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[bookmark: _Hlk63333724]ANALITIČKO IZVJEŠĆE O PRAĆENJU PROVEDBE ZAKONA O PRAVU NA PRISTUP INFORMACIJAMA br. 6/2025
[bookmark: _Hlk63365418]
Usklađenost provedbe savjetovanja s javnošću u Ministarstvu financija s člankom 11. Zakona o pravu na pristup informacijama

Uvod
[bookmark: _Hlk189638124][bookmark: _Hlk189638431][bookmark: _Hlk189638162]Povjerenik za informiranje kao neovisno tijelo koje štiti, prati i promiče pravo na pristup informacijama, od 2016. godine sustavno prati primjenu članka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama („Narodne novine“, br. 25/13, 85/15 i 69/22, u daljnjem tekstu: ZPPI, Zakon), odnosno provedbu savjetovanja s javnošću pri donošenju zakona i podzakonskih propisa, kao i pri donošenju strateških i planskih dokumenata kojima se utječe na interese građana i pravnih osoba u tijelima javne vlasti na središnjoj državnoj razini. Metodologija praćenja provedbe ove zakonske obveze usmjerena je na utvrđivanje razine ispunjavanja ključnih sastavnica primjene članka 11. Zakona u pojedinim tijelima - donošenje plana savjetovanja s javnošću i njegove usklađenosti s provedenim savjetovanjima, rokovi provedbe savjetovanja, objava razloga i ciljeva donošenja propisa, objava izvješća o provedenim savjetovanjima, zadovoljavajuća obrada pristiglih komentara te objava sastava radnih skupina. Za predmet ovako koncipiranog praćenja provedbe u 2025. godini izabrana su tri ministarstva, među kojima i Ministarstvo financija kao tijelo koje na godišnjoj razini usvaja i/ili priprema akte za koje postoji veliki interes javnosti. Provedenim praćenjima se ujedno ispunjava aktivnost br. 110 Akcijskog plana za razdoblje od 2025. do 2027. godine uz Strategiju sprječavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine.

Obveza provedbe savjetovanja s javnošću u donošenju propisa i drugih akata
Državna tijela, tijela državne uprave, jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave te pravne osobe s javnim ovlastima dužna su provoditi savjetovanja s javnošću o nacrtima zakona i podzakonskih propisa, kao i o općim aktima te strateškim i planskim dokumentima kada se njima utječe na interese građana i pravnih osoba, sukladno članku 11. Zakona. Predmetnim je člankom propisano da savjetovanja s javnošću tijela državne uprave provode preko središnjeg državnog internetskog portala za savjetovanja s javnošću, dok druga državna tijela, jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave i pravne osobe s javnim ovlastima savjetovanje provode preko svoje internetske stranice ili preko središnjeg državnog internetskog portala za savjetovanje s javnošću.
Kao prvi korak u ispunjavanju zakonske obveze, obveznici su dužni donijeti i na svojoj internetskoj stranici objaviti plan savjetovanja s javnošću za kalendarsku godinu najkasnije do isteka prethodne kalendarske godine. O izmjenama plana savjetovanja tijelo javne vlasti dužno je istim putem izvijestiti javnost. Plan savjetovanja s javnošću treba sadržavati naziv propisa, općeg akta ili dokumenta za koji se provodi savjetovanje, očekivano vrijeme njegova donošenja ili usvajanja, okvirno vrijeme provedbe internetskog savjetovanja te druge predviđene načine na koje se namjerava provesti savjetovanje, kao što su javne rasprave, distribucija nacrta propisa zainteresiranoj javnosti elektroničkom poštom, sudjelovanje u radnim skupinama i drugo. Savjetovanje započinje objavom nacrta propisa, općeg akta odnosno drugog dokumenta. 
S objavom nacrta akta o kojem se provodi savjetovanje, nužno je objaviti na središnjem državnom internetskom portalu za savjetovanje s javnošću (portal „e-Savjetovanja“) odnosno internetskoj stranici tijela javne vlasti i obrazloženje razloga i ciljeva koji se žele postići donošenjem propisa, akta ili drugog dokumenta, sastav radne skupine koja je izradila nacrt, ako je odlukom čelnika tijela radna skupina bila osnovana, te poziv javnosti da dostavi svoje prijedloge i mišljenja. Savjetovanje sukladno Zakonu traje u pravilu 30 dana, pri čemu za skraćivanje roka moraju postojati opravdani razlozi, koje je potrebno također objaviti u popratnom dokumentu ili obrazloženju akta o kojem se provodi savjetovanje. 
Po isteku roka za dostavu mišljenja i prijedloga, tijelo javne vlasti dužno je izraditi i objaviti na portalu e- Savjetovanja odnosno internetskoj stranici izvješće o savjetovanju s javnošću, držeći se okvirnog roka iskazanog u Planu savjetovanja. Izvješće o provedbi savjetovanja sadrži zaprimljene komentare i prijedloge te očitovanja s razlozima za neprihvaćanje pojedinih komentara i prijedloga. Izvješće o provedenom savjetovanju s javnošću nositelj izrade nacrta obvezno dostavlja tijelu koje usvaja ili donosi propis, opći akt ili dokument. 
Također, internetsko savjetovanje ne isključuje i druge načine savjetovanja, kao što su javne rasprave, distribucija nacrta propisa zainteresiranoj javnosti elektroničkom poštom, sudjelovanje u radnim skupinama i dr. 

Metodologija analitičkog praćenja
· Polaznu točku provedenog praćenja predstavljala je baza donesenih i objavljenih akata u „Narodnim novinama“ koja se od početka 2020. godine objavljuje u otvorenom formatu te je dostupna za istraživanje i pretragu, i to prema donositelju propisa. Pretragom dostupne baze izdvojeni su akti koji su objavljeni, a čiji je nositelj izrade bilo praćeno tijelo javne vlasti, kao obveznik provedbe savjetovanja s javnošću u promatranom razdoblju, čemu su nadodani i akti iz praćenog resora, a kojih je donositelj bila Vlada RH i Hrvatski sabor. 
· Nakon utvrđivanja popisa akata kojih je nositelj izrade bilo praćeno tijelo javne vlasti,  izdvojeni su oni akti za koje nije postojala obveza provedbe savjetovanja, s obzirom na vrstu akta (popisi, zaključci, naputci, rješenja).
· Svakom je aktu dodijeljena oznaka koja se odnosi na vrstu akta i oznaka radi li se o izmjenama i dopunama ili pak o cjelovitom aktu.
· Svakom aktu pridružena je poveznica na sam tekst objavljen u Narodnim novinama, kako bi bili dostupni i podaci koji se odnose na broj Narodnih novina, s datumom njihova izdavanja.
· Uvidom u plan savjetovanja tijela javne vlasti za 2024. i 2025. godinu izvršena je provjera je li svaki akt koji je predmet analize bio planiran i uvršten u plan savjetovanja.  
· S obzirom na obvezu provedbe savjetovanja s javnošću za tijela državne uprave putem središnjeg državnog portala za provedbu savjetovanja (e-Savjetovanja: https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/Dashboard), izvršena je usporedba s bazom akata objavljenih u „Narodnim novinama“ tijekom praćenog razdoblja, a kojih je nositelj bilo praćeno tijelo javne vlasti, odnosno Vlada RH ili Hrvatski sabor. 
· Za one akte za koje je pronađeno savjetovanje na središnjem portalu, u prethodno izrađenu bazu podataka uvršteni su i sistematizirani sljedeći podaci: naziv akta; donositelj akta / stručni nositelj izrade akta; vrsta akta; vremensko razdoblje trajanja savjetovanja i broj dana trajanja savjetovanja; broj pristiglih komentara; broj prihvaćenih i/ili djelomično prihvaćenih komentara, jesu li objavljena obrazloženja uz akte o kojima je savjetovanje provedeno u skraćenom roku; jesu li objavljeni dokumenti za savjetovanje te jesu li objavljeni sastavi radnih skupina koje su izrađivale nacrte akata.


Nalazi analitičkog praćenja 
[bookmark: _Hlk189638255]Analitičkim praćenjem br. 6/2025 - Usklađenost provedbe savjetovanja s javnošću u Ministarstvu financija s člankom 11. Zakona o pravu na pristup informacijama bila su obuhvaćena ukupno 68 akata, koliko ih je bilo objavljeno u „Narodnim novinama“ u praćenom razdoblju (1.1.2025. - 31.12.2025.).
Prema ranije utvrđenoj metodologiji, pregledom tekstova akata objavljenih u „Narodnim novinama“ u praćenom razdoblju utvrđeno je kako je obvezom provedbe savjetovanja s javnošću trebalo biti obuhvaćeno ukupno 53 akta, i to zakona, uredbi i pravilnika, pa je predmet praćenja kvalitativnog ispunjavanja ove obveze bio usmjeren na te akte.  
Daljnjim pregledom naprijed navedenih akata utvrđeno je da je njih 13, odnosno 24,5%, bilo predmetom cjelovitog uređenja pojedinih pitanja, dok se 40 akata odnosilo na izmjene i dopune postojećih akata (75,5%). 
Planiranje normativnih aktivnosti i provedbe savjetovanja s javnošću
Sukladno članku 11. stavku 5. Zakona, tijela javne vlasti dužna su do kraja kalendarske godine za sljedeću godinu donijeti i objaviti na svojoj internetskoj stranici plan savjetovanja s javnošću. U slučaju potrebe za izmjenama i dopunama plana, ažuriranu verziju dužni su objaviti na istome mjestu, a u slučaju da tijelo tijekom sljedeće godine ne planira raditi na donošenju akata za koje je u obvezi provoditi savjetovanje s javnošću, o tome na istome mjestu treba objaviti obavijest. Stavkom 6. istog članka Zakona utvrđeno je i što plan savjetovanja treba sadržavati (naziv nacrta akta za koji se provodi savjetovanje s javnošću, očekivano vrijeme njegova donošenja ili usvajanja, okvirno vrijeme provođenja internetskog savjetovanja te jesu li previđeni drugi oblici provedbe savjetovanja). Stoga je analitičko praćenje obuhvatilo i utvrđivanje ispunjenja obveze objave plana savjetovanja te utvrđivanje njegovog sadržaja.  
Sukladno utvrđenoj metodologiji, od 53 akta za koje je bilo potrebno provesti savjetovanje s javnošću i koji su se trebali naći ili u Planu savjetovanja s javnošću za 2024. ili u Planu savjetovanja s javnošću u 2025. godinu, njih 17 bilo je sadržano u planovima savjetovanja za 2024. ili 2025., što je udio od 32% akata. 
Provedba savjetovanja s javnošću 
Kad je riječ o broju provedenih savjetovanja putem portala e-Savjetovanja, savjetovanja su provedena u 98% slučajeva, odnosno za 52 akta, uz različit stupanj kvalitete u provedbi svih koraka u postupku savjetovanja s javnošću. Od 52 provedena savjetovanja, 19 savjetovanja provedeno je o nacrtima zakona, 2 savjetovanja provedena su o nacrtima uredbi, 30 savjetovanja provedeno je o nacrtima pravilnika, dok je jedno savjetovanje provedeno o nacrtu odluke.
Ministarstvo financija na svojoj internetskoj stranici, vodi posebno ustrojenu podrubriku „Savjetovanja s javnošću“ u rubrici „Pristup informacijama“. Podrubrika sadrži opće informacije o postupku savjetovanja s javnošću, kontakt podatke osobe zadužene za provedbu savjetovanja te planove savjetovanja. Međutim, Ministarstvo financija ne obavještava javnost o otvorenim savjetovanjima putem svoje internetske stranice.
Trajanje savjetovanja s javnošću
Sukladno članku 11. Zakona, savjetovanje s javnošću se treba provoditi u pravilu u roku od 30 dana, osim u slučajevima kad se savjetovanje provodi sukladno propisu kojim se uređuje postupak procjene učinaka propisa. Ministarstvo financija provelo je za 34 akta savjetovanje u odgovarajućem roku, što je 65% svih akata o kojima je provedeno savjetovanje. 
Prosječno trajanje savjetovanja za sve promatrane akte bilo je 24 dana.  
[bookmark: _Hlk189730489]Zakonom nisu propisani razlozi za skraćivanje roka za provedbu savjetovanja, no po mišljenju Povjerenika za informiranje savjetovanje može trajati kraće samo onda kad su nastupili izvanredni uvjeti radi kojih nije moguće provesti savjetovanje u zakonskom roku i u tom slučaju je razloge za skraćeno trajanje savjetovanja nužno jasno obrazložiti prilikom objave savjetovanja. Od 18 savjetovanja koja su provedena u skraćenom roku, za njih 16 objavljena su obrazloženja o razlozima skraćivanja roka savjetovanja. Međutim, razlozi skraćivanja roka najčešće se odnose na žurnost donošenja akta ili na potrebu usklađivanja podzakonskog akta sa zakonom. 
Žurnost donošenja akta koje je posljedica neadekvatnog planiranja ne može se smatrati opravdanim razlogom u smislu nastupanja izvanrednih uvjeta zbog kojih savjetovanje nije bilo moguće provesti u zakonskom roku.
U odnosu na usklađivanje podzakonskih akata sa zakonom te uzimajući u obzir svrhovitost postupka savjetovanja s javnošću, ukazuje se na Smjernice za provedbu savjetovanja s javnošću[footnoteRef:1]  Povjerenika za informiranje u kojima je navedeno kako za izmjene i dopune akata koje se odnose na tehničko usklađivanje s aktima više razine nije potrebno provoditi savjetovanja, uz uvjet da se izmjene odnose samo na spomenutu izmjenu tehničkog karaktera. [1:  https://www.pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2018/10/PI-Smjernice-za-savjetovanja-s-javno%C5%A1%C4%87u-%C4%8Dl.-11-ZPPI.pdf?x57830 ] 

Ministarstvo financija je o nacrtu Pravilnika o postupanju s oduzetom i ustupljenom robom provelo dva kruga savjetovanja s javnošću, jer je nakon provedbe prvog kruga savjetovanja došlo do izmjena u sadržaju nacrta radi čega je procijenjeno da je potrebno provesti novi krug savjetovanja s javnošću. Stoga je za predmetni nacrt savjetovanje ukupno trajalo 45 dana, što predstavlja primjer dobre prakse u osiguravanju transparentnosti donošenja akta. 
Praćenja Povjerenika pokazala su da tijela često dan postavljanja nacrta akta na savjetovanje uračunavaju u rok provedbe savjetovanja, stoga određen broj savjetovanja provode zapravo u trajanju od 28 ili 29 dana. Ukazuje se kako je potrebno kao prvi dan provedbe savjetovanja računati dan nakon objavljivanja nacrta akta na portalu e-Savjetovanja.
Objava razloga i ciljeva donošenja akta
Općenito je uočeno da tijela javne vlasti u velikoj mjeri ne ispunjavaju dio zakonske obveze koji se odnosi na objavu dokumenta za savjetovanje, odnosno obrazloženja s razlozima i ciljevima donošenja akta. 
U okviru praćenja utvrđeno je da je Ministarstvo financija objavilo dokument za savjetovanje u okviru 4 savjetovanja, što je samo 8% svih savjetovanja.
Objava sastava radnih skupina
Izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama koje su stupile na snagu 25. lipnja 2022. uvedena je obveza objave sastava radne skupine koja je izradila nacrt akta koji se stavlja na savjetovanje. Prilikom pokretanja savjetovanja s javnošću potrebno je objaviti i sastav radne skupine koja je izradila nacrt ako je odlukom čelnika tijela radna skupina osnovana. Ako za pojedine akte nije bila osnovana radna skupina, preporuka je Povjerenika za informiranje da se ta informacija također objavi prilikom pokretanja savjetovanja s javnošću, kako bi se izbjegle nejasnoće u ispunjavanju ove zakonske obveze.
Ministarstvo financija objavilo je informaciju o sastavu radne skupine za 6 savjetovanja, odnosno za 11,5% savjetovanja. 
Informacije o sastavu radne skupine uglavnom su se odnosile na informiranje javnosti da radna skupina nije bila osnovana, dok je u jednom slučaju objavljena informacija o sastavu radne skupine koja nije cjelovita, jer u istoj nisu sadržana imena i prezimena imenovanih članova, već su navedeni samo nazivi tijela iz kojih su imenovani predstavnici. 
Objava izvješća o provedenom savjetovanju, pristigli komentari i njihova obrada
Analizom praćenih savjetovanja s javnošću utvrđeno je kako su za sva provedena savjetovanja objavljena izvješća o provedenim savjetovanjima s pristiglim komentarima i pripadajućim odgovorima. 
Unatoč činjenici da rok za objavu izvješća o provedenom savjetovanju s javnošću nije propisan člankom 11. Zakona, iz prakse Povjerenika za informiranje te Smjernica za provedbu savjetovanja s javnošću, proizlazi da taj rok ne bi trebao biti dulji od 30 dana.
Od 52 savjetovanja koje je provelo Ministarstvo financija, na 15 akata javnost nije dostavila niti jedan komentar. U okviru preostalih 37 savjetovanja javnost je dostavila ukupno 2098 komentara, dok je najveće zanimanje javnosti izazvao Zakon o fiskalizaciji s 1339 pristiglih komentara, od čega ih je 327 prihvaćeno ili djelomično prihvaćeno, a čak 357 primljeno na znanje.
Iako je većina komentara u savjetovanjima obrađena na primjeren način, primijećen je i određeni broj odgovora na zaprimljene komentare koji je obrađen u obliku „primljeno na znanje“ kada se radilo zapravo o odbijanju prijedloga. Stoga se skreće pozornost da je potrebno uložiti dodatan napor u obradu zaprimljenih komentara, uzimajući u obzir članak 11. stavak 4. Zakona koji propisuje da izvješće o savjetovanju s javnošću treba sadržavati zaprimljene prijedloge i primjedbe te očitovanja s razlozima za neprihvaćanje pojedinih prijedloga i primjedbi.
U nastavku se nalazi tablični pregled nalaza ovog analitičkog praćenja za Ministarstvo financija te preporuke za usklađivanje postupanja s odredbama članka 11. Zakona o pravu na pristup informacijama.

Tablica 1. Pregled nalaza praćenja
	INDIKATOR
	Broj/udio

	BROJ OBJAVLJENIH AKATA U „NARODNIM NOVINAMA“
	68

	BROJ AKATA ZA KOJE JE TREBALO BITI PROVEDENO SAVJETOVANJE S JAVNOŠĆU
	53

	BROJ AKATA KOJIMA SE CJELOVITO UREĐUJE PREDMET NORMIRANJA
	13

	BROJ AKATA KOJIMA SE MIJENJA I/ILI DOPUNJUJE POSTOJEĆI AKT
	40

	BROJ DONESENIH AKATA PREDVIĐENIH  PLANOM SAVJETOVANJA
	17

	UDIO AKATA PREDVIĐENIH PLANOM SAVJETOVANJA
	32%

	BROJ PROVEDENIH SAVJETOVANJA S JAVNOŠĆU
	52

	UDIO PROVEDENIH SAVJETOVANJA S  JAVNOŠĆU
	98%

	PROSJEČNO TRAJANJE SVIH SAVJETOVANJA S JAVNOŠĆU
	24 dana

	BROJ SAVJETOVANJA PROVEDENIH U ODGOVARAJUĆEM ROKU
	34

	UDIO AKATA ZA KOJE JE SAVJETOVANJE PROVEDENO U ODGOVARAJUĆEM ROKU
	65%

	BROJ OBJAVLJENIH IZVJEŠĆA O PROVEDENOM SAVJETOVANJU
	52

	UDIO OBJAVLJENIH IZVJEŠĆA O PROVEDENOM SAVJETOVANJU
	100%

	BROJ SAVJETOVANJA NA KOJE NIJE PRISTIGAO NI JEDAN KOMENTAR (izvješće objavljeno)
	15

	UKUPAN BROJ ZAPRIMLJENIH KOMENTARA
	2098

	PROSJEČAN BROJ KOMENTAR PO AKTU
	40

	UKUPAN BROJ PRIHVAĆENIH ILI DJELOMIČNO PRIHVAĆENIH KOMENTARA
	587

	UDIO PRIHVAĆENIH ILI DJELOMIČNO PRIHVAĆENIH KOMENTARA
	28%




Preporuke za usklađivanje provedbe savjetovanja s javnošću s člankom 11. Zakona 

Ministarstvu financija preporučuje se:
· pravovremeno ažurirati i objavljivati planove savjetovanja s javnošću koji trebaju uključivati sve akte o kojima se planira provesti savjetovanje; 
· provoditi savjetovanja s javnošću u zakonskom roku od 30 dana te objavljivati dokument s adekvatnim obrazloženjem opravdanosti razloga koji su doveli do skraćivanja roka savjetovanja;
· objavljivati obrazloženja s razlozima i ciljevima donošenja akta u zasebnom dokumentu za savjetovanje;
· objavljivati sastave radnih skupina koje su izradile nacrte akata ili obavijesti da za izradu pojedinih akata nisu bile osnovane radne skupine;

· voditi računa o kvalitetnoj i argumentiranoj obradi pristiglih komentara i prijedloga javnosti.
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