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IZBOR PREDSTAVNIKA NARODA U
ZAKONODAVNO TIJELO I NJIHOVA
(NE)YODGOVORNOST (PRAVNA,
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»By nature people submit to authority, but only
a few are capable of cherishing moral principles.”

(Han Fei Tzu, 281 - 234 b.c.)

Parlamentarni izbori imaju egzistencijalno i primarno znacenje u svakoj
demokratskoj zemlji. Parlamentarnim izborima i izborom predstavnika
naroda u zakonodavno tijelo legitimira se postojeci politicki sustav, daje
legitimitet daljnjem politickom djelovanju vlasti putem izabranih pred-
stavnika u smislu odredivanja politicke sudbine i politickog smjera drza-
ve u narednom cetverogodisnjem razdoblju. Izbor predstavnika naroda u
zakonodavno tijelo svake demokratske drzave trebalo bi stoga predstav-
ljati conditio sine qua non demokracije i demokratsko-parlamentarnog
sustava, $to ukljucuje postivanje svih pravnih, politickih i moralnih nace-
la od strane istih. Suvremena hrvatska povijest parlamentarne demokra-
cije eklatantni je primjer evolucije kako samog izbornog sustava, tako i
razvoja svijesti, (ne)odgovornosti (pravne, moralne, politicke) izabranih
predstavnika naroda u zakonodavno tijelo, s posebnim kompariranjem
takvih vrijednosti do ulaska i nakon ulaska Republike Hrvatske u Eu-
ropsku uniju. Stoga cilj istraZivanja i samog rada biti ée u analiziranju
i povezivanju razvoja izbornog sustava izbora predstavnika naroda u
zakonodavno tijelo Republike Hrvatske, te je li se kroz razvoj istog, uz

* Koautor je naslovni predavac i rukovoditelj (8ef) odsjeka u sredi$njoj sluzbi -

Tajnik Akademije za umjetnost i kulturu Sveucili$ta Josipa Jurja Strossmayera
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* Koautorica je samostalna ustavnosudska savjetnica na Ustavnom sudu Repub-
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prikazane teorijske koncepcije odgovornostiutjecalo na (ne)odgovornost
izabranih predstavnika naroda u zakonodavno tijelo.

Klju¢ne re¢i: Izborni sustav(i). - Parlamentarni izbori. — Izbor pred-
stavnika naroda. - Odgovornost predstavnika naroda.

1. UVOD

Prema Nohlenu politicko vodstvo neke zemlje potjece iz izbora
koji ¢ine temelj liberalne demokracije, koje se legitimira na izborima
te tako postaje pravno i demokratsko. Izbori su demokratska metoda
uspostave predstavnickih organa naroda.! Za zapadne demokracije par-
lamentarni izbori imaju egzistencijalno znacenje jer se njima legitimi-
ra politicki sustav, odreduje ,,sudbina“ i politicki smjer kretanja drzave
iduce cetiri godine. Stoga o politickom sustavu i ponasanju elita iza-
brane vlasti ovisi uspjeh (ili neuspjeh) drustva u cjelini. Znacaj i vaz-
nost politickog poziva oduvijek je takva da nas uvijek iznova poziva na
promisljanje o odgovornom ponasanju i posljedicama (ne)odgovornog
ponasanja. Odnos politike koja raspolaze sredstvima mo¢i te morala i
etike dugovjecan je drustveni problem. Poslije kraha nedemokratske,
jednopartijske, socijalisticke vladavine, demokracija i demokratizacija u
Republici Hrvatskoj (dalje u tekstu: Hrvatska) trebala je biti povratak
politike narodu. Pod tim se podrazumijeva odgovornost (moral), zna-
nje, sposobnost, kriticnost, istinsko zauzimanje politi¢ara za op¢e dobro
i humane vrednote, slobodu, mir, pravednost, jednakost, bez privile-
gija i sebi¢nosti, bez manipulacije i bezobzirne borbe za vlast, te prije
svega bez zloupotrebe bogatstva naroda. Institucije drzave, tj. elemente
trodiobe vlasti predstavljaju konkretni ljudi, stogaje njihova motivira-
nost, moralnost i eti¢nost, osposobljenost (znanje i vjestine), timski rad
i socijalna osjetljivost bitna za sve procese odlucivanja i djelovanja, a
sve u cilju blagostanja drustva i same drzave u cjelini. Navedene vri-
jednosti predstavljajuconditio sine qua non za ostvarivanje ekonomske
efikasnosti, politicke slobode i socijalne sigurnosti.2 Cinjenica uvodenja
viestranacja i samog sustava parlamentarne demokracije u Hrvatskoj
s pocetka 90-ih godina prosloga stoljeca i formiranja prvog visestra-

1 Dieter Nohlen, Izborno pravo i stranacki sustav, Skolska knjiga, Zagreb 1992.
2 Zvonimir Lauc, ,Moralitet-legitimitet-legalitet, Zbirka radova, Osijek 2016,
34.
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nackog Sabora, kao i ¢injenica promjena izbornih sustava izbora pred-
stavnika naroda u zakonodavno tijelo, namece pitanje jesu li takve pro-
mjene utjecala na razvoj gore navedenih vrijednosti medu izabranim
predstavnicima naroda u zakonodavnom tijelu. Takoder paralelno uz
promjene izbornog sustava postavlja se pitanje, a u smislu utvrdivanja
evaluacije odgovornosti izabranih predstavnika naroda (pravne, politi¢-
ke, moralne) je li ¢injenica ulaska Hrvatske u Europsku uniju utjecala
na odgovornost samih predstavnika naroda, tj. je li europski sustav vri-
jednosti utjecao na samu pravnu, politicku i moralnu odgovornost iza-
branih predstavnika naroda. Na temelju znanstvene spoznaje, promjene
u hrvatskom drustvu, a osobito medu politickom elitom (koja se smatra
nedodirljivom i koja je potpuno nesvjesna posljedica svoga (ne)rada) su
nuzne i neophodne, stoga su potrebna stru¢na i znanstvena upozorenja
o zanemarivanju svake odgovornosti za ukazano im povjerenje.

2. RAZMJERNI IZBORNI SUSTAV
U REPUBLICI HRVATSKO]

Za narod jedne zemlje izbori predstavljaju osobitu vaznost bu-
duci je to najvazniji oblik njihova sudjelovanja u politickom procesu.
Temeljnim pretpostavkama moderne demokracije (uz slobodu govora,
okupljanja, udruzivanja i sl.) pripada i postavljanje ustavno etabliranih
politi¢kih vlasti. Liberalna demokracija temelji se na opéem, jednakom,
izravnom i tajnom izbornom pravu (koje ujedno ima i ustavni rang).?

Predstavnicko tijelo u najvecoj mogucoj mjeri trebalo bi biti
odraz volje biraca izrazene na izborima. Izborni sustavi ne utvrduju
samo tehnicka pravila, ve¢ predstavljaju i politicku intenciju pomocu
kojih se broj glasova (data of votes) na poseban nacin pretvara u man-
datne rezultate (parlamentary seats), oni oblikuju volju biraca i rezulta-
te izbora u cjelini. U teoriji izbornih sustava poznate su brojne podjele,
medutim, ona temeljna je podjela je na vec¢inske i razmjerne izborne
sustave.* Razmjerni izborni sustav, ujedno i najzastupljeniji, prvi puta

3 Izborno pravo je: opée - svi drzavljani neovisno o spolu, rasi, vjeri, jeziku i
sl. imaj pravo glasati i biti birani; jednako - teZina glasova svih i pravo glasa
je jednako, izravno - biraci sami odreduju nositelje mandata; tajno — odluka
biraca nepoznata je drugima.

4 O razli¢itim podjelama izbornih sustava opsirnije vidi u D. Nohlen, op. cit.;
(razmjerni izborni sustavi primera radi: Belgija, Njemacka, Italija, Austrija,
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je primijenjen u Belgiji 1899. godine, a nakon toga se pro$irio i na dru-
ge drzave.

Cilj je vecinskih izbora proizvesti parlamentarnu vecinu jedne
stranke ili jedne koalicije stranaka, dok je cilj u razmjernim izborima u
parlamentu vjerno preslikati drustvene i politicke skupine koje postoje
u birackom tijelu.

Suvremena hrvatska parlamentarna (politicka) povijest iznosi
¢injenicu da je u razdoblju od 1990. godine do danas odrzano deset
viestranackih izbora za Hrvatski sabor koji su imali vaznu ulogu u
politickom Zivotu Hrvatske. Jedna od najvaznijih posebnosti hrvat-
skih izbora su ceste izmjene izbornih zakona, a time i izbornih sustava
prema kojima su se izbori provodili i ako sagledamo izborne sustave
drugih zemalja u okruzenju Hrvatska je jedna od rijetkih koja je u re-
lativno kratkom razdoblju primijenila vise razli¢itih izbornih sustava,
¢ime mozemo nedvojbeno re¢i da je imala konstruktivnu parlamentar-
nu povijest.’ Jako je razmjerni izborni sustav u Hrvatskoj u potpunosti
uveden 1999. godine, on je za odredeni broj zastupnika u predstav-
ni¢kom tijelu uveden jo$ 1992. godine. Dono$enjem Zakona o izboru
zastupnika u Sabor Republike Hrvatske,® u isti se biralo 60 zastupnika
prema razmjernom izbornom sustavu uz primjenu D’Hondtove me-
tode a cijeli teritorij je predstavljao jednu izbornu jedinicu te je bio
propisan jedinstveni izborni prag od 3% glasova. Nakon toga, donose-
njem Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika
u Sabor Republike Hrvatske i u Zupanijski dom Sabora (iz svake Zu-
panije biralo se po 3 zastupnika) uveden je razmjerni izborni sustav,
D’Hondtova metoda te je propisan jedinstveni izborni prag od 5%
glasova.” Donosenjem Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o

Portugal, Spanjolska; a veéinski izborni sustavi npr.: Francuska, Ujedinjeno
Kraljevstvo, Kanada, Australija, Indija, Malezija,SAD, Filipini,).

5 U prvih 10 godina hrvatske drzave izmijenili su se glavni modeli izbornih su-
stava, tako je Izborni zakon 1990. godine propisivao za sva tri saborska doma
izborni sustav apsolutne veéine, 1992. do 1995. godine primijenjen je kom-
binirani ve¢insko- razmjerni sustav, dok je od 1999. godine u potpunosti uve-
den razmjerni izborni sustav.

6 Zakon o izboru zastupnika u Sabor Republike Hrvatske, Narodne novine, br.
22/92.
7 Cl. 7 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Sa-

bor Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 91/93: propisuje povecanje broja
zastupnika koji se biraju razmjernim izbornim sustavom i diferenciran izborni
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izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske 1996. godine® broj
zastupnika koji su bili birani razmjernim izbornim sustavom povecan
je na 80 dok je istovremeno smanjen broj zastupnika koji su bili bira-
ni sustavom relativne vecine u jednomandatnim izbornim jedinicama.
Istim zakonom po prvi puta je uveden i diferencirani izborni prag® od
5% za jednu stranku, 8% za dvije stranke i 11% za tri ili vise stranaka.

Temeljeni predlozak za izradu novog Zakona o izborima zastu-
pnika u Hrvatski drzavni sabor'® bio je prijedlog Radne skupine za
izradu okvirnog prijedloga i temeljnih instituta izbornog zakonodav-
stva Hrvatskeiz ozujka 1999. godine.!! Radna skupina je u svom prijed-
logu istaknula dva temeljna nacela i to: nacelo ,pravednog politickog
predstavljanja svih dijelova birackog tijela §to podrazumijeva i praved-
nu parlamentarnu zastupljenost politickih stranaka koje izrazavaju nji-
hove interese i vrijednosti, te nacelo uc¢inkovitosti politicke vlasti, koje
bi trebalo ,sprijeciti nastanak atomiziranog i polariziranoga mnogo-
stranackog sustava u parlamentu, koji ugrozava donosenje i primjenu
politickih odluka, potice snazne ideoloske polarizacije i fundamentali-
zira sukobe i u parlamentu i u drustvu, te destabilizira cjelokupni poli-
ticki poredak.“!? Vode¢i se ovim nacelima Radna skupina je predlozila

prag. Propisivanjem diferenciranog izbornog praga htjelo se otezati zastupljen-
ost prijeizbornih koalicija, medutim to se pokazalo bezuspjesnim buduci da su
stranke nakon ulaska u predstavnicko tijelo za koje im je bio potreban manji
broj glasova, sklapale poslijeizborne koalicije i tako zaobisle visok izborni
prag.

8 Cl. 3 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Sabor
Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 108/96 propisuje povecanje broja za-
stupnika koji se biraju razmjernim izbornim sustavom i diferencirani izborni
prag.

9 Diferencirani izborni prag je moguce primjenjivati ako su koalicije politickih
stranaka kao takve registrirate prije izbora. U praksi se koaliranje prije iz-
bora ne ostvaruje, pa time i onemogudena stvarna primjena razli¢itih vrsta
izbornog praga. U Hrvatskoj je 1995. godine upravo iz navedenog razloga bila
onemogucena primjena tadasnjih zakonskih odredbi koje su predvidale dife-
rencirani izborni prag.

10 Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor, Narodne novine, br.
116/99.
11 Clanovi te radne skupine su bili profesori Smiljko Sokol, Branko Smerdel,

Mirjana Kasapovi¢, Ivan Grdesi¢ i Mario Jelusic.

12 Radna skupina za izradu okvirnog prijedloga i temeljnih instituta izbornog za-
konodavstva Republike Hrvatske, Temeljna nacela i instituti Zakona za izbor
zastupnika u Hrvatski drzavni sabor — Prijedlog, Zagreb 1999.
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razmjerni izborni sustav, deset izbornih jedinica (u kojima bi se bi-
rao jednak broj zastupnika — najmanje po 10), jednakost izbornih je-
dinica (s maksimalnim odstupanjem broja bira¢a izmedu jedinica od
+/-5%, zakonski izborni prag od 5% (uz dodatnu zakonsku prohibitiv-
nu klauzulu za izborne koalicije od 8%) te pretvaranje glasova u man-
date na razini svake izborne jedinice po D’Hondtovoj metodi. Novim
zakonskim rjesenjem prihvacene su gotovo sve preporuke radne sku-
pine, osim broja zastupnika u izbornim jedinicama (bira ih se 14) dok
nije prihvacena ni klauzula za izborne koalicije od 8%.

Donosenjem Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni
sabor u Hrvatskoj u potpunosti uveden razmjerni izborni sustav kojim
se u 10 izbornih jedinica bira 140 zastupnika.®* Tim zakonom po prvi
puta je u primjeni razmjernog izbornog sustava drzavni teritorij podi-
jeljen na izborne jedinice uz koristenje D’Hondtove metode pri izboru
svih zastupnika, osim zastupnika nacionalnih manjina, a uveden je i
izborni prag od 5%. Istim zakonom odredena je i jedna izborna jedini-
ca za sve hrvatske drzavljane koji imaju prebivaliste izvan Hrvatske u
kojoj se bira do 14 zastupnika (11-ta izborna jedinica) te 12-ta izborna
jedinica koju ¢ini cijelo podrué¢je Hrvatske za pripadnike nacionalnih
manjina. Primarni cilj dijeljenja teritorija na 10 izbornih jedinica bila
je regionalizacija politike, naime, cilj je bio birati lokalne politi¢are koji
¢e zastupati interese svoje regije. Budu¢i da su politicke stranke na svo-
jim listama isticale kandidate koji nisu dolazili iz izborne jedinice u
kojoj su birani taj cilj nije u potpunosti ispunjen.

Nakon ovoga bitne promjene dogodile su se izmjenom izbornog
zakonodavstva 2014. i 2015. godine, tako da se sad prema vazecem
Zakonu'* u Hrvatski sabor bira 140 zastupnika ne ra¢unajudi zastu-
pnike nacionalnih manjina i zastupnike koje biraju hrvatski drzavljani
koji nemaju prebivaliste u Hrvatskoj. Dakle, radi se o deset izbornih
jedinica u kojima se bira 14 zastupnika (¢l. 38). Bira se prema ideji
»proporcionalne zastupljenosti i preferencijalnog glasovanja“ (¢l. 38), a

13 Reformom izbornog zakonodavstva dono$enjem Zakona o izboru zastupni-
ka u Hrvatski drzavni sabor iz 1999. godine, Narodne novine, br. 116/99. u
Hrvatskoj je u potpunosti uveden razmjerni izborni sustav. Naziv Hrvatski
drzavni sabor uveden je donosenjem Ustavnog zakona o izmjenama i dopu-
nama Ustava, Narodne novine, br. 135/97.

14 Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, Narodne novine, br. 116/99,
109/00, 53/03, 69/03, 167/03, 44/06, 19/07, 20/09, 145/10, 24/11, 93/11,
120/11, 19/15, 104/15. i 98/19.
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u istom ¢lanku navedeno je kako bira¢i mogu glasovati samo za jednu
listu kandidata, dok na toj istoj listi mogu jednom kandidatu dati svoj
preferencijski glas. Uveden je jedinstveni izborni prag od pet posto
(¢l. 41), a metoda pretvaranja glasova u mandate je D’Hondtova meto-
da (¢l. 40)."* Premda se sam zakon mijenjao 14 puta, mozZe se konsta-
tirati da je sam izborni sustav ostao ve¢inom stabilan, odnosno pro-
mjene koje su se dogodile nisu radikalno promijenile samu logiku i cilj
izbornog sustava. Promjene izbornog zakonodavstva 2014. i 2015. go-
dine tako su obiljezile i uvodenje tzv. Zenske kvote, iako se ona odnosi
na oba spola. Osim toga, uvodi se mogucnost iskazivanja jednog prefe-
rencijskog glasa, dolazi do zabrane kandidiranja osoba koje su pocinile
kaznena djela, promijenila se regulacija izborne promidzbe na javnim
servisima i sl. Medutim, uvodenje Zenske kvote nije imalo konkretnih
rezultata tj. ,,lista moze na izbore bez obzira na omjer spolova, no ako
ima manje od 40% pripadnika jednog spola, placa se kazna.'s
Postizanje idealnog izbornog sustava, tj. onog koji bi bio pot-
puni odraz volje birac¢a kroz samu prakti¢nu primjenu iskazuje odre-
dene nedostatke. Kao osnovni problem vezan uz podjelu teritorija na
10 izbornih jedinica je u neravnotezi broja biraca razli¢itih izbornih
jedinca u kojima se bira isti broj zastupnika, a na koji je u Izvjes¢u

15 Cl. 40 Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor propisano je. ukupan
broj vazelih glasova koji je dobila svaka lista (biracka masa liste) dijeli se bro-
jevima od 1 do zaklju¢no 14, pri ¢emu se uvazavaju i decimalni ostaci. Od
svih dobivenih rezultata, zastupni¢ka mjesta u Saboru osvajaju one liste na ko-
jima se iskaze 14 broj¢ano najve¢ih rezultata uklju¢ujuci decimalne ostatke.
Svaka od tih lista dobiva onoliki broj zastupni¢kih mjesta u Saboru koliko je
postigla pojedina¢nih rezultata medu 14 broj¢ano najvecih rezultata. S liste je
izabrano toliko zastupnika koliko je mandata dobila ta lista, preferirani glasovi
za pojedine kandidate se uvazavaju ako broj preferiranih glasova pojedinog
kandidata iznosi najmanje 10% glasova koje je osvojila pojedina lista, izabrani
su oni kandidati sa svake liste koji su dobili najveci broj preferiranih glasova.
Kada dva ili vi$e kandidata dobije isti broj preferiranih glasova, odlu¢ujuci je
poredak na listi kandidata,ako na temelju podstavaka 2 i 3 ovoga ¢lanka nije
izabrano onoliko zastupnika koliko mandata pripada pojedinoj listi, na preo-
stala mjesta na toj listi odreduju se zastupnici po redoslijedu na listi.

16 Cl. 21.a Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor propisano je: prilikom
utvrdivanja i predlaganja stranackih lista i neovisnih lista za izbor zastupnika
u Sabor predlagatelji lista duzni su postovati nacelo ravnopravnosti spolova
i voditi racuna o uravnotezenoj zastupljenosti Zena i muskaraca na listama.
Lista za izbor zastupnika u skladu je s nacelima iz stavka 1. ovoga ¢lanka ako
je na listi najmanje 40% pripadnika svakog spola.
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Hrvatskom saboru upozorio i Ustavni sud jo§ 1999. godine.'” Na ovaj
nacin dolazi do neravnopravnog polozaja politickih aktera u razli¢itim
izbornim jedinicama buduc¢i da se za prelazak izbornog praga trazi 5%
vazecih glasova biraca $to u izbornim jedinicama s razli¢itim brojem
biraca i vaze¢ih glasova nije ista vrijednost. Bitna znacajka razmjernih
izbornih sustava pa tako i u Hrvatskoj, je izborni prag koji predstav-
lja najmanji broj glasova koji odredeni politicki akter mora ostvariti
kako bi imao pravo sudjelovati u raspodjeli mandata. Ono $to dodatno
otezava takvu situaciju je i ¢injenica da na ovaj nacin svaka izborna
jedinica funkcionira kao samostalni izborni sustav unutar nacionalnog
izbornog sustava, pri ¢emu vrijednost izbornog praga ovisi o broju bi-
raca u nekoj izbornoj jedinici, kao i o izlaznosti odnosno apstinenciji.
Objektivno gledano, raspodjela drzavnog teritorija na 10 izbornih je-
dinica pogodovala je malim regionalnim politickim strankama koje su
djelovale pretezito na regionalnoj razini, a hendikepirala one male koje
su djelovale na nacionalnoj razini i nisu uspjele dosegnuti izborni prag
u izbornim jedinicama, ¢ime ne mozemo rec¢i da je mogucée provesti
parlamentarnu demokraciju u onom najekstenzivnijem smislu rijeci.
Primjer za to su politicke strane IDS i HDSSB'® s jedne strane i pravas-
ke i druge ,,male lijeve® stranke s druge strane.

Uzimajuci u obzir sve navedeno, kao i dosadasnje rasprave u
stru¢noj javnosti, razmjerni izborni sustav koji se sada primjenjuje
u Hrvatskoj potrebno je modificirati i poboljsati.”” Naime, razmjerni

17 Izvjesce o nejednakoj tezini birackog glasa u izbornim jedinicama odredenima
¢lancima 2. do 11.Zakona o izbornim jedinicama za izbor zastupnika u
Zastupnicki dom Hrvatskog drzavnog sabora, Narodne novine, br. 116/99.

18 Istarski demokratski sabor i Hrvatski demokratski savez Slavonije i Baranje.

19 Tako npr. jedan od aktera vladajuce politicke stranke — Vladimir Seks u svom
intervjuu u Vecernjem listu od 21. listopada 2017. navodi kako je njegova vizija
izbornog zakonodavstva uvodenje veéinskog izbornog sustava prema kojem
bi ona stranka koja dobije najvide glasova bila pobjednik, povecanje izbornog
praga sa 5% na 7%, i zabrana prijeizbornih koalicija. Istice da bi ovaj nacin
bio poguban za male stranke, ali bi se time smanjila fragmentiranost politicke
scene, ucvrstilo dvostranacje i povecala politicka stabilnost. U stru¢noj javnos-
ti medutim, najucestaliji su prijedlozi za smanjenje broja izbornih jedinica i
uvodenje izbornih okruga koji bi imali podjednak broj bira¢a u kojima bi se
birao jednak broj zastupnika, dok bi se za izbor zastupnika nacionalnih manjina
utvrdile posebne izborne jedinice. Isto tako neki politicki akteri smatraju da bi
bilo optimalno uvodenje dvokruznog veéinskog sustava (kojeg prakticira Fran-
cuska), a koji bi u Hrvatskoj bio prihvatljiv s obzirom na dvije velike politicke
stanke (HDZ i SDP) i niz manjih stranaka. Njime bi se zadrzao umjereni
viSestranacki sustav koji bi osigurao dovoljnu parlamentarnu vecinu, a da se pri
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izborni sustav trebao bi doprinositi o¢uvanju visestranackog sustava
$to se kod nas nije obistinilo, zbog ¢ega ¢e biti potrebne nove politicke
i socioloske analize kako bi se utvrdilo uslijed ¢ega izbori u Hrvatskoj
doprinose sve snaznijem dvostranacju (stranacki dualizam), a $to je ti-
pi¢no za sustave vecine. Posljednji parlamentarni izbori (2016, 2020.)
iznjedrili su tre¢e opcije na hrvatskoj politickoj sceni koji su uspjeli
preoteti dovoljan dio glasova i tako si otvorili prostor za poslijeizbor-
ne pregovore (posebice nakon provedenih parlamentarnih izbora 2016.
godine, op. a.), a §to moze dovesti do formiranja one vlasti koja u ko-
nacnici i ne mora biti odraz volje bira¢a. Smjena vlasti predstavlja naj-
vaznije dostignuce demokracije, s njom nastaju nove mogucnosti de-
mokratskog razvitka politickog sustava utemeljenog na vladavini prava
kojeg medutim, nikad u potpunosti ne jam¢i.

3. ,KVALITETA® DEMOKRACIJE

Jacques Roussauje jo$ prije 300. godina rekao da je jedini izvor
legitimne politicke mo¢i ,narodni suverenitet.“ 2 Vecina teorija o de-
mokraciji temelji se na nacelu ,vlast od naroda® Povjerenje biraca u
izabrane daje se izborima iz ¢ega proizlazi njihova zakonodavna od-
govornost prema onima koji ih biraju. Demokracija se temelji na tezi
da politicki suverenitet potjee od gradana i da vlast predstavlja volju
naroda, a pravedna i legitimna vlast moze se temeljiti samo na nje-
govoj izricitoj suglasnosti. Hrvatski sabor je Ustavom definiran kao
predstavnicko tijelo gradana i nositelj zakonodavne vlasti, on je da-
kle, ,kontrolor® izvr$ne vlasti §to proizlazi iz nadzora nad njenim ra-
dom kao i njene odgovornosti prema zakonodavnoj vlasti.! Moze se
re¢i da je to najvaznija vlast u drzavi bududi su u ,,njenim rukama“

tome ne mora oslanjati na potporu nekolicine zastupnika (konkretno naciona-
Inih manjina) za svoj opstanak. https://www.vecernji.hr/premium/viadimir-seks-
andrej-plenkovic-hdz-most-zdravko-maric-intervju-1202453, 28. sije¢nja 2020.
Vezano za podizanje izbornog praga Venecijanska komisija — smatra da izbor-
ni prag ne bi trebao biti vi$i od 5%: ,Considering the experience of diffe-
rent countries, thresholds from 3 to 5% are in principle appropriate.“ CDL-
AD(2006)002rev, Opinion on the Law on Elections of People’s Deputies of
Ukraine — para. 86. Dok bi niZi izborni prag doveo do fragmentacije parlamen-
ta a time dolazi do kompliciranja formiranja koalicija koje mogu dati odgo-
varajuce povjerenje vladi.

20 Jean Jacques Rousseau, francuski knjizevnik, pedagog i politi¢ki filozof.

21 CL 701 ¢l. 112 stav. 1 Ustava R. Hrvatske.
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ovlast za donosenje zakona, medunarodnih akata i drugih propisa, ko-
jima se regulira nacin rada i ponasanja svih drugih drzavnih tijela, ali
i svih gradana, dakle, drzave u cjelini. U naSem politickom prostoru
Cesto se voli isticati kako su politicari odgovorni onima koji ih bira-
ju. Pitanjem politicke odgovornosti, eventualnog ogranic¢enja mandata
predstavnika naroda kao i ,kvalitetom® demokracije opcenito, bavila
se i Venecijanska komisija jo§ 2012. godine.”> Modernu demokraciju
tako ¢ine i ogranicenja koja je ona za sebe postavila, a koja moraju biti
legitimna i razumna.?®

Izbori bi uvijek trebali biti odraz javnog interesa, medutim, odu-
vijek je, a ne samo danas, tesko utvrditi pa i analizirati zasto su ljudi
glasali kao $to su glasali. Na nacionalnoj razini izbori imaju tri osnov-
ne funkcije, a to su da sluze kao mehanizam vladinih institucija, da
odreduju glavne pravce javnih politika te da budu most koji povezuje
one koji su izabrani i gradane. U tom svjetlu, potrebno je re¢i kako se
moderni politicki sustavi temelje na vladi koju biraju gradani na slo-
bodnim i demokratskim izborima, aktivnom sudjelovanju gradana u
politickom i drustvenom Zivotu, zastiti ljudskih prava i temeljnih slo-
boda te vladavini prava.

U sredistu europske javne rasprave sve vide se javlja pitanje kri-
ze demokracije, pa se tako moze re¢i da je ,kvaliteta"demokracije u
padu, pri ¢emu pod kvalitetom razumijevamo stupanj u kojem sustav
zadovoljava demokratske norme kao reprezentativnost, odgovornost,
jednakost i sudjelovanje.>* Predstavnicka demokracija kao oblik vlada-
vine koji povezuje predstavnike i zastupljene na nacin da se osigura-
vaju njihovi interesi i zastupaju njihovi stavovi u suvremeno vrijeme
prestaje biti jedini izraz demokracije. Izvjestaj Venecijanske komisije iz
2012. godine govori da je demokracija trajni i neprestani proces, stoga
se u svjetlu toga isti¢e kako kriza predstavnicke demokracije zahtije-

22 European Comission for democracy through law (Venice Commission) Re-
port on Democracy, limitation of mandates and incompatibility of political
functions, Strasbourg, 17 December 2012, Study No. 646/2011.

23 Primer radi pitanje nespojivosti funkcija i sukob interesa te ideja o ogranic¢enju
mandata.
24 Arend Lijphart, ,,Constitutional Choicesfor New Democracies®, Journal of De-

mocracy 2/1991, 72-84. Lijphart spada u autore koji pridaju izuzetnu vaznost
uredivanju odnosa izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti. On ¢ak smatra da je
to najvaznija institucionalna razlika izmedu odredenih oblika demokracije.
Kabinet kao kolegijalno izvr$no tijelo u parlamentarnom sustavu vlasti zavisno
je od povjerenja zakonodavnog tijela i to je temeljna premisa sustava parla-
mentarne demokracije koju iznosi Lijphart.
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va drugaciji pristup politickom odnosu izmedu gradana i vlasti, osim
onih tradicionalnih oblika mandata i delegiranja. Zastupanje gradana
vi$e ne moze biti jedini izraz demokracije i nju treba razvijati izvan za-
stupanja, uvodenjem novih oblika interakcije ljudi i vlasti kako bi se u
proces donosenja odluka ukljucili izravni demokratski elementi.

Ignoriranje moralnog, intelektualnog i socijalnog kapitala dovelo
je do tog da su u Hrvatskoj ugrozena temeljna nacela ustroja drzave
i drudtva, rezultat cega je razocarenje i apatija. Legitimitet politicara
nema svrhu u samom sebi, on je iskazivanje vjerovanja u pojedine vrste
vlasti od stane gradana.”> Legitimitet stoga podrazumijeva drustvenu
kredibilnost i prihvatljivost.?¢ Hrvatsku budu¢nost ne ¢ine medusobno
suprotstavljene i na neprirodan nacin udruzene politicke stranke, nego
samoorganizirani, visokostru¢ni timovi s jasnom vizijom projekata ra-
zvoja i razvitka.

3.1. Sustav regulacije

Trenutna dogadanja u Hrvatskoj ukazuju na to kako je Zurno
potrebno mijenjati nacin razmisljanja i djelovanja.?” Ovo osobito stoga,
jer europska stremljenja idu ka tome da se omogudi $to je veca par-
ticipacija pojedinaca i uzih zajednica u kreiranju politickih odnosa i
drustva opcenito. Za bududi drustveni razvoj znacajan je stoga sustav
regulacije?® koji predstavlja ,,tehnologiju® (recepturu) oblikovanja pra-
vila igre kojima se konkretno drustvo, drzava, zajednica (samo)defini-
raju u odnosu na vizije koje se namjeravaju osmisljavati i prakticirati,
ali i misije koje se dodjeljuju/priznaju raznovrsnim institucijama radi
realiziranja odabranih ciljeva i vrednota, te zadovoljavanja potreba i in-
teresa gradana, njihovih obitelji i skupina.“? Potrebno je stoga ulagati
u ljudski kapital (moralni, intelektualni i socijalni) kako bi se utvrdila
»pravila igre“ i kako bi se na svim razinama postupanja iznalazila prava

25 »Ako ljudi (narod) nemaju povjerenja (trust), ne moze se uspostaviti nikakva
vladavina.“ - Konfucije.

26 Z. Lauc, ,,Autopoieti¢no dizajniranje u alopieti¢cnom okruzenju®, HAZU, Okru-
gli stol: Pravo i politika EU - stara pitanja, novi odgovori, 28. sije¢nja 2020,
Zagreb.

27 Kriza morala i demokracije, uzastopne afere politi¢ara, nepostojanje svijesti o
logem.

28 Pri ¢emu se razlikuje regulacija kao politicki instrument, kao vladavina prava i

regulacija u ekonomiji.

29 Z. Lauc, ,,Regulatorni sustav Republike Hrvatske, 20. godina Ustava Republike
Hrvatske, HAZU, Zagreb 2011.
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mjera (,kocnica i ravnoteza®“) u ostvarivanju onoga §to je najbolje za
pojedinca kao i drustvo u cjelini. Politicka regulacija tako predstavlja
ozbiljenje politickih programa i ciljevapolitickih elita te unaprjedenje
kvalitete njihova odlucivanja. Pri ¢emu je potrebno postivanje vlada-
vine prava kao oblika vladavine u kojoj drzavne aktivnosti nisu arbi-
trarne, nego su utemeljene na pravilima igre i ozakonjene od naroda
pozvanog da participira u njihovom dono$enju. Kao ustavni credo
regulatornog sustava istice se stajaliste Ustavnog suda da ,vladavina
prava, kao najvi$a vrednost ustavnog poretka Hrvatske, zahtijeva da se
drzavni Zivot ne temelji na arbitrarnosti, nego na unaprijed propisanim
pravilima koja su op¢a, predvidljiva i za njihove adresate izvjesna u po-
gledu nastupajucih pravnih posljedica.“*

Parlamentarna ve¢ina mora biti svjesna da osim $to posjeduje
legalitet i legitimitet nju mora krasiti i moralitet koji se potpuno ili u
velikom broju slucajeva zanemaruje.

4. POLITICKA ODGOVORNOST I MORAL -
UTOPIJA ILI REALITET?

Prema Aristotelu postizanje dobra svih i za svakoga bila bi svrha
zajednice (drzave), dok je Platon smatrao da drzavom smiju upravljati
samo oni najbolji i najmudriji. Za razliku od ovih idealnih definicija
politike, u vremenu u kojem se trenutno nalazimo, prevladava suro-
va definicija: ,,Politika nije plemenita djelatnost gradenja op¢ih inte-
resa, ve¢ mocvara sitnih interesa i krupnih skandala.“*' Temelj svake
vlasti treba biti povjerenje koje mora dolaziti ,,odozdo", a vlast (mo¢)
»0d0zgo", uz §to je nezaobilazno prakticiranje legitimiteta i legaliteta,
ali usmjereno na moralitet. Pitanje odgovornosti predstavlja pitanje ne
samo politike ve¢ zajednice, demokracije i dobre vlasti. Politicka odgo-
vornost je objektivna odgovornost bez krivnje i namjere, ona je odgo-
vornost za rezultat, ona je rezultat prekida povjerenja, vjerodostojnosti
i legitimnosti. Legitimna vlast temelji se na povjerenju, nestankom po-
vjerenja propituje se odgovornost. Odgovornost predstavlja dio dobrog
obavljanja duznosti, legitimacije vlasti i vjerodostojnosti obec¢anja kod
traZzenja povjerenja biraca. Pri tome smjene i ostavke nisu motivirane
samo etickim i moralnim imperativima ve¢ i prakti¢nim razlozima cu-

30 Odluka Ustavnog suda broj: VIIR-4969/2010 od 20. listopada 2010.
31 Josip Kregar, Gordana Marceti¢, Ksenija Grubidi¢, Etika u politici i javnoj
upravi, Zagreb 2016, 38.

286



Tomislav Dagen, Marijana Majnari¢

vanja vlasti. Ostavke se pri tome daju i iz razloga da se grijeh ili neu-
spjeh ne generaliziraju na vladaju¢u skupinu.

Odnos politike koja raspolaze sredstvima mo¢i te morala i eti-
ke dugovjecan je drustveni problem. Moral je u najsirem smislu oblik
drustvene svijesti, skup nepisanih pravila, obicaja, navika i normi koji
su prihvaceni u Zivotu neke zajednice, dok se kao temeljne moralne
vrednote izdvajaju dobro, ispravno i pravedno. Prilikom kr$enja mo-
ralnih pravila kao ,sankcije” javljaju se glas savjesti, sramota, prijekor,
osjecaj krivnje, bojkot okoline i s3> U tom se smislu moralna pravila
op¢enito mogu promatrati kao internalizirana drustvena pravila $to ih
pojedinci dozivljavaju kao izvor odredenih osnovnih i od njih samih,
u nacelu prihvacenih vrijednosti.® Kod promisljanja o moralu neizo-
stavnim se namece ,,Kategoricki imperativ Imanuela Kanta koji je dao
preciznu formulu ljudskog djelovanja: ,,Postupaj tako da maksima tvog
djelovanja moze posluziti kao jedan op¢i zakon.“ Moralno djelovanje
uvjetuje savjest pojedinca, dakle, prosudivanje moralnosti nekog ¢ina u
domeni je savjesti koja predstavlja osje¢aj moralne odgovornosti odno-
sno sposobnosti prosudivanja moralnih postupaka kao dobrih ili losih.
Moglo bi se zakljuciti da nema moralnog ponasanja bez moralnog pro-
sudivanja i moralne odgovornosti. O moralnoj odgovornosti dovoljno
govori i prisutnost saborskih zastupnika sjednicama Sabora gdje se
jasno i vidljivo vidi kolika je odgovornost istih prema onima koji su
ih birali, kao i prema samim pozitivnim normama koje sankcioniraju
takvo ponasanje.>

32 U svom znanstvenom istraZivanju i radu Cepulo utvrduje da je u hrvat-
skoj pravnoj povijesti postojala odgovornost ,vlasti prema postavljenim
drustvenim vrijednostima, konkretno bana i odjelnih predstojnika Zemaljske
vlade, tako da u svom radu navodi: ,,pitanje odgovornosti izvréne vlasti jedno
je od klju¢nih u procesu izgradnje moderne drzave u europskim zemljama. U
Hrvatskoj se politicki zahtjevi za uvodenje toga instituta pojavljuju neposred-
no prije 1848...“ Vid. Dalibor Cepulo, ,Odgovornost i poloZaj bana i ¢lanova
hrvatske Zemaljske vlade 1868-1918. i ministarska odgovornost u Europi®,
Zbornik Pravnog fakulteta Zagreb 49 (2)/1999, 229.

33 Ibid., 29.

34 U svom stru¢nom ¢lanku Bani¢ upozorava na pojavu neprisustvovanja sabor-
skih zastupnika sjednicama Hrvatskog sabora i daje usporedbe o sankcioni-
ranju takvog ponasanja s drugim praksama zemalja Europske unije. ViSe o
tome, S. Bani¢, ,Odgovornost i kultura zastupnika Hrvatskog sabora®, Infor-
mator 6488/2017.

Vid. Odluka Odbora za izbor, imenovanje i upravne poslove Hrvatskog sabora
o umanjenju zastupnickog pausala zbog neopravdanog izostanka od 31. kolo-
voza 2017.
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Aktualna politicka dogadanja daju sliku o nedodirljivosti vlasti
opcenito, i pozicije i opozicije, prevladava misljenje da se moze sve, o
svemu se moze dogovoriti, bez obzira na stru¢na i znanstvena upozo-
renja da su takva pona$anja neprimjerena i Stetna za $iru zajednicu.
Svjedoci smo kako postojanje kodificiranih pravila ponasanja i ,,pravila
igre” za predstavnike vlasti od kojih se s obzirom da obnasaju javne i
odgovorne duznosti ocekuje i vi$i moralni standard odnosno visi stu-
panj moralne i eticke prosudbe, nije u potpunosti ispunio svoju svrhu.

Ta pravila mozemo iscitati i u Ustavu koji u ¢l. 5 st. 2 navodi
da je svatko duzan drzati se Ustava i prava i posStovati pravni poredak
Republike Hrvatske. Termin ,prava“ tu bi predstavljao pravna nacela,
sudske odluke (presedane), ali i obi¢aje (uma i srece), tradiciju i ustav-
ni identitet.3> Sustav pravnih pravila propisanih u Zakonu o sprjecava-
nju sukoba interesa’® predstavlja zakonom propisani kodeks ponasanja
duznosnika.’” Navedena pravila su etickog znacenja stoga se ista i teze
formaliziraju, osobito stoga jer je njihov sadrzaj podlozan drustvenim,

35 Z. Laug, op. cit., 71.

36 Zakonu o sprjecavanju sukoba interesa, Narodne novine, br. 26/11, 12/12,
126/12. - odluka i rjeSenje USRH br: U-1-2414/2011 i dr. i 57/15.
37 Cl. 5 Zakona o sprje¢avanju sukoba interesa tako su propisana nacela kojih se

duznosnici prilikom svog postupanja moraju drzati pa se tako navodi da isti
ne smiju privatni interes staviti ispred javnog, a u obnasanju duznosti moraju
postupati ¢asno, posteno, savjesno, odgovorno i nepristrano, ¢uvajuci vlastitu
vjerodostojnost i dostojanstvo povjerene im duznosti, te da su osobno odgovo-
rni za svoje djelovanje u obna$anju javne duznosti prema tijelu ili gradanima
koji su ih imenovali ili izabrali. Ne smiju koristiti javou duznost za osobni pro-
bitak ili probitak osobe koja je s njima povezana. Cl. 7 Zakona propisuje da je
duZznosnicima zabranjeno: primiti ili zahtijevati korist ili obecanje koristi radi
obavljanja duZnosti, ostvariti ili dobiti pravo u sluc¢aju da se krsi nacelo jed-
nakosti pred zakonom, zlouporabiti posebna prava duznosnika koja proizlaze
ili su potrebna za obavljanje duznosti, primiti dodatnu naknadu za poslove
obnasanja javnih duznosti, traziti, prihvatiti ili primiti vrijednost ili uslugu radi
glasovanja o bilo kojoj stvari, ili utjecati na odluku nekog tijela ili osobe radi os-
obnog probitka ili probitka povezane osobe, obecavati zaposlenje ili neko drugo
pravo u zamjenu za dar ili obecanje dara, utjecati na dobivanje poslova ili ugov-
ora o javnoj nabavi, koristiti povlastene informacije o djelovanju drzavnih tijela
radi osobnog probitka ili probitka povezane osobe, na koji drugi nacin koristiti
poloZaj duznosnika utjecanjem na odluku zakonodavne, izvr$ne ili sudbene
vlasti kako bi postigli osobni probitak ili probitak povezane osobe, neku povla-
sticu ili pravo, sklopili pravni posao ili na drugi nacin interesno pogodovali sebi
ili drugoj povezanoj osobi. Sankcije koje moze izre¢i Povjerenstvo su: opomena,
obustava isplate dijela neto mjesecne place i javno objavljivanje odluke Povje-
renstva na trosak duznosnika. Propisane sankcije kod istih bi trebale izazvati
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ekonomskim i politickim promjenama. U cilju otklanjanja sumnji u
objektivnost vrsenja duznosti potrebno je u tu svrhu primijeniti razli-
¢ite funkcionalne i organizacijske mjere. Kod nas je to Povjerenstvo za
odlucivanje o sukobu interesa kojemu je glavni cilj postavljanje pravila
o sukobu interesa i podizanje razine povjerenja u nepristranost i legi-
timnost vlasti, a sve usmjereno k $irenju politicke kulture. Jasno je da
je pravila moralnog i etickog karaktera tesko formalizirati i usustaviti,
kao i ujednaciti njihovo tumacenje, medutim, u politickoj sferi nedo-
statak odgovornog obnaganja duznosti te osje¢aja moralne i politicke
odgovornosti povecava rizik od lose vlasti i upravljanja te poti¢u po-
liticku apatiju drustva u cjelini. Hrvatski politicki prostor ,,zatrovan®
je aferama svih vrsta, koje se ogledaju u grozni¢avom naporu ostanka
i odrzavanja na vlasti bez iskrene i aktivne politicke volje da se stanje
popravi i povrati vjerodostojnost u politiku, politi¢are, a samim time
i takav oblik drustvenog djelovanja. Prema Sartoriu suoceni smo sa
odbacivanjem politike, sa naletom antipolitike a razlog tomu je to da:
»politicka korupcija korumpira politiku.“*® Razloge za to vidi u gubitku
etike, osobito etike u javnim sluzbama, zatim u prevelikom opticaju
novca te u prekomjernim troskovima politike koji su van kontrole.®
Sartori smatra kako je ,¢iS¢enje politike” postao glavni zadatak danas-
njeg vremena. Dosadasnja praksa kod nas pokazuje da su politicari
uglavnom odlazili nakon $to je pritisak (pritisak medija, javnosti, op. a.)
postao neizdrziv, kada su postali preveliki teret za stranku a ne zbog
osjecaja moralne odgovornosti i samosvijesti vlastitog nedjelovanja.%
Dakle, radi se o iznudenim ostavkama. Time se dolazi do toga da je
politicka i moralna odgovornost kod nas nepredvidiva - stoga ostaje
kaznena odgovornost.

osje¢aj srama, griznje savjesti, krivnje ili podno$enje ostavke na duznost koju
obnasaju, one predstavljaju eticki prijekor.

38 Giovanni Sartori, Usporedni ustavni inZenjering, Strukture, podsticaji i ishodi,
New York University Press 1994, 145-146.
39 Ibid.,146: ,,Kako eti¢ka ograni¢enja blijede, isku$enja rastu jer kucaju na nasa

vrata u isto vrijeme i u nevjerojatnim iznosima.”

40 U novijoj hrvatskoj povijesti svjedoci smo malog broja ostavki politi¢ara iz
moralnih razloga. Naime, do sada ih je bilo 6 (Niko Buli¢, ministar turizma
1997. godine, Ana Stavljevi¢ Rukavina, ministrica zdravstva 2001. godine, Ivi-
ca Kirin, ministar unutarnjih poslova 2007. godine, Marin Strmota, drzavni
tajnik u Ministarstvu demografije 2018. godine, Damir Krsti¢evi¢, ministar
obrane 2020.), ako tome pribrojimo i ostavku iz moralnih razloga koju je kra-
jem 2018. godine podnio savjetnik predsjednice Republike Hrvatske za obra-
nu i nacionalnu sigurnost Vlado Gali¢.
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5. KAZNENA ODGOVORNOST

Kaznena odgovornost je ona na temelju krivnje, dakle, bitan je
subjektivni stav pocinitelja prema protupravnoj radnji i njezinim po-
sljedicama, dok je politicka odgovornost, kako je to prethodno navede-
no ona bez krivnje i namjere, ona predstavlja prekinuti odnos povjere-
nja i vjerodostojnosti bez obzira na uzrok ili krivnju. Moglo bi se ovdje
postaviti pitanje presumpcije nevinosti. Medutim, sve i kada takvim
postupanjem nije nastala nikakva $teta, $teta je nastala i prije u vidu
naru$enog povjerenja u javni sustav i tijela vlasti.To je ono $to je bitno
razlikovati neovisno o tijeku i ishodu kaznenog postupka.

Uzimajudi u obzir gore navedeno, a kako bi mogli egzaktno i
nedvosmisleno prikazati realitet odgovornosti predstavnika naroda
u kontekstu samih pokrenutih kaznenih postupaka protiv istih, kroz
broj¢ane pokazatelje jasnije ¢e se moci stvarati nepristrani zakljucak.

Grafikon 1.
U grafikonu 1 prikazan je broj predmeta u kojima je dano odobrenje
radi pokretanja kaznenih postupaka. Radi se o ukupno 43 predmeta
koja se odnose na 34 saborska zastupnika.

ODOBRENJA MANDATNO IMUNITETNOG POVJERENSTVA HRVATSKOG SABORA ZA
POKRETNJE KAZNENIH POSTUPAKA PROTIV SABORSKIH ZASTUPNIKA U PERIODU
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Izvor: Podaci Mandatno-imunitetnog povjerenstva Hrvatskog sabora*!

41 Mandatno-imunitetno povjerenstvo Hrvatskog sabora tijelo je koje predlaze
Saboru skidanje imuniteta saborskim zastupnicima, odnosno daje odobrenje
za vodenje kaznenog postupka.
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Grafikon 2.

U grafikonu 2 prikazana je struktura i vrsta kaznenih djela.
Prema prikazanim podacima kazneno djelo zlouporabe polozaja i
ovlasti je u strukturi koruptivnih kaznenih djela najzastupljenije (14).

Odobrenje je dano u 43 predmeta, a odnosi se na 34 zastupnika
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Grafikon 3.
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Izvor za Grafikon 2 i Grafikon 3: Podaci Mandatno-imunitetnog povje-
renstva Hrvatskog sabora i nadlezni sudovi.*?

U Grafikonu 3 prikazano je stanje nakon pokrenutih kaznenih
postupaka. Analiza pokazuje da je u 3 predmeta postupak obustav-
ljen, da je u 7 predmeta donesena oslobadajuca presuda, u 8 predme-
ta je donesena pravomocna osudujuca presuda, dok u 25 predmeta
postupak jo$ traje ili je donesena osudujuca nepravomocéna presuda.
Napominje se, da se u postupcima u kojima je donesena oslobadajuca
presuda ili je postupak obustavljen radi o sljede¢im kaznenim djelima:
zlouporaba polozaja i ovlasti, kazneno djelo protiv okolisa, zlouporaba
ovlasti u gospodarskom poslovanju, izazivanje prometne nesrece, ne-
savjestan rad u sluzbi, prijetnja i davanje mita. Iz prikazanih grafikona
jasno mozemo vidjeti i zakljuciti da unato¢ ¢injenici ulaska Hrvatske
u punopravno ¢lanstvo Europske unije (1. srpnja 2013.) politicka svi-
jest i odgovornost zastupnika u smislu prihvacanja europskih sustava
vrijednosti bavljenja politikom i politicke odgovornosti, kao i sama
¢injenica postivanja Ustava i svih pozitivnih odredbi, a da ne navo-
dimo moralnih nacela nije se u znatnoj mjeri promijenilo. Takoder
parlamentarni imunitet zastupnika je u velikoj mjeri zlorabljen, te
kako navode Segvi¢ i Bagi¢ u ,dva desetljeca Hrvatskog sabora imu-
nitet neodgovornosti ¢esto zlorabio, i omoguc¢avao nekim zastupnici-
ma da nekaznjeno vrijedaju, klevetaju i omalovazavaju svoje politicke
neistomisljenika u Saboru i $iroj zajednici...“4* Stoga u samoj analizi
povezivanja suvremene povijesti hrvatskog parlamentarizma i razvoja
demokracije, kao i na temelju znanstvenih spoznaja, ulazak i puno-
pravno ¢lanstvo Hrvatske u Europsku uniju nije utjecalo na promjenu
svijesti, savjesti i ponasanja izabranih predstavnika naroda u zakono-
davno tijelo Hrvatske.

Takoder, unato¢ pokrenutim kaznenim postupcima saborski za-
stupnici nisu osjetili potrebu za ostavku iz moralnih razloga, upravo

42 Budu¢i da je obuhvacen relativnho mali broj sadrzajno analiziranih podata-
ka, isto ne moze pruziti pouzdan odgovor o stvarnom stanju moralne (ne)
osvijestenosti svih politi¢ara. Unato¢ tome, moze se zakljuciti da su rezultati
svakako indikativni za promiSljanje o osvijestenosti moralnog i odgovornog
ponasanja predstavnika naroda.

43 Sasa Segvi¢, Mia Basi¢, ,,Parlamentarni imunitet — teorija, pravna regulativa
i praksa u suvremenim demokratskim drzavama®, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu 49 (3)/2012, 504. Parlamentarni imunitet reguliran je Usta-
vom Republike Hrvatske, ¢l. 76 1 Poslovnikom Hrvatskog sabora, ¢l. 23-28.
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suprotno neki su i dalje vrlo aktivni u politici (pa ¢ak i oni koji su
pravomoc¢no osudeni), dok s druge strane do sada imamo njih 5 koji
su podnijeli ostavku iz moralnih razloga. Moze se zakljuciti da imple-
mentacija etickih i moralnih kodeksa u pravni sustav Hrvatske u po-
sljednjih 20-ak godina nije bitno i pozitivho utjecala na osvjeStavanje
moralnog i odgovornog ponasanja predstavnika naroda.

6. USPOSTAVA SUSTAVA SPRJECAVANJA SUKOBA
INTERESA I SUZBIJANJE KORUPCIJE

Neraskidiva je veza sukoba interesa s korupcijom $to upucuje na
potrebu ucinkovitog sprjecavanja sukoba interesa kao jednog od klju¢-
nih elemenata u procesu suzbijanja korupcije. Korupcija predstavlja
drustveno neprihvatljivu pojavu koja izravno ugrozava ljudska prava,
razara moral te ugrozava stabilnost i gospodarski napredak drzave.
Ona je u suprotnosti s pozitivnim zakonski propisima te predstavlja
devijaciju temeljnih drustvenih nacela. Pravila etike i integriteta u po-
litickom sustavu i upravi vazna su sredstava za osiguranje odgovorno-
sti i profesionalnog ponasanja imenovanih duznosnika. Skup pravila
o rjeSavanju sukoba interesa sprjecava i smanjuje rizike od korupcije
jer poti¢u duznosnike da postupaju nepristrano i jednako prema svim
gradanima te osiguravaju zastitu javnog interesa.

Zakon o sprecavanju sukoba interesa u obnasanju javnih duz-
nosti donesen je jo§ 2003. godine i njime su bile propisane zadace
Povjerenstva za odlucivanje o sukobu interesa kao tijela ¢ija je osnovna
svrha prevencija i sprjecavanje da do sukoba interesa i zabranjenih dje-
lovanja ni ne dode.*> Medutim, to tijelo se u svojim zacetcima poka-
zalo kao neucinkovito i neefikasno dok je sam Zakon bio samo mrtvo
slovo na papiru, te je dolazilo do znatnih kr$enja zakonskih normi, mo-
zebitno i pocinjenja kaznenih djela.*® S druge strane, ne moze se ospo-
riti da je samom ¢injenicom dono$enja tog zakona i njegovih daljnjih

44 Strategija suzbijanja korupcije za razdoblje od 2015. do 2020. godine, Narodne
novine, br. 26/15.

45 Zakon o spre¢avanju sukoba interesa u obnasanju javnih duZznosti, Narodne
novine, br. 163/03.
46 Tako je npr. zavr$etak pregovora s EU Hrvatska je docekala s biv§im premije-

rom u pritvoru, a nedugo zatim i podizanjem optuznice protiv stranke koja je
kao stranka na vlasti zavrsila pregovore.
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dorada u vidu zakonskih izmjena, naj¢e$¢e pod utjecajem vrednovanja
i uvjetovanja iz Bruxellesa i Europske komisije, Republika Hrvatska
kretala naprijed, i to od usvajanja normativnog okvira k uspostavi pro-
vedbenih tijela i mehanizama, ali sama ¢injenica pokrenutih postupaka
protiv drzavnih duznosnika, posebice saborskih zastupnika radi suko-
ba interesa dokazuje da sam ulazak Hrvatske u punopravno ¢lanstvo
Europske unije nije utjecalo na svijest, moral i ono glavno - postivanje
pozitivnih zakonskih normi od strane onih koji su mozebitno iste te
norme donosili. Navedeno nedvojbeno mozemo dokazati i kroz sama
Godisnja Izvjesc¢a o radu Povjerenstava za odlucivanje o sukobu intere-
sa u kojima se jasno i eksplicitno (broj¢ano) prikazuje broj pokrenutih
postupaka protiv drzavnih duznosnika, posebice saborskih zastupnika,
prije i nakon ulaska Hrvatske u Europsku uniju.?’

Nakon $est izmjena i sedam godina vaZenja, od 10. ozujka 2011.
na snazi je novi Zakon o sprecavanju sukoba interesa (u daljnjem tek-
stu: ZSSI),* donesen 11. veljace 2011. Novi ZSSI neke aspekte mate-

47 Vid. vi$e o Godi$njim Izvje$¢ima Povjerenstva za odlu¢ivanje o sukobu inte-
resa vidi na mreznoj stranici samog Povjerenstva, https://www.sukobinteresa.
hr/hr/annual-report-of-the-commission, 30. srpnja 2020.

48 Zakonu o sprjecavanju sukoba interesa, Narodne novine, br26/11, 12/12,
126/12. - odluka i rjesenje USRH broj: U-1-2414/2011 i dr. i 57/15. CL. 5 Za-
kona tako su propisana nacela kojih se duznosnici prilikom svog postupanja
moraju drZati pa se tako navodi da isti ne smiju privatni interes staviti ispred
javnog, a u obnaSanju duZnosti moraju postupati ¢asno, posteno, savjes-
no, odgovorno i nepristrano, ¢uvajuci vlastitu vjerodostojnost i dostojan-
stvo povjerene im duZznosti, te da su osobno odgovorni za svoje djelovanje u
obna$anju javne duZnosti prema tijelu ili gradanima koji su ih imenovali ili
izabrali. Ne smiju koristiti javnu duznost za osobni probitak ili probitak osobe
koja je s njima povezana. Cl. 7 Zakona propisuje da je duZnosnicima zabran-
jeno: primiti ili zahtijevati korist ili obecanje koristi radi obavljanja duznosti,
ostvariti ili dobiti pravo u slu¢aju da se krsi nacelo jednakosti pred zako-
nom, zlouporabiti posebna prava duznosnika koja proizlaze ili su potrebna
za obavljanje duznosti, primiti dodatnu naknadu za poslove obnasanja javnih
duznosti, traziti, prihvatiti ili primiti vrijednost ili uslugu radi glasovanja o bilo
kojoj stvari, ili utjecati na odluku nekog tijela ili osobe radi osobnog probitka
ili probitka povezane osobe, obecavati zaposlenje ili neko drugo pravo u zam-
jenu za dar ili obecanje dara, utjecati na dobivanje poslova ili ugovora o javnoj
nabavi, koristiti povlastene informacije o djelovanju drzavnih tijela radi osob-
nog probitka ili probitka povezane osobe, na koji drugi nacin koristiti poloZaj
duznosnika utjecanjem na odluku zakonodavne, izvr$ne ili sudbene vlasti
kako bi postigli osobni probitak ili probitak povezane osobe, neku povlasticu
ili pravo, sklopili pravni posao ili na drugi na¢in interesno pogodovali sebi ili
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rije sprecavanja sukoba interesa normira na posve drugaciji nacin, a
bitno je izmijenjen i nacin izbora te sastav Povjerenstva za odluciva-
nje o sukobu interesa® (u daljnjem tekstu: Povjerenstvo). Isti dan kada
je donesen ZSSI, 11. veljace 2011, donesen je i Zakon o financiranju
politickih aktivnosti i izborne promidzbe,*® donosenje kojih zakona je
bilo uvjetovano od strane Europske unije za zatvaranje Poglavlja 23,
u okviru kojeg je Hrvatska trebala predociti dokaze o rezultatima u
jacanju preventivnih mjera u podruéju borbe protiv korupcije i sukoba
interesa.

Tako je Hrvatska zavrsila pregovore s Europskom unijom 30. lip-
nja 2011. jedna od neispunjenih zadaca bila je upravo izbor i konstitu-
iranje novog Povjerenstva, tako je Hrvatska imala ZSSI ali ne i proved-
bene strukture. Posljedica svega bio je i monitoring Europske unije nad
Hrvatskom sve do stupanja u ¢lanstvo a kako bi se nadgledala proved-
ba novousvojenog zakonodavstva, ponajprije osnivanje i rad nadlez-
nih tijela, $to je trebao biti dokaz da nove zakonske norme nisu ostale
samo mrtvo slovo na papiru. Povjerenstvo je trebalo biti konstituirano
u roku 90 dana od stupanja na snagu ZSSI-a, medutim, ono je izabra-
no tek u sije¢nju 2013. godine (gotovo dvije godine nakon dono$enja
ZSSI-a). Tako je puna implementacija ZSSI zapocela tek stupanjem na
duZnost novoizabranih ¢lanova Povjerenstva u velja¢i 2013. godine,
nakon cega je ostvaren znacajan napredak u radu istog.

Hrvatska kontinuirano provodi i nadograduje antikorupcijski
sustav pocevsi jo$ od Nacionalnog programa za borbu protiv korupcije
iz 2002. godine i pripadaju¢eg Akcijskog plana.’! Nakon toga usvo-
jen je Nacionalni program suzbijanja korupcije 2006. do 2008,%2 a na-

drugoj povezanoj osobi. Sankcije koje moze izre¢i Povjerenstvo su: opomena,
obustava isplate dijela neto mjese¢ne place i javno objavljivanje odluke Povje-
renstva na tro$ak duznosnika. Propisane sankcije kod istih bi trebale izazvati
osjecaj srama, griznje savjesti, krivnje ili podnosenje ostavke na duznost koju
obnasaju, one predstavljaju eticki prijekor.

49 Neovisno i nepristrano tijelo ¢iji su ¢lanovi nestranacke osobe koje bira Sabor
temeljem javnog poziva.

50 Sada Zakon o financiranju politickih aktivnosti, izborne promidzbe i referen-
duma, Narodne novine, br. 29/19.

51 Nacionalni program za borbu protiv korupcije u Republici Hrvatskoj s Akcijs-
kim planom za borbu protiv korupcije, Narodne novine, br. 34/02.

52 Nacionalni program suzbijanja korupcije u Republici Hrvatskoj, Narodne no-
vine, br. 39/2006.
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kon toga i Strategija suzbijanja korupcije 19. lipnja 2008. i Provedbeni
akcijski plana koji je revidiran 2010. i 2012. godine.>®* Sve ovo bilo je
usmjereno na izgradnju institucionalnog i zakonskog okvira, usposta-
vu koordiniranih meduresornih radnih procesa te na suzbijanje i pro-
cesuiranje korupcije. Nova Strategija suzbijanja korupcije za razdoblje
od 2015. do 2020. godine fokusirana je na prevenciju korupcije kroz
detekciju korupcijskih rizika i uklanjanje preostalih zakonodavnih i
institucionalnih nedostataka. Pri izradi Strategije uzete su u obzir pre-
poruke sadrzane u Antikorupcijskom izvijeS¢u Europske komisije od
2. veljace 2014, te preporuke iz izvijeS¢a Grupe drzava protiv korupcije
Vije¢a Europe (GRECO) od 25. lipnja 2014. kao i svi drugi relevantni
mehanizmi pracenja borbe protiv korupcije.

Kada je rije¢ o preporukama koje se ticu suzbijanja korupcije
medu saborskim zastupnicima, Hrvatska je ispunila samo jednu od
tri preporuke, $to je nakon Madarske, Poljske i Austrije, najlosiji uci-
nak medu ukupno 42 zemlje. Klju¢na je neispunjena antikorupcijska
preporuka donosenje kodeksa ponasanja za saborske zastupnike. Rok
za implementaciju te preporuke je pro$ao krajem 2015. godine (a bio
je naveden u Strategiji suzbijanja korupcije 2015. do 2020. godine).
Trenutno GRECO ide korak dalje i u novim preporukama trazi usva-
janje istog kodeksa za najviSe duZnosnike izvr$ne vlasti, dakle, za pre-
mijera, ministre, drzavne tajnike i pomo¢nike ministara. Na ovaj nacin
integritet najvi$ih duznosnika bio bi konstantno provjeravan (prije stu-
panja na duznost, tijekom a i nakon odlaska s vlasti). Isto tako, prepo-
ruka je i da Povjerenstvo dobije vece ovlasti u provjeravanju najvisih
vladinih duznosnika. Prema misljenju predsjednika GRECO-a, Marina
Mr¢ele rizik od korupcije povecava se u doba globalne pandemije vi-
rusom Covid 19 jer se zbog izvanrednih okolnosti zaobilaze javne na-
bave, ukidaju registri transparentnosti a propisi o lobiranju stavljaju u
drugi plan.>*

Eticki kodeks nece preko no¢i iskorijeniti necivilizirano ponasa-
nje ili sukobe interesa zastupnika, ali ¢e jasni standardi i odgovarajuce

53 Strategija suzbijanja korupcije, Narodne novine, br. 75/08.

54 Trenutac¢ni predsjednik GRECO-a, sudac Vrhovnog suda i zamjenik predsjed-
nika Vrhovnog suda Republike Hrvatske — Marin Mr¢ela, vise o tome, vid.
»Vecernji list“ od 4. lipnja 2020. pod naslovom ,,Hrvatska se ne drzi antikorup-
cijskih preporuka za saborske zastupnike, https://www.vecernji.hr/vijesti/hrvat
ska-se-ne-drzi-antikorupcijskih-preporuka-za-saborske-zastupnike-1407315, 17.
srpnja 2020.
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sankcije pomo¢i u prevenciji kr$enja etickih normi i sprijeciti daljnju
eroziju eticke kulture u Saboru. Jedan od najboljih etickih kodeksa je
Kodeks parlamenta Velike Britanije i njegovih Sedam nacela o etici jav-
ne sluzbe.>> Hrvatska javnost posebno je revoltirana situacijama kada
se protiv nekog zastupnika vodi istraga ili je u tijeku sudski postupak a
on i dalje obnasa duznost zastupnika. Ako se krene od toga da se poli-
ticka odgovornost brani pred javnoscu, a kaznena pred sudom za mo-
ralno zdravlje drustva takva praksa je posve neprihvatljiva. Medutim,
ovo pitanje nece regulirati Eticki kodeks, ve¢ izmjene relevantnih za-
kona. Stoga ovaj saziv sabora ima jedinstvenu priliku i veliku odgovor-
nost iznjedriti kvalitetan dokument koji bi ima trajnu vrijednost.

7. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Izbori predstavnika naroda predstavljaju conditio sine qua non
demokracije, ali ona se ne moZe samo svesti na konkurentne izbore.
Oni ne predstavljaju ,jednosmjernu ulicu“ u kojoj se dolaskom na vlast
zaboravlja ukazano povjerenje i djeluje iz pozicije mo¢i. U stvarnosti
potrebna je sinergija (medusobni utjecaj) izmedu naroda i izabranih u
ostvarenju zajednickog cilja - napretka i razvoja drzave i drustva u cje-
lini. Nalazimo se u vremenu koje zahtjeva uspostavu modernog demo-
kratskog drustva sa utvrdenim ,,pravilima igre® kako bi se na kvalitetan
nacin moglo odgovoriti potrebama i izazovima globalizacije, kako sada
tako i u buducnosti. Potrebno je poceti graditi drustvo ,,odozdo” (uz
bottom-up pristup) u skladu s vlastitim vrijednostima i interesima, uz
uskladivanje interesa lokalne zajednice i nacionalne drzave, sve u cilju
realizacije optimalnog drustvenog razvitka. Ovo dakako nije moguce
bez snazne politicke volje liSene osobnih i stranackih pretenzija i pu-
nom odgovorno$¢u za donosenje odluka. Medutim, trenutna situacija
u hrvatskom politickom Zivotu, na Zalost, ne odaje dojam velikog entu-
zijazma i nade u tom pravcu. Tako da imamo situaciju da unato¢ pro-
pisanim nacelima i pravilima ponasanja za obnasanje svojih funkcija
politicari iste ne smatraju bitnim u tom smislu da bi radi eventualnog

55 The Nolan Principles od Conduct in Public Life - nesebi¢nost, integritet,
objektivnost, odgovornost, otvorenost, postenje, leadership (u smislu toga da
obnasatelji javne sluzbe trebaju vlastitim primjerom predvoditi u promicanju
tih nacela); viSe o tome vid. u Government UK, 31 May 1995, ,The Seven
Principles of Public Life®, https://www.gov.uk/government/publications/the-
7-principles-of-public-life/the-7-principles-of-public-life--2, 18. lipnja 2020.
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krsenja istih, podnijeli moralne ostavke. Stoga u nasem politickom Z7i-
votu uobicajene su postale iznudene ostavke — kada pojedinci za stran-
ku postanu prevelik teret. Stjece se dojam da osjecaj za moralnu odgo-
vornost kao da ne postoji, a pod nacelom presumpcije nevinosti skriva
se opravdanje za bilo kakvu odgovornost. Sve to dovelo je do situacije
u kojoj nepravomoc¢no osudeni politicari i dalje sudjeluju u radu zako-
nodavnog tijela, upravljaju gradovima, pa ¢ak i nakon izdrzane kazne
zatvora ponovno sudjeluju u politickom Zivotu. U tom smislu pitanje
moralnosti kao da je nepoznat pojam, podoban samo radi politickih
prepucavanja i pozivanja na ostavku, bez istinske volje za promjenom i
prihvac¢anjem odgovornosti. Ipak, treba naglasiti kako odgovornost za
ovakvo stanje ne lezi samo na politicarima, nego na drustvu (a svi smo
osobno odgovorni za skladno drustvo) u cjelini, jer: ,,rezimi prolaze a
narod ostaje.“5¢ Kako bi ostvarili moderno demokratsko drustvo, mo-
ramo nauciti voljeti prvo sami sebe, svoju drzavu, nauciti voljeti bolje
od sebe i od njih uditi, te izgraditi drustvo koje ¢e jednakopravno su-
djelovati u Zivotu Europske unije.

Stoga, a u samom zaklju¢nom promisljanju, moze se reci da je
Hrvatska normativno uredena drzava, medutim, nije doslo do stra-
nacke konsolidacije, a kamoli do konsolidacije gradanskog drustva.
Iako je put bio dug ¢ini se da nije ni blizu zavrsen. Politicki kriteriji
koje je Hrvatska trebala usvojiti ujedno su i nacela na kojima poci-
va Europska unija. Potrebno je stoga posti¢i stabilnost institucija koje
jamce demokraciju i vladavinu prava te ljudska prava i slobode. Zbog
svega onoga §to je proteklih godina bilo obiljezeno brojnim aferama
nisu kompromitirani samo pojedinci ve¢ i institucije koje su izgubile
vjerodostojnost. Uloga je predstavnika naroda velika te je dobra prilika
da se po¢nu slati drugacije poruke prije svega vlastitom narodu, kako
bi se vratila vjerodostojnost u sam sustav. Ipak, nesporno je da je Sabor
dono$enjem novog antikorupcijskog zakonodavstva ispunio svoju ulo-
gu zakonodavca institucionalizacijom prava kojima jac¢aju mjere pre-
vencije u borbi protiv korupcije i sukoba interesa u skladu s europskim
standardima, te samim time postavio mjere odgovornosti predstavnika
naroda u zakonodavnom okviru.

56 Mons. Bozo Milanovi¢, hrvatski katolicki svecenik, pisac, izdavad te politicki
djelatnik iz Istre.
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PEOPLE TO THE LEGISLATIVE BODY AND
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Summary

Parliamentary elections have existential and vital significance in
every democratic country. Parliamentary elections and the election of
the representatives of the people to the legislative body legitimize the
existing political system, give legitimacy to further political action of
the government through elected representatives in terms of determin-
ing the political destiny and the political direction of the state in the
next four years. The election of the representatives of the people to the
legislative body of any democratic state should, therefore, constitute
a conditio sine qua non of democracy and democratic-parliamentary
system, which implies respect for all legal, political and moral princi-
ples. The contemporary Croatian history of parliamentary democracy
is a glaring example of the evolution of both the electoral system and
the development of awareness, (ir)responsibility (legal, moral, politi-
cal) of the elected representatives of the people in the legislative body,
with special comparison of such values before and after Croatia’s acces-
sion to the European Union. Therefore, the aim of the research and the
paper is to analyse and connect the development of the electoral sys-
tem for electing the representatives of the people to the legislative body
of the Republic of Croatia, and to examine whether its development,
along with the presented theoretical concepts of responsibility, influ-
enced the (ir)responsibility of the elected representatives of the people
to the legislative body.

Key words: Electoral system(s). — Parliamentary elections. — Election of
the representatives of the people. —Responsibility of the re-
presentatives of the people.
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