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SAZETAK

Ulaskom Hrvatske u punopravno clanstvo Europske
unije u srpnju 2013. oslabio je pritisak za provodenje
institucionalnih  reformi kojima bi se unaprijedile
demokratske norme i procesi u zemlji. Hrvatska se na
razini EU-a smatra stabilnom zemljom s demokratskim
institucijama koje vise-manje dobro funkcioniraju. S druge
pak strane, povjerenje gradana u drzavne i javne institucije
opcenito je vrlo nisko.

U zemlji dolazi do ,,tihog zarobljavanja” institucija i upravo
je to glavna teza i poruka ove analize. Za razliku od nekih
drugih zemalja u kojima svjedo¢imo izravhom napadu
na institucije i njihovu zarobljavanju od strane vladajucih
politickih elita, u Hrvatskoj se na prvi pogled taj proces i
ne primjecuje. Taj se proces moze uociti tek detaljnijom
analizom odredenih segmenata javne uprave i institucija.

Medunarodni indeksi i analiza slu¢ajeva koji su se nasli pod
povecalom javnosti potvrduju tezu ,tihog zarobljavanja”
institucija u Hrvatskoj te upucuju na negativne trendove
institucionalnog i demokratskog razvoja zemlje.

U izvjes¢u se navode negativni trendovi u nekoliko
podrucja, kao 3to su ustavna i demokratska vladavina (dio
3.1.), lokalna samouprava i (de)centralizacija (3.2.), civilno
drustvo, mediji i javna savjetovanja (3.3.) te neovisne
institucije, imenovanja na javne duznosti i nov sustav placa
u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama (3.4.). Analiza prikazuje
deset studija slucaja koji pokazuju kako se suptilno i
istodobno zahvacaju sva ova podrugja.

Analizirani slucajevi upucuju na trend , tihog zarobljavanja”
u brojnim hrvatskim institucijama koji Cesto ostaje
nezamije¢en u medunarodnim izvjeS¢ima, posebice
onima koji se sastavljaju na temelju informacija koje iznosi
drZzavna uprava. Za razliku od drugih zemalja u kojima su
neliberalne vladajuce snage (npr. Madarska, Poljska, Rusija,
Srbija, Turska ili Italija pod sadasnjom vladom), u Hrvatskoj
je ovaj proces suptilniji i na prvi pogled neprimjetan. Jedino
analiza slucajeva iz pojedinacnih sektora pokazuje da
se u razli¢itim sektorima odvijaju paralelni procesi, ali svi
imaju isti cilj. Cilj im je popuniti institucije , pouzdanim”
ljudima povezanima s vladaju¢om strankom, $to dovodi
do svojevrsnog zarobljavanja tih institucija tako da, cak i
bez izravnoga polititkog uplitanja, donose odluke u korist
vladajuce stranke.

Negativne trendove tihog zarobljavanja jedino je moguce
preokrenuti dugotrajnim i sustavnim radom u nekoliko
paralelnih podru¢ja. Nuzno je sustavno provoditi politiku
meritokracije, koja nalaze da javne duznosti moraju
obnasati iskljuc¢ivo najbolji i najstru¢niji kandidati te tako
ojacati neovisnost i autonomiju navedenih institucija (npr.
Ustavnog suda i sl.). Politicari koji stupaju na javne duznosti
ne bi trebali biti politicki aktivni barem dvije godine prije
preuzimanja nove duznosti (tzv. razbolje , hladenja”).

Jednako je tako vazno odrzavati politicki pluralizam kad je
god to izvedivo, i na razini sredidnjih drzavnih tijela i jedinica
lokalne samouprave, osobito u ve¢im gradskim sredistima
koja, prema doktrini politicke decentralizacije, mogu
djelovati kao svojevrsna demokratska protuteza sredisnjoj
vlasti. Dominantan polozaj jedne politicke grupacije na
svim razinama vlasti (sredisnja, regionalna, lokalna) i u svim
drzavnim institucijama (parlament, vlada, predsjednik) nije
dobar za demokratski razvoj drustva.

Naposljetku, potrebno je ojacati institucije drustva, osobito
civilnog drustva, neovisnih medija te akademske zajednice,
kako bi se omogucila protuteza drzavnim institucijama i
osigurao neometan razvoj kritickog stava u drustvu te tako
stvorili uvjeti za ogranicavanje politicke mo¢i i kako bi se
ona uklopila u demokratske standarde razvijenog drustva.
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UvoD

Ulaskom Hrvatske u punopravno clanstvo Europske
unije u srpnju 2013. oslabio je pritisak za provodenje
institucionalnih  reformi  kojima bi se unaprijedile
demokratske norme i procesi u zemlji. Hrvatska se na
razini EU-a smatra stabilnom zemljom s demokratskim
institucijama koje vise-manje dobro funkcioniraju. S druge
pak strane, povjerenje gradana u drzavne i javne institucije
opcenito je vrlo nisko.

Kako objasniti ove razlike u percepciji unutar i izvan
zemlje? Upravo tezom da u Hrvatskoj dolazi do ,tihog
zarobljavanja” institucija, a to je glavno polaziste i poruka
ovog izvjesca. Za razliku od nekih drugih zemalja u kojima
vladajuce stranke naocigled preuzimaju institucije, u
Hrvatskoj se na prvi pogled ovaj proces i ne primjecuje.
Jedino detaljnija analiza odredenih slucajeva upucuje
na tiho zarobljavanje institucija i dalekosezne negativne
posljedice za demokratski razvoj zemlje. Posljednjih godina
u Hrvatskoj su uodljivi trendovi koji se mogu opisati kao
demokratska regresija, a to je osobito izrazeno posljednjih
nekoliko godina u kontekstu usvajanja odredenih zakona,
politika i pona3anja istaknutih politickih aktera koji su
narusili neovisnost nekih klju¢nih neovisnih institucija,
ali i drugih institucija i aktera u razli¢itim sferama javnog
upravljanja.

U prvom dijelu izvjeS¢a daje se osvrt na medunarodni ugled
Hrvatske prema relevantnim indeksima kojima se mjeri
percepcija korupcije, stanje demokracije i vladavine prava
na medunarodnoj i, Cesto, globalnoj razini.

Potom ce se ukratko prikazati nekoliko slucajeva kako
bi se potkrijepila glavna teza ovog izvjeS¢a, odnosno da
postoji pomalo skriven i na prvi pogled gotovo nevidljiv
kontinuiran trend institucionalne regresije i zarobljavanja
koji, dugorocno, potkopava demokratski razvoj Hrvatske i

opcenito njezin institucionalni razvoj.

Posljednji dio analize sadrzava zaklju¢ak i nekoliko preporuka
za unaprjedenje buduceg razvoja institucija u RH.
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MEDUNARODNI INDEKSI KOJIMA SE
MJERI INSTITUCIONALNI RAZVOJ

U pogledu provodenja reformi, Hrvatska se na razini EU-a
smatra ,solidnim ucenikom”. Prema izvjes¢u Europske
komisije, analiza Nacionalnog plana reformi i Specifi¢nih
preporuka Vijeca EU-a (CSR, prema engl. Country Specific
Recommendations) za Hrvatsku pokazuje: , zabiljezen je barem
‘neki napredak’ u 51 % specifi¢nih preporuka o strukturnim
pitanjima u razdoblju 2019. — 2022., a u 47 % slucajeva
zabiljezen je ‘ogranicen napredak’” (EK, 2023., str. 23).

S druge strane, podaci o Hrvatskoj mogu se pronadi i u
raznim medunarodnim indeksima u kojima se zemlje
rangiraju prema razlic¢itim kriterijima. Analizom tih indeksa
moguce je uociti trendove koji se odnose na institucionalni
razvoj u Hrvatskoj. U sljedec¢im ce se odjeljcima ukratko
predstaviti posljednje podatke nekoliko medunarodnih
indeksa kao sto su indeks percepcije korupcije (CPI), indeks
demokracije (DI), indeks Freedom Housea, indeks vladavine
prava te lzvjes¢e o vladavini prava Europske komisije za
2024. (RLR, prema engl. Rule of Law Report, 2024.), kako
bi se prikazali trendovi uocljivi u Hrvatskoj posljednjih
godina.

Kao sto prikazuje slika 1, u posljednjih pet godina nesto
je porastao indeks percepcije korupcije (CPIl, prema engl.
Corruption Perceptions Index). Nakon sto je 2019., 2020. i
2021. zabiljezena vrijednost iznosila 47, u posljednje dvije
godine, tj. 2022. i 2023., doslo je do porasta indeksa na
50, $to je najvisa vrijednost od 2015., kada je indeks iznosio
51. Posljednjih godina primjetan je, dakle, negativan trend
u smislu percepcije korupcije u Hrvatskoj.

Osim toga, i lzvjes¢e Europske komisije o vladavini prava za
2024. bavi se korupcijom u Hrvatskoj u drugom poglavlju
pod nazivom Okvir za borbu protiv korupcije (RLR, 2024., str.
12-20). lako se u izvje3¢u navode brojni pravni izazovi kada
je rije¢ o ovoj temi, percepcija korupcije i dalje je vrlo visoka,
odnosno znatno je visa od prosjeka u drzavama ¢lanicama EU-
a, i medu gradanima i medu poslovnim subjektima. Izvjesce
tako navodi: ,Prema rezultatima Posebnog istraZivanja
Eurobarometra o korupciji za 2024., 92 % ispitanika smatra
da je korupcija u njihovoj zemlji rasirena (prosjek u EU-u:
68 %), a 60 % ispitanika smatra da korupcija utjece na njih
0sobno u svakodnevnom Zivotu (prosjek u EU-u: 27 %). Kad
je rije¢ o poduze¢ima, njih 85 % korupciju smatra rasirenom
(prosjek u EU-u: 65 %), a 61 % poduzeca smatra da korupcija
predstavlja problem za poslovanje (prosjek u EU-u: 36 %)."”
(Izvjesce o vladavini prava za 2024., str. 12).

Nadalje, podaci na kojima se temelji indeks demokracije
(DI) isto tako upucuju na laganu regresiju u smislu opceg
razvoja demokracije u Hrvatskoj. Shodno tome, u razdoblju
od 2006. do 2023. zabiljezen je primjetan pad u ukupnoj
ocjenisa 7 na 6,5 (indeks se izrazava na ljestvici od 1 do 10),
$to predstavlja pad od 8 % u promatranom razdoblju. Kao
sto prikazuje slika 2, u usporedbi s 10 postkomunistickih
drzava ¢lanica EU-a, Hrvatska je na dnu ljestvice, pri cemu
samo Bugarska i Rumunjska imaju losiji rezultat prema
indeksu demokracije.

Takoder, i prema indeksu Freedom Housea za 2024.
zabiljezen je lagan pad u odnosu na prethodne godine.

Slika 1
Indeks percepcije korupcije - Hrvatska
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Izvor: https://www.transparency.org/en/countries/croatia
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Slika 2
Indeks demokracije - postkomunisticke tranzicijske drzave ¢lanice EU-a
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lzvor: https://ourworldindata.org/grapher/democracy-index-eiu?tab=chart&country=HRV~BGR~CZE~EST~HUN~LVA~ITU~POL~ROU~SVK~SVN

Primjerice, 2017. rezultat je iznosio 87/100, a od tada
se biljezi stalan pad (2018. — 86/100, 2019. — 85/100,
2020. — 85/100, 2021. — 85/100, 2022. — 85/100, 2023.
— 84/100). Za 2024. indeks iznosi 83/100, $to je zapravo
najlosiji rezultat od 2017. Lo3e ocjene osobito su izrazene
kada je rije¢ o dvama pokazateljima indeksa kojima se mjeri
rad vlade: Jesu li jamstva protiv korupcije u javnom sektoru
snazna i ucinkovita? (2/4) i Djeluje li vlada na otvoren i
transparentan nacin? (2/4).

Potom, podaci indeksa viladavine prava (RLI) takoder
ukazuju na zaustavljanje pozitivnih trendova i zaokret
prema negativnim tendencijama u razvoju u posljednjih
pet godina. lako je ukupan prosjecan rezultat prema RLI-ju
(0,61) ponesto bolji od globalnog prosjeka (0,55), znatno
je losiji od ukupnoga regionalnog prosjeka (0,73). Slika 3
pokazuje ukupne indikatore.

Osobito se negativni trendovi primjec¢uju u pojedinim
pokazateljima RLI-ja, kao 5to su ograni¢enja vladinih ovlasti
(slika 4), otvorenost vlade (slika 5) i gradansko pravosude
(slika 6). Ovi pojedinacni Cimbenici RLI-ja opisuju se i
ukratko analiziraju u nastavku teksta.

Pokazatelj RLI-ja koji se bavi ograni¢enjima vladinih ovlasti
.Mijeri u kojem su opsegu vladajuci ograni¢eni zakonom.
Uklju¢uje sredstva, ustavna i institucionalna, kojima su
ovlasti vlade i njenih duznosnika ogranicene i kojima se
smatraju odgovornima po zakonu. Ukljucuje i provjere
ovlasti vlade koje vre nevladina tijela, kao $to su slobodni
i neovisni mediji.” Kao Sto prikazuje slika 4, opcenito,
situacija u ovom podru¢ju pogorsala se od 2016. do danas,
a blago poboljsanje zabiljezeno je jedino 2023., dok je pak
2024. nastavljen negativan trend.

Slika 3
Indeks vladavine prava - Hrvatska 2024.
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Izvor: https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2024/Croatia/

1 Za detaljniju ocjenu Hrvatske vidi: https:/freedomhouse.org/country/
croatia/freedom-world/2024
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Indeks vladavine prava - Ogranicenja ‘®
vladinih ovlasti u Hrvatskoj (2015. — 2024.)
Slika 5
Indeks vladavine prava - Otvorenost
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Slika 6
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Izvor: https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2024/Croatia/Constraints %200n % 20Government%20Powers/

Izvor: https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2024/Croatia/Open %20Government/

Izvor: https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2024/Croatia/Civil % 20Justice/

Pokazatelj otvorenosti vlade , mjeri otvorenost vlade koja se
utvrduje mjerom u kojoj vlada dijeli informacije, osnazuje
ljude alatima kojima pozivaju vlade na odgovornost i potice
sudjelovanje gradana u raspravama o javnim politikama. Ovaj
pokazatelj mjeri jesu li objavljeni temeljni zakoni i informacije
o pravima i ocjenjuje kvalitetu informacija koje objavljuje
vlada.” Godisnji podaci koje prikazuje slika 5 takoder isti¢u
negativan trend u kontekstu ovog pokazatelja od 2017. do
2018., s tim da se situacija donekle pogorsala 2024.

Pokazatelj gradanskog pravosuda ,mjeri mogu li obic¢ni
ljudi svoje prituzbe rijesiti na miran i ucinkovit nacin
uz pomo¢ gradanskog pravosudnog sustava. Njime
se mijeri jesu li gradanski pravosudni sustavi dostupni i
cjenovno prihvatljivi, kao i bez diskriminacije, korupcije
i neprimjerenog utjecaja. Ispituje se vodi li se sudski
postupak bez neopravdanih odgadanja i provode li se
ucinkovito odluke. Takoder mjeri dostupnost, nepristranost
i ucinkovitost mehanizama za alternativno rjesavanje
sporova.” Nakon znatnog pobolj3anja rezultata za ovaj
pokazatelj u razdoblju od 2017. do 2018., od tada se biljezi
stalan i blago negativan trend.

Naposljetku, Izvjes¢e Europske komisije o vliadavini prava
za 2024., poglavlje za Hrvatsku (RLR, 2024.) navodi da je
doslo do odredenih poboljsanja, ali i rizika i nedostataka u
pogledu ukupne vladavine prava. Izvjes¢e obraduje Cetiri
glavne teme koje Europska komisija smatra vaznima za
vladavinu prava u Hrvatskoj. To su: neka pitanja povezana
s razvojem pravosudnog sustava, okvir za borbu protiv
korupcije, medijski pluralizam i druga institucijska pitanja
povezana sa sustavom provjere i ravnoteze u Hrvatskoj.2

lako je u brojnim podru¢jima koja se analiziraju u ovom
izvies¢u doslo do vise zakonskih izmjena, i dalje postoje
izrazeni nedostaci u smislu glavnih nacela vladavine prava
u Hrvatskoj.

Vec¢ina navedenih medunarodnih indeksa i usporedbi
upucuju na ponesto zabrinjavajuci trend institucionalnog
razvoja u Hrvatskoj kada je rije¢ o glavnim nacelima
vaznima za ukupan demokratski razvitak zemlje. Osim
toga, postoje i neki specifi¢ni slucajevi koji potvrduju tezu
institucionalnog nazadovanja posljednjih godina i koje
¢e se predstaviti u nastavku rada. Sve to potkrjepljuje
vec predstavljene i razmatrane kriticke stavove® o razvoju
institucija u Hrvatskoj.

2 Neke od tema koje se spominju u IzvjeS¢u Komisije o vladavini prava za
2024., osobito u odjeljku IV., koji se bavi drugim institucijskim pitanjima,
i koja se odnose na sustav provjere i ravnoteze (trodiobe vlasti) obradit
ce se u pojedinacnim slucajevima u nastavku ovog izvjesca.

3 ,Demokratsko nazadovanje u Hrvatskoj temelji se na ovladavanju
klju¢nim javnim medijskim servisom i koristenjem financijskih pritisaka
kako bi se usutkali ostali kriticki mediji. U isto se vrijeme blokira ili
usporava te administrativno opterecuje koristenje europskih fondova
koji su bili namijenjeni neprofitnim medijima ili ih se preusmjerava
u one medije koji iskazuju podrsku vladi. Sudstvu, koje je ve¢
oslabljeno tijekom devedesetih godina, onemogucen je pravilan
razvitak te je ono ostalo jedan od klju¢nih problema hrvatskog
politickog sustava. Cjelokupan je proces demokratskog nazadovanja
nastavljen marginaliziranjem, slabljenjem i zarobljavanjem cijelog niza
javnih institucija, neovisnih tijela i organizacija izravno zaduzenih za
ograni¢avanje moci izvrdne vlasti, kroz izmjene zakona ili postavljanjem
lojalnih kadrova” (Cepo, 2022., str. 4).
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SPECIFICNI SLUCAJEVI KOJI UPUCUJU NA
TIHO ZAROBLJAVANIJE INSTITUCIJA

U sliede¢im se odjeljcima ukratko predstavlja deset
slucajeva koji oslikavaju nedemokratske trendove u
razli¢itim sektorima u RH. Neki od tih sluc¢ajeva prosli su
nezamije¢eno u spomenutim medunarodnim izvjes¢ima
i indeksima kojima se mjeri institucionalni razvoj. Unatoc
tome, rije¢ je o slucajevima koji su, u vecem ili manjem
opsegu, dospjeli u hrvatske medije i bili predmet javne
rasprave. Upravo su stoga i ukljuceni u ovo izvjesce. Vazni
su u onoj mjeri u kojoj se odnose na daljnju politizaciju i
tiho zarobljavanje institucija, odnosno suzavanje prostora
slobode djelovanja u pojedinim segmentima zato $to su
znatno podlozni politickim pritiscima, Cije ¢e se negativne
posljedice tek osjetiti u bliskoj budu¢nosti. Postoje i drugi
slucajevi koji su ukazivali na iste negativne trendove, ali
nisu u istoj mjeri dospjeli u javni prostor, iako to ne znaci
da nisu vazni i da se ne bi mogli spomenuti u ovoj analizi.

Sliedecih deset slucajeva grupirano je prema podrucjima u
kojima su se javili, a svako se podru¢je smatra vaznim za
razvoj demokracije i vladavine prava u Hrvatskoj. RijeC je
o sljede¢im podrucjima: ustavna i demokratska vladavina
(3.1.), lokalna samouprava i (de)centralizacija (3.2.), civilno
drustvo, mediji i javna savjetovanja (3.3.) te neovisne
institucije, imenovanja na javne duznosti i novi sustav placa
u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama (3.4.).

3.1. USTAVNA | DEMOKRATSKA
VLADAVINA

3. 1. 1. Sumnjiva praksa razrjeSenja ministara bez
izglasavanja u Saboru narusava vladavinu prava i
dodatno jaca premijerov polozaj

Vec se dugi niz godina ukazuje na ustavno spornu i zakonski
neutemeljenu situaciju u kojoj predsjednik Vlade Republike
Hrvatske samostalno razrjeSuje ministre s duznosti bez
zahtjeva za glasanjem o nepovjerenju u Hrvatskom
saboru (vidi Bulabi¢, 2017., 2023.). Najeklatantniji primjer
navedene prakse seze u 2017., kada su cetiri ministra
iz koalicijske stranke (Most), koja je tada sudjelovala u
uspostavi saborske vecine, na taj nacin ,razrijesena” s
duznosti. Prosla su ¢ak 42 dana prije nego $to je Hrvatski
sabor izglasao nova imenovanja, kada je uspostavljena

nova saborska vecina s jednom od dotadasnjih oporbenih
stranaka (HNS), zahvaljujudi ¢ijoj je podrsci formirana nova
vecina bez potrebe za raspisivanjem novih op¢ih izbora.
Uslijedilo je nekoliko sli¢nih razrjesenja, no nisu pobudila
zanimanje medija s obzirom na to da je bila rije¢ o ministrima
iz redova vladajuce stranke. Uz to, u skladu s Poslovnikom
Hrvatskog sabora, u slu¢aju izbora ili zamjene novog
ministra tijekom mandata Vlade, rasprava o kandidatu za
ministarski poloZaj ne odrzava se na plenarnoj sjednici,
iako bi prema Ustavu tako trebalo biti (¢lanak 112.), nego
samo na sjednici saborskog odbora nadleznog za podrugje
koje pokriva resorni ministar. Sve to umanjuje demokratske
standarde i jaca autoritarne tendencije u Saboru i Vladi.

U studenome 2024. Ustavni sud donio je kratak dopis
o0 praksi razrijedenja ministara samostalnim aktom
predsjednika Vlade, a ne putem glasanja o nepovjerenju
u Saboru, navodedi da je to ,stabilna i ustaljena praksa”,
a ne poremecaj u pravnom i politickom sustavu. Dopis
je izazvao dodatne kontroverzije zato sto je Ustavni sud
izdao ovo misljenje na samom isteku mandata desetero
od ukupno trinaestero sudaca tog suda. Uz to, svoje
tvrdnje nije potkrijepio nikakvim argumentima ili stru¢nim
analizama. Odlomak dopisa u kojem se navodi objasnjenje
i daje analiza sadrzava samo tri recenice.*

Ovim je stajalistem Ustavni sud zanemario nacelo da
odluke moraju biti ¢vrsto utemeljene, pravno obrazlozene i
zasnovane na jasnom i nedvojbenom tumacenju zakonskih
propisa iz kojih se izvode. Rijec je 0 osnovnim preduvjetima
za uspostavu vladavine prava u bilo kojem demokratskom
drustvu.

4 Vidi dodatnu analizu na portalu za provjeru ¢injenica (engl. fact-
checking) Faktograf o nedostacima postupka u kojem je Ustavni sud
izdao sporni dopis — Kristovi¢, 2024.
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3. 1. 2. Postupci Ustavnog suda u nekoliko
slucajeva dovode u pitanje njegovu objektivnost i
neutralnost i narusavaju vladavinu prava

Opcenito govoredi, neke odluke Ustavnog suda posljednjih
godina na meti su kritika zbog pristranosti i donosenja
presuda isklju¢ivo u korist vladajuce stranke. Postupci
pokazuju da, s jedne strane, taj sud sam sebi postavlja
ogranicenja i odbija donijeti odluke u politicki osjetljivim
pitanjima, a s druge strane jasno podrzava vladajucu opciju.
Ta praksa narusava njegovu objektivnost, pa i stru¢nost,
kao i otpornost na dnevnopoliticke pritiske.

U javnosti su najvise odjeknule odluke povezane sa
zabranom javnog okupljanja na Markovu trgu, u kojima se
Ustavni sud proglasio nenadleznim za dono3enje odluke,
ostavljajuci tako jaz u smislu pravne zastite kojom se jamce
neka od temeljnih ljudskih prava kao 3to su pravo na
slobodno kretanje.’

Javila se ozbiljna i stru¢no utemeljena bojazan da je Ustavni
sud presao granice svoje ovlasti kada je reagirao na objavu
Predsjednika Republike Hrvatske da ¢e biti kandidat za
predsjednika Vlade nakon parlamentarnih izbora u slucaju
pobjede oporbe. Promptna reakcija Ustavnog suda,
kojom je zabranjeno i samo spominjanje Predsjednika u
predizbornoj kampaniji, protumacena je kao udarac na
slobodu politickog djelovanja jedne politicke stranke. Jo3
ozbiljniji prigovori odnose se na formalno-pravna pitanja
kao $to su oblik i postupak u kojem je Ustavni sud izdao
dva predmetna dopisa, umjesto sluzbene odluke, sto je
zapravo zakonom propisan akt koji ima propisane i obvezne
sastavne dijelove (uvod, izreka, obrazloZenje — ¢lanci od 27.
do 34. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu)®.

U tom je kontekstu osobito zanimljivo primijetiti da Ustavni
sud redovito ukida odluke nizih sudova i upravnih tijela na
temelju nedovoljno jasnih obrazlozenja, 3to upucuje na
proizvoljno donosenje odluka, sto pak dovodi do krienja
ustavno zajamcenog prava gradana na posteno sudenje.’
No, kao sto latinska poslovica kaze, quod licet lovi, non
licet bovi.

Odlukom u slucajevima sprjecavanja sukoba interesa
(odluka Ustavnog suda U-llI-673/2018 od 2. srpnja 2019.)

5 Vidi odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-11-3503/2023 od
19. prosinca 2023.

6  Ustavni zakon o Ustavnom sudu, Narodne novine br. 99/99, 29/02,
49/02. Za vise detalja vidi i Bulabi¢, 2024.

7 Nedavno je Ustavni sud utvrdio: ,Ustavno pravo na pravi¢no
sudenje propisano ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava jamci zastitu
od arbitrarnosti u odlu¢ivanju sudova i drugih drzavnih tijela.
ObrazloZenja sudskih odluka, odnosno odluka drugih nadleznih
tijela koja ne sadrzavaju ozbiljne, relevantne i dostatne razloge za
ocjenu kakva je odlukom dana, upucuju na zaklju¢ak o arbitrarnosti
u postupovnom i/ili materijalnopravnom smislu.” — vidi odluku
Ustavnog suda U-11I-759/2022 od 26. rujna 2024., odjeljak 7. Isto
se obja3njenje navodi i u nekim ranijim odlukama toga suda, ali uz

ukinuto je vise odluka redovnih sudova i upravnih tijela
i, iako to nije izrijekom navedeno, otvorio se prostor za
promjenu sudske prakse kojom se znatno umanjuje opseg
djelovanja Povjerenstva za odlucivanje o sukobu interesa
(za vise detalja vidi dio 3.4.1. u nastavku).®.

3. 1. 3. Odredivanje podru¢ja izbornih jedinica:
ozbiljne sumnje na nedemokratsku praksu
namjestanja granica izbornih jedinica
(gerrymandering)

Pocetkom listopada 2023. na snagu je stupio novi Zakon o
izbornim jedinicama za izbor zastupnika u Hrvatski sabor.®
Glavni razlog za izmjene prijasnjeg zakona bio je nastojanje
da se postigne uskladenost s prijasnjim odlukama Ustavnog
suda, prema kojima izborne jedinice moraju imati priblizno
isti broj biraca, sto do tada nije bio slucaj.

Zakon je zadrzao 10 postojecih izbornih jedinica koje su se
vec dugo smatrale neprikladnima, ali je promijenio njihove
granice kako bi se ispunio zahtjev da svaka jedinica ima
isti broj biraca. Granice nekih izbornih jedinica izmijenjene
su na nacin koji nesumnjivo podsjeca na praksu politickog
namjestanja granica jedinica, tzv. gerrymandering. U tom
je slucaju postavljanje novih granica izvedeno kako bi
vladajuca stranka maksimalizirala svoje izborne rezultate.™
Praksa je najocitija u slucaju zamjene broja stanovnika
jedne jedinice istim brojem stanovnika druge jedinice, s tim
da su neka mjesta u zamjeni izmedu jedinica naklonjenija
vladajucoj stranci, ¢ime bi se povecali izgledi te stranke
na izborima. Upravo se to dogodilo s mjestima oko Rijeke
koja su naklonjenija oporbi i koja su spojena s drugom
jedinicom kako bi se umanjio njihov kumulativni ucinak.
Isto vrijedi i za gradsku Cetvrt Trednjevka — sjever u Zagrebu
(jedna od zagrebackih cetvrti), koja je prebacena iz prve u
Sestu izbornu jedinicu, ali istodobno je Grad Velika Gorica
(zaseban grad izvan Zagreba) s priblizno istim brojem
stanovnika (u kojem je na vlasti bila vladajuca stranka)
pripojen prvoj izbornoj jedinici kako bi se ,popravio”
izborni sustav. Unato¢ tome, pojavila se otvorena sumnja
da je to ucinjeno kako bi se poboljsali izborni rezultati
vladajuce stranke u Zagrebu.

Novi zakon stupio je na snagu u zadnji ¢as prije isteka
prethodnog zakona, koji je Ustavni sud proglasio

dodatnu recenicu: ,,U tom su smislu obrazloZenja sudskih odluka
iznimno vazna jer je nedostatak relevantnih i dostatnih razloga za
ocjene kakve su odlukom dane prvi i najvazniji znak koji upucuje
na arbitrarno sudsko odlucivanje.”- vidi odluku Ustavnog suda
U-111-673/2018 od 2. srpnja 2019.

8  Mogli bismo navesti jo$ odluka Ustavnog suda, posebice onih koje

su povezane s pandemijom bolesti COVID-19, no imajuci u vidu

prirodu ovog izvjes¢a, ogranicit ¢emo se na one koje su izazvale

najvise pozornosti u 3iroj javnosti.

Narodne novine br. 114/2023.

10 Vidi analizu portala za provjeru ¢injenica (engl. fact-checking)
Faktograf (Despot, 2023.).
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neustavnim i ukinuo u velja¢i 2023.", ali koji je trebao biti
stavljen izvan snage na kasniji datum (1. listopada 2023.).
Istodobno, Sabor je trebao izglasati izmjene u novom
zakonu koje bi bile u skladu sa stajalistem Ustavnog
suda izrazenom u odluci o ukidanju starog zakona iz
veljace 2023. Osim toga, Sabor je trebao uzeti u obzir i
misljenje izrazeno u posebnom izvjes¢u o ovom predmetu
iz2010.%2, kao i rjeenje o ovom predmetu iz 2015."3

Glavne zamjerke na usvojene izmjene u novom zakonu
odnose se na sam postupak pripreme izmjena koji nije bio
transparentan i nije uklju¢ivao vodece struc¢njake (pravne
strucnjake, politologe, stru¢njake za javnu upravu). Druga
vrsta prigovora odnosi se na sadrzaj samih izmjena. Kao
trece, propustena je prilika za konacno uredenje pitanja
izbornih jedinica na nacin na koje bi uistinu odrazavalo
pozitivan politicki i demokratski razvoj zemlje.

3.2. LOKALNA SAMOUPRAVA |
(DE)CENTRALIZACIA

3.2.1. Trendovi centralizacije lokalne samouprave
narusavaju ulogu lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, €inedi je ovisnijom o srediSnjoj vlasti

Posljednjih godina svjedoc¢imo trendu centralizacije ovlasti
lokalne samouprave koje sudonedavnobile decentralizirane.
To vrijedi za socijalnu skrb, zdravstvo i, odnedavno,
upravljanje drzavnom imovinom. Glavni argument za
uvodenje centralizacije u spomenutim podrucjima navodno
je povecanje ucinkovitosti, unaprjedenje javne nabave i
bolje upravljanje, 3to je osobito istaknuto za zdravstveni
sektor.

Usvajanjem novog Zakona o socijalnoj skrbi koji je
izglasan u velja¢i 2022." ukinuta je samostalnost u radu
centara za socijalnu skrb te je uspostavljen sredidnji Zavod
za socijalni rad u nadleznosti resornog ministarstva za
socijalnu skrb. Ovaj potez predstavljao je zaokret od
politike decentralizacije u tom sektoru koja se provodila
jos od 2000./2001. Centralizaciju sustava socijalne skrbi
posebice su kritizirali stru¢njaci i akademska zajednica.
Glavni argumenti protiv centralizacije sustava pokazuju da
se njome ne rjesavaju klju¢ni problemi u ovom podrugju,
odnosno potkapacitiranost sustava, lo3i radni uvjeti,

Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-1-4089/2020 od
7. veljace 2023.

Izvjes¢e Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-X-6472/2010 od
8. prosinca 2010.

Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske br. U-1-4780/2014 od
24 rujna 2015.

Narodne novine br. 18/22, 46/22, 119/22, 71/23, 156/23.
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meduresorska nekoordiniranost, prekomjerne ovlasti i
pretjerano administriranje, problemi napredovanja stru¢nih
radnika te centralizirano vodenje sustava (Markovi¢, 2021).

Potom, prije najavljivana centralizacija zdravstva provedena
je tako da su Zupanijske bolnice i bolnice u vlasnistvu Grada
Zagreba postale drzavne, a imenovanje njihovih upravnih
vije¢a preslo je u nadleznost resornog ministarstva.
Ako uzmemo u obzir da su neke Zupanije (Krapinsko-
zagorska i Medimurska) te Grad Zagreb podnijeli zahtjev
za ocjenu ustavnosti ovih zakonskih izmjena, vidimo da
lokalna i podruc¢na uprava nije suglasna s trenuta¢nom
situacijom u zdravstvu.'® Cinjenica da je tada$nji ministar
zdravstva uhic¢en u studenome 2024. pod sumnjom da je
¢lan zloc¢inacke organizacije i zbog sumnje na pocinjenje
kaznenih djela mita i korupcije upravo nakon sto je nabava
medicinske opreme u bolnicama i zdravstvenim ustanovama
centralizirana pokazuje da centralizacija zdravstva ima
katastrofalne posljedice na stanje demokracije u Hrvatskoj.'®

Navedeni  primjeri  pokazuju porazavaju¢e ucinke
centralizacije na lokalnu i podru¢nu samoupravu, iako
se ponekad tvrdi da centralizacija povecava ucinkovitost.
Inace, podru¢na samouprava u RH ima relativno slab
poloZaj u sustavu organizacije upravljanja u zemlji. Dodatna
centralizacija ionako slabe lokalne i podru¢ne samouprave
narusava njezinu ustavom propisanu ulogu da bude alat
podiele vlasti i sredstvo kojim se ograni¢ava mo¢ sredisnje
vlasti.

3. 3. CIVILNO DRUSTVO, MEDUI |
JAVNA SAVJETOVANJA

3. 3. 1. Politizacija savjeta mladih: alati u rukama
glavnih politickih stranaka, a ne demokratskog
sudjelovanja mladih

Krajem srpnja 2023. u Hrvatskoj je na snagu stupio Zakon
0 izmjenama i dopunama Zakona o savjetima mladih"’,
kojim se znatno mijenja rad savjeta mladih koji su obvezna
savjetodavna tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave u RH. Budu¢i da ¢lanove savjeta mladih na
lokalnoj (opcine i gradovi) i regionalnoj (zupanije) razini
imenuje predstavnicko tijelo svake jedinice lokalne i
podruc¢ne (regionalne) samouprave, kao krovno tijelo

15 Buduci da je rijec¢ o tzv. komunalnoj ustavnoj tuzbi koja se podnosi
zbog krienja prava na lokalnu samoupravu, Ustavni sud trebao bi
reagirati unutar 30 dana, ali spor jo3 uvijek nije rijeen.

Za detaljnu analizu u zdravstvu vidi Bulabi¢, 2023c, a za glavne
znacajke i probleme lokalne i podrucne (regionalne) samouprave vidi
Bulabi¢, 2022.

17 Narodne novine br. 83/2023.



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - TIHO ZAROBLJAVANJE INSTITUCIJA | NEDEMOKRATSKI TRENDOVI U HRVATSKOJ

mladih, Mreza mladih Hrvatske (MMH)"® ispravno je
upozorila da ¢e savjet mladih na nacionalnoj razini tako
biti ispolitiziran i posve pod kontrolom vladajuce stranke,
koja ima vecinu u Zupanijskim skupstinama u gotovo svim
Zupanijama (MMH, 2024a, 2024b). lako je u demokratskoj
vladavini politi¢ki utjecaj savjeta mladih ogranicen, dodatno
zabrinjava njihova politizacija i podredivanje stranackim
interesima zato $to ovaj i ostali sli¢ni forumi (npr. studentske
organizacije, stranacke mladezi itd.) Cesto stvaraju novu
politicku klasu u RH, ¢ime se internaliziraju nedemokratske
prakse koje ce se vjerojatno samo ponavljati u budu¢nosti.

Posebice su sporne odredbe koje se odnose na osnivanje
Savjeta mladih Republike Hrvatske koji predstavlja krovno
tijelo mladih i ,djeluje kao koordinativno tijelo savjeta
mladih u Republici Hrvatskoj” (¢lanak 25.d spomenutog
zakona). Nadalje, c¢lanovi svakog uspostavljenog
Zupanijskog savjeta mladih medu sobom izabiru svoje
predstavnike u nacionalnom Savjetu mladih (¢lanak 25.a/3),
koji suraduje s tijelom drzavne uprave nadleznim za mlade
u pripremi mjera koje se odnose na mlade i pracenju
njihova provodenja (¢lanak 25.d).

Iz navedenih razloga, organizacije mladih i 44 oporbena
zastupnika pocetkom veljace 2024. pokrenuli su postupak
za ocjenu ustavnosti spomenutog Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o savjetima mladih (IUS-INFO, 2024.).
Ustavni sud do danas nije donio odluku u ovom predmetu,
tako da su sporne izmjene dalje na snazi, dovodeci savjete
mladih u poloZaj u kojem su znatno podlozni stranackom,
i opcenito politickom, utjecaju na lokalnoj i regionalnoj
razini.

3. 3. 2. Sloboda medija i novinarstvo kontinuirano
se napadaju strateskim tuzbama protiv javnog
sudjelovanja (SLAPP)

Strateske tuzbe protiv javnog sudjelovanja (SLAPP) i dalje
su velik problem na koji stalno upozoravaju Hrvatsko
novinarsko drustvo (HND) i ostale udruge civilnog drustva.
Prema nedavnim podacima (CMT, 2024.), ove tuzbe jo3
uvijek predstavljaju vrlo velik problem hrvatskim medijima
i novinarima. lIstrazivanje provedeno u pogledu 1333
pravomoc¢ne presude u razdoblju od 2016. do 2023.
pokazuje da velik broj promatranih predmeta (40 %) ima
jednu ili vise znacajki SLAPP tuzbi, tj. smatraju se SLAPP
indikatorima (CMT, 2024., str. 26)."® Nadalje, kontinuirano
je visok broj postupaka u tijeku koji se vode protiv novinara.
Do sada je 2024. u tijeku bilo 752 ovakva postupka (podaci
samo za prvu polovicu godine), a u prethodnih je nekoliko
godina broj bio nesto vedi (945 u 2023., 951 u 2022. i 905
u 2020.) (Izvjesce o vladavini prava za 2024., str. 26).

18 Mreza mladih Hrvatske — https:/mmh.hr/

19 Za SLAPP indikatore, tj. znacajke koje Cine neki predmet tzv. SLAPP
predmetom, vidi CMT, 2024., str. 7-8.
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Osim broja postupaka protiv novinara u tijeku, postoje i
neki drugi tzv. SLAPP indikatori koje valja razmotriti kako bi
se dobila ukupna slika ovog fenomena. To su: dugo trajanje
postupka (obi¢no vise od Cetiri godine), vrlo visoki odstetni
zahtjevi za pretrpljenu ,,dusevnu bol” u ovim predmetima
(prosje¢no, vise od 9.000,00 EUR po predmetu, pri ¢emu
treba dodati i zatezne kamate), velik broj sudaca i politi¢ara
u svojstvu tuzitelja te obveza objavljivanja teksta cijele
presude u slucaju gubitka spora, sto namece dodatne
troskove za tuzene novinare itd. (CMT, 2024.).

Izvjes¢e o vladavini prava Europske komisije za 2024.,
poglavlje za Hrvatsku, navodi i probleme u radu medija,
osobito javnoga medijskog servisa (Hrvatska radiotelevizija
—HRT). lako je pravni okvir kojim se ureduje sloboda medija,
medijski pluralizam i pravo na pristup informacijama iz
javnog sektora relativno dobar, u svakodnevnom radu u
praksi javljaju se odredeni problemi. IzvjeS¢e tako navodi:
. Politicka neovisnost Vije¢a za elektronitke medije i javne
radiotelevizije, HRT-a, ostaje otvoreno pitanje. HRT je na
udaru kritika zbog navodnih sukoba interesa. ... Informacije
o vlasniStvu nad medijima jesu dostupne javnosti, ali nije
postignuta potpuna transparentnost vlasnistva. S okvirom
za pravednu i transparentnu raspodjelu sredstava za
drZzavno oglasavanje postoje problemi i na nacionalnoj i na
lokalnoj razini, a nisu poduzeti nikakvi koraci kako bi ga se
ojacalo.” (Izviedc¢e o vladavini prava za 2024., str. 1).

3. 3. 3. Formalisticki i tehnicki slozen postupak
javnog savjetovanja

Savjetovanje s javnos¢u u postupku usvajanja zakona,
podzakonskih akata i ostalih dokumenata (npr. strategija
i sl.) predstavlja vazan instrument u demokratskom
drustvu. Daje dodatan legitimitet javnim politikama, stvara
preduvjete za bolju izradu i provedbu propisa, uklanja
nedostatke koji nisu uoceni u postupku izrade propisa i,
opcenito, cCini cijeli postupak usvajanja propisa i ostalih
javnih dokumenata demokrati¢nijim. Upravo je zato vazno
uspostaviti sustav javnog savjetovanja koji je jednostavan
i omogucava sudjelovanje niza zainteresiranih strana u
procesu.

Unatoc stupanju na snagu novog zakonodavstva pocetkom
2024.2°, ¢ini se da je interes javnosti za sudjelovanje u
postupcima savjetovanja znatno oslabio. Novi zakonodavni
okvir produzio je obvezno razdoblje javnog savjetovanja
na najmanje 30 dana, uveo postupak procjene u jednom
koraku, umjesto u dva, te uveo dodatna zakonodavna
poboljsanja (vidi: Izvies¢e o vladavini prava za 2024.,
str. 27).

20 Novi Zakon o instrumentima politike boljih propisa usvojen je
krajem 2023. i stupio je na snagu u sijecnju 2024., Narodne novine
br. 155/2023.
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Najvedi se broj postupaka javnog savjetovanja u Hrvatskoj
odvija putem portala e-Savjetovanja.?’ Donedavno je
pristup portalu bio relativno jednostavan i omogucavao
je gotovo svakome sudjelovanje u javnom savjetovanju.
Medutim, nakon 3to je pripojen postoje¢em sustavu
e-Gradanin, postao je prilicno slozen, sto je tehnoloski
otezalo mogu¢nosti ukljucivanja u savjetovanja. Tehnicka
sloZzenost sustava zasigurno ¢e dodatno smanjiti broj
i umanjiti vaznost komentara javnosti o zakonima,
podzakonskim aktima i ostalim javnim dokumentima, kao
Sto su strategije, dokumenti o politikama i sl.

Podaci upucuju na smanjenje interesa za sudjelovanje
U javnim savjetovanjima. Tako je 2023. ukupno 6445
fizickih i pravnih osoba s 19 991 komentara sudjelovalo
u postupcima preko platforme e-Savjetovanja, daju¢i svoje
prijedloge i komentare, a 2022. u savjetovanju je sudjelovalo
6552 fizicke i pravne osobe s 23 069 komentara.?? S druge
strane, osim navedenih brojeva podnositelja komentara,
vazniji su brojevi prihva¢enih komentara jer je, zapravo,
prihvaceno svega 9 % pristiglih komentara, a dodatnih
7 % djelomi¢no je prihvaceno. Zasigurno najvedi broj
komentara (84 %) pripada jednoj od tri sliedece kategorije:
40 % - nije prihvaceno, 23 % — ,primljeno na znanje”
i 21 % — neodgovoreno (Ured za zakonodavstvo, 2024.,
str. 16). Pucka pravobraniteljica u svojim je izvjes¢ima vec
dvije godine zaredom (2022. i 2023.) uputila tijelima vlasti
preporuku da povecaju broj obrazlozenih odgovora na
pristigle komentare, a organizacije civilnog drustva isticu da
se ,savjetovanja s javnoscu i dalje odrzavaju pro forma, tj.
da se primjedbe javnosti samo primaju na znanje” (lzvjes¢e
o vladavini prava za 2024., str. 28).2

Ako se uzmu u obzir dva spomenuta ¢imbenika, s jedne
strane, smanjen interes gradana zbog neprihvacanja vecine
komentara i formalisticki karakter cijelog postupka te, s
druge strane, sve veca tehnoloska zahtjevnost postupka,
moze se redi da je znatno smanjen pozitivan uc¢inak javnog
savjetovanja.

21 Portal e-Savjetovanja uspostavljen je 2015., ima oko 60 000 korisnika

i dostupan je na sljedecoj poveznici: https:/savjetovanja.gov.hr/

22 U razdoblju od 2012. do 2023. najveci broj podnositelja komentara
zabiljezen je 2021., kada je 8459 fizickih i pravnih osoba sudjelovalo

u postupcima savjetovanja (Ured za zakonodavstvo, 2024., str. 13.).

23 Za dodatnu analizu vidi: Grozdani¢, 2024. i Izvjes¢e o vladavini prava

za 2024., str. 27-28.
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3.4. NEOVISNE INSTITUCIJE, IMENOVANJA
NA JAVNE DUZNOSTI | NOVI SUSTAV
PLACA U DRZAVNOJ SLUZBI | JAVNIM
SLUZBAMA

3. 4. 1. Novi zakon o sukobu interesa umanjuje
ulogu Povjerenstva za odlucivanje o sukobu
interesa

Krajem 2021., na snagu je stupio novi Zakon o sprjecavanju
sukoba interesa.?* Usvajanju Zakona prethodila je intenzivna
javna rasprava u kojoj je istaknuto da ce usvajanje ovog
Zakona imati negativne posljedice na cijeli sustav borbe
protiv korupcije i sukoba interesa. Cula su se upozorenja
da bi novi zakonski okvir imao osobito negativan ucinak
na ulogu neovisnog Povjerenstva za odlucivanje o sukobu
interesa (dalje u tekstu: Povjerenstvo). Jasno je navedeno da
Povjerenstvo , ne¢e moci obavljati svoje primarne funkcije —
sprecavanje sukoba interesa i osiguranje postivanja nacela
¢asnog, postenog, savjesnog, odgovornog i nepristranog
djelovanja drzavnih i javnih duznosnika iz ¢l. 5. sadasnjeg
Zakona o sprjecavanju sukoba interesa. U novi Zakon nisu
ugradene odredbe koje bi osnazile Povjerenstvo te osigurale
i razradile provedbu nacela u obnasanju duznosti...”
(Gong, 2021.).

Glavne zamjerke na novi zakonski okvir odnose se na
suzavanje manevarskog prostora Povjerenstva u borbi
protiv sukoba interesa iz nekoliko razloga. Prvi je povezan s
promjenom u sudskoj praksi zbog sudske kontrole odluka
Povjerenstva. Novo je zakonodavstvo usvojeno nakon Sto
je Povjerenstvo pokrenulo predmet protiv trenutacnog
predsjednikaVladeinekolicineministaraiznjegovatadasnjeg
kabineta. Tome je prethodila iznenada i neocekivana
promjena u sudskoj praksi Visokoga upravnog suda, koji
je u prilicno netransparentnom postupku promijenio svoje
prethodno pravno tumacenje i znatno ogranicio ovlasti
Povjerenstva da djeluje preventivno u slu¢ajevima moguceg
sukoba interesa politickih duznosnika.? Povjerenstvo vise
nema ovlasti izdavati upozorenja aktivnim politi¢arima
koji su povrijedili eticke norme u svojem radu, pa cak
i ako mozda nisu sluzbeno pocinili kazneno djelo, 3to je
prethodno bilo u ovlasti Povjerenstva (npr. u slucajevima
kupovine skupoga uredskog namjestaja, putovanja na
stranacki skup sluzbenim zrakoplovom Vlade, provodenja
godidnjih  odmora aktualnih ministara na jahtama

24 Narodne novine br. 143/2021.

25 Dakako, valjda napomenuti da je sam Visoki upravni sud tvrdio
(Priop¢enje Visokog upravnog suda, 2024.) da je promjena u
njegovu pravnom tumacenju rezultat uskladivanja sa stajalistem
Ustavnog suda izrazenom u predmetu U-111-673-2018, iako bi se
o tome dalo detaljno raspravljati, ali priroda ovog izvjesca to ne
dopusta. Naime, Ustavni je sud u odluci u spomenutom predmetu
utvrdio: ,Ustavni sud isti¢e da se ovom odlukom ne dovode u pitanje
ovlasti Povjerenstva da odlucuje o sukobu interesa, povredi nacela
djelovanja duznosnika, kao i o kr3enju ostalih odredaba ZoSSl-ja” -
vidi odluku Ustavnog suda U-11I-673/2018 od 2. srpnja 2019.
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kontroverznih poduzetnika, njihova financiranja troskova
ministarskih putovanja na nogometne utakmice itd.).?

Na istom je tragu i davanje novih zadataka u nadleznost
Povjerenstva te Sirenje broja obveznika primjene novog
zakona, bez ikakvog jacanja administrativnih i stru¢nih
kapaciteta Povjerenstva kako bi ono moglo obnasati te
dodatnefunkcije. Opterecenje Povjerenstvaobradomznatno
veceg broja imovinskih kartica i Sirenje broja obveznika
primjene novog zakona onemogucuju Povjerenstvu da ima
aktivniju ulogu u istaknutim slucajevima sukoba interesa.

Bojazan da ¢e nakon usvajanja novog zakona Povjerenstvo
»postati puko administrativno tijelo koje ¢e u najvecoj mjeri
administrirati imovinske kartice” (Gong, 2021.) pokazala
se opravdanom zato 3to je uloga Povjerenstva danas
nevidljiva u javnosti, $to nije bio slu¢aj u proslim sazivima
Povjerenstva.

3. 4. 2. Imenovanja na javne funkcije donedavno
aktivnih politi¢kih osoba, kao i kontroverznih,
neiskusnih ili potpuno nepoznatih kandidata koji
uzivaju snaznu politicku potporu bacaju sjenu na
neovisne institucije

Nekoliko nedavnih imenovanja na javne funkcije pobudilo
je sumnje na politicko sponzorstvo. Rijec je o imenovanjima
rukovodeceg kadra u nekim institucijama koje bi trebale
biti politicki neovisne, koja su bila upitna zbog moguceg
postojanja neprimjerenoga politickog utjecaja. Navedene
funkcije vazne su za provodenje kontrole i dono3enje
odluka, a osobito su povezane s izvrsnom vlas¢u.

Stvara se dojam tihog zarobljavanja tih neovisnih institucija
i njihova stavljanja u sluzbu uskih stranackih interesa s
obzirom na to da su na celna mjesta imenovani politicari
netom nakon 3to su podnijeli ostavku u stranci ili bez
obzira na to $to nemaju potreban javni i stru¢ni profil za
obnasanje nove duznosti. Bilo bi potrebno uvesti razdoblje
Lhladenja” od barem dvije godine kako bi se djelomi¢no
uklonila sumnja da je rije¢ o politickim imenovanjima.

Mozdaje najkontroverzniji primjertoga nedavnoimenovanje
glavnoga drzavnog odvjetnika u veljac¢i 2024. lako je rije¢
0 osobi koja ima bogato sudacko iskustvo, istodobno, to
je i prilicno kontroverzna osoba jer je svojedobno obnasala
i politicke duznosti (pomocnik ministra) u HDZ-ovoj vladi.
Nedvojbeno, ta Cinjenica znaci da zauzima stranu vodece

26 Temeljilo se na ¢lanku 5. prijasnjeg Zakona koji je uredivao nacela
etickog ponasanja politickih duznosnika.

27 Javnost je u listopadu 2024. saznala da su dva ¢lana vodece stranke
(HDZ) podnijela ostavku u stranci, svega nekoliko dana prije nego
$to su uhiceni. Jedan od njih bio je Celnik javne kompanije (Hrvatske
ceste), drugi gradonacelnik (Grada Otoka), a obojica su bili saborski
zastupnici HDZ-a. U javnosti je istaknuto da su imali informacije o
nadolaze¢im uhic¢enjima te da su podnijeli ostavke s duznosti kako ne
bi nanijeli stetu politickom ugledu vladajuce stranke. Vidi Jakeli¢, 2024.

stranke, 5to naruSava pretpostavljenu nepristranost koju
podrazumijeva njegov polozaj. Nadalje, bio je meta kritika
zbog svojih poznanstava s nekolicinom visokorangiranih
pojedinaca iz politickih i poslovnih krugova protiv kojih
se trenuta¢no vode postupci zbog pocinjenja kaznenih
djela korupcije i slicnih djela. Uz to, javnosti je poznat po
Cinjenici da je javno kritizirao potrebu za uspostavom Ureda
europskoga javnog tuzitelja (EPPO) u Hrvatskoj, $to se
protumacilo kao stajaliste da bi sve predmete trebao voditi
nacionalni ured javnog tuzitelja (drzavno odvjetnistvo),
a ne europski javni tuzitelj. Imaju¢i u vidu percepciju o
visokom stupnju politizacije sudstva, to se moze isitati u
kontekstu pridobivanja odlucuju¢eg utjecaja, ponajprije u
kaznenim postupcima protiv visokopozicioniranih politickih
duznosnika.?’

Povrh toga, politicari su imenovani i na javne duznosti
U neovisnim institucijama. Potpredsjednik Drzavnoga
izbornog povjerenstva imenovan je na tu duznost nedugo
nakon obnasanja mandata drzavnog tajnika u Ministarstvu
pravosuda i uprave. Prethodno je dugi niz godina bio
saborski zastupnik. Isti se obrazac trenutacno pojavljuje i
u postupku imenovanja desetero sudaca Ustavnog suda,
od kojih je jedan dugogodisnji saborski zastupnik HDZ-a i
bivai ministar pravosuda. Prije nekoliko mjeseci iznenada se
povukao iz politike, uz obrazlozenje da zeli oti¢i u mirovinu,
tako da se ¢inio prihvatljivim kandidatom za suca Ustavnog
suda. Isto se dogodilo i 2016. tijekom izbora sudaca za
prethodni saziv toga suda.

Osim toga, osobe prethodno nepoznate $iroj javnosti i
koje se nisu osobito isticale u javnom ili profesionalnom
Zivotu imenovane su na vodece funkcije u nekim vaznim
regulatornim agencijama, kao 5to su Povjerenstvo za
odlucivanje o sukobu interesa ili Sluzbenik za informiranje.
Sve navedeno umanjuje vaznosti tih neovisnih institucija
koje su nuzne za demokratski razvoj i u kojima, kao Sto
istrazivanje pokazuje, ,ideje moralnosti, samostalnosti,
hrabrosti i neutralnosti, davane su kao klju¢ni ¢imbenici
uspjeha neovisne institucije” (Cepo, 2021., str. 42).28

Tome valja nadodati Cinjenicu da je hrvatska javna uprava
opcenito prili¢no ispolitizirana i, osim sluzbenih politickih
duznosti (ministri, drzavni tajnici), velik broj ravnatelja
U ministarstvima — Sto bi trebalo predstavijati najvisi
profesionalni i politicki neutralan polozaj u drzavnoj upravi
— zapravo su bivdi pomocnici ministara, inace politicki
imenovani, koji su izabrani u postupku javnog natjecaja u
kojem je presudan kriterij odabira razgovor s ministrom te

28 Sdruge strane, ,0d politicarki i politicara se o¢ekuje da nominiraju
i biraju kandidatkinje i kandidate neupitne eti¢nosti, odnosno
pojedince neprikosnovena morala, bez obzira na to je li rije¢ o njima
ideoloski bliskim ljudima ili ne. Postupak kandidiranja i izbora treba
biti skrojen na takav nacin da ve¢ na samom pocetku odvrati lose
kandidate od kandidature, a potakne prijavu najboljih kadrova.”
(Cepo, 2021., str. 43).
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potom samo sluzbeno premjesteni na ravnateljske funkcije
u tijelima drzavne uprave. Osim ovih osoba, tu je i velik
broj politickih savjetnika koji su, uz navedene politicke
poloZaje, imenovani i na vodece polozaje u tijelima drzavne
uprave izvan hijerarhijskog sustava upravljanja, ali s velikim
politickim utjecajem.?

3. 4. 3. Novi sustav plac¢a u drzavnoj sluzbi i

javnim sluzbama dovodi do mogucega politi¢ckog
utjecaja i uplitanja u rad nekih vaznih javnih sluzbi
(primjerice sustava visokog obrazovanja)

Novo uredenje pla¢a u javnhom sektoru primjenjuje se od
pocetka 2024.3° Novi je sustav pravno nejasan i nedovoljno
ureden te ukljucuje primjenu alata koji su neprimjereni za
javne sluzbe, a sve bi to moglo dovesti do daljnje politizacije
i pasivizacije znanosti i sustava visokog obrazovanja.

Glavne zamjerke na novo zakonsko uredenje sustava
placa mogu se podijeliti u tri osnovne skupine (Pulabi¢,
2023b). Prva se odnosi na parcijalna rjesenja i nedovoljno
uredenje brojnih pitanja koja nisu uredena zakonom,
nego podzakonskim aktima. Novi zakon ureduje vrlo
slozenu temu uredenja placa u golemom dijelu javnog
sektora koji obuhvaca drzavnu sluzbu i javne sluzbe sa
svega 32 c¢lanka, a vecina glavnih pitanja uredivat ce se
u desetak podzakonskih propisa koji jos nisu ni izradeni
ili su usuglaseni netom nakon usvajanja Zakona. Zbog
toga je nastala velika pravna nesigurnost i stvorio se
prostor za politicko manevriranje u postupku usvajanja
spomenutih podzakonskih propisa. Novi zakon predvida
.Vrlo kompleksan ... sustav placa u drzavnoj sluzbi i javnim
sluzbama u kojem su glavni dijelovi tog sustava u trenutku
dono3enja zakona ostali potpuna nepoznanica. Takav nacin
regulacije stvara ogromnu pravnu nesigurnost i otvara
mogucnosti  probijanja sustava, stvaranja nepotrebnih
izuzetaka u uredbama, parcijalnim rjeSenjima i sli¢nim
stvarima koja su suprotna proklamiranom cilju dono3enja
zakona, a kaji je bio ... na jedinstven nacin urediti sustav
placa u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama.” (Bulabig,
2023b).

Druga skupina zamjerki odnosi se na pravne institute koji
nisu do kraja domisljeni i koji su potpuno neprimjereni
za odredene javne sluzbe, kao 3$to je sustav visokog
obrazovanja. Primjerice, bespotrebne su, pa ¢ak i opasne
odredbe o ocjenjivanju znanstveno-nastavnog osoblja
(npr. sveucilidni profesori, nastavnici u osnovnim i srednjim

29 Trenutacno (studeni 2024.) je zaposleno 40 posebnih savjetnika u
sredidnjim tijelima drzavne uprave koji primaju naknadu za svoje
usluge (Dimitrijevi¢, 2024.). Za analizu razli¢itih statusa savjetnika i
ostalih politickih funkcija vidi Bulabi¢, 2023a.

Zakon o placama u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama, Narodne
novine br. 155/2023., usvojen 15. prosinca 2023. i stupio na snagu
1. sijecnja 2024.

Za detalje vidi NSZVO, 2024.
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skolama) jer stvaraju paralelan sustav ocjenjivanja, s obzirom
na to da metode ocjenjivanja i vrednovanja u znanstvenom
i obrazovnom sustavu ve¢ postoje i uredene su postojec¢im
propisima. Isto vrijedi i za ogranicenje na ukupno 5 %
osoba koje godisnje mogu biti ocijenjene ocjenom izvrstan.

Konacno, tre¢a skupina zamjerki odnosi se na rjesenja koja
otvaraju mogu¢nosti dodatne politizacije i zlouporabe koje
se mogu javiti u odredenim sustavima javnih sluzbi (npr. u
srednjoskolskom i visokom obrazovanju) i koja su rezultat
neprimjerenosti odredenih pravnih instituta za odredene
javne sluzbe. Cijeli je sustav ispolitiziran kroz Vijece za
pracenje i unaprjedenje sustava placa u drzavnoj sluzbi i
javnim sluzbama ¢iji su clanovi uglavnom predstavnici
Vlade. Malobrojni su predstavnici sindikata, a kamoli ostalih
vanjskih dionika (npr. akademske zajednice, korisnika
usluga i sl.). Naposljetku, propisani sustav ocjenjivanja u
nekim javnim sluzbama dovest ¢e do potpunog ublazavanja
ikakvih kritika i pasivizacije zaposlenika.

Navedeno je potaknulo dva sindikata koji predstavljaju
zaposlenike u srednjoskolskom obrazovanju te sustavu
znanosti i visokog obrazovanja da u listopadu 2024,
Ustavnom sudu podnesu zahtjev za ocjenu ustavnosti
dijelova Zakona koji se odnose na raskid ugovora o radu u
javnim sluzbama.*'
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RASPRAVA | ZAKLJUCAK

Kao $to pokazuju navedeni medunarodni indeksi, trendovi
institucionalnog razvoja u Hrvatskoj posliednjih godina
krecu se u negativnom smijeru. Politizacija je zahvatila brojne
dijelove hrvatskog drustva i institucija, posebice javnih
institucija.

Analizirani slu¢ajevi upucuju na trend ,tihog zarobljavanja”
u brojnim hrvatskim institucijama koji cesto ostaje
nezamije¢en u medunarodnim izvjes¢ima, posebice onima
koji se sastavljaju na temelju informacija koje iznosi
drzavna uprava. Za razliku od drugih zemljama u kojima su
neliberalne vladajuce snage (npr. Madarska, Poljska, Rusija,
Srbija, Turska ili Italija pod sadasnjom vladom), u Hrvatskoj
je ovaj proces suptilniji i naizgled nije o¢it. Jedino analiza
slucajeva iz pojedinacnih sektora pokazuje da se u razli¢itim
sektorima odvijaju paralelni procesi, ali svi imaju isti cilj. Cilj
im je popuniti institucije ,, pouzdanim” ljudima, $to dovodi do
njihova zarobljavanja u korist vladajuce stranke. Povrh toga,
Cini se da je izbor ustavnih sudaca doSao do mrtve tocke??, s
obzirom na to da se ocito ne moze postici sporazum o tome
tko ¢e osigurati neovisnost doti¢ne institucije i obvezu da
Stiti vladavinu prava, a ne vladajucu elitu.

Ovdje bismo mogli navesti nekoliko dodatnih primjera iz
razli¢itih podrugja, ali ti slucajevi nisu dospjeli u javnost i
privukli pozornost medija, tako da javnost nije doznala za
njih. Ipak, predstavljeni slucajevi dovoljni su da ukazu na
trend koji je u tijeku posljednjih nekoliko godina i koji je
djelomi¢no ocrtan u nekoliko medunarodnih indeksa (npr.
CPI, DI, RLR), koji su — unato¢ metodoloskim i svim drugim
ograniCenjima — ipak uspjeli zabiljeziti slicne trendove u
posljednjih nekoliko godina.

Na navedeni se nacin usutkavaju kriticki glasovi koji ukazuju
na negativne pojave i trendove nedemokratskog razvoja u
javnosti. Civilno drustvo, iscrpljeno od borbe za financiranje
svojeg rada, nema vise energije da se bavi op¢im pitanjima
demokratskog i drustvenog razvoja. Akademska zajednica,
koja je ionako uglavnom tiha, joS ¢e se dodatno usSutkati

32 Mandat desetero sudaca koji je ve¢ produzen za Sest mjeseci istjece
7. prosinca, a krajem studenoga jo$ uvijek nije bio postignut dogovor
o izboru novih sudaca. Valja napomenuti da je vladajuca stranka
(HDZ) jasno javno istaknula da Zeli zadrzati kontrolu nad Ustavnim
sudom (za dodatne informacije vidi Ciglenicki, 2024.).

zbog novouvedenog sustava placa u javnim sluzbama
i administrativno sloZzenog sustava ocjenjivanja koji nije
primjeren za visoko obrazovanje. Izmjene nekih zakona vec
su usutkale neke od prethodno neovisnih institucija, kao $to
je Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa, a dosadasniji
saziv Ustavnog suda pokazao je da je prvenstveno na strani
politike, a ne na strani Ustava, demokracije i vladavine
prava. Jacanjem centralizacije, ve¢ ionako oslabjela lokalna
samouprava postala je jos ovisnijom o srediSnjoj vlasti i ne
moze biti dodatna poluga u diobi vlasti i ograni¢enju ovlasti
sredisnje drzave, $to je njezina Ustavom propisana uloga
(¢lanak 4./1).

Kako bi se preokrenuli postoje¢i negativni trendovi, za
pocetak je vazno osvijestiti situaciju u smislu institucionalnog
i demokratskog razvoja zemlje. Potom je potrebno sustavno
i paralelno raditi u viSe razlicitih podrucja kako bi se postigao
sinergijski ucinak, uz glavne aktere koji mogu zaustaviti i
preokrenuti negativne trendove institucionalnog razvoja.

U tom je kontekstu potrebno odrzavati politicki pluralizam
kad je god to izvedivo, i na razini sredidnjih drzavnih tijela
i jedinica lokalne samouprave, osobito u ve¢im gradskim
sredistima koja, prema doktrini politicke decentralizacije,
mogu djelovati kao svojevrsna demokratska protuteza
srediSnjoj vlasti. Dominantan polozaj jedne politicke
grupacije na svim razinama javne vlasti (sredisnja, regionalna,
lokalna) i u svim drzavnim institucijama (parlament, vlada,
predsjednik) nije dobar za demokratski razvoj drustva, osobito
tranzicijskog, u kojem je razina povjerenja u institucije i dalje
niska, u kojem postoji visoka stopa politizacije javne uprave
i neovisnih institucija, kao i korupcijske afere u svijetu visoke
politike koje redovito isplivaju na povrsinu i kao posljedicu
imaju samo smjernu ministara i ostalih duznosnika optuzenih
za korupciju i sli¢ne afere.

Za zdravi demokratski institucionalni i drustveni razvoj
potrebno je imati razvijene vazne segmente gradanskog
drustva poput aktivizma, institucija civilnog drustva,
objektivnih i kritickih medija, kao i ostalih drustvenih
institucija koje ¢e pomodi ,okovati Levijatana” (Acemoglu
i Robinson, 2019.) i koje ce osigurati taj uski prostor
slobode izmedu, s jedne strane, stalne opasnosti klizanja u
autokratsku vladavinu obiljezenu pristranos¢u i politizacijom
drustva i, s druge strane, slabih i nemocnih institucija koje su
zarobile odredene mocne grupacije u drustvu.
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PREPORUKE

Negativne trendove istaknute u medunarodnim indeksima
jedino je moguce preokrenuti dugotrajnim i sustavnim
radom na svim pokazateljima od kojih se ti indeksi sastoje.
Povrh toga, moguce je izraditi preporuke kojima bi se
uklonili navedeni nedostaci u svim slucajevima koji su
analizirani u ovom izvjes¢u. UoCene negativne tendencije
svojevrsne su preporuke da je u buducnosti potrebno
provoditi sve suprotno od njih.

U pogledu smanjenja politizacije u imenovanjima na
javne duznosti, osobito ako je rije¢ o javnim polozajima i
poloZajima u neovisnim regulatornim institucijama, vazno
je sustavno provoditi politiku meritokracije, koja nalaze
da javne duznosti moraju obnasati iskljucivo najbolji i
najstrucniji kandidati, a ne politicki najpodobniji. U tom
SU procesu iznimno vazne organizacije civilnog drustva
i mediji, s obzirom na to da mogu istaknuti prednosti i
slabosti pojedinacnih kandidata i otkriti njihove eventualne
skandalozne afere iz proslosti.

Kao konkretan korak, moguce je uvesti obvezno vrijeme
.hladenja” za politicare koji stupaju na javne duznosti. Da
bi netko bio imenovan na duznost, potrebno je zakonski
propisati da nije dovoljno da kandidat nije ¢lan neke politicke
stranke, nego da najmanje dvije godine prije preuzimanja
duznosti osoba nije ¢lan neke stranke. Tako ¢e poznatim
aktivnim politicarima biti onemoguc¢eno da jednostavno
istupe iz stranke i ubrzo nakon toga budu imenovani
Lstru¢njacima” na istaknutim javnim funkcijama.

Vazno je odrzati autonomiju neovisnih institucija, osobito
njihovih ¢lanova ciji mandat istjeCe u bliskoj buduénosti i
koji ¢e trebati biti zamijenjeni. U slu¢aju tih imenovanja,
bitno je postovati nacelo merit (imenovanje najboljih i
najprofesionalnijih kandidata), a ne politicke podobnosti.

Jednako je tako vazno odrzavati politicki pluralizam kad
je god to izvedivo, i na razini sredidnjih drzavnih tijela i
jedinica lokalne samouprave, osobito u ve¢im gradskim
sredistima koja, prema doktrini politicke decentralizacije,
mogu djelovati kao svojevrsna demokratska protuteza
sredisnjoj vlasti.

Naposljetku, za demokratski je razvoj potrebno dodatno
ojacati institucije drustva, osobito civilnog drustva,
neovisnih medija te akademske zajednice, kako bi se
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omogucila protuteza drzavnim institucijama i omogucio
neometan razvoj kriti¢ckog stava kod drustva te tako stvorili
uvjeti kako bi se politicka mo¢ ogranicila i uklopila u
demokratske standarde razvijenog drustva.
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%

S ulaskom Hrvatske u punopravno
¢lanstvo Europske unije 2013. godine,
popustio je pritisak na primjenu
institucionalnih reformi s namjerom
poboljsanja demokratskih standarda
zemlje. Na razini EU-a, Hrvatska se
smatra stabilnom drzavom s demokrat-
skim institucijama koje funkcioniraju
vise-manje uredno. S druge strane,
hrvatski gradani opcenito imaju malo
povjerenja u drzavnu i javne institucije.
Postoji trend tihog zarobljavanja insti-
tucija u Hrvatskoj, $to je temeljna teza i
poruka ove analize. Za razliku od
zemalja gdje politicke elite izravno
napadaju i zarobljavaju institucije, ovaj
proces u Hrvatskoj nije vidljiv na prvi

%

pogled. Njegovo postojanje moze se
otkriti jedino dubljom analizom odre-
denih podrucjajavne uprave i institucija.
Glavni je cilj instaliranje ‘pouzdanih’
ljudi odanih vladaju¢oj stranci u
institucije, ¢ime se postize zarobljavanje
tih institucija kako bi donosili odluke
koje idu na ruku vladajucoj stranci, ¢ak
i bez izravnog politickog uplitanja.

Medunarodni indeksi i analize slucajeva
koji su bili izlozeni javnosti potvrduju
tezu o ‘tihom zarobljavanju’ institucija
u Hrvatskoj, kao i negativne tendencije
u institucionalnom i demokratskom
razvoju Hrvatske. Izvjes¢e utvrduje
negativne trendove u nekoliko podrugja,
ukljucuju¢i  ustavnu i demokratsku

%

vladavinu, lokalnu samoupravu i (de)
centralizaciju, civilno drustvo, medije,
javna savjetovanja, neovisne institucije,
imenovanja i novi sustav pla¢a u
javnom sektoru. Predstavlja se deset
studija slucaja koje otkrivaju kako se
zarobljavanje dogada tiho i simultano
u navedenim podrucjima.

Kako bi se preokrenulo negativne
trendove tihog zarobljavanja institucija,
potrebno je sustavno primijeniti poli-
tiku meritokracije, odrzati politicki
pluralizam gdje god je to moguce i
ojacati institucije drustva, osobito
civilno drustvo, neovisne medije |
akademsku zajednicu.
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