zakona, jer je upravo ona (track record) bila

sadrzaj mjerila za zatvaranje Poglavlja 23.

Analiza sjednice NO na temu ispunjavanja mjerila u Poglavlju 23. (prema Zapisniku s 58.
sjednice NO)

Nacionalni odbor 14. prosinca 2010. godine odrzao je svoju 58. sjednicu, na kojoj se
raspravljalo o ispunjavanju mjerila za zatvaranje Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava. Na toj
sjednici sudjelovala je drzavna tajnica u Ministarstvu pravosuda T. Vuceti¢, te ¢lan pregovaracke
skupine zaduzen za Poglavlje 23. K. Turkalj, koji su predstavili napredak u ispunjavanju mjerila,
0 ¢emu je NO proveo raspravu.

Predsjednica NO V. Pusi¢ naglasila je da je svrha sjednice da ¢lanovi NO sa
predstavnicima izvr$ne vlasti rasprave situaciju u Poglavlju 23., tj. jo$ neispunjena mjerila u tom
poglavlju. Podsjetila je da su se upravo na Nacionalnom odboru u Pregovaracko stajaliSte
Republike Hrvatske za Poglavlje 23. kao obveza za njegovo zatvaranje uveli objektivni i
transparentni kriteriji za selekciju kandidata koji ulaze u sudacku i drzavnoodvjetni¢ku profesiju i
za napredovanje unutar tih profesija. ,,Pravosude je, kao $to smo puno puta govorili, nesto gdje
moramo iskoristiti sam proces pregovora da bismo ga doveli u stanje koje obecava da ¢emo s
vremenom moc¢i na tim temeljima izgraditi pravosude koje funkcionira i u kojem je jasno po
kojim Kriterijima se ljudi biraju i napreduju. Tu je najveci prostor za profitiranje jedne zemlje od
samog procesa pristupanja, a u zadnjem razdoblju napravljen je veliki korak u tom podrucju. Sve
je pocelo s donosenjem jednog malog zakona koji se zove Zakon o Pravosudnoj akademiji, koji
je izgledao kao marginalni zakon, ali zapravo je prvi uveo jasne i objektivne kriterije za selekciju
ljudi na bilo kojoj razini u pravosudu. Ovdje se radilo o selekciji ljudi koji se imaju pravo upisati
u Drzavnu $kolu za pravosudne duznosnike, a uveli su se kriteriji kao $to je prosjek ocjena, dakle,
provjerljivi kriteriji i uvelo se objavljivanje bodovne liste na internetu. U meduvremenu smo
uveli u Pregovaracko stajaliSte za Poglavlje 23. i to ba$ na Nacionalnom odboru, u konzultaciji i
dogovoru s ministarstvom 1 sa pregovarackim timom za to poglavlje, kao naSu obvezu za
zatvaranje pregovora o Pravosudu i temeljnim pravima, objektivne i transparentne kriterije za
selekciju ljudi koji ulaze u sudacku i drzavnoodvjetni¢ku profesiju i za napredovanje unutar tih
profesija. I uveli smo neSto Sto je mozda izgledalo i u Pregovarackom stajaliStu kao

mikromenadzment, a to je obveza da se rang liste objave na internetskim stranicama sa brojem
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bodova. I to je, nakon $§to smo to uveli u Pregovaracko stajaliSte, postala nasa obveza za
zatvaranje Poglavlja 23. U mjerilima EU za zatvaranje Poglavlja 23., ono $to se odnosi na
pravosude je de facto vrlo opcenito. Zahtijevaju se objektivni, transparentni kriteriji u selekciji
ljudi, napredovanju, no kako ¢e se to operacionalizirati je ostavljeno nama. Mi smo sami morali
definirati $to to znaci, 1 u dosta intenzivnim razgovorima i konzultacijama na kraju smo definirali.
U materijalu koji je podijeljen ¢lanovima Odbora navedeno je ono $to smo napravili vezano za
pravosude, Sto se tice promjene ili donoSenja novih zakona, medutim, da bi mogli zatvoriti
poglavlje 1 da bi mogli re¢i da smo neSto fakticki realizirali mi te zakone moramo poceti
provoditi. Jedna od kljuénih stvari, jedno od mijerila za provedbu ovih zakona je izbor novog
Drzavnog sudbenog vijeéa tijekom sijecnja sljedece godine po novom Zakonu i po novom
modelu. Naime, do sada se DSV birao parlamenentarnom vecinom, a sada se bira tajnim
glasanjem svih sudaca u 2 kruga i svih profesora, jedino se u Saboru bira 1 predstavnik opozicije
1 1 vladajucih. I nakon toga Drzavno sudbeno vijece je to tijelo koje vodi postupak izbora sudaca
s tim da je u zakonu vrlo detaljno propisano koje kriterije mora postivati u tom postupku,
ukljucujuéi testiranje za nove suce pri cemu se iz pisanog testa moze dobiti najvise 100 bodova,
iz prosjeka ocjena na fakultetu najviSe 30 bodova, iz intervjua najviSe 20 bodova, a ukupna rang
lista s ukupnim brojem bodova se mora objaviti javno, na internetu, ukljucujuéi i broj bodova
svake od kategorija. U svakom slucaju to je nesto Sto nije diktirala EU, oni su samo traZzili ono $to
treba biti cilj, tj. zahtijevaju se objektivni, transparentni kriteriji kod izbora osoba koje ulaze u
profesiju, kao i kod napredovanja. Kako ¢e se taj cilj ostvariti smo mi definirali novim zakonima,
medutim, sada je klju¢na stvar da smo u stanju to provoditi. Ono §to je bitno je da su u zakonu
prakticki do u detalje propisani kriteriji koji se moraju postovati i u imenovanju 1 u napredovanju
sudaca. U napredovanju postoji 16 kriterija u zakonu, a metodologija je razradena do u detalje i
sve se mora javno objavljivati. U veljaci 2011. Komisija ¢e zavrSavati izvjeS¢e o ispunjavanju
mjerila iz Poglavlja 23., a 11. ozujka ¢e to izvjeSce biti izneseno i ako je ono pozitivno, §to se
pravosuda tiCe, ne samo da moZemo zatvoriti to poglavlje, nego smo, §to je puno vaznije,
iskoristili proces pregovora da u tom podrucju napravimo ono §to se moze. Naravno da je onda tu
pitanje daljnje prakse, uhodavanja“, kazala je Pusic¢.

Drzavna tajnica T. Vuceti¢ ukratko je izvijestila kakav je napredak postignut u
ispunjavanju mjerila za zatvaranje Poglavlja 23. (ima ih 10). U pogledu drugog mjerila ,,Jacanje

neovisnosti, odgovornosti, nepristranosti 1 profesionalnosti u pravosudu®, Vuceti¢ smatra da je
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udinjen najznadajniji napredak. Sto se ti¢e Drzavnog sudbenog vije¢a i Drzavnoodvjetni¢kog
vijec€a, isti¢e da je izbor za Drzavno sudbeno vijece i za Drzavnoodvjetnicko vijece u tijeku i da
¢e ta tijela biti kompletno formirana te ¢e moéi preuzeti zadace i poceti raditi do sredine veljace
2011. Ilzvijestila je NO da je ve¢ u imenovanju sudaca s prijelaznim Kkriterijima stvoren
respektabilan track record, odnosno, imenovana su 33 suca, a ukupno je raspisan natjecaj za 101
mjesto sudaca. Sto se ti¢e rada Drzavne $kole za pravosudne duZnosnike, sa zadovoljstvom je
izvijestila Odbor da je stvoren zakonodavni okvir da Skola zapoéne sa djelovanjem. Osigurane su
primjerene prostorije, te razvijen program izobrazbe. Krajem studenog odrzana su i prva
testiranja za buduc¢ih 40 sudaca i 20 drzavnih odvjetnika koji ¢e s obukom zapoceti sljedece,
2011. godine. Predsjednica Nacionalnog odbora je pitala kada Skola po¢inje s radom, na $to je
Vucéeti¢ odgovorila da Skola poginje s radom u sije¢nju 2011. Sto se tide mjerila 6. koje se odnosi
na preventivne mjere u borbi protiv korupcije, Vuceti¢ je podsjetila da je Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama donesen u Saboru 10. prosinca 2010., dok se
Zakon o financiranju politickih aktivnosti 1 izborne promidzbe nalazi u saborskoj proceduri te se
uskoro ocekuje i njegovo usvajanje. ,Njime se definiraju jedinstvena pravila za izborne
kampanje, bez obzira je li rije¢ o lokalnim, parlamentarnim ili predsjedni¢kim izborima. U
sustavu nadzora financiranja izborne promidzbe vodeca uloga povjerena je Drzavnom izbornom
povjerenstvu koje moze zatraziti sve potrebne podatke od drugih nadleznih tijela. Novi zakon ¢e
uspostaviti 1 novi sustav sankcioniranja koji obuhvaca administrativne sankcije koje moze izricati
1 Drzavno izborno povjerenstvo te prekrSajne sankcije koje izrice nadlezni sud. Izradili smo 1
nacrt novog Zakona o sprjeavanju sukoba interesa u kojem idemo na oStar zaokret u cilju
vidljivog jacanja sustava. U potpunosti personaliziramo Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu
interesa, znaci vise nece biti u sastavu tog Povjerenstva politiari®, kazala je Vucetic.

I pregovara¢ za Poglavlje 23. K. Turkalj govorio je na tragu onoga §to je predsjednica NO
sugerirala, $to je ustvari klju¢ za zatvaranje Poglavlja 23. ,, Treba predstaviti, definirati §to je track
record gdje se on trazi, te predstaviti da smo mi taj track record ostvarili*, kazao je Turkalj.

V. Pusi¢ pojasnila je da je konkretno za 2. mjerilo, hrvatski track record upis kandidata u
Drzavnu $kolu za pravosudne duznosnike, imenovanje sudaca po novim kriterijima iz Zakona, te
izbor novog Drzavnog sudbenog vijeca.

K. Turkalj se osvrnuo na 6. mjerilo, tj. preventivni dio borbe protiv korupcije, kazavsi:

,Kod preventivnog dijela imamo dva izazova, to je Zakon o financiranju politi¢kih stranaka i
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Zakon o sukobu interesa. Tu jo§ nismo pogodili sa sadasnjim rjeSenjima u potpunosti bit onoga
Sto se trazi, tako da se meduresorski jo§ oko toga vode konzultacije. Konacno, dolazimo do
Zakona o suzbijanju diskriminacije, sto je pod ljudskim pravima, radi se 0 9. mjerilu. To je isto
nesto $to je dosta novo i mozda je malo bilo po strani jer smo svi smatrali da tu viSe-manje dobro
stojimo, medutim, i tu treba pokazati track record. U svakom slu¢aju nama je intencija do 15. 2.
zatvoriti cijelu pri¢u, imati materijal koji ¢emo prezentirati Komisiji kako bi njen izvjestaj 11. 3.
docekali sa pozitivnom ocjenom da to ne bude vise jedan u nizu izvjestaja nego da to bude za nas
odlucujuéi izvjestaj®.

V. Pusi¢ je predlozila da Nacionalni odbor, iz onoga §to se razgovaralo na sjednici,
napravi sazetak, koji ¢e proslijediti pregovarackom timu i ministarstvu, te prijedlog kako bi se
definirao track record, pa ako se svi sloze oko toga onda predlaze da se to kao informacija $alje
svim zemljama ¢lanicama, odnosno veleposlanstvima. Prijedlog je usvojen.

Time je sjednica zavriena. Clanovima Odbora je uz poziv na 58. sjednicu dostavljena i
Informacija o ispunjavanju mjerila za zatvaranje Poglavlja 23., do trenutka odrzavanja sjednice
Nacionalnog odbora i to svakog pojedinog mijerila, a ima ih 10, $to je pokazatelj da je NO bio
sustinski involviran u c¢itavu problematiku tijeka pregovora i ispunjavanja uvjeta/mjerila za
njihovo zakljucenje, te koliko je temeljito ras¢lanjivao segmente svakog pojedinog mjerila koje je
Hrvatska trebala ispuniti. Stru¢na sluzba Nacionalnog odbora izradivala je tablice mjerila koje
Hrvatska treba ispuniti koje su prikazivale razinu ispunjavanja mjerila. Na taj nacin NO je
informirao svoje ¢lanove i pratio napredak Hrvatske u pregovorima, paralelno i napredak u
uskladivanju zakonodavstva i njegovoj provedbi, temeljem Cega je Hrvatska mogla ispuniti
mjerila za zaklju€ivanje poglavlja. Za svako od 10 mjerila iz Poglavlja 23. Nacionalni odbor je
potanko opisao Sto je dotad ucinjeno na njihovu ispunjavanju, referiraju¢i se na novodonesene
zakone i njihovu provedbu.

Uz Informaciju o ispunjavanju mjerila iz Poglavlja 23., NO je za 58. sjednicu pripremio
jo§ jednu informaciju pod nazivom: Prikaz promjena zakona vezanih za reformu pravosuda uz
mjerila za zatvaranje Poglavlja 23.

Nacionalni odbor u svojoj Informaciji o ispunjavanju mjerila za zatvaranje Poglavlja 23.
detaljno je izlozio nacin ispunjavanja svakog pojedinog mjerila. Tako vezano uz ispunjavanje 2.
mjerila  koje glasi: ,Hrvatska treba ojaCati neovisnost, odgovornost, nepristranost i

profesionalnost u pravosudu®, a koje sadrzi dva podmjerila od kojih 1. podmjerilo glasi: 2.A)
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Uspostaviti evidencije rezultata u provedbi (track-record) u regrutiranju/primanju u profesiju i
imenovanju sudaca, drzavnih odvjetnika i predsjednika sudova na temelju primjene jedinstvenih,
transparentnih, objektivnih te na nacionalnoj razini primjenjivih i u zakone ugradenih kriterija, te
osigurati da Drzavna Skola za pravosudne duznosnike zapo¢ne s efektivnim radom®, a drugo
podmjerilo glasi: ,,2.B) Reformirati i ojacati Drzavno sudbeno vije¢e i Drzavno odvjetni¢ko
vijece (ukljucujuéi i kroz imenovanje profesionalnih ¢lanova od strane profesije) kako bi ta tijela
obavljala svoje kljuéne funkcije profesionalno, neovisno i bez politickog ili drugog utjecaja, a
posebice kod imenovanja i upravljanja karijerama sudaca i drzavnih odvjetnika, te u stegovnim
(disciplinskim) postupcima‘®, Nacionalni odbor daje prikaz promjena zakona i provedbe
zakonskih odredbi kojima se operacionaliziraju ta dva podmijerila unutar 2. mjerila. | tako za
svako mijerilo (ukupno njih 10) za zatvaranje Poglavlja 23. Pravosude i temeljna prava
Nacionalni odbor daje prikaz promjena zakona i prati njihovu provedbu, odnosno potanko opisuje
§to je dotad (do odrzavanja sjednice NO 8. 12. 2010.) u¢injeno na ispunjavanju mjerila,
referiraju¢i se na novodonesene zakone i njihovu provedbu. Navode se nove konkretne zakonske
odredbe kojima se operacionaliziraju mjerila te se prati jesu li ispostivani rokovi za osnutak novih
institucija i kako tece provedba.

Iz svega prikazanog razvidno je u kojoj mjeri je NO bio involviran ne samo u
pregovaracki tijek, ve¢ i u uskladbu zakonodavstva. Takoder, jasno je da su pregovaracki i
zakonodavni proces bili simultani procesi, dapace, medusobno interferiraju¢i procesi, gdje je
uspjeh jednog ovisio o rezultatima drugoga. Upravo je Nacionalni odbor bio ta spona koja je
povezivala dva procesa, a time i most izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti, hrvatske Vlade i
Sabora koji bi u nekoj gruboj razdjelnici bili nadlezni svatko za svoje podrucje, Vlada za
pregovore, a Sabor za zakonodavstvo. No, prethodni prikaz pokazatelj je da se ta dva procesa,
pregovaracki 1 zakonodavni, ne mogu odvajati 1 da je suradnja izvrSne i zakonodavne vlasti bila
ne samo pozeljna, nego i nuzna za uspjesan tijek i vodenje pregovora, §to je impliciralo simultanu

uskladbu zakonodavstva.

Analiza sjednice NO na temu zavrsetka pregovora (prema Zapisniku sa 62. sjednice NO)
U nastavku prikazujem glavne naglaske 62. sjednice NO, koja je odrzana 8. 4. 2011., dva
1 pol mjeseca prije zakljucenja pregovora u Poglavlju 23. i zavrSetka ukupnih pregovora, a koja je

jo§ jedan pokazatelj koliko je Hrvatski sabor, odnosno Nacionalni odbor kao sublimacija
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parlamenta, bio involviran u sve etape pregovora Hrvatske s EU, tako i u zadnju etapu,
neposredno pred zakljuCenje pregovora. Ovo je posebno interesantno, jer ¢u kroz prikaz 62.
sjednice NO, mo¢i prikazati trecu dimenziju integracijskog procesa, ujedno tre¢u zadac¢u Sabora
u tom procesu, koju je vodila parlamentarna diplomacija. Naime, uz nadzor vodenja pregovora,
ali viSe u obliku suradnje s Vladom u vodenju pregovora s EU, potom, donoSenje zakonodavstva
iz uskladbe, Sabor je imao i trecu zadacu, predstaviti, iskomunicirati ¢itav proces, kako domacoj,
tako 1 stranoj javnosti, ukratko, imao je zadacu lobirati za hrvatsko ¢lanstvo u EU. U nastavku ¢u
temeljem Zapisnika sa 62. sjednice NO prikazati kljuéne dijelove te sjednice koji potvrduju ovu
jos§ nedovoljno naglaSenu ulogu NO, ujedno i Sabora tijekom pregovora. Na toj sjednici predmet
rasprave bile su sljedece tocke dnevnog reda: 1. Polazne pretpostavke za zavrSetak pregovora o
pristupanju Republike Hrvatske EU - status ispunjavanja mijerila; 2. Operacionalizacija i
ispunjavanje mjerila u Poglavlju 23. Pravosude i temeljna prava; 3. Plan diplomatskih aktivnosti.

Sjednica NO odrzana je u proSirenom sastavu. Uz ¢lanove NO (iz reda zastupnika i
vanjske Clanove) nazoCili su joj predsjednici parlamentarnih stranaka, Predsjednik Republike,
predsjednica hrvatske Vlade s potpredsjednicima i ministrima vanjskih poslova, pravosuda i
gospodarstva, predsjednik Hrvatskoga sabora, glavni pregovara¢ i dr. Nikada sjednica NO nije
odrZana u jaem sastavu.

V. Pusi¢, predsjednica NO, pozdravila je prisutne, naglasivsi da u ime svih ¢lanova NO
izrazava zadovoljstvo da proSirenoj sjednici Odbora prisustvuju Predsjednik Republike Hrvatske
. Josipovié, predsjednik Sabora L. Bebi¢ koji je ujedno i domacin, predsjednica Vlade J. Kosor,
te predsjednici politi¢kih stranaka zastupljenih u Nacionalnom odboru koje su kroz cijeli proces
pregovora sudjelovale u parlamentarnom nadzoru procesa. Naglasila je da je svrha sastanka, kako
ju vidi Nacionalni odbor, jo§ jednom pokazati svim relevantnim politickim c¢imbenicima,
gradanima i1 budué¢im europskim suclanicama da u Hrvatskoj postoji konsenzus oko strateskog
cilja, oko ulaska Republike Hrvatske u EU i zavrSetka pregovora prije ljeta, odnosno u lipnju
2011. ,,To je nesto §to podrzavamo svi, na cemu zajednicki radimo 1 nastojimo realizirati taj cilj.
Druga svrha sastanka je dobiti informaciju od Vlade o ispunjavanju konkretnih mjerila, u prvom
redu za Poglavlje 23., a i za Poglavlje 8. Trzisno natjecanje, koje takoder jo$ nije zatvoreno. |
tre¢e, svrha sastanka je koordinirati i dogovoriti diplomatsko-politi€¢ku aktivnost koja predstoji
svima do konca polugodista, gdje srediSnju ulogu imaju predsjednik drzave i predsjednica Vlade,

ali i parlamentarni zastupnici do neke mjere i na odredenoj razini*, kazala je Pusic.
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I. Josipovié, Predsjednik Republike izrazio je zadovoljstvo da je doslo do ovog sastanka.
Osvrnuo se na sastanak s predsjednikom Komisije J. M. Barrosom dan ranije, kazavsi: ,,Glavne
poruke tog sastanka bile su da je cilj da zavrSimo pregovore u lipnju, ili negdje vrlo skoro iza
lipnja ostvariv. Ono $§to je isto tako vrlo vazno i u tome vidim i funkciju ovog sastanka je da oko
tog cilja jo§ jednom potvrdimo nacionalno jedinstvo®. Predsjednik je istaknuo da sve aktivnosti
koje su usmjerene na hrvatsko ¢lanstvo u EU, na zavrSetak pregovora, imaju njegovu punu
podrsku, da je spreman koordinirati svoje napore i sa Vladom i sa Saborom i sa svim strankama
pojedinacno, bez obzira na njihovu usmjerenost.

J. Kosor, predsjednica Vlade, takoder se osvrnula na razgovor Kkoji je vodila s
predsjednikom Komisije Barrosom i povjerenikom za proSirenje Fileom dan ranije, ocijenivsi da
je to bio dobar, konstruktivan i detaljan razgovor koji predstavlja novi poticaj Vladi da radi jo$
vise i da ne odustane od zajedni¢kog cilja, zavrSetka pregovora do kraja lipnja, $to je cilj i
Predsjednistva EU, ali i cilj o kojem se puno govorilo u Europskom parlamentu. Sto se tide
Poglavlja 23., Kosor je naglasila da ¢e se na svakoj sjednici Vlade podnositi svojevrsno izvjesée
o tome S$to se ¢ini u tom poglavlju i o tome ¢e Se redovito obavjestavati predsjednik Komisije 1
povjerenik za prosirenje.

| V. Pusi¢ iznijela je svoj dojam nakon posjeta Hrvatskoj predsjednika Komisije Barrosa i
povjerenika za prosirenje Filea, a on je da su hrvatske Sanse da zavr$i pregovore u lipnju,
odnosno prije ljeta, ve¢e nego Sto su bile prije njihovog dolaska. ,,Nema sumnje da su svi
relevantni ¢imbenici u Hrvatskoj usmjereni na okoncanje pregovora i postizanje ovog cilja.
Objektivno govoredi, tri sukcesivne Vlade su radile na tom projektu, nema nikog ozbiljnijeg u
hrvatskoj politici tko tom projektu na ovaj ili onaj nain u razli¢itim fazama nije doprinio. Ne
samo da je to na$ jedini poslijeratni politicki konsenzus nego je i projekt gdje svatko ima na neki
nacin svoj udio u uspjehu tog projekta 1 nema sumnje da je svima stalo da taj projekt uspije.
Pusi¢ je napomenula da su u promemoriji koju su dobili svi koji su pozvani na sastanak 9 mjerila
koja se jo§ smatraju ne u potpunosti ispunjenima u Poglavlju 23. iz Privremenog izvjeS¢a
Komisije od 2. 3. 2011. U meduvremenu je Vlada izradila detaljan izvjestaj o napretku na tom
planu pa je Pusi¢ zamolila predsjednicu Vlade 1 ministra BoSnjakovi¢a da kaZu nesto vise o tome.
,Ova tema mozda se nekome moze Ciniti kao mala ili kao mikromenadzment, po razini
operacionalizacije i konkretnosti ispunjavanja mjerila, pa i njihovog definiranja, a de facto je u

velikoj mjeri najpolitickija tema od cijelog procesa pregovora. U nekim stvarima mjerila su
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definirana vrlo konkretno, u nekima pak nisu konkretno definirana nego se od hrvatske strane
o¢ekuje da ih definira u detalje, $to je i u¢injeno®, kazala je Pusic.

Predsjednica Vlade J. Kosor referirala se na izvjesée koje je Vlada pripremila uoci
dolaska predsjednika Komisije Barrosa istaknuvsi da je to sasvim konkretno izvjesc¢e o tome kako
Hrvatska napreduje u savladavanju potesSkoca u Poglavlju 23. Ponovila je da smatra da Hrvatska
moze do lipnja zavrsiti pregovore.

Ministar pravosuda D. Bosnjakovi¢ naglasio je da su zadnjih nekoliko godina provedene
brojne reforme 1 stvoren dobar zakonski okvir za bolje funkcioniranje pravosuda. ,,Promijenjene
su 1 odredbe Ustava koje se odnose na pravosude, promijenjen je nacin izbora Drzavnog
sudbenog vijeca, sve u cilju ispunjavanja kriterija EU da imamo neovisne suce, da imamo
objektivne i transparentne kriterije u njihovom imenovanju i napredovanju (mjerilo 2. za
zatvaranje Poglavlja 23.). Danas po tim novim kriterijima i uvjetima funkcionira i DSV i DOV,
ve¢ se provode postupci imenovanja novih sudaca, imamo ustrojenu Pravosudnu akademiju, Sto
je iznimno vazno radi edukacije. Sve to se reflektira i na uc¢inkovitost pravosuda“.

Treca i1 posljednja tocka dnevnog reda bila je rasprava o koordinaciji diplomatskih
aktivnosti na temu informiranja zemalja ¢lanica EU o hrvatskom napredovanju u pregovorima 1
ispunjavanju preostalinh mjerila. Odluka o zavrsetku pregovora jo$ nije donesena i vazno je da se
jo§ moze utjecati na to da se pregovori zavrSe u lipnju, izmedu ostalog i prezentacijom
zajedniStva, konsenzusa u Hrvatskoj na ovoj temi, bio je zajednicki stav svih sudionika sastanka.

Predsjednik Sabora rekao je da kontakti izmedu parlamentaraca mogu doprinijeti ne samo
zavrsetku pregovora, nego i brzem procesu ratifikacije Pristupnog ugovora. ,,Svi ti ljudi iznose
svoja miSljenja svojim premijerima, predsjednicima parlamenata itd*. Bebi¢ je istaknuo da Sabor
ima intenzivne razmjene posjeta i skupina prijateljstva, $to je vrlo znacajno, pogotovo u ovoj fazi.

N. Mimica, predsjednik Odbora za europske integracije i ¢lan NO, slozio se da u zavr$noj
fazi pregovora, u predstojec¢ih nekoliko tjedana, treba pojacati politicko-diplomatske kontakte,
prvenstveno informirajuci vise nego lobiraju¢i. Mimica podrzava inicijativu NO da se pojaca
medusobno koordiniranje, informiranje i dogovaranje o daljnjim aktivnostima. Osvrnuo se i na
znacajnu ulogu NO tijekom ¢itavog trajanja pregovora i njegovu suradnju s Vladom, kazavsi:
,NO je bio tijelo koje je vrlo aktivno suradivalo, odrzavalo dijalog s Vladom, razmatralo

pregovaracke pozicije, odnosno njihove prijedloge, davalo svoja misljenja, svoje prijedloge,
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konstruktivno dopunjavalo sva pregovaracka stajaliSta, pri cemu je Vlada svaki puta prihvatila

sve $to je iz ovog Odbora dolazilo.*

Rasprava o polugodisnjem izvjeséu o radu NO za razdoblje od 1. 7. do 31. 12. 2010.

Kako kronoloskim redom iznosim aktivnosti NO vezane uz Poglavlje 23., prikazat ¢u
glavne akcente rasprave o polugodi$njem lzvjes¢u o radu Nacionalnog odbora koja se vodila na
23. plenarnoj sjednici Sabora u 6. sazivu, 27. svibnja 2011., nekoliko dana prije nego je Europska
komisija donijela odluku o tehni¢kom zavrsetku pregovora s Hrvatskom (10. 6. 2011.), odnosno
mjesec dana prije nego Sto su zatvoreni pregovori u Poglavlju 23. i ukupni pregovori Republike
Hrvatske s EU, 30. 6. 2011. Izvjes¢e NO odnosi se na razdoblje od 1. 7. do 31. 12. 2010., ali se u
usmenom predstavljanju Izvjesc¢a predsjednica NO V. Pusi¢ referirala i na razdoblje sve do 27.
svibnja 2011., kada je 0 lzvje$¢u provedena rasprava u Saboru.

Podnositelj IzvjeS¢a je Nacionalni odbor, koji je IzvjeS¢e podnio na temelju tocke II
podstavka 9. Odluke Hrvatskoga sabora o osnivanju Nacionalnog odbora od 19. sije¢nja 2005.
(NN 12/05). Izvjesce je podneseno predsjedniku Hrvatskoga sabora 1. veljace 2011., a Vlada je
dostavila misljenje.

Izvjesce slijedi isti princip koji su slijedila sva izvjes¢a NO koja su mu prethodila. Daje se
kratka informacija o statusu svakog poglavlja. Ono $to se izvan redovnog pracenja i rada Odbora
dogodilo u Sestomjese¢nom razdoblju - drugoj polovici 2010., bila je prezentacija lzvjesca
Komisije o napretku Republike Hrvatske koje je veleposlanik Vandoren podnio u Odboru i
rasprava sa predstavnicima Ministarstva pravosuda o ispunjavanju mjerila u Poglavlju 23.
Pravosude i1 temeljna prava, koja je organizirana o okviru 58. sjednice 14. prosinca 2010. Na
kraju polugodisnjeg izvjeS¢a nalazi se 1 kratka informacija o ostalim aktivnostima NO,
diplomatskim susretima, posjetima Odboru i s druge strane, posjetima c¢lanova Odbora
odgovaraju¢im institucijama drugih zemalja ¢lanica odnosno institucijama EU.

Predsjednica NO V. Pusi¢ prilikom predstavljanja IzvjeSca, kazala je: ,,Ovo je Izvjesce
Nacionalnog odbora za drugu polovicu prosle godine. U meduvremenu stvari su se dosta
pomakle i promijenile, ve¢ je blizu IzvjeS¢e za polovicu ove godine, zato smo prilozili uz
Izvjesce jos dva dokumenta: tablicu sa trenutaénim statusom poglavlja, te mjerila za zatvaranje u
poglavljima 8. Trzi$no natjecanje i 23. Pravosude i temeljna prava. Naime, od kraja izvjestajnog

razdoblja do danas, priblizili smo se zavrsetku naseg pregovarackog procesa. U ovom trenutku od
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35 poglavlja u kojima smo pregovarali ostalo je jos 5 poglavlja za zatvoriti. To su tri sadrzajna,
Ribarstvo, Trzisno natjecanje i Pravosude i temeljna prava te dva koja u velikoj mjeri definira
sama Komisija, prvo je Financijske i prora¢unske odredbe, a drugo je Ostala pitanja. Pred
otprilike dva i pol mjeseca, pocetkom ozujka, Komisija je izradila miSljenje 0 napredovanju u
Poglavlju Pravosude i temeljna prava, koje u tom trenutku nije najbolje izgledalo. lzgledalo je
kao da nema puno Sanse da se pregovori zatvore prije konca ove godine. Onda je to pokrenulo
dosta zivahnu aktivnost, situacija se preokrenula i mi smo sada u situaciji u kojoj nije dobiven
datum okoncanja pregovora, ali ono $to se moze ¢uti od zemalja Clanica je da ¢e Hrvatska postati
punopravnom c¢lanicom 1. srpnja 2013. Konac¢nu potvrdu tog datuma dobit ¢emo najvjerojatnije
na sjednici Europskog vijeca 24. i 25. lipnja. Dozvolite mi da kazem §to se u ovom procesu radilo
u Saboru. Europske institucije i zemlje C¢lanice i zemlje ne clanice koje imaju europsku
perspektivu, svi su bili zainteresirani za ovaj na$ oblik nadzora Parlamenta nad pregovara¢kim
procesom. To moze postati praksa u buduénosti za druge zemlje koje su na tom putu. Smatram da
je Parlament bio ovdje ukljucen iznad onoga §to su parlamenti zemalja koje su usle prije nas bili
ukljuceni u pregovaracki proces. Moram re¢i da su pogotovo u zadnjem razdoblju, kada je
medunarodna komunikacija 1 diplomatska aktivnost na razini parlamenta bila izrazito vazna,
¢lanice i ¢lanovi Nacionalnog odbora iz svih stranaka vrlo aktivno sudjelovali u toj komunikaciji,
vrlo aktivno doprinosili prezentaciji onoga §to je ucinjeno na reformama i na promjeni
zakonodavstva, a ja bih rekla 1 na promjeni temelja na kojima moZemo poceti graditi jednu
funkcionirajuéu modernu drzavu. Ono S§to se u procesu pregovora dogodilo, naravno nije
zavrSetak. To je samo postavljanje temelja da se u europskom kontekstu moze dalje razvijati
jedna normalna funkcioniraju¢a drzava. Ono do ¢ega smo mi u ovom trenutku dosli nije kraj tog
procesa nego kraj pretpostavki za taj proces, dakle, nadam se da ¢emo prije¢i u sljedeCem
mjesecu iz razdoblja uvjetovanosti, to su pregovori, u razdoblje konteksta odnosno europskog
konteksta u kojem cijeli proces pocinje®, kazala je V. Pusic.

Nakon predsjednice NO, u ime Vlade govorio je zamjenik voditelja drzavnog izaslanstva i
glavni pregovaraé, V. Drobnjak, koji je kazao: “Prije svega zelim iskoristiti prigodu i zahvaliti
Nacionalnom odboru na velikoj potpori kako u ovoj zadnjoj fazi pregovora tako i od samog
pocetka pregovora. Za nas u pregovaraCkom timu stalna potpora Hrvatskoga sabora i
Nacionalnog odbora bila je od nemjerljive vaznosti. Dosli smo do samog kraja pregovora. Mislim

da je posljednji sastanak ministara vanjskih poslova drzava ¢lanica EU, makar nije donio
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formalni datum pristupanja, Sirom otvorio vrata brzom dovrSetku pregovora. Zakljuéci
ministarskog sastanka koji se odnose na Hrvatsku sadrzajno su veoma kratki, ali bitni. Naime, u
jednoj recenici zakljucaka, ministri vanjskih poslova drzava c¢lanica EU pozivaju Europsku
komisiju da ¢im prije izradi preostale nacrte zajednickih stajaliSta u svim pregovarackim
poglavljima koja su jos preostala, ukupno ih je jos 4, a to prakticki znaci da se ocekuje vrlo brzo
zatvaranje preostalih poglavlja. Jako su dobri izgledi da se preostala poglavlja zatvore do kraja
lipnja. Ako kojim slucajem nece, bit ¢e koji tjedan kasnije, ali sasvim sigurno ako ne u lipnju
onda u srpnju i sasvim sigurno ¢emo potpisati ugovor o pristupanju tijekom poljskog
predsjednistva. Kada to¢no, to ¢emo znati kada se zatvore posljednja poglavlja. Ocekujemo u
lipnju i formalno datum pristupanja. Ovog trenutka Europska komisija djeluje na temelju
tehnickog datuma pristupanja 1. 7. 2013., a mi ocekujemo da ¢e se to i formalno politicki uskoro
potvrditi. U svakom slucaju hrvatski pregovori su pri samom kraju. Jo§ jednom zahvaljujem
Hrvatskom saboru i Nacionalnom odboru na potpori bez koje ovakav uspjesan kraj pregovora ne
bi bio mogu¢.*

U raspravi klubova zastupnika, u ime Kluba HDZ-a M. Pejcinovi¢ Burié¢ kazala je: ,,Nasi
su pregovori u nekoliko to¢aka bitno drugaciji u odnosu na prethodne pregovore. Prije svega, radi
se o do sada najkompleksnijim pregovorima i to kako u pogledu obujma pravne stecevine EU
tako i sve Sire postavljenih tzv. ostalih kriterija. Upravo zbog problema u funkcioniranju nekih
novih €lanica, EU je za sva nova proSirenja uvela sustav mjerila kako bi osigurala da jednom kad
postanu ¢lanice drZzave mogu funkcionirati u EU bez dodatnih kriterija. To je znacilo sasvim novu
dinamiku i nove izazove za pregovore i pregovarace s obje strane, jer je metodologija nova i za
Europsku komisiju i za druge institucije koje su uklju¢ene u proces pregovora pa tako danas
govorimo o 103 ukupno zadanih kriterija za zatvaranje, od ¢ega 10 u Poglavlju 23. plus 23
mjerila za otvaranje, od ¢ega su u Poglavlju 23. bila 3 mjerila za otvaranje. Mjerila za zatvaranje
u Poglavlju 23. ¢ine jednu desetinu svih mjerila za zatvaranje. Dakle, od 31 poglavlja koja su
imala mjerila za zatvaranje samo Poglavlje 23. nosi desetinu svega onoga $to je Hrvatska imala
za napraviti. I stoga ne ¢udi da je upravo to poglavlje bilo zadnje koje je u procesu screeninga
proslo i zadnje koje se otvorilo, a zapravo kao Sto se vidi i zadnje ili medu zadnjima koje ¢emo
zatvoriti vrlo skoro. | sad dolazim na pitanje rada Nacionalnog odbora. Hrvatska strana je u
pregovore unijela jednu osobitu novinu i kvalitetu. Naime, kao niti jedna zemlja ranije mi smo u

pregovore usli s konsenzusom najvaznijih politickih stranaka u Hrvatskoj. Upravo to je pomoglo
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da u uvjetima opcenito sve loSijim za pregovore s europske strane, mi nas dio posla obavimo
kvalitetno uzimajuéi u obzir sve negativne okolnosti koje su objektivno usporavale nas proces
pregovora, a zeljeli smo, naravno, sve to obaviti u relativno prihvatljivim vremenskim rokovima.
Jasno je da pregovore vodi Vlada i njezini pregovaracki timovi. Medutim, u hrvatskom slucaju od
znaCajne Koristi bio je i Nacionalni odbor Hrvatskoga sabora koji je u praksi oZivotvorio
konsenzus parlamentarnih stranaka. Nacionalni odbor je svoj osnovni posao parlamentarnog
nadzora nad procesom pregovora obavio kvalitetno, a bio je sve aktivniji kako se pregovori blize
kraju i u diplomatskim, ali i u informativnim aktivnostima. U tom smislu mogu re¢i kako je
Nacionalni odbor opravdao svoje postojanje i kako je upravo Hrvatski sabor u pristupne
pregovore unio sasvim novu kvalitetu koja moze posluziti kao inspiracija buduéim
pregovarac¢ima za ¢lanstvo u EU. Pregovori se u prvom redu vode u zemlji. To smo oduvijek ¢uli,
a to je upravo Nacionalni odbor imao priliku u svom radu kroz ovih nekoliko godina i potvrditi. |
potvrdio je. Zato je upravo NO zasluzan za potporu donoSenju i provedbi teskih, ali vitalnih
reformi, koja se pokazala klju¢nom u pregovorima. Drzim vaznim da ovaj konsenzus odrzimo do
kraja, jer ¢e u vremenu koje je pred nama biti klju¢an za zatvaranje preostalih poglavlja, ali i za
uspje$nu provedbu referenduma. Zbog svega navedenog Klub HDZ-a podrzava izvjesce™
(www.sabor.hr, 27. 5. 2011.).

Zastupnici su prihvatili IzvjeS¢e Nacionalnog odbora za period od 1. 7. do 31. 12. 2010.,
velikom veéinom glasova, sa 103 glasa ,,za“ i 4 ,,suzdrzana®“ (0 ,,protiv’), na 23. plenarnoj
sjednici u 6. sazivu, 27. svibnja 2011. godine.

Iz integralnog teksta Izvjes¢a o radu NO za razdoblje od 1. 7. do 31. 12. 2010., izdvajam:

,,ojednice Nacionalnog odbora: U razdoblju od 1. 7. do 31. 12. 2010. odrZano je ukupno 6
sjednica Nacionalnog odbora. Nacionalni odbor raspravio je i dostavio Vladi Republike Hrvatske
misljenje na jedan Prijedlog pregovarackog stajaliSta (za Poglavlje 34. Institucije), misljenje na
tri Prijedloga dodatka na pregovaracka stajalista Republike Hrvatske (za poglavlja 4. Sloboda
kretanja kapitala, 24. Pravda, sloboda 1 sigurnost 1 27. Okoli§) te miSljenje na jedne Tehnicke
izmjene Dodatka na pregovoracko stajaliste Republike Hrvatske (za Poglavlje 27. Okolis).
Takoder, odrzana je i jedna tematska sjednica posvecena pregovorima u Poglavlju 23. Pravosude
i temeljna prava i ispunjavanju mjerila za zatvaranje tog poglavlja.

Rad na pracenju pregovora i uskladivanju zakonodavstva: U stru¢noj sluzbi Nacionalnog

odbora svakodnevno se pratio napredak u pregovaratckom procesu, i to kroz pracenje
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ispunjavanja mjerila za otvaranje i zatvaranje pregovora, kao i kroz praéenje izvrSavanja Plana
zakonodavnih aktivnosti za zavrSetak pregovora o punopravnom ¢lanstvu Republike Hrvatske u
Europskoj uniji. U tom smislu u stru¢noj sluzbi su izradene tablice za pracenje napretka
pregovora, tablice mjerila za otvaranje i zatvaranje pregovora s prikazom promjena zakona, kao i
tablice s informacijom o hrvatskim zahtjevima u pregovorima, te rezultatima zahtjeva, koje se, u
cilju pruzanja potpune informacije, urucuju ¢lanovima NO na sjednicama Odbora.*“ (Hrvatski
sabor, 2011). Dakle, stru¢na sluzba NO izradivala je tablice za pracenje napretka u pregovorima,
s mjerilima za otvaranje i zatvaranje pregovora te prikazom zakona koji su doneseni ili
izmijenjeni u cilju ispunjavanja mjerila u pojedinim poglavljima pregovora, $to je potvrda
povezanosti i simultanog odvijanja pregovarackog i zakonodavnog procesa.

To je ujedno bilo posljednje izvjes¢e Nacionalnog odbora prije zakljuenja pregovora o
pristupanju Republike Hrvatske EU. Vlada je 12. 5. 2011. usvojila i Europskoj komisiji predala
zavr$no Izvjesce o ispunjavanju obveza iz Poglavlja 23. Dodatkom na Pregovaracko stajaliSte u
Poglavlju 23., koji je Vlada usvojila 9. 6. 2011. i predala madarskom predsjednistvu EU,
Hrvatska je prihvatila pravnu steCevinu u tom poglavlju kakva je na snazi 1. 6. 2011. te se
obvezala ostvariti njenu punu provedbu do pristupanja Hrvatske EU. Europska unija usvojila je
29. 6. 2011. Zajednicko stajaliSte EU za zatvaranje Poglavlja 23., kojim je utvrdila da je Hrvatska
ispunila uvjete za zatvaranje pregovora u ovom poglavlju, s time §to se nadzor izvrSavanja
preuzetih obveza iz ovog poglavlja nastavlja i nakon zavrSetka pregovora sve do ulaska Hrvatske
u Clanstvo EU. Poglavlje 23. Pravosude i1 temeljna prava, zatvoreno je za pregovore na
posljednjoj sjednici meduvladine konferencije izmedu drzava ¢lanica EU i1 Hrvatske 30. 6. 2011.

U Zajednickom stajalistu EU za zatvaranje Poglavlja 35. ,,Ostala pitanja“, od 29. 6. 2011.,
koje je takoder zatvoreno na posljednjoj meduvladinoj konferenciji odrzanoj 30. 6. 2011. u
Bruxellesu, u to¢ci 7. ,,Pretpristupno pracenje i zastitne klauzule®, utvrden je nacin i metodologija
provodenja pretpristupnog pracenja ispunjavanja svih obveza koje je Hrvatska preuzela tijekom
pregovora o pristupanju (monitoring) i nakon zavrSetka pregovora, a sve do pristupanja u
¢lanstvo EU, s posebnim naglaskom na obveze preuzete u poglavljima 8. TrziSno natjecanje, 23.
Pravosude i temeljna prava i 24. Pravda, sloboda i sigurnost. Odredbe o tome uvedene su i u
Pristupni ugovor, u ¢lanak 36. Akta o pristupanju.

Dan uoc¢i posljednje meduvladine konferencije o pristupanju odrzane u Bruxellesu 30.

lipnja 2011. na kojoj su formalno dovrSeni pregovori o pristupanju Hrvatske EU, Vlada je 29.
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lipnja 2011. usvojila ZakljuCak temeljem kojeg je hrvatskoj javnosti ucinila dostupnim
pregovaracke dokumente Republike Hrvatske koji su usvojeni u ovom procesu, a temeljem kojih
je Vlada vodila pregovore s EU. RijeC¢ je o pregovarackim stajalistima i dodacima na
pregovaracka stajaliSta Republike Hrvatske, te o izvjeS¢ima o ispunjavanju obveza iz pojedinih
poglavlja pregovora pa tako i za Poglavlje 23. Pravosude i temeljna prava, koje je tematsko
podru¢je radnje. Jedna od glavnih zadaéa NO bila je davanje misljenja na prijedloge
pregovarackih stajaliSta Republike Hrvatske koje je pripremala Vlada i koji su tijekom vodenja
pregovora bili dokumenti s oznakom Povjerljivo, a tu oznaku imali su i svi ostali europski
dokumenti poput Zajednickih stajalisSta EU za svako poglavlje pregovora, te ve¢ apostrofiranih
mjerila za otvaranje i za zatvaranje poglavlja, tamo gdje su ta mjerila postojala.

Predsjednica Nacionalnog odbora u 6. sazivu Vesna Pusi¢, na sastanku c¢lanova
Nacionalnog odbora s ¢lanovima Odbora za europske integracije Vrhovne Rade Ukrajine, koji su
boravili u sluzbenom posjetu Hrvatskom saboru 29. 6. 2011., dan uoci zatvaranja pregovora u
Poglavlju 23. i ukupnih pregovora za ¢lanstvo, sublimirala je ulogu NO tijekom pregovora,
kazavsi: ,,Smatramo da je Nacionalni odbor originalni doprinos pregovorima, osnovali smo ga
nakon Sto smo postigli konsenzus oko EU u Saboru 2004. godine, a 2005. smo osnovali
Nacionalni odbor i u listopadu 2005. smo zapoceli pregovore. NO ima funkciju parlamentarne
kontrole nad ¢itavim procesom pregovora. Kao svoju glavnu zada¢u ima raspravu i glasovanje o
svakom od pregovarackih poglavlja o kojima je Hrvatska pregovarala, a ta odluka se donosi
konsenzusom. To je na$ prvi i pravi - jedini politicki konsenzus. Na ¢elu Nacionalnog odbora je
uvijek zastupnik, zastupnica iz opozicije. Svaki zastupnik - ¢lan Nacionalnog odbora ima pravo
veta u Nacionalnom odboru. Naime, kako svi zastupnici - ¢lanovi Nacionalnog odbora moraju
glasati ,,za* da bi svako pojedino pregovaracko stajaliSte bilo odobreno i poslano u Bruxelles, to
znaci da svaki ¢lan NO ima de facto pravo veta nad cijelim procesom. Sve je to moglo rezultirati
blokadom pregovora, no rezultiralo je time da su zastupnici u Nacionalnom odboru davali
amandmane samo u situacijama kada su smatrali da je to doista nuzno, a Vlada je to tada
prihvatila. Glavni pregovarac sjedio je na svakoj sjednici Nacionalnog odbora. Svakih 6 mjeseci
Nacionalni odbor izvjestavao je Sabor o svom radu, a inace su sjednice Nacionalnog odbora bile
zatvorene za javnost. No, organiziran je Citav niz okruglih stolova. Nacionalni odbor je Citavo
vrijeme imao autonomnu komunikaciju s Vladom, glavnim pregovara¢em i njegovim Uredom,

zemljama ¢lanicama, Europskom komisijom, zemljom predsjedateljicom i diplomatskim zborom.
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Mi smo u procesu nesto manje od 11 godina, a u konkretnim pregovorima smo nesto malo manje
od 6 godina.“ Na pitanje ukrajinske parlamentarne delegacije koliko puta je pravo veta
iskori§teno u Nacionalnom odboru, ili je pak uvijek postignut konsenzus, te koja je uopce
buduénost Nacionalnog odbora, Pusi¢ je odgovorila da je konsenzus morao biti postignut za sva
poglavlja, odnosno za sva hrvatska pregovaracka stajaliSta, jer su tako nalagala pravila rada
Odbora, jer ukoliko ne bi bio postignut konsenzus, ne bi se moglo donijeti ni pregovaracko
stajaliste. ,,Nikad veto nije bio konacan, kad je netko od saborskih zastupnika imao drugacije
stajaliSte, Vlada je modificirala svoje stajaliste i tada bi ponovno glasovali. Tako da u konacnici
nitko nije uloZio veto, a u proceduri mozda desetak puta. Nacionalni odbor je tu odigrao znacajnu
ulogu, u odrzanju tog konsenzusa. Bilo je u pregovorima puno situacija koje su privlacne za
politicke poene, no oCuvan je konsenzus. Tu su ljudi iz svih stranaka i to vodec¢i ljudi iz svih
stranaka i predsjednici 3 odbora: Odbora za vanjsku politiku, Odbora za europske integracije i
Odbora za meduparlamentarnu suradnju. Odbor ima 17 ¢lanova, 13 zastupnika i 4 vanjska ¢lana.
No, slaba je strana procesa nedovoljna informiranost javnosti. Treba napraviti saZetke
pregovarackih stajaliSta. Ne moze se ocekivati da ¢e ljudi na referendumu glasovati ,,za* ako se
ne zna o ¢emu se toéno odlucuje. Ipak, moje misljenje je da ¢e referendum uspjeti. Relativno
mala izlaznost i visoka podrika, bit ¢e sigurno rezultat referenduma. Sto se ti¢e funkcioniranja
parlamenta nakon ulaska u ¢lanstvo, vjerojatno ¢emo i¢i na formiranje jednog odbora koji ¢e
objedinjavati funkcije i Nacionalnog odbora i Odbora za europske integracije.“ Na pitanje
ukrajinske delegacije $to Hrvatska dobiva ulaskom u EU, V. Pusi¢ je kazala: ,,Na§ glavni razlog
za Clanstvo je stabilnost, jer bez nje nema ni funkcionirajucih institucija, sigurnosti, ekonomskog
prosperiteta. Drzave mogu dobivati i gubiti ratove, ali drustva ne, druStvima treba dugi period da
se stabiliziraju. Najvaznije za nas kao drustvo je moguénost dugoro¢ne stabilnosti“. Na pitanje o
metodologiji vodenja pregovora u Poglavlju 23., Pusi¢ je kazala: ,.Sto se ti¢e pregovora u
Poglavlju 23., Hrvatska je prva zemlja koja pregovara o tom poglavlju. Tu smo kao zemlja
najviSe profitirali, postavili smo temelje za postepenu izgradnju funkcionirajué¢eg pravosuda. Cilj
je kvalitetno pravosude i granica od 12 mjeseci za trajanje sudskih postupaka, a da samo u
izuzetnim sluc¢ajevima traju duze. U Poglavlju 23. nema acquis-a, ve¢ su samo standardi. Mi smo
kreirali zakone kroz koje smo dosegli standarde i smatram da smo tu napravili najveci posao, ali i
postigli najvecu korist za nas.“ Pritom je istaknula da je Nacionalni odbor vise radno orijentirano,

a manje protokolarno tijelo. ,.Sirili smo i definirali podru¢ja na kojima NO djeluje. Smatrali smo
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da su Pravosude i temeljna prava najsloZenije podrucje, ali i ono gdje mozemo najviSe profitirati,
jer to nije samo uskladivanje s europskim standardima, ve¢ je i na neki nacin zavrSavanje nase
politicke tranzicije. Sto se tie Poglavlja 23., u Hrvatskoj smo imali jedno tijelo u strukturi
pravosuda - DSV, koje imenuje i promovira sve suce. To tijelo je do ove godine (2011.) birala
parlamentarna vecina, §to je utjecalo na sastav tog tijela, i nisu postojali objektivni kriteriji
temeljem kojeg to tijelo izabire suce i potvrduje njihovo napredovanje. Mi smo prave sadrzajne
reforme tu poceli unazad dvije godine i one su zaista dramati¢ne, a glavne zakone smo donijeli u
zadnjih godinu dana. Po novom zakonu DSV vise ne bira parlament, ve¢ svi suci izmedu sebe
tajnim glasovanjem. Uz 7 sudaca u tom tijelu joS su i 2 sveuciliSna profesora prava, njih takoder
biraju svi profesori prava u Hrvatskoj na cCetiri sveucilista, te dva saborska zastupnika, od kojih
jedan iz vlasti, a jedan iz opozicije. U veljaci je izabrano novo DSV po novom zakonu. Takoder,
Zakonom su vrlo detaljno definirani kriteriji koje oni (DSV) moraju postivati u izboru novih
sudaca kao i u napredovanju sudaca. Taj model reforme pravosuda koji smo sami radili dali smo
Srbiji, kao i Rumunjskoj i Bugarskoj na uvid. To je najznacajnija promjena koju smo proveli, jer
je promjena temelja. UtjeCe na investicije, ekonomiju, ali i prava svakog pojedinca, gradanina. U
cijelom procesu priblizavanja Hrvatske EU reforma pravosuda je klju¢na stvar, a kljuéni problem
pravosuda bila je kvaliteta sudaca. Stoga je koncepcija reforme pravosuda zahtijevala u prvom

redu potrebne promjene u selekciji sudaca“ (www.sabor.hr, 29. 6. 2011.).

Zakljucna ocjena aktivnosti Nacionalnog odbora

Bitna razlika Nacionalnog odbora spram ostalih radnih tijela bila je u tome da Nacionalni
odbor nije bio izravno nadlezan za zakonodavstvo kao drugi odbori koji su bili mati¢na radna
tijela svaki u svom podrucju, ve¢ mu je prvenstvena zadaca bila nadgledanje pregovora koje je
vodila Vlada, ali putem njih posredno i uskladbe zakonodavstva, i to na sljede¢i nacin: prijedloge
pregovarackih stajalista Republike Hrvatske koja su navodila potrebne normativne zahvate u cilju
uskladbe za sva poglavlja pregovora izradivala je Vlada i dostavlja