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Uvod 

Projekat GIZ “Podrška sprovođenju pravnih i pravosudnih reformi u Srbiji” ima za cilj da obezbedi kontinuiranu podršku institucionalnom i pravnom okviru u Srbiji za unapređenje zakonodavnog procesa. Ovaj projekat je od vitalnog značaja za jačanje vladavine prava i poverenja u državne institucije. Radi ostvarivanja tih ciljeva, GIZ je, u saradnji sa partnerima na projektu, među kojima je bila i Transparentnost – Srbija, izradio “Studiju o unapređenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji” (dalje: „Studija“)
. Ta studija, objavljena u septembru 2012, predstavlja  sveobuhvatnu i detaljnu analiza postupka izrade zakona u Srbiji i sadrži brojne preporuke za unapređenje tog postupka. Radi realizacije trinaest ključnih preporuka, koje su proizašle iz ove studije usaglašen je akcioni plan u okviru Projektne grupe za unapređenje zakonodavnog postupka u Srbiji kao i drugih eksperata angažovanih za rad na projektu.

Da bi se proverilo sprovođenje ovih preporuka u praksi Projekat je odabrao dva zakona koja su bila u pripremi tokom 2013. godine za „pilotiranje“. Odabrani su zakoni čije se donošenje planira već duže vreme, za koje se moglo pretpostaviti da će privući veliku pažnju javnosti i koji bi trebalo da ili po prvi put urede određenu oblast (Zakon o lobiranju) ili da je urede na bitno drugačiji način (Zakon o inspekcijskom nadzoru). Za pripremu nacrta ovih zakona bili su nadležni Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija i Ministarstvo pravde i državne uprave (nakon promene Zakona o ministarstvima Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave). TS je dobila zadatak da prati izradu Zakona o inspekcijama (inspekcijskom nadzoru).

Na osnovu definisanih projektnih pokazatelja, osnovni elementi koji su predmet davanja preporuka, praćenja i evaluacije trebalo je da budu u vezi sa pet mera iz akcionog plana, i to: 1) izrada polaznih osnova za zakone; 2) sastav radne grupe; 3) organizovanje javne rasprave;  4) sprovođenje analize efekata propisa; 5) izrada podzakonskih akata istovremeno sa izradom samog zakona. Zadatak „pilotiranja“ takođe je bio da se u izveštaju dokumentuju rezultati zakonodavnog postupka i da se formulišu pouke koje se mogu izvesti na osnovu pilotiranja. 

Pilotiranje između ostalog obuhvata i mogućnost savetodavne uloge u vezi sa pojedinačnim fazama zakonodavnog postupka u pogledu navedenih pet mera i definisane mape puta, u meri u kojoj je to primereno, s obzirom na prisustvo angažovanog eksperta sastancima radne grupe, konsultacijama i javnim događajima i ulogu nepristrasnog posmatrača zakonodavnog postupka. 

Sažetak nalaza

U okviru projekta GIZ “Podrška sprovođenju pravnih i pravosudnih reformi u Srbiji”, Transparentnost – Srbija i Nemanja Nenadić kao angažovani ekspert pratili su ostvarivanje pet preporuka iz „Studije o unapređenju zakonodavnog postupka u Republici Srbiji“ na primeru pripreme Nacrta Zakona o inspekcijskom nadzoru. 

Priprema ovog akta je trajala gotovo godinu i po dana, što je delimično bilo uzrokovano personalnim i organizacionim promenama u nadležnom ministarstvu, delom željom da se pripremi kvalitetan Nacrt zakona uz konsultacije sa svim zainteresovanim subjektima, a delom postojanjem drugih prioriteta kod nadležnih organa. 

Iako je tokom praćenja bilo problema, oni nisu bili plod želje da se omete uvid u proces pripreme propisa. Dostavljeni materijali i ostvareni stepen neposrednog uvida u aktivnosti u pripremi Nacrta omogućavaju u dovoljnoj meri donošenje argumentovanog suda o kvalitetu procesa sa stanovišta ostvarivanja preporuka iz Studije. 

Polazne osnove, koje su izrađene pre početka rada Posebne radne grupe, bile su od velike pomoći za formulisanje Nacrta zakona. To se naročito može videti iz činjenice da su svi ciljevi budućeg zakona, koji su definisani u Polaznim osnovama, poštovani u konačnom tekstu Nacrta. S druge strane, neka pitanja koja su se javila kao sporna tokom javne rasprave nisu detaljno anticipirana unutar Polaznih osnova, već samo na nivou načela. To je donelo više posla u kasnijim fazama zakonodavnog postupka. 

Polazne osnove su bile objavljene nekoliko meseci nakon što su predstavljene radnoj grupi i nekoliko nedelja pre razmatranja prvog nacrta zakona tako su stvorene pretpostavke za ostvarivanje cilja „uključivanja javnosti u proces konsultacija od samog početka“. „Zainteresovane strane“ su imale na raspolaganju i delotvornije mogućnosti da od samog početka procesa utiču na sadržaj zakonskih rešenja – kroz uključivanje širokog kruga zainteresovanih subjekata ili organizacija koje ih predstavljaju u rad Posebne radne grupe za pripremu ovog nacrta zakona. 

Proces osnivanja radne grupe bio je manjkav, pre svega u vezi sa određivanjem zadataka koje ona treba da obavi, kao i u pogledu odsustva unapred postavljenih pravila za način odlučivanja. Međutim, to se nije u većoj meri odrazilo na kvalitet pisanja Nacrta, jer je postojala težnja da se dođe do opšte prihvatljivih rešenja kao i vešto rukovođenje postupkom rada od strane predstavnika Ministarstva. Sastav radne grupe je bio solidno uravnotežen tako da omogućava učešće i predstavnika organa državne uprave i stručnjaka sa strane, uz učešće velikog broja lica koja će zakon primenjivati u praksi. Radna grupa je bila prevelika da bi bila operativna, a njeni sastanci su zakazivani u relativno dugim vremenskim rasponima. Ti nedostaci su bili  prevaziđeni radom između sastanaka od strane stručnjaka angažovanih na Projektu USAID BEP i predstavnika Ministarstva, kao i aktivizmom drugih članova u davanju pisanih komentara. 

Javna rasprava o ovom nacrtu zakona je obavljena gotovo u potpunosti u skladu sa važećim propisima i po zacrtanom programu koji je odobrio Odbor Vlade. Jedino odstupanje u tom pogledu je neobjavljivanje rešenja o formiranju radne grupe na internetu, ali je i ta greška naknadno ispravljena. S druge strane, objavljeni su i mnogi podaci za koje trenutno ne postoji zakonska obaveza, ne samo da se objavljuju, već i da se uopšte sačine. Postoji prostor za unapređenje prakse, pre svega kroz veću dostupnost materijala koji su i inače sastavljeni, npr. kroz objavljivanje polaznih osnova zajedno sa drugim materijalima koji su izneti na javnu raspravu, objavljivanje komentara koje je Ministarstvo dobilo u elektronskom obliku (u vreme trajanja javne rasprave), objavljivanje zapisnika sa održanih usmenih javnih rasprava itd. 

Velika vrednost ove javne rasprave ogleda se u njenom brižljivom vođenju i očiglednoj nameri da se dobiju što kvalitetniji predlozi kako bi se poboljšao konačan tekst Nacrta, a ne da se zadovolji samo forma javne rasprave, što se u Srbiji neretko dešava. Posebno je značajno to što je trud mnogobrojnih učesnika i davalaca predloga i sugestija na svojevrsan način nagrađen, brižljivim razmatranjem njihovih priloga i potonjim stavljanjem na uvid rezultata tog razmatranja. Javne rasprave održane u vidu diskusionih skupova su takođe bile uspešno moderirane na način koji je omogućio da u razumnom vremenu zainteresovani izlože svoje viđenje stvari.  

Za ovaj nacrt zakona je sačinjena analiza efekata propisa, kao poseban dokument. U Analizi se razmatraju brojna pitanja na način koji pruža javnosti daleko širi uvid u to kakve će efekat novi zakon doneti, nego što bi to bilo moguće učiniti iz uobičajenog obrazloženja nacrta/predloga zakona. Podaci iz analize su naročito uverljivi u pogledu potrebe za donošenjem zakona i pojedinih njegovih rešenja. Takođe, uloženi napor da se procene troškovi spovođenja pojedinih odredaba zakona, može da posluži kao dobar putokaz za druge zakonodavne poduhvate. S druge strane, prikaz očekivanih rezultata primene zakona, a pogotovo indikatora za praćenje ostvarivanja tih rezultata nije dovoljno precizan i trebalo bi ga unaprediti, kako bi imao veću upotrebnu vrednost nakon usvajanja zakona, u praćenju njegove primene.  

Osim posebnog dokumenta – analize efekata propisa, koji je sačinjen nakon završetka rada na Nacrtu, i drugi dokumenti, koji su bili dostupni tokom rada na zakonu, (obrazloženje Nacrta, Polazne osnove), sadržali su veoma dobro napisane analize željenih i mogućih efekata ovog propisa. 

Preporuka iz Studije u pogledu izade podzakonskih akata uporedo sa izradom Nacrta zakona nije poštovana, mada su sprovedene i neke aktivnosti u tom pravcu. Ovaj nedostatak je u određenoj meri nadoknađen izradom pregleda podzakonskih akata koje bi trebalo doneti i pregledom aktivnosti koje bi trebalo sprovesti na tom putu. Takođe, prema raspoloživim podacima, jedan od podzakonskih akata je  već pripremljen, a pisanje podzakonskih akata je intenzivirano nakon okončanja rada na Nacrtu zakona  Pojedina rešenja budućih podzakonskih akata su diskutovana na sastancima radne grupe, imajući u vidu da je postojala ideja da se neke od odredaba koje će biti predmet podzakonske regulative urede neposredno zakonom. 
Predmet praćenja

Predmet praćenja bilo je poštovanje sledećih pet preporuka definisanih u Studiji:  

4. Uvođenje koncepta polaznih osnova za izradu zakona. Analizom stanja trebalo bi utvrditi probleme i njihove uzroke u određenoj oblasti i predvideti regulatorne instrumente koji bi obezbedili njihovo optimalno rešavanje. To podrazumeva da bi na početku zakonodavnog procesa trebalo definisati ciljeve u određenoj oblasti, mere koje se predviđaju i očekivane efekte (naročito koristi).

 

5. Detaljno uređenje načina obrazovanja, funkcionisanja i odgovornosti radnih grupa za izradu propisa.

6. Detaljno uređenje procesa učešća zainteresovanih strana i javnosti u zakonodavnom procesu. Precizno definisati pojam, svrhu, minimalan sadržaj i rokove za javnu raspravu javno slušanje, jasne kriterijume za učešće u ovim aktivnostima,  obaveštavanje stručne i zainteresovane javnosti, kao i način postupanja sa dobijenim predlozima i objavljivanje rezultata javne rasprave i javnog slušanja. Da bi se javnost i zainteresovane strane uključile u konsultacije od samog početka do kraja zakonodavnog procesa preduslov je da predlagač pripremi jasne polazne osnove. Takođe, u skladu s pitanjima koja se uređuju zakonom, potrebno je unaprediti proces konsultacija sa užim teritorijalnopolitičkim jedinicama i reprezentativnim predstavnicima privrednih i drugih strukovnih organizacija u zakonodavnom procesu.

7. Postepeno uvođenje obaveze procene uticaja propisa za po jedan ili nekoliko ključnih zakona po resoru. Analiza efekata propisa (AEP) trebalo bi da se odvija simultano sa procesom pripreme zakona uz poštovanje unapred definisanih kriterijuma za sprovođenje celovite ili delimične AEP.

9. U toku postupka pripreme nacrta zakona, neophodno je pripremiti i odgovarajuće podzakonske akte (nacrt) i priložiti ih uz predlog zakona, odnosno, ukoliko to nije moguće, trebalo bi utvrditi obavezu davanja obrazloženja za to, kao i obavezu da se prilože osnovne smernice za izradu konkretnih podzakonskih opštih akata. Na taj način bi se članovi Vlade, odnosno poslanici obavestili o svim elementima koji su značajni za određenu oblast društvenog života. 


 

Metodologija i tok pilotiranja

U sklopu priprema za pilotiranje, autor je učestvovao u radu Pravnog foruma GIZ, koji je održan 2.12.2013. u Beogradu i moderirao je radom prve radne grupe – „Saradnja institucija i zainteresovan javnosti u pripremi propisa – pomaci i izazovi“. Takođe je učestvovao u radu konferencije koja je održana u prostorijama Narodne skupštine početkom 2013, na kojoj su predstavljena iskustva zemalja regiona i šire u organizaciji inspekcijskog nadzora, kao i dileme pred kojima se Srbija nalazi na početku tog puta. 

Nakon dobijanja zadatka za pilotiranje, autor je stupio u kontakt sa predstavnicima nadležnog ministarstva, kako bi bio dogovoren način praćenja pripreme zakona, koji bi, s jedne strane, omogućio prikupljanje svih podataka potrebnih za pilotiranje, a s druge, u najmanjoj neophodnoj meri opteretio rad samog Ministarstva. 

Dogovor o načinu praćenja je zaključen, ali nije formalizovan donošenjem posebne formalne odluke, jer se to činilo nepotrebnim. Dogovor je podrazumevao uključivanje na mejling listu i dobijanje informacija o toku rada i bitnim događajima u pripremi zakona (uključujući i sastanke radne grupe), kao i dokumenata o kojima će radna grupa raspravljati. 

U periodu od juna do novembra 2013, autor je dobijao pozive na učešće u radu radne grupe i učestvovao je na dva takva sastanka. Prvi je bio prvi sastanak Posebne radne grupe za priprem teksta Nacrta zakona o inspekcijama, koji je održan 26. juna 2013. u hotelu Moskva u Beogradu, a drugi sastanak te iste radne grupe, koji je održan 8.11.2013. u hotelu „Palas“ u Beogradu. 

Međutim, kasnije se ispostavilo, da je usled niza nepredviđenih okolnosti ipak došlo do problema u komunikaciji. Naime, unutar Ministarstva je došlo do bitnih organizacionih i personalnih promena (reorganizacija Ministarstva nakon donošenja novog Zakona o ministarstvima – formiranje novog Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave od delova nekadašnjih Ministarstava pravde i državne uprave i Ministarstva regionalnog razvoja i lokalne samouprave; promena i odlazak iz Ministarstva nadležnog pomoćnika ministra; promena nadležnog službenika za koordinaciju aktivnosti u pripremi ovog zakona), usled čega, u jednom periodu rada na pripremi zakona, autoru nisu bile dostupne ažurne informacije o toku pripreme Nacrta. 

Kako je do ovih problema došlo sticajem slučajnih okolnosti, a ne kao plod loše volje, autor je naknadno (u oktobru 2014) dobio celokupnu dokumentaciju o procesu pripreme zakona. Ova dokumentacija odnosi se na aktivnosti u pripremi Nacrta koje su se odvijale od novembra 2013. do oktobra 2014. godine. Autor je takođe bio uključen neposredno i u nekoliko aktivnosti koje su se odvijale u poslednjoj fazi postupka pripreme Nacrta. Tako je učestvovao na javnoj raspravi koja je o Nacrtu zakona održana u Beogradu (Palata Srbija), 5. septembra 2013, u organizaciji Ministarstva, USAID projekta i Privredne komore Srbije, a zatim i na sastanku Posebne radne grupe i drugih stručnjaka i predstavnika institucija koji je održan od 9. do 11. oktobra 2014. u Vršcu (Hotel „Vila Breg“), radi razmatranja predloga koji su dobijeni tokom javne rasprave i usaglašavanja konačnog teksta Nacrta.   

Osim ličnog uvida u aktivnosti Ministarstva, praćenje je obuhvatilo pregled internet stranice Ministarstva i portala E-uprava, kao i pregled dobijene dokumentacije, koju čine razne radne verzije nacrta zakona, komentari učesnika u javnoj raspravi, zapisnici sa sednica Posebne radne grupe, rešenja o formiranju radne grupe, analize sačinjene za potrebe pripreme zakona, zapisnici sa održanih okruglih stolova, Polazne osnove, poređenje verzije Nacrta koja je postavljena na javnu raspravu i konačne verzije, obrazloženje za prihvatanje ili odbijanje predloga sa javne rasprave, mišljenje EK sa odgovorima Ministarstva itd. Pred završetak izrade ovog izveštaja, autor je dobio i pojedine dokumente koji su nastali nakon utvrđivanja konačnog teksta Nacrta, i to Analizu efekata i obrazloženje konačnog teksta Nacrta. 

Zaključak u vezi sa tokom praćenja: 

Zakon o inspekcijskom nadzoru je pripreman neuobičajeno dugo, što je delimično bilo uzrokovano personalnim i organizacionim promenama u nadležnom ministarstvu, delom željom da se pripremi kvalitetan Nacrt zakona uz konsultacije sa svim zainteresovanim subjektima, a delom postojanjem drugih prioriteta kod nadležnih organa. 

Iako je tokom praćenja bilo problema, oni nisu bili plod želje da se omete uvid u proces pripreme propisa. Dostavljeni materijali i ostvareni stepen neposrednog uvida u aktivnosti u pripremi Nacrta omogućavaju u dovoljnoj meri donošenje argumentovanog suda o kvalitetu procesa sa stanovišta ostvarivanja preporuka iz Studije. 

Polazne osnove 

U Studiji se, između ostalog, o Polaznim osnovama kaže sledeće: 

Trebalo bi obezbediti da se javnost i zainteresovane strane uključe u proces konsultacija od samog početka, kao i tokom celog trajanja zakonodavnog postupka. Preduslov za to je da predlagač pripremi polazne osnove, koje bi na razumljiv način prikazale stanje u određenoj oblasti, ciljeve koji se žele postići i instrumente regulacije za koje se smatra da mogu da obezbede realizaciju postavljenih ciljeva. Na taj način se obezbeđuje da učesnici konsultacija od samog početka razumeju ciljeve koji se žele postići u određenoj oblasti, čime im se olakšava da pruže relevantne informacije i ponude moguća rešenja, argumente za i protiv određenih rešenja, a ostavlja se i dovoljno vremena za davanje odgovarajućih komentara. To je značajno i za kasnije uspešnije sprovođenje zakona.

U oblastima u kojima se priprema zakon, nisu uvek definisana strateška opredeljenja (polazne osnove). Ukoliko nisu jasno prečišćena ključna pitanja zakonodavne politike u odnosu na oblast za koju se smatra da je potrebna određena zakonodavna intervencija, nije moguće sa uspehom realizovati dalji postupak izrade kvalitetnog zakonskog teksta

trebalo bi da postoje polazne osnove, na osnovu kojih radna grupa usmerava svoj rad. Ako one ne postoje, onda bi odluka/rešenje o rad noj grupi trebalo da sadrži bar razloge njenog formiranja, razloge zbog  kojih se radi na promeni zakona i ciljeve koje bi radna grupa trebalo da postigne;

Članovi Posebne radne grupe su u pripremi za prvi sastanak koji je održan u junu 2013. dobili već pripremljeni dokument – Polazne osnove za izradu Zakona o inspekcijskom nadzoru, označen kao „prva radna verzija“. Nešto kasnije, Polazne osnove su objavljene i na veb-stranici Ministarstva (ranije Ministarstvo pravde i državne uprave), uz napomenu da je „Ministarstvo pristupilo izradi Zakona o inspekcijskom nadzoru uz podršku USAID-a, kroz Projekat za bolje uslove poslovanja i Nemačke organizacije GIZ, kroz Projekat unapređenja izrade zakona u Republici Srbiji“. Takođe je na istom mestu navedeno da je posebna radna grupa za pripremu Nacrta Zakona osnovana 3. juna 2013. godine i da se sastoji od predstavnika državnih organa, USAID-a i istaknutih univerzitetskih stručnjaka, da su na prvoj sednici Posebne  radne grupe održanoj 26. juna 2013. godine  predstavljene su i razmatrane polazne osnove za izradu Zakona i utvrđene smernice“, te da je „predviđeno je da se druga sednica Posebne radne grupe održi početkom novembra, kada će članovima biti predstavljena prva radna verzija zakona“
.
Reč je o obimnom dokumentu koji, između ostalog, obrađuje sledeća pitanja: 

· pojam inspekcijskog nadzora (kratak opis pojma, opisivanje razlika u odnosu na upravnu kontrolu, npr. u pogledu odsustva kontrole celishodnosti nadziranih aktivnosti);

· značaj inspekcijskog nadzora – npr. u pogledu prevencije povrede propisa, za ex post analizu praćenja stanja u pojedinim oblastima, za ex ante analizu mogućnosti sprovođenja propisa;

· opis pozitivnopravnog uređenja, u kojem se govori o primeni Zakona o državnoj upravi iz 1992, potrebi da se donese poseban zakon (na osnovu Zakona o državnoj upravi iz 2005), opis raznih vrsta inspekcijskog nadzora, odgovornosti inspektora i slično;

· opis aktuelne organizacije za obavljanje inspekcijskih poslova na republičkom nivou, kroz dislokaciju i dekoncentraciju poslova, u okviru autonomne pokrajine i lokalne samouprave i slično;

· Opis stanja u oblasti inspekcijskog nadzora, za čije sačinjavanje su navedeni brojni izvori

Opis stanja sumira sledeće probleme: 

· Sistem inspekcijskog nadzora nije zahvatila većina reformskih procesa;

· Umanjena efikasnost inspekcija uglavnom je posledica činjenice da se nadzor ne planira na osnovu procene rizika od nastanka nezakonitosti;

· Nedostatak koordinacije u izrazito fragmentiranoj organizaciji inspekcijskog nadzora koji dalje smanjuje efikasnost nadzora i dovodi do nepotrebno velikog opterećenja subjekata prema kojima se vrši inspekcijski nadzor; 

· Subjekti nad kojima se vrši nadzor koji su osnovani i posluju po zakonu predmet brojnih i opterećujućih inspekcijskih kontrola, dok se subjekti iz „sive ekonomije“ neopravdano brzo razvijaju;

· nepostojanje efikasnog mehanizma za žalbe na rad inspekcija;

· drugi problemi na koje su ukazali privredni subjekti;

· shvatanje da je prvenstvena uloga inspekcija kontrola i kažnjavanje privrednih subjekata, tako da se uspeh u radu inspektora često meri iznosom naplaćenih kazni, a ne stepenom poštovanja propisa.

Opis stanja sadrži i napomene o nekim dobrim praksama kod inspekcija (IT platforme za razmenu podataka i slično).

Razlozi sa usvajanje zakona koji se navode tiču se ispunjavanja obaveze na osnovu ZDU iz 2005, ali i u sugestijama „većeg broja rukovodilaca inspekcijskih organa“ koji navode kao problem nepostojanje jednog akta koji bi uredio status i ovlašćenja inspektora, postupke koji se obavezno primenjuju u inspekcijskoj kontroli i koordinaciju rada inspekcijskih organa. Posebno se ističe da potrebu za donošenjem ovakvog zakona imaju subjekti nad kojima se nadzor vrši.  

U šestom odeljku, pod nazivom „reforma inspekcijskog nadzora“ govori se o raznim pitanjima. Prvo se sagledava uloga inspekcijskog nadzora u kontekstu opštih reformskih kretanja u Srbiji i u svetu. Tako se, između ostalog, navodi tvrdnja da je „model države koja se oslanja na zakonitosti tržišta i privatizaciju javnih službi, i nastoji da što manje nadzire društvene tokove svojevremeno i nedavno doveo do jedne od najozbiljnijih svetskih ekonomskih kriza i niza štetnih posledica u različitim oblastima“.  Navode se i manjkavosti suprotnog koncepta uloge države: „istovremeno, zalaganja za preteranu ulogu države sa krutim propisima koji insistiraju na procedurama i sredstvima a ne na rezultatu, čije poštovanje podrazumeva snažna inspekcijska ovlašćenja, takođe proizvode niz štetnih posledica“.

Ističu se dalje problemi u vezi sa vršenjem uloge inspekcijskog nadzora, troškova koje on stvara, kako za privredne subjekte, tako i za državu, problemi koji se odnose na preklapanje nadležnosti, zloupotrebe, problemi usled izmena propisa, nedovoljnog razumevanja mogućnosti za njihovu primenu. U tom kontekstu navodi se i da „na sadašnjem nivou razvoja, izgleda da će autoritativnost i dalje morati da predstavlja neophodno obeležje inspekcijskog nadzora. Iz istih razloga, pored najavljenih, verovatno je neophodno zadržati obavljanje inspekcije i bez obaveštavanja subjekta koji je predmet nadzora“, ali i da „u skladu sa savremenim tendencijama i potrebama, u okviru inspekcijskog nadzora svoje mesto nalaze i drugi metodi informativnog, edukativnog i savetodavnog karaktera“. Polazne osnove, bez dalje razrade, navode i da je „prilikom pristupanja reformi sistema inspekcijskog nadzora, neophodno imati u vidu i strateške dokumente od značaja za sistem državne, odnosno javne uprave koji su usvojeni ili čije usvajanje neposredno predstoji. Pri tome, tu se naročito misli na Strategiju reforme državne uprave, Strategiju reforme javne  uprave, Strategiju regulatorne reforme, Strategiju stručnog usavršavanja državnih službenika, Strategiju e-uprave i druge relevantne dokumente.“  Nisu izričito pomenute odredbe ni jednog od ovih dokumenata, kao ni neki koji bi takođe mogli da budu od značaja (antikorupcijska strategija, koja je bila u procesu usvajanja u vreme izrade Polaznih osnova). 

U razmatranju pravnog aspekta buduće regulative skreće se pažnja na norme iz „sistemskih zakona“ kao i na posebne zakone koji „izražavaju specifičnosti inspekcijskog nadzora, s obzirom na predmet nadzora ili subjekte prema kojima se on vrši.“

Tako je uočena potreba da se kod ZUP posebno uzmu u obzir „načela, kao i odredbe o upravnom postupku u prvom i drugom stepenu, izvršnom postupku i vanrednim pravnim sredstvima“, iz ZDU „načela, odredbe o organizaciji organa državne uprave, poveravanju poslova državne uprave i odnosu organa prema fizičkim i pravnim licima“ (posebno objašnjeno za pojedina načela, poput samostalnosti nosilaca javnih ovlašćenja), iz Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja odredbe koje se odnose na javnost rada i čuvanje kao službene tajne pojedinih podataka do kojih inspektori dođu u vršenju nadzora (nagoveštaj mogućeg sukoba zakona sa ZDU). 

U pogledu drugih propisa razmatraju se pojedina načelna pitanja – npr. koja treba da bude orijentacija propisa i inspekcijskih kontrola, da je potrebno otklanjanje nepotrebnih formalnosti ali i sužavanje prostora za diskrecione ocene inspektora, da postoje izazovi harmonizacije sa pravom EU. Posebna pažnja se posvećuje uvođenju mera koje se odnose na materijalni status i kriterijume za napredovanje inspektora, njihovu obuku, organizacione mere koje bi trebalo da smanje prostor za konflikt interesa (rotacija inspektora, odvajanje pojedinih poslova u različite unutrašnje organizacione jedinice, poboljašanje različitih vidova kontrole rada inspektora, oštre sankcije za nezakonito i nepravilno postupanje i sl.).

Govori se i o „partnerstvu javnog i privatnog sektora“, u smislu da postoji potreba da „obe strane razumeju ciljeve propisa i svrhu njihovog poštovanja u javnom i privatnom interesu, nego je i pri izradi propisa ili određenih standarda koji se npr. odnose na određenu delatnost neophodno omogućiti da subjekti koji je obavljaju, potrošači i drugi zainteresovani subjekti, doprinesu usvajanju rešenja koja će u potpunosti odraziti potrebe realnog života i nastojanja da se on unapredi na dobrobit celog društva, kao i da odrazi najnovija naučna i tehnička dostignuća“.

Polazne osnove ukazuju i na potrebu da se u slučaju privatizacije monopolskih delatnosti, kao što je energetika, komunalne delatnosti i slično, obezbedi „naročito kvalitetan inspekcijski nadzor, zbog njihovog strateškog značaja za sve građane i pravna lica, kao i činjenicu da tu nije moguće „preći“ na usluge i proizvode drugih pružalaca usluga odnosno proizvođača“.

U vezi sa zatečenim pravnim normama postojećeg ZDU iz 1992, kaže se da „predstavljaju solidnu polaznu osnovu u pogledu pitanja koja bi trebalo urediti Zakonom o inspekcijskom nadzoru i načina na koji bi se to moglo učiniti“. Ova tvrdnja se ne razrađuje bliže (npr. na način da se opiše šta tačno nedostaje u postojećem pravnom okviru ili šta bi se tačno moglo preuzeti iz postojećih normi o inspekcijskom nadzoru iz „starog“ ZDU. Odmah zatim se prelazi na potrebu za donošenjem opštih načela u novom zakonu (koji će važiti za sve vrste inspekcijskog nadzora). Dalje se navodi potreba za usklađivanjem sa promenama do kojih je već došlo u zakonodavstvu Srbije (ZDU, ZSPIJZ, Zakon o zaštitniku građana, Zakon o državnim službenicima, ZLS, Zakon o upravnim sporovima i sl.), kao i sa onim promenama koje se očekuju u skoroj budućnosti (npr. novi Zakon o opštem upravnom postupku). Skreće se pažnja i na decentralizaciju i dekoncentraciju do koje je u međuvremenu došlo, a koja će se i dalje razvijati. Navodi se da bi trebalo „uporedo pripremati“ (sa zakonom) i podzakonska akta. Najzad, ništa manje važno, navodi se da je „pored pravnih, neophodno je obezbediti i druge pretpostavke - kadrovske, materijalne, informatičke, organizacione itd, za uredno obavljanje datih poslova“. 

Nakon ovog dužeg uvoda, Polazne osnove prelaze na sadržinu budućeg zakona (šest osnovnih „očekivanja“, to jest ciljeva koje bi taj zakon trebalo da ispuni). Njegova osnovna rešenja razrađena su u preko 20 tačaka, koje ukazuju na moguće odredbe ili poglavlja zakona. Dalje se navode i očekivani efekti: Da obezbedi da javna uprava sa postojećim resursima postigne bolje rezultate u zaštiti javnog interesa, odnosno zaštiti potrošača, i to zahvaljujući modernom definisanju svrhe inspekcijskog nadzora, boljoj koordinaciji, razmeni informacija, planiranju zasnovanom na proceni rizika i funkcionalnijim odnosima sa drugim državnim organima i ostalim subjektima (uključujući i subjekte inspekcijskog nadzora); Da omogući jačanje konkurentnosti privrede Srbije na osnovu smanjenja administrativnih troškova koje donosi inspekcijski nadzor, uz istovremeno smanjenje prostora za nelojalnu konkurenciju u vidu sive ekonomije koja podriva ekonomsku održivost subjekata koji posluju u skladu sa propisima; Da poveća stepen poštovanja zakona i propisa, odnosno stepen usklađenosti poslovanja sa relevantnim propisima.)

Očekivanja, odnosno postavljeni ciljevi su bili sledeći - budući Zakon o inspekcijama trebalo bi da:

· obezbedi jedinstveno postupanje inspekcija i jedinstvene standarde za sve inspekcije,

· jasno propiše opšta ovlašćenja inspektora, uključujući i ovlašćenja prema neregistrovanim (privrednim) subjektima,

· uspostavi mehanizam za razmenu informacija i koordinaciju u pogledu planiranja  i sprovođenja inspekcijskog nadzora,

· obezbedi primenu načela javnosti u radu inspekcija i bolji pristup svim informacijama o inspekcijskom nadzoru za subjekte nadzora,

· uvede obavezu planiranja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika,

· uspostavi efikasne mehanizme za postupanje po pritužbama na rad inspekcija.

U okviru posebnog poglavlja govori se o „metodima rada“ inspekcija. Tu se ističu neke od stvari koje su navedene u prethodnom delu Polaznih osnova, kao što su partnerstvo javnog i privatnog sektora i potreba kvalitetnog inspekcijskog nadzora kod monopolskih delatnosti, ali i neke nove, poput ukazivanja na poseban značaj saradnje potrošača sa inspekcijama (u kontekstu Zakona o zaštiti potrošača). 

U poglavlju pod nazivom „organizacioni aspekt“ ističe se jedna od ključnih dilema na sledeći način: „Razmotriti da li postoje preduslovi za organizaciono objedinjavanje pojedinih poslova inspekcijskog nadzora u jedan organ“, nakon čega se navode prednosti i nedostaci takvog rešenja: 

„Prednosti:  povećanje delotvornosti i efikasnosti nadzora, bolje korišćenje ograničenih resursa, objedinjavanje relevantnih informacija inspektora različitih struka o subjektu prema kome se vrši nazor (što sužava prostor za nepoštovanje propisa), smanjenje troškova unutrašnje organizacije organa (računovodstveni, opšte, kadrovske službe i sl). S druge strane, poboljšala bi se pozicija subjekata koji poštuju propise, jer bi se skratilo trajanje inspekcijskog nadzora i snizili drugi troškovi.“ 

„Nedostaci: 
Određene poslove nije moguće objediniti u jednom organu: 


- zbog problema u vezi sa vertikalnom koordinacijom, naročito jer se inspekcijski nadzor vrši u užim oblastima, od strane specijalizovanih subjekata, koji su posebno kvalifikovani za inspekcijske aktivnosti


- jer se smatra da to može da dovede do preterane koncentracije moći u rukama rukovodilaca tog organa.“

U poglavlju pod nazivom „neophodne mere“ govori se o prikupljanju i korišćenju informacija i horizontalnoj koordinaciji inspekcijskih organa (zajednički inspekcijski nadzor prema određenim kategorijama subjekata, delatnosti ili predmeta), potrebu za definisanjem koordinacionog organa, očuvanja tajnosti, merama za smanjenje prostora za konflikt interesa, merama za vertikalnu koordinaciju unutar organa, merama u vezi sa statusom, usavršavanjem i kriterijumima za napredovanje inspektora itd.

U sedmom odeljku – „Pretpostavke za sprovođenje reforme inspekcijskog nadzora“ govori se o „političkoj volji i podršci na visokom nivou“, kao pretpostavci reforme, o sveobuhvatnosti reforme, o unapređenju modela odnosa sa subjektima pod nadzorom, oslanjanju na analizu zasnovanu na riziku, potrebi obučenosti službenika u pogledu relevantnih veština i raspolaganja odgovarajućom opremom za utvrđivanje činjenica i praćenje stanja i obezbeđenju odgovornosti inspektora. 

Posebno je izdvojen Zaključak u kojem se ukazuje na sledeće: 

„Reforma inspekcijskog nadzora zahteva prethodnu analizu postojećeg stanja (npr. funkcionalnu analizu), uočavanje problema i njihovih uzroka, utvrđivanje međusobno usklađenih i vremenski definisanih mera na planu zakona i drugih propisa, organizacionih, kadrovskih, finansijskih, tehničko-tehnoloških pretpostavki, neophodnih za uspostavljanje zakonitog, delotvornog, efikasnog i ekonomičnog sistema inspekcijskog nadzora. Taj model bi trebalo da obezbedi doslednu zaštitu javnog interesa, legalnih i legitimnih interesa i potpunu ravnopravnost subjekata koji su predmet nadzora, dosledno poštovanje principa slobodnog pristupa informacijama od javnog značaja nastalih u radu inspektora kada preteže javni interes da ti podaci ne uživaju status službene tajne. Pri izboru modela inspekcijskog nadzora neophodno je poći od konkretnih okolnosti vezanih za datu oblast društvenog života, prirode javnog interesa koji je predmet zaštite, područja na kome se obavlja, realnih potencijala organa koji ga obavlja i privatnog sektora, kao i važećeg pravnog režima i najboljih uporednih iskustava u toj oblasti.


U savremenim uslovima enormnog napretka nauke i tehnologije, znanja i veštine inspektora su postali ključni preduslov uspešnosti inspekcijskog nadzora. Snažna ovlašćenja kojima raspolažu podrazumevaju njihovu samostalnost, poseban status, ali i povećanu odgovornost i najširu moguću kontrolu načina njihovog vršenja.

Moderan pristup inspekcijskom nadzoru podrazumeva pored i dalje neophodne autoritativne dimenzije, formiranje drugačijih odnosa inspekcijskih organa i subjekata koji su predmet nadzora u ispunjavanju javnih interesa. Inspekcijski organi bi trebalo da pružaju pravnim licima i građanima sve relevantne informacije od značaja za poštovanje propisa i da im daju savete koji će im olakšati postizanje i održavanje usklađenosti sa propisima, uz najmanje troškove.


Potrebno je kontinuirano pratiti sprovođenje reforme i preduzimati preventivne i korektivne mere za prevazilaženje mogućih problema. Pravilno postavljen način ocenjivanja uspešnosti inspekcijskog nadzora zasnovan na realnim suštinskim pokazateljima, mogao bi da doprinese definisanju odgovarajuće uloge inspekcijskih organa, potrebnih znanja i veština, metoda i organizacije rada. 

Ipak, prethodno pitanje svake reforme je postojanje volje ključnih faktora da se učine suštinska unapređenja, a ne da se vrše „kozmetičke“ promene. Prirodno je da se reforme suoče sa otporom ukorenjenih interesa. Njihovi nosioci mogu se nalaziti u sferi politike, ekonomije i drugim segmentima društva, među inspektorima koji ne žele da menjaju način rada i propuste mogućnosti da ostvaruju razne nezakonite pogodnosti, kao i kod viših službenika u inspektoratima koji ne žele da izgube moć. Stoga je neophodno da se od početka i tokom reforme dobije i održava politička podrška sa vrha. Takođe, od velikog značaja za otpočinjanje i održivost reforme je i angažovanje predstavnika privatnog sektora i inspektora da bi se ona izvela na praktičnim iskustvima i da bi se obezbedila podrška subjekata koji je sprovode.“

Od Polaznih osnova je teško odvojiti druge dokumente koji su se javili u početnim fazama postupka pripreme zakona. Tako je, već između prvog i drugog sastanka Posebne radne grupe, njenim članovima distribuiran poseban dokument pod nazivom „Ključna pitanja koja se tiču novina u sistemu vršenja inspekcijskog nadzora“, kao prilog uz prvu radnu verziju Nacrta zakona. U ovom dokumentu se ističu sledeće najvažnije novine: 

· Vršenje inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika: propisivanje učestalosti vršenja inspekcijskog nadzora u skladu sa procenjenim rizikom; mogućnost da vršenje vanrednog inspekcijskog nadzora bude povereno inspektorima van lokala; u kom obimu se procena rizika propisuje zakonom, a šta se ostavlja za podzakonske akte (uredba Vlade i pravilnici) - čl. 20, 22, 26, 28, 29, 30, 35, 38, 39, 55, 59, 60, 78, 91, 98, 103. i 104.

· Obaveza sastavljanja i objavljivanja kontrolne liste za vršenje redovnog nadzora (kontrolna lista sadrži spisak stavki koje inspektor kontroliše tokom vršenja redovnog nadzora)  - čl. 27, 43, 59. i 71.

· Propisivanje i sprovođenje preventivne funkcije inspekcijskog nadzora, sa posebnim osvrtom na novi institut prekršajnog naloga i na obavezu podnošenja zahteva za pokretanje prekršajnog postupka - čl. 13, 21, 43, 71, 74, 75. i 91; član "Saradnja sa pravosudnim organima" (str. 8. i 9), čl. 46, 82, 87, 88, 89. i član pod naslovom "Mandatna kazna" (str. 43)

· Propisivanje obaveze objavljivanja svih propisa relevantnih za vršenje inspekcijskog nadzora, propisivanje forme (obrasca) i ključnih elemenata  zapisnika o vršenju nadzora i sl. pitanja - čl. 19, 27, 35, 38, 43, 67. i 71.

· Nadležnost inspekcijskih organa za sivu ekonomiju (obavljanje delatnosti od strane neregistrovanih, odnosno neprijavljenih subjekata), mogućnost izricanja privremenih i drugih mera na licu mesta; dalji postupak vezan za inspekcijski nadzor nad neformalnim oblicima poslovanja - čl. 13, 43, 47, 52, 55, 78, 87. i prateće odredbe dr. zakona, 88.

· Koordinacija inspekcijskog nadzora; osnivanje, sastav i rad Komisije za koordinaciju inspekcijskog nadzora; saradnja i  subordinacija inspekcija, u odnosu na teritorijalnu nadležnost - čl. 13, 23, 30, 33-36, 88

· Propisivanje opšteg i posebnog ispita za sticanje zvanja inspektora, obaveza stalnog stručnog usavršavanja, uslovi za ulazak u profesiju (godine i vrsta radnog iskustva i sl. pitanja) - čl. 7, 12, 35, prelazne i završne odredbe pod naslovom "Status inspektora" i "Ispiti za inspektore" (str. 53)

· Saradnja inspektora sa policijom i drugim državnim organima i organizacijama i drugim subjektima; pristup njihovim evidencijama - član "Saradnja sa policijom, komunalnom policijom i Poreskom policijom" (str. 7. i 8), čl. 43. i 60.

· Pokretanje i početak postupka inspekcijskog nadzora  - izdavanje naloga za vršenje inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika, dodela predmeta u rad i sl. pitanja - čl. 54-59.

· Uspostavljanje jedinstvenog Informacionog sistema za inspekcije - čl. 13, 35, 57. i 91.
Prva radna verzija je sadržala znatno više odredaba nego verzija koja je kasnije izneta na javnu raspravu. Naime, u okviru nje su bila navedena i neka rešenja iz postojećih propisa, koja su kasnije brisana kao nepotrebna (npr. jer su pitanja već uređena u Zakonu o upravnom postupku), ali i neke alternative za ponuđena rešenja. 

Polazne osnove koje su predstavljene već na prvoj sednici Posebne radne grupe su na dobar način predstavile potrebu za donošenjem Zakona o inspekcijskom nadzoru, glavne ciljeve koje bi donošenje i sprovođenje tog zakona trebalo da obezbedi, kao i osnovnu strukturu tog dokumenta. Dokument je sačinjen tako da u velikoj meri može da posluži kao osnova za izradu obrazloženja budućeg zakona (makar u početnom delu, koji se odnosi na zakon u celini i ciljeve njegovog donošenja). U njemu su zacrtani glavni pravci za uređivanje, a pomenuta su i pojedina pitanja koja mogu biti predmet suprotstavljenih interesa ili različitog načina uređivanja. 

Jasno je istaknuta jedna bitna koncepcijska dilema – način koordinacije rada inspekcijskih organa (uvođenje „generalnog inspektorata“ – da ili ne). Ova dilema je razrešena između prvog i drugog sastanka radne grupe, kroz „kompromisno“ rešenje – uvođenje koncepta Vladinog koordinacionog tela, koje je u kasnijim verzijama dalje razvijano. 

S druge strane, nisu u dovoljnoj meri razrađene dileme i mogući problemi koji se odnose na primenu postojećih propisa o inspekcijskom nadzoru, osim na načelnom nivou, kao ni dileme koje se mogu javiti kod pisanja zakona imajući u vidu odredbe drugih zakona i/ili mere iz postojećih strateških akata.  

Koliko su Polazne osnove bile poštovane u praksi? 

To ćemo pokazati kroz poređenje efekata koje je Zakon trebalo da donese i onim što je utvrđeno u konačnom Nacrtu:

1. da obezbedi jedinstveno postupanje inspekcija i jedinstvene standarde za sve inspekcije; ovaj cilj bi trebalo da bude obezbeđen pre svega primenom odredaba člana 4. Nacrta zakona u kojem je određeno da se zakon primenjuje u postupanju organa državne uprave, pri obavljanju poverenih poslova, u primeni nadzora i drugih oblika službene kontrole koji se zasnivaju na međunarodnim ugovorima (osim kad je tamo propisano drugačije). U pogledu inspekcijskog nadzora kod poslova iz izvorne nadležnosti AP i LS, Zakon se „shodno primenjuje“. Isto pravila važi i kod vršenja nadzora od strane drugih subjekata sa javnim ovlašćenjima.  

2. da jasno propiše opšta ovlašćenja inspektora, uključujući i ovlašćenja prema neregistrovanim (privrednim) subjektima; Ovlašćenja inspektora su jasno propisana u članu 21. konačnog Nacrta, kao i u pojedinim drugim odredbama. Posebno su propisane nadležnosti u odnosu na neregistrovane subjekte (član 33. i 34.) 

3. da uspostavi mehanizam za razmenu informacija i koordinaciju u pogledu planiranja i sprovođenja inspekcijskog nadzora; Mehanizam za koordinaciju propisan je u članu 12. konačnog Nacrta i uključuje i razmenu informacija.

4. da obezbedi primenu načela javnosti u radu inspekcija i bolji pristup svim informacijama o inspekcijskom nadzoru za subjekte nadzora; Primena ovih načela je delimično obezbeđena u pojedinim odredbama konačnog teksta Nacrta (npr. član 44. o obaveštavanju javnosti o rezultatima rada inspekcija), kroz odredbe o objavljivanju rešenja inspektora (član 29), u vezi sa preventivnim delovanjem inspekcija (član 13), kao i kroz druge odredbe koje govore o obaveštavanju kontrolisanog subjekta (član 17. i dr.)

5. da uvede obavezu planiranja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika; Pitanju planiranja na osnovu rizika posvećena je velika pažnja, na primer, u članu 8, 9. i 10. konačnog Nacrta. 

6. da uspostavi efikasne mehanizme za postupanje po pritužbama na rad inspekcija; Postupanje po pritužbama je uređeno u članu 53. konačnog teksta Nacrta, odgovornost i rokovi za razmatranje pritužbi, kao i mogućnost obraćanja Koordinacionoj komisiji u slučaju nezadovoljavajuće odluke po pritužbi. Da li su ovi mehanizmi efikasni, ostaje da pokaže praksa. 

Zaključci u vezi sa Polaznim osnovama

Polazne osnove koje su izrađene pre početka rada Posebne radne grupe su bile od velike pomoći za formulisanje Nacrta zakona. To se naročito može videti iz činjenice da su svi ciljevi budućeg zakona, koji su definisani u Polaznim osnovama, na određeni način pretočeni u odredbe konačnog teksta Nacrta. 

Neka pitanja koja su se javila kao sporna tokom javne rasprave nisu detaljno anticipirana unutar Polaznih osnova, već samo na nivou načela. To je donelo više posla u kasnijim fazama zakonodavnog postupka. S druge strane, taj problem se može sagledati i sa pozitivne strane, da autori Polaznih osnova nisu detaljno zalazili u sva pitanja, već su prepustili da na njih ukažu učesnici javne rasprave iz kruga inspekcijskih organa i potencijalnih subjekata kontrole. Uopšte uzev, u situacijama kada organ uprave sprovodi javnu raspravu sa velikim brojem učesnika koji su neposredno zainteresovani za predmet uređivanja smanjuje se rizik od toga da će nedovoljna razrada nekog bitnog pitanja u Polaznim osnovama dovesti do štetnih posledica. 

U vezi sa preporukama iz Studije, Polazne osnove su bile objavljene nekoliko meseci nakon što su predstavljene i članovima Posebne radne grupe, a pre predstvljanja prvog nacrta Zakona na radnoj grupi čime su stvorene pretpostavke za ostvarivanje cilja „uključivanja javnosti u proces konsultacija od samog početka“. Ostvarivanju tog cilja bi još više doprinelo da su uz objavljivanje dokumenta zainteresovana lica (kao kod javnih rasprava o nacrtima zakona) pozvana da daju svoje predloge i komentare. 

S druge strane, nesporno je da su „zainteresovane strane“ imale mogućnost da od samog početka procesa utiču na sadržaj zakonskih rešenja, što je, osim objavljivanja na sajtu, postignuto delotvornije na druge načine – kroz uključivanje širokog kruga zainteresovanih subjekata ili organizacija koje ih predstavljaju u rad Posebne radne grupe. Takođe, Polazne osnove su predstavljene i na nekoliko javnih skupova koji su bili namenjeni široj publici u ranim fazama pripreme zakona, kao i na potonjim skupovima koji su održani tokom javne rasprave.

Iako se može smatrati da su iskustva sa pripremom Polaznih osnova za ovaj nacrt zakona i njihovim daljim korišćenjem veoma pozitivna, veliko je pitanje u kojoj meri ta iskustva mogu biti iskorišćena kod izrade svakog budućeg nacrta zakona. Naime, očigledno je da je veliku ulogu u pripremi ovog nacrta imala činjenica da je u okviru USAID-ovog projekta za bolje poslovanje već urađen veliki deo posla koji bi inače morao da obavi organ uprave koji priprema zakon. Pored (uvek nedostajućih) finansijskih sredstava i vremena koje bi trebalo angažovati za izradu polaznih osnova, ostaje i pitanje da li bi, da ih je pripremalo isključivo ministarstvo, u jednakoj meri kao što se dogodilo u ovom slučaju, bili sagledani problemi sa kojima se u primeni propisa suočavaju subjekti inspekcijske kontrole. To upućuje na zaključak da bi pri izradi polaznih osnova i kod drugih zakona u Srbiji trebalo koristiti izvore podataka koji postoje unutar organa koji prati primenu propisa, ali i one koji potiču iz krugova onih lica koja mogu da daju kvalitetne informacije iz drugih uglova posmatranja.     

Radna grupa

Studija daje sledeće preporuke u vezi sa pitanjem radnih grupa: 

U pogledu sastava radnih grupa:

trebalo bi predvideti mešoviti oblik radnih grupa (kombinovanje državnih službenika i spoljnih stručnjaka), trebalo bi prevazići preovlađujuću praksu po kojoj se radne grupe formiraju uz učešće javnosti prvenstveno zbog nedostatka kapaciteta, a ne zbog uključivanja zainteresovanih strana i stručnjaka.

S druge strane, veoma je važno i teško obezbediti reprezentativnost lica koja predstavljaju javnost, odnosno zainteresovane grupe, nesumnjivo ukazati svim neposrednim učesnicima u izradi zakona, da nemaju autorska prava u pogledu definisanih zakonskih rešenja i formulacija odredaba, jer je u pitanju tekst propisa, nije nužno po inerciji uobičajene prakse, ili pod pritiscima zainteresovane javnosti, mehanički krenuti s formiranjem radne grupe, već prethodno treba proučiti konkretne okolnosti i prilike postojeće domaće regulative, uporednih modela, standarda koji se usvajaju, ranijih zakonskih projekata, stručnih radova i istraživanja, bez obzira na to da li su angažovana lica van sastava izrađivača zakona, važno je da u radnu grupu budu uključeni i službenici iz državnih organa, jer oni kasnije izrađuju podzakonske opšte akte i mišljenja, kako bi svi relevantni učesnici imali „vlasništvo“ nad zakonom. Neophodno je obezbediti da u radnoj grupi budu službenici sa iskustvom na  određenim poslovima (npr. javnim nabavkama). U suštini, moraju da budu uključeni službenici koji se bave normativnim poslovima, analitičkim poslovima i lica iz naučne oblasti. Sudije ne treba da učestvuju u pisanju zakona, već samo da ukazuju na to da li on može da se primeni. U vezi s tim, njih bi, srazmerno dodatnom angažovanju, trebalo rasteretiti u pogledu broja zaduženih predmeta. Takođe, da bi ministarstva mogla da koriste znanja i veštine sudija, ona ih mogu angažovati u skladu s propisima;

kriterijumi po kojima se lica imenuju u radnu grupu trebalo bi da budu isključivo njihova znanja i veštine, vodeći računa o strukturi radne grupe. Jedna od mogućnosti za određivanje članova radne grupe jeste da se organizuje konkurs ili da vodeći stručnjaci izraze interes za učešće u izradi određenog zakona ili drugog propisa;

c) važna je tehnologija rada radne grupe – da postoji operativna grupa, ili grupe, za delove zakona, kao i šira grupa. Treba urediti metodologiju rada radne grupe: način odlučivanja, postupanje u slučaju različitih mišljenja kada radna grupa nije ovlašćena da donosi konačnu odluku,vođenje zapisnika.

Rad radne grupe ne bi smeo da bude zatvoren za javnost;

d) treba doneti pravilnik o finansiranju posebnih radnih grupa;

e)trebalo bi da postoji stručna i etička odgovornost. Članovi radne grupe bili bi dužni da pred odborima obrazlažu predložena rešenja. Radna grupa bi trebalo da radi do donošenja podzakonskih opštih akata, kao i u periodu do početka primene zakona, ako je odložena primena propisa. Neophodno je predstaviti zakonska rešenja državnim službenicima koji će primenjivati zakon

Posebna radna grupa za pripremu „Nacrta zakona o inspekcijama“ obrazovana je rešenjem ministra pravde i državne uprave od 3. juna 2013. godine
. 

U sastav radne grupe ušlo je 23 člana, uključujući rukovodioca i zamenika. Za rukovodioca je određena državna sekretarka u Ministarstvu (Gordana Stamenić), a za njenu zamenicu pomoćnica ministra, rukovodilac Sektora za državnu upravu (Vladana Jović). 

Članovi su određeni iz sledećih institucija: 

1. Ministarstvo pravde i državne uprave („Ministarstvo“), načelnica odeljenja za normativne poslove

2. Poseban savetnik Ministarstva

3. službenik Ministarstva (grupa za organizaciju i rad organa državne uprave)

4. službenica Ministarstva prosvete, nauke i tehnološkog razvoja (normativa)

5. Inspektorka rada

6. rukovodilac grupe za pravne poslove Ministarstva odbrane

7. načelnik odeljenja za unapređenje oblasti građevinskog zemljišta i legalizaciju, Ministarstvo građevinarstva i urbanizma

8. glavni policijski savetnik u MUP

9. načelnik odeljenja za upravni i inspekcijski nadzor (Pokrajinski sekretarijat za obrazovanje, upravu i nacionalne zajednice)

10. predstavnica Ministarstva prirodnih resursa, rudarstva i prostornog planiranja

11. pomoćnik ministra finansija i privrede – turistička inspekcija

12. načelnik Poljoprivredne inspekcije

13. pomoćnik ministra spoljne i unutrašnje trgovine i telekomunikacija

14. šef odseka za pravne i administrativne poslove u oblasti kontrole i nadzora u Ministarstvu energetike, razvoja i zaštite životne sredine

15. pomoćnik sekretarijata za imovinsko- pravne poslove, građevinsku i urbanističku inspekciju, GU Beograd

16. pomoćnica u Sekretarijatu za inspekcijske poslove GU Beograda

17. načelnik odeljenja za sanitarnu inspekciju Ministarstva zdravlja 

18. vanredni profesor Pravnog fakulteta u Beogradu

19. Docent Pravnog fakulteta u Nišu

20. dvoje stručnih konsultanata USAID za pitanje inspekcijskog nadzora u privredi

Zadatak radne grupe formulisan je samo u pogledu roka – „da do 10.3.2014. pripremi tekst Nacrta zakona o inspekcijama“, bez ikakvog preciziranja u pogledu sadržaja zakona, dokumenata koji će pri tom biti korišćeni ili ciljeva koje bi trebalo ostvariti izradom ovog zakona. 

Po navodima Ministarstva, članovi radne grupe koji dolaze iz pojedinih organa uprave, određeni su na predlog samih tih organa uprave. Prethodno je Ministarstvo (pravde i državne uprave) uputilo dopis drugim ministarstvima, u kojem je navedeno da se pristupa pripremi Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru i da je potrebno da ministarstva odrede svog predstavnika koji će rešenjem ministra biti imenovan za člana radne grupe. 
Kada se uzmu u obzir preporuke iz Studije, može se zaključiti da je poštovano načelo da radna grupa bude formirana u mešovitom sastavu. Naime, u njen rad su, osim predstavnika samog organa koji priprema Nacrt, uključeni i predstavnici inspekcijskih organa sa svih nivoa vlasti, ali i četvoro spoljnih stručnjaka. Čini se da su dobro sagledane potrebe da se u izradu ovog zakona uključi širok krug predstavnika inspekcijskih organa, imajući u vidu razlike koje među njima postoje. Jedino se može postaviti pitanje da li su obuhvaćene sve relevantne inspekcije, odnosno, kako je napravljena selekcija među njima (da li na osnovu prethodno izraženog interesovanja ili procene Ministartva). Broj spoljnih stručnjaka se čini zadovoljavajućim. Međutim, sastavu radne grupe bi se moglo prigovoriti to što nisu uključeni predstavnici „druge strane“ – subjekata koji su najčešće predmet inspekcijskog nadzora, odnosno privrede. 

Sa mnogo manje argumenata, moglo bi se prigovoriti i to što nisu uključeni predstavnici „treće strane“, „korisnika usluga inspekcijskih organa“, odnosno građana koji se obraćaju inspektorima tražeći zaštitu svojih prava ili ukazujući na moguće povrede zakona. Relevantne predstavnike građana bi bilo nemoguće okupiti, ali se čini da je predmet razmatranja moglo biti uključivanje predstavnika nekih specifičnih grupa, na primer asocijacija potrošača. Na probleme u vezi sa „uključivanjem javnosti“ govori i Studija.     

Drugi problem u vezi sa radnom grupom jeste činjenica da je ona, u želji da proces bude što više konsultativan, imenovana tako da ima veoma preveliki broj članova. Sa razlogom se može dovesti u pitanje operativnost tako velike radne grupe (preko dvadeset članova). Ovaj problem je u praksi prevaziđen tako što je na operativnom pisanju normi učestvovao uži krug lica, dok su ostali članovi radne grupe uglavnom diskutovali o pisanom predlošku koji je bio pripremljen za sastanke, dajući sugestije za njegovo unapređenje.

U skladu sa preporukama iz Studije, u radnu grupu su bili uključeni službenici koji rade na normativnim i analitičkim poslovima. Nema podataka o tome da li su službenici koji su angažovani u radnoj grupi kao predstavnici drugih državnih organa, generalno bili rasterećeni dužnosti u pogledu drugih poslova koje obavljaju, kao što Studija preporučuje. Iz razgovora sa pojedinim članovima autor je došao do zaključka da u ovom pogledu ne postoji jedinstvena praksa, to jest, da su neki bili oslobođeni redovnih obaveza u organima iz kojih dolaze, dok je drugima angažovanje na izradi ovog zakona bilo „prekovremeni rad“. 

Iz ličnog uvida autor zaključuje da su angažovana lica u radnoj grupi raspolagala potrebnim znanjima i veštinama. To nisu uvek bila znanja potrebna za pisanje zakona, ali su svakako bila ona koja su potrebna da se razume efekat zakonskih odredaba i ukaže na moguće načine da se rešenja poboljšaju na osnovu iskustava iz prakse (kod najmanje 80% članova). Nasuprot preporukama iz Studije, nije bio organizovan konkurs kako bi „vodeći stručnjaci izraze interes za učešće u izradi određenog zakona“, ali je nesumnjivo da su u stručni deo radne grupe angažovana lica koja su se bavila u dužem periodu oblašću na koju se zakon odnosi ili srodnim temama.

Tehnologija rada radne grupe nije bila uređena ni jednim posebnim aktom (npr. poslovnik o radu), ali je grupa, na osnovu ličnog uvida autora ovog teksta, funkcionisala bez većih operativnih problema, na osnovu implicitne saglasnosti članova sa načinom rukovođenja radnom grupom od strane rukovodećeg kadra Ministarstva, i uz značajnu ulogu spoljnih stručnjaka kod većine rasprava koje su vođene. Formalno, nije postojala radna grupa u širem i u užem sastavu, ali je u praksi delimično funkcionisala i na taj način, kroz značajnije angažovanje pojedinih članova (ministarstvo i spoljni eksperti) između sednica cele radne grupe, koje nisu zakazivane naročito često (sa pauzama od nekoliko meseci). U međuvremenu se komunikacija odvijala pisanim putem (cirkularna mejling lista). 

Na sastancima radne grupe mišljenja u mnogim situacijama nisu bila podudarna, ali se težilo u najvećoj mogućoj meri postizanju konsenzusa. Javljale su se i situacije kada su članovi radne grupe koji predstavljaju pojedine organe zadržavali pravo da se pisanim putem naknadno izjasne o pojedinim pitanjima, kada je to prevazilazilo njihova ovlašćenja. Nije bilo formalnog glasanja kod odlučivanja o spornim pitanjima. Zapisnik o sednicama radne grupe su vodili predstavnici Ministarstva. Zapisnici nisu formalno usvajani. 

U pogledu javnosti rada radne grupe nisu donošene formalne odluke, tako da prisutnima nije bilo zabranjeno da prenose drugima ono što je bilo predmet razgovora i razmatranja na radnim grupama. S druge strane, nisu preduzimani koraci da se javnost bliže upozna sa radom radne grupe, niti je javnost posebno obaveštavana o održavanju skupova radne grupe. Po mišljenju autora ovog teksta, to je uobičajena praksa i ne bi je trebalo smatrati propustom u postupku izrade Nacrta zakona. Na određeni način, sama činjenica da je omogućen monitoring pripreme zakona autoru ovog teksta ukazuje na to da je postojala spremnost da rad bude u određenoj meri dostupan javnosti. 

Nije bila doneta odluka o finansiranju članova posebne radne grupe, niti se o tome govori u odluci o njenom osnivanju. Može se pretpostaviti da su svi članovi bili finansirani posredno za svoje aktivnosti u radnoj grupi, kao deo redovnih radnih obaveza (predstavnici državnih organa), odnosno iz projekta na kojem su angažovani kao konsultanti. Druga sredstva za rad radne grupe su bila (su)finansirana iz projekta USAID (npr. troškovi izmeštenih sastanaka radne grupe). 

U pogledu preporuke iz Studije da bi „članovi radne grupe“ trebalo da budu „dužni da pred odborima obrazlažu predložena rešenja“ i da bi „radna grupa trebalo da radi do donošenja podzakonskih opštih akata, kao i u periodu do početka primene zakona, ako je odložena primena propisa“ nema propisanih obaveza. Može se pretpostaviti da će pojedini članovi radne grupe, u okviru svojih tekućih obaveza po drugom osnovu učestvovati u daljem predstavljanju ovog Nacrta pred relevantnim telima. U pogledu „predstavljanja zakonskih rešenja državnim službenicima koji će primenjivati zakon“, takođe nije bilo propisanih pravila, ali se može pretpostaviti da će u tome u određenoj meri biti aktivni oni članovi radne grupe koji su ispred svojih organa učestvovali u izradi ovog Nacrta. 

U toku rada radne grupe došlo je do promena u njenom sastavu, usled personalnih promena u pojedinim organima ili iz drugih razloga. Tako je 31.1.2014. promenjena zamenica rukovodioca radne grupe, kao i nekoliko članova iz Ministarstva, te su članovi postali:

1. Jasmina Benmansur, zamenik rukovodioca Posebne radne grupe, pomoćnik mministra pravde i državne uprave, Sektor za državnu upravu i matične knjige

2. Zoran Petrović, član, direktor – glavni upravni inspektorat, Upravni inspektorat, Ministatsvo pravde i državne uprave

3. Zoran Balinovac, član, posebni savetnik ministra pravde i državne uprave

Druga promena, do koje je došlo istog datuma, bilo je proširenje broja članova radne grupe na sledeća lica:

1. Ninoslav Kekić, član, samostalni savetnik-rukovodilac grupe za unapređenje pravnog okvira i poslovnog okruženja MSPP i zanatstvo, minsitarstvo privrede

2. Nataša Kovačević, član, pomoćnik direktora Poreske uprave, Ministarstvo finansija 

3. Irena Otašević, savetnik u Sektoru za državnu upravu i matične knjige, Ministarstvo pravde i državne uprave

Sledećom dopunom rešenja, od 13.2.2014. član radne grupe je postao i predstavnik Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo.  Na taj način je grupa dobila na obuhvatnosti kruga institucija koje su uključene u proces, ali je postala još manje operativna. 

Nakon što je reorganizovano Ministarstvo, došlo je i do promene sastava radne grupe. Novim rešenjem
, od 24. jula 2014. promenjen je ne samo sastav radne grupe, već i naziv zakona koji treba pripremiti. Od tada se pominje tekst „Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru“ (umesto o inspekcijama). Rešenje sadrži još manje podataka nego prvobitno. Dok je u prvom rešenju bio makar određen rok u kojem bi trebalo pripremiti nacrt zakona, ovde se nikakav rok ne pominje. Očigledno je da prvobitno određena radna grupa nije dovršila posao zbog kojeg je formirana, odnosno, da su do isteka roka (10.3.2014) bile pripremljene prilično detaljne radne verzije, ali ne i tekst Nacrta zakona. U svakom slučaju, propušteno je da se u rešenju o formiranju radne grupe navede da će ona koristiti materijale koji su izrađeni u okviru prethodne. 

„Nova“ radna grupa je imala sledeći sastav:

1. Željko Ožegović, rukovodilac Posebne radne grupe, državni sekretar Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave

2. Nenad Šarkoćević, zamenik rukovodioca Posebne radne grupe, načelnik Odeljenja za Grad Beograd,  Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave – Upravni inspektorat

3. Žarko Savić, član, načelnik Odeljenja za budžetsku inspekciju, Ministarstvo finansija

4. Ninoslav Kekić, član, rukovodilac Grupe za unapređenje pravnog okvira i poslovnog okruženja za MSPP i za zanatstvo, Ministarstvo privrede

5. Sanja Čelebićanin, član, načelnik odeljenja veterinarske inspekcije, Ministartsvo poljoprivrede i zaštite životne sredine

6. Nebojša Milosavljević, član, načelnik odeljenja fitosanitarne inspekcije, , Ministartsvo poljoprivrede i zaštite životne sredine

7. Slobodan Pajić, član, Ministarstvo građevinarstva, saobraćaja i infrastrukture

8. Olivera Gudžulić, član, rukovodilac grupe za tehničke propise u oblasti elektroenergetike, Ministartsvo rudarstva i enrgetike

9. Dušan Protić, član, pomoćnik Ministra, ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija

10. Jasmina Stanojević, član, načelnik Odeljenja za normativne pposlove u Sekretarijatu, Ministarstvo unutrašnjih poslova

11. Vjekoslav Bogunović

12. Dragana Stojiljković –Petrović, član, samostalni savetnik u Sekretarijatu ministarstva, Ministarstvo prosvete, nauke i tehnološkog razvoja

13. Dr Zoran Panajotović, član, načelnok sanitarne inspekcije, Ministarstvo zdravlja

14. Mr. Bojan Jocić, član, direktor Inspektorata za rad, Ministarstvo za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna pitanja

15. Željko Ćurguz, član, viši savetnik, Republički sekretarijat za zakonodavstvo

16. Dragan Grahovac, član, načelnik Odeljenja za upravni i inspekcijski nadzor, pokrajinski sekretarijat za obrazovanje, upravu i nacionalne zajednice

17. Zagorka Panić, član, zamenik sekretara Sekreatrijata za inspekcijske poslove, gradska uprava grada Beograda

18. Marija Lukić, član, savetnik u Kabinetu potpredsednika Vlade i Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave

19. Vuk Cucić, član, asistent na pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu

20. Profesor dr Dobrosav Milovanović, član, profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu i stručni konsultant USAID Projekta za bolje uslove poslovanja

21. Dragana Stanojević, član, zamenik direktora USAID Projekta za bolje uslove poslovanja

22. Milan Stefanović, član, stručni savetnik  USAID Projekta za bolje uslove poslovanja

Do promena u članstvu radne grupe je uglavnom dolazilo kao posledica promena u organizaciji i nadležnosti ministarstva.. Ekspertski deo radne grupe je ostao uglavnom nepromenjen (kao i deo članova iz državnih organa), što je sigurno omogućilo kontinuitet rada, pogotovo kada se ima u vidu da su u praksi najveći deo posla oko formulisanja zakonskih odredaba, prema uvidu autora ovog teksta, obavili upravo spoljni stručnjaci (zajedno sa predstavnicima Ministarstva). 

Pojedinim sastancima radne grupe je prisustvovao manji krug ljudi – npr. samo petoro na sastanku od 7.8.2014. Da su sastanci radnih grupa u širem sastavu bili prevashodno mesto za diskusiju i da se uporedo sa time rad odvijao i van sastanak može se videti iz jednog od zapisnika – npr. nakon sastanka od 30.7.2014. se svi prisutni pozivaju da pošalju komentare i primedbe na radnu verziju Nacrta do određenog datuma. 

Uopšte uzev, može se zaključiti da je proces osnivanja radne grupe bio manjkav, pre svega u vezi sa određivanjem zadataka koje ona treba da obavi, kao i u pogledu odsustva pravila za način odlučivanja. Međutim, čini se da se to nije u većoj meri odrazilo na kvalitet pisanja Nacrta, jer je postojala težnja da se dođe do opšte prihvatljivih rešenja i vešto rukovođenje postupkom rada od strane predstavnika Ministarstva. Činjenica je da je Nacrt rađen veoma dugo i da su probijeni prvobitno postavljeni rokovi, ali se čini da su na takav razvoj situacije u velikoj meri uticale organizacione promene u okviru samog nadležnog Ministarstva, kao posledica donošenja novog Zakona o ministarstvima nakon formiranja nove Vlade i diskontinuiteta rukovodećeg kadra, a možda i drugih činilaca (npr. rad istih ljudi na drugim poslovima, naročito u vezi sa Strategijom reforme javne uprave koja je bila prioritet Ministarstva). Sastav radne grupe je bio solidno uravnotežen tako da omogućava učešće i predstavnika organa državne uprave i stručnjaka sa strane, uz učešće velikog broja lica koja će zakon primenjivati u praksi. Radna grupa je bila prevelika da bi bila operativna, a njeni sastanci su zakazivani u relativno dugim vremenskim rasponima, ali je taj nedostatak bio prevaziđen radom između sastanaka od strane stručnjaka angažovanih na Projektu USAID i predstavnika Ministarstva, kao i aktivizmom drugih članova u davanju pisanih komentara. 

Javna rasprava o Nacrtu zakona

Javna rasprava o Nacrtu zakona o inspekcijskom nadzoru održana je u periodu od 5. septembra do 30. septembra 2014. godine. Javna rasprava je propisno oglašena (u skladu sa članom 41. Poslovnika Vlade) na internet stranici nadležnog ministarstva
, kao i na Portalu E-uprava
. 

U oglasu na sajtu Ministarstva se kaže:  

· da je Ministar državne uprave i lokalne samouprave doneo je Rešenje o obrazovanju Posebne radne grupe za pripremu teksta Nacrta zakona, broj 011-00-65/2014-05

· da je radna grupa završila rad na pripremi Nacrta 1. septembra 2014

· da je Program javne rasprave o Nacrtu zakona odredio Odbor za pravni sistem i državne organe Vlade Srbije

Tekst oglasa takođe sadrži poziv „građanima i stručnoj javnosti“ da se upoznaju sa tekstom Nacrta, kao i adresu za dostavljanje predloga, inicijativa, sugestija i komentara (elektronska pošta ovlašćene službe i službenice i poštanska adresa Ministarstva). 

Na sajtu Ministarstva
 su postavljeni za preuzimanje i sledeći dokumenti: 

· Nacrt zakona;
· Obrazac za komentare;
· Program javne rasprave (u pdf formatu, skeniran);
· „Zaključak“ (Odbora za pravni sistem i državne organe kojim se određuje sprovođenje javne rasprave i utvrđuje Program javne rasprave), bez bližeg navođenja o kakvom dokumentu je reč, u pdf formatu, skeniran
· Rešenje o formiranju radne grupe (naknadno objavljeno) 

O priloženim dokumentima: 

Nacrt zakona sadrži i detaljno i kvalitetno obrazloženje, kako u pogledu potrebe za uređivanjem materije, tako i pojedinih predloženih rešenja. 

Obrazac za komentare je jasan, ali nije naročito zgodan za korišćenje. U posebnim sekcijama dokumenta bi trebalo upisati odredbu na koju se daje predlog ili komentar, zatim sadržinu predloga ili komenatara, a u posebnu obrazloženje za predlog koji se daje. Ova forma je pogodna za korišćenje u slučaju da učesnik u javnoj raspravi ima želju da komentariše samo jednu odredbu predloga zakona, ali nije pogodna za one koji to žele da učine u odnosu na veći broj odredaba (ili da predlože potpuno nove). 

Program javne rasprave sadrži sledeće podatke: 

· Ko sprovodi javnu raspravu

· Ko je izradio Nacrt zakona i po kojem osnovu

· Ko su učesnici u javnoj raspravi. Ovo je neobičan deo programa, zato što implicira unapred ko će učestvovati u javnoj raspravi. Tako se poimence navode sledeće kategorije učesnika: predstavnici inspekcija, ministarstava i drugih organa državne, pokrajine i lokalne samouprave, ravosudnih organa, drugih nosiolaca javnih ovlašćenja, poslovnih udruženja, komora i drugih poslovnih asocijacija, privrede, nevladinog sektora, međunarodnih organizacija, naučnih i obrazovnih ustavnova, stručnjaci u ovoj i povezanim oblastima, kao i druge zainteresovane strane. Budući da javna rasprava nije limitirana samo na pomenute kategorije učesnika, što se može videti iz završetka („druge zainteresovane strane“), ovo navođenje ne treba smatrati štetnim, nego korisnim, kao putokaz u pravcu kruga lica i institucija koje bi trebalo posebno pozvati radi učešća u javnoj raspravi, bez prepreke da u njoj učestvuju i druga lica.  

· Mesto gde će javna rasprava biti oglašena

· Kontakt podatke za dostavljanje komentara

· predviđeno mesto održavanja okruglih stolova itribina 

· Napomena da će „u toku javne rasprave Ministarstvo dostaviti Nacrt zakona na mišljenje Evropskoj komisiji

· Period javne rasprave 

· Napomena o sačinjavanju izveštaja o javnoj raspravi

Zaključak Odbora Vlade 05 broj 011-9853/2014 od 4. septembra 2014, kojim se odobrava javna rasprava. Ovaj zaključak sadrži osnovne podatke koji su već objašnjeni po prethodnim tačkama. 

Na portalu E-uprava
 su pored ovde pomenutih, u vreme sačinjavanja ovog izveštaja bili objavljeni i sledeći dokumenti: 

· Izveštaj o sprovedenoj javnoj raspravi

· Pregled odredaba sa i posle JR

· „Pregled obrazloženja“ (koji u stvari predstavlja pregled predloga, komentara i sugestija sa javne rasprave i obrazloženja zašto su predlozi prihvaćeni ili odbijeni)

· Ocena kvaliteta javne rasprave – USAID

· Komentari EK na Nacrt zakona na engleskom jeziku (pogrešno naslovljeni tako da se može pomisliti da je reč o prevodu zakona na engleski)

Takođe je objavljen i jedan komentar, postavljen 29.9.2014. od strane Direkcije za elektronsku upravu – Marko Jovanović. 

Ovi dodatni dokumenti su objavljeni i na sajtu Ministarstva. To je učinjeno u okviru rubrike „ostali dokumenti“
, a ne zajedno sa ranije postavljenim pozivom za učešće u javnoj raspravi. Bilo bi korisno da se ubuduće uspostavi praksa objavljivanja svih relevantnih dokumenata o pripremi propisa na jednom mestu.   

Izveštaj o sprovedenoj javnoj raspravi je, kako se navodi, sačinjen i objavljen na osnovu člana 41. stav 10. Poslovnika Vlade („Službeni glasnik RS", br. 61/06 – prečišćen tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14). 

U Izveštaju se prvo prepričava pravni osnov za utvrđivanje programa javne rasprave, mesto objavljivanja javnog poziva i spisak mesta u kojima su održani okrugli stolovi. Spisak se u potpunosti poklapa sa planom javne rasprave. Dalje, kaže se da je „Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru dobio veliku podršku zainteresovanih učesnika na svim okruglim stolovima“ i da je na ovim okruglim stolovima učestvovalo  preko 340  učesnika. Predstavljena je i njihova struktura, koja se delimično podudara sa onom koja je bila (okvirno) navedena u programu javne rasprave. Tako je ubedljivo najviše bilo predstavnika privrednih subjekata i njihovih asocijacija (250), a bili su prisutni i predstavnici raznih javnih institucija (oko 30), mali broj predstavnika nevladinih organizacija (4) i veliki broj predstavnika tela za koje se može očekivati da će biti najzainteresovaniji za sadržaj budućeg zakona – 46 predstavnika 14 različitih inspekcija sa raznih nivoa vlasti. Bilo bi zanimljivo utvrditi (nije bilo predmet analize pri praćenju) da li su sve inspekcijske službe imale svoje predstavnike na ovim skupovima, odnosno koje od njih su bile manje a koje više zainteresovane za sadržinu budućeg zakona. 

U Izveštaju se pojedinačno navode drugi učesnici u javnoj raspravi, koji su svoje primedbe, predloge i sugestije dostavili u pisanoj formi. Svih 30 subjekata je navedeno, a spisak uključuje razne organe vlasti, poslovna udruženja i nekoliko pojedinaca. Sadržina njihovih predloga se ne vidi iz Izveštaja, ali je moguće sagledati ih iz drugih dokumenata, to jest, akta u kojem se obrazlaže zašto su pojedini predlozi prihvaćeni ili odbijeni.

U Izveštaju se konstatuje da je dostavljeno ukupno 291 primedba, predloga i sugestija na pojedine članove Nacrta zakona, pa se dalje razvrstava u broj primljenih komentara po pojedinim članovima Nacrta. Takođe se navodi da su 24 subjekta dali načelne primedbe, predloge i sugestije. Spisak ovih predloga nije prikazan detaljnije. Sudeći po ovim navodima, u ukupan broj komentara su uvršteni samo oni koji su dostavljeni posebno pisanim putem, a ne i komentari koji su dati usmeno, tokom radionica i drugih skupova. Ti predlozi se mogu videti iz drugih dokumenata koji su bili dostupni autoru – zapisnika sa okruglih stolova, ali nije bilo predmet posebne provere da li se među njima nalaze i neki koji nisu upućeni i pisanim putem. 

O razmatranju predloga se kaže da je Ministarstvo one primedbe, predloge i sugestije dostavljene u toku javne rasprave, „koji su bili usmereni na poboljšanje predloženog teksta Nacrta zakona i koji su u duhu koncepta na kojima se Zakon zasniva, prihvatilo i uvrstilo u tekst Nacrta zakon“. Šire informacije su dostupne u Obrazloženju, koje je prilog uz Izveštaj. Takođe se ističe da je Nacrt „usklađen sa mišljenjem Evropske komisije, koje je Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave pribavilo u skladu sa Programom javne rasprave“. Dalje se navodi da je „sastavni deo ovog Izveštaja čine Ocena kvaliteta javne rasprave o Nacrtu zakona o inspekcijskom nadzoru koju je dao USAID Projekat za bolje uslove poslovanja, Pregled sa obrazloženjem o prihvatanju ili odbijanju primedbi, predloga i sugestija na Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru dostavljenih u toku javne rasprave, Pregled odredaba teksta Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru sa i posle javne rasprave i Mišljenje Evropske komisije na Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru sa odgovorima Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave“. Sva četiri dokumenta koji se pominju kao sastavni delovi izveštaja su objavljeni na Portalu E-uprava. 

U dokumentu PREGLED SA OBRAZLOŽENJEM O PRIHVATANJU ILI ODBIJANJU PRIMEDBI, PREDLOGA I SUGESTIJA NA NACRT ZAKONA O INSPEKCIJSKOM NADZORU DOSTAVLJENIH U TOKU JAVNE RASPRAVE, koji je velikog obima (180 stranica), nalaze se i načelni i komentari na pojedine odredbe Nacrta. Proverom na uzorku nije uočeno odstupanje u odnosu na podatke navedene u osnovnom tekstu Izveštaja o javnoj raspravi, što stvara razumno uverenje da su svi komentari koji su navedeni u osnovnom Izveštaju zaista bili i razmotreni. U dokument su uvršteni svi komentari dostavljeni u elektronskom obliku, kao i oni koji su dostavljeni u štampanom obliku (skenirane stranice). 

Obrazloženje sadrži podatke kako o prihvaćenim, tako i o odbijenim komentarima. Obrazloženja za prihvatanje ili odbijanje komentara su lako uočljiva, pregled je dat na logičan način (iza odgovarajućih članova) i sa prihvatljivim nivoom detaljnosti. Jedino što stvara određene nedoumice jesu zabeleške koje postoje ispod manjeg broja  predloga, bez napomene o tome da li su prihvaćeni ili odbijeni, o tome da bi „o predlogu trebalo razmisliti“. Na osnovu toga se stiče utisak da su nakon sačinjavanja ovog dokumenta neki od predloga bili dodatno razmatrani, pa bi trebalo izveštaj dopuniti tako što bi bilo navedeno šta je konačna odluka Ministarstva, kako zainteresovani ne bi za time tragali čitanjem konačnog teksta Nacrta.

Javna rasprava je očigledno bila veoma korisna za izradu konačnog teksta Nacrta zakona. To se može videti već i po obimu učinjenih promena, na osnovu dokumetna „Pregled odredba teksta Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru“. Izmene nisu bile samo „kozmetičke“, u smislu popravljanja teksta tamo gde on nije bio dovoljno jasan, već su pojedini delovi Nacrta brisani (na primer, članovi o postupku uzorkovanja), i dodavani su novi (o postupanju kod neregistrovanih subjekata, o samostalnosti, materijalnoj sigurnosti inspektora i njihovom stručnom usavršavanju), a i mnoge druge odredbe su doživele bitne promene. Iako je ukupan broj članova sličan (67, odnosno 70), može se proceniti da je kroz javnu raspravu promenjeno oko četvrtine osnovnog Nacrta. Sve to govori jasno u prilog ozbiljnosti s kojom se pristupilo ovoj fazi zakonodavnog postupka i značaju koji je dat prikupljenim predlozima, komentarima i sugestijama. 

U okviru posebnog dokumenta, predstavljeni su komentari EK na tekst Nacrta. Ukupno je primljeno 25 komentara, od čega tri generalna. Većina sugestija je uvažena, a na drugim mestima su data objašnjenja (tamo gde su primedbe plod nepreciznog prevoda ili nedovoljnog poznavanja ostatka pravnog sistema). Jedan generalni komentar je ostao bez odgovora (u pogledu postupanja inspekcija po preporukama ombudsmana, drugih institucija ili nevladinih organizacija koji uoče slabosti u vezi sa pružanjem javnih usluga). Budući da je ovaj Nacrt upućen na komentare Evropskoj komisiji uporedo sa tokom javne rasprave, bilo bi primereno da se to učini i sa drugim nacrtom, budući da je u njemu bilo bitnih promena. 

Komentar USAID na tok javne rasprave 

U komentaru kvaliteta javne rasprave od strane konsultanta USAID projekta za bolje poslovanje, koji je bio uključen u ovaj proces, kaže se između ostalog i sledeće: 

„Komentari, predlozi i preporuke koji su izrečeni ili dostavljeni u pisanom obliku u okviru javne rasprave o Nacrtu zakona o inspekcijskom nadzoru su, generalno posmatrano, konstruktuivni, stručni i u velikoj meri odražavaju bogato praktično iskustvo učesnika javne rasprave“… „… preovlađujući pozitivan stav, pre svega stručnjaka za oblasti inspekcijskog nadzora i regulatorne reforme i predstavnika privrede i poslovnih asocijacija (od kojih mnoge raspolažu zavidnim stručnim kapacitetima i sposobnošću da stručno i utemeljeno komentarišu zakonske predloge), prema ovom nacrtu zakona i njegovoj sadržini, uvođenju savremenih inspekcijskih standarda, modernizaciji i standardizaciji inspekcijskog nadzora i sprečavanju i suzbijanju „sive“ ekonomije, sa potrebom izvesnih korekcija određenih rešenja radi njihove preciznosti i potpunosti“…. „Na strani inspekcija uočen je raspon od pozitivnog odnosa, shvatanja značaja ovog zakona i njegovih prednosti i zalaganja za njegovo donošenje i primenu, preko neutralnog stava do negativnog raspoloženja, odnosno nerazumevanja savremene uloge inspekcijskog nadzora i težnje za izuzimanjem od primene određenih ili svih normi budućeg zakona na određene inspekcije. Stoga, u narednom periodu, od velikog značaja će biti nastavak aktivnosti informisanja i edukacije inspektora i privrednika, prenosa dobre prakse, njenog ujednačavanja i objavljivanja i podrške za primenu novog zakona, te uspostavljanje, efektivno i efikasno obavljanje poslova Koordinacione komisije, kako bi svi se olakšala primena ovog zakona.“
„Preovlađujuća pozitivna ocena … potiče od načina na koji su ti instituti i rešenja pripremani, u stalnom dijalogu sa predstavnicima zainteresovanih strana iz javnog i privatnog sektora, kontinuiranim konsultacijama sa domaćim i međunarodnim stručnjacima, prihvatanjem dobrih međunarodnih i uporednopravnih rešenja i standarda i rešenja i standarda koje su određene inspekcije već uvele ili su u procesu uvođenja, sa sveobuhvatnim obrazloženjem Nacrta zakona i kvalitetno organizovanom komunikacijom sa javnošću, u velikoj meri dajući putokaz za buduće javne rasprave koje dalje treba da unapređuju dijalog zainteresovanih strana.“

I lični uvid autora ovog teksta, potvrđuje u velikoj meri ove reči. Predlozi o kojima se raspravljalo bili su konkretni, kao i spremnost da se sasluša tuđe mišljenje. Sama rasprava koja se vodila, naročito u poslednjoj fazi, težila je usaglašavanju stavova umesto nametanja rešenja koja bi odgovarala „samo jednoj strani“, i pored toga što je bilo očigledno da mogu postojati suprotstavljeni interesi kod pripadnika inspekcijskih službi i privrede. Na isti način se težilo dolaženju do najprihvatljivijih rešenja u situacijama kada su rešenja iz Nacrta bitno odstupala od odredaba drugih propisa koji su do sada uređivali ovu materiju ili od rešenja iz ostatka pravnog sistema. 

Uopšte uzev, javna rasprava o ovom nacrtu zakona je obavljena gotovo u potpunosti u skladu sa važećim propisima i po zacrtanom programu koji je odobrio Odbor Vlade. Jedino odstupanje u tom pogledu je neobjavljivanje rešenja o formiranju radne grupe na internetu, a i taj nedostatak je naknadno otklonjen. S druge strane, objavljeni su i neki podaci za koje trenutno ne postoji zakonska obaveza (npr. komentari EK i odgovori na njih). Sitnije manjkavosti se odnose i na imenovanje pojedinih dokumenata (ne može se iz naziva zaključiti nedvosmisleno šta je sadržina). Postoji prostor za unapređenje prakse, kroz objavljivanje polaznih osnova koje su sačinjene zajedno sa materijalima koji se iznose uz Nacrt zakona na javnu raspravu objavljivanje komentara koje je Ministarstvo dobilo u elektronskom obliku (u vreme trajanja javne rasprave), objavljivanje zapisnika sa održanih usmenih javnih rasprava itd. 

Velika vrednost ove javne rasprave ogleda se u njenom brižljivom vođenju i očiglednoj nameri da se dobiju što kvalitetniji predlozi kako bi se poboljšao konačan tekst Nacrta, a ne da se zadovolji samo forma javne rasprave, što se u Srbiji neretko dešava. Posebno je značajno to što je trud mnogobrojnih učesnika i davalaca predloga i sugestija nagrađen brižljivim razmatranjem njihovih priloga i potonjim stavljanjem na uvid rezultata tog razmatranja. Javne rasprave održane u vidu javnih skupova su takođe bile uspešno moderirane na način koji je omogućio da u razumnom vremenu zainteresovani izlože svoje viđenje stvari.  

Analiza efekata propisa
Studija preporučuje sledeće reforme u vezi sa izradom analize efekata propisa:

Detaljnije urediti analizu efekata propisa:

– regulisati društvene odnose propisima samo kada postavljene ciljeve nije moguće regulisati na drugačiji način;

– postizati što širu saglasnost o društvenoj potrebi preduzimanja određene mere države putem propisa;

– na osnovu celovite procene uticaja pripremiti i donositi zakonska rešenja koja će biti osnova za brži, efikasniji i usklađeni razvoj društva, uz poštovanje pozitivnih i sprečavanje negativnih aspekata naučno tehnološkog razvoja, u skladu s društvenim sistemom vrednosti;

– obezbediti da u propisu može biti utemeljena isključivo javna korist, uz uslov da u stečena prava ne zadire razlog za retroaktivno delovanje određenih odredaba zakona

Analiza efekata Nacrta Zakona o inspekcijskom nadzoru može se pronaći u nekoliko odvojenih dokumenata, koji ne nose taj naziv. Najpre, analiza efekata se može naći u pojedinim delovima Polaznih osnova, gde je izražena na sledeći način:


Očekivani efekti donošenja zakona o inspekcijama
1. Da obezbedi da javna uprava sa postojećim resursima postigne bolje rezultate u zaštiti javnog interesa, odnosno zaštiti potrošača, i to zahvaljujući modernom definisanju svrhe inspekcijskog nadzora, boljoj koordinaciji, razmeni informacija, planiranju zasnovanom na proceni rizika i funkcionalnijim odnosima sa drugim državnim organima i ostalim subjektima (uključujući i subjekte inspekcijskog nadzora)

2. Da omogući jačanje konkurentnosti privrede Srbije na osnovu smanjenja administrativnih troškova koje donosi inspekcijski nadzor, uz istovremeno smanjenje prostora za nelojalnu konkurenciju u vidu sive ekonomije koja podriva ekonomsku održivost subjekata koji posluju u skladu sa propisima.

3. Da poveća stepen poštovanja zakona i propisa, odnosno stepen usklađenosti poslovanja sa relevantnim propisima.

Kako se može videti, u okviru prve tačke su veoma dobro objašnjeni očekivani efekti sa stanovišta svrhe inspekcijskih kontrola – bolji rezultati u zaštiti javnog interesa sa raspoloživim resursima, a dalje je objašnjeno na koji način bi se taj cilj mogao ostvariti (bolja koordinacija i definisanjesvrhe nadzora, razmena informacija, planiranje itd.). U okviru druge tačke govori se o makroekonomskim efektima – smanjenje troškova privrede, nelojalne konkurencije sive ekonomije i slično – takođe veoma dobro i razumljivo objašnjenje. Treća tačka je u vezi sa prvom – povećanje opšteg nivoa poštovanja propisa, što je i inače jedan od ciljeva postojanja inspekcijskog nadzora.   

Efekti donošenja propisa se bliže razmatraju u okviru obrazloženja Nacrta zakona. Nakon što se opširno obrazlažu problemi aktuelnog stanja stvari (iz kojeg se jasno može sagledati šta je to što bi trebalo urediti, pri čemu su ova objašnjenja slična ali detaljnija i preglednija nego u „Polaznim osnovama“), dolazi deo u kojem se objašnjavaju moguće dobrobiti od novog zakona: 

Sledstveno svemu navedenom, a kako bi se stanje u oblasti inspekcijskog nadzora popravilo i uspostavio stabilan i održiv sistem koji priliči tržišnoj ekonomiji i doprinosi izvesnosti u privrednom poslovanju i investiranju, dijalog privatnog i javnog sektora doveo je do saglasnosti da je potrebno doneti sistemski, savremen, efikasan i reformski Zakon o inspekcijskom nadzoru.


Ciljevi koji se ovim zakonom postižu su:

· veći nivo usklađenosti poslovanja i postupanja nadziranih subjekata sa zakonom i drugim propisom;

· delotvornije upravljanje javnim rizicima i bolja zaštita zakonom i drugim propisom zaštićenih dobara, prava i interesa;

· eliminacija ili bitno umanjenje arbitrernosti, neujednačenosti, samovolje, koruptivnosti i drugih mogućih zloupotreba u pokretanju i sprovođenju inspekcijskog nadzora, neopravdane učestalosti i trajanja inspekcijskog nadzora kod jednih i izostanka ovog nadzora kod drugih privrednih subjekata;

· podrška održivom poslovanju i razvoju privrednih subjekata u skladu sa propisima i širenje kruga privrednih subjekata čije je poslovanje usklađeno sa propisima preko preventivne funkcije inspekcijskog nadzora;

· smanjenje administrativnog tereta privrede i uspostavljanje održivosti tog stanja;

· unapređenje slobodne tržišne utakmice i zaštite konkurencije;

· veća pravna predvidivost, sigurnost i izvesnost;

· bolja alokacija resursa inspekcija;

· unapređenje poslovnog okruženja i investicione klime.
U daljem tekstu se objašnjava zbog čega se problemi ne mogu rešiti na drugačiji način nego donošenjem Zakona, odnosno, zbog čega je to najbolja mogućnost (kako u odnosu na menjanje sektorskih zakona, tako i u odnosu na mere vanpravne prirode). Ističe se i postojanje široke saglasnosti zainteresovanih strana za takvo postupanje, kao i osnov za donošenje Zakona u Strategiji reforme javne uprave u Republici Srbiji („Službeni glasnik RS“, br. 9/2014 i 42/2014 – ispravka) – odeljak „Reforma inspekcijskog nadzora“, koju je Vlada donela 30. januara 2014. godine (ova Strategija nije bila usvojena u doba izrade Polaznih osnova). Na kraju se konstatuje da će za sprovođenje ovog zakona biti potrebno obezbediti sredstva u budžetu Republike Srbije koja se odnose na uspostavljanje informacionog sistema za inspekcije.

Nakon utvrđivanja konačnog teksta Nacrta, krajem novembra 2014, Ministarstvo je sačinilo obrazloženje i za taj tekst, kao i poseban dokument pod nazivom „Izveštaj o analiza efekata Nacrta Zakona o inspekcijskom nadzoru“. Ovaj dokument nije objavljen, ali ga je autor dobio od predstavnika Ministarstva neposredno pred okončanje ovog izveštaja. Reč je o veoma obimnom dokumentu u kojem se sagledavaju opis postojećeg pravnog okvira i stanje u oblasti, određivanje problema koje zakon treba da reši, ciljevi koji se postižu donošenjem zakona, koje su druge mogućnosti razmatrane osim donošenja akta, na koga će i kako uticati rešenja u zakonu, koje će troškove primene zakona imati građani i privreda (uključujući i postojeće troškove, verovatne troškove primene i troškove tela za koordinaciju inspekcija), razmatranje koristi koje opravdavaju troškove, opis načina izjašnjavanja zainteresovanih strana i opis mera koje će se preduzeti da bi se postigli ciljevi zakona. 

Ciljevi koji se ovde navode su donekle različiti (ili makar na drugačiji način sistematizovani) nego u Polaznim osnovama i originalnom obrazloženu Nacrta. Tako se kao „opšti (ključni cilj) ovog Zakona navodi „postizanje efikasnog, svrsishodnog i transparentnog sistema inspekcijskog nadzora“, dok se kao pojedinačni (specifični) ciljevi Zakona, navode sledeći:

Zakonitost poslovanja i postupanja - Cilj inspekcijskog nadzora treba da bude ostvarenje usklađenosti poslovanja i postupanja nadziranih subjekata sa zakonom i drugim propisom,kao i otklanjanje i umanjenje negativnih posledica nezakonitosti. Ovo se prvenstveno ostvaruje preventivnim, te korektivnim aktivnostima i merama koje preduzima inspekcija.

Adekvatna procena rizika - Eliminacija ili bitno umanjenje arbitrarnosti, neujednačenosti, samovolje, koruptivnosti i drugihmogućih zloupotreba u pokretanju i sprovođenju inspekcijskog nadzora, kao i primedaba na učestalost i trajanje inspekcijskog nadzora kod jednih i izostanak ovog nadzora kod drugih privrednih subjekata, postiže se uspostavljanjem sistema procene rizika u inspekcijskom nadzoru;

Podrška održivom poslovanju i razvoju privrede - Podrška održivom poslovanju i razvoju privrednih subjekata u skladu sa propisima i širenje kruga privrednih subjekata čije je poslovanje usklađeno sa propisima ostvaruje se prekosavetodavne podrške i drugih oblika preventivnog delovanja inspekcija, kao i određivanjem mera koje su u srazmeri sa procenjenim rizikom, nastalim nezakonitostima i ekonomskom snagom nadziranog subjekta (gradacija mera);

Koordinacija inspekcijskog nadzora - Boljom koordinacijom inspekcijskog nadzora i razmenom informacija između inspekcija izbegava se preklapanje inspekcijskog nadzora koga vrše različite inspekcije, učestalost inspekcijskih poseta prema istom nadziranom subjektu i ponovno traženje istih stvari od istog subjekta. Tako se smanjuje administrativno opterećenje privrede i stvaraju uslovi za efikasnu alokaciju resursa inspekcija;

Suzbijanje tzv. sive i crne ekonomije -Unapređenje slobodne tržišne utakmice i zaštite konkurencije ostvaruje se zakonskim određivanjem jasnih ovlašćenja inspekcija u suzbijanju obavljanja neregistrovanih subjekata (suzbijanje tzv. sive i crne ekonomije). Istovremeno sa informativnim i preventivnim delovanjem prema subjektima koji legitimno posluju, potrebno je sankcionisati subjekte koji obavljaju nelegitimno (neregistrovano) poslovanje;

Transparentnost rada i ujednačenost prakse - Veća pravna predvidivost, sigurnost i izvesnost za privredne subjekte postiže se transparentnošću rada inspekcija, koja zamenjuje široku diskreciju, i transparentnošću opštih akata koje inspekcije koriste u svom radu. Ovi ciljevi se postižu i ujednačavanjem inspekcijske prakse ostvarenjem jednakog postupanja inspekcije u istim ili sličnim situacijama prema svim nadziranim subjektima. Ovo podrazumeva pripremu i objavu na internet stranici kontrolnih listi, koje sadrže spisak prioritetnih provera i drugih radnji na koje je inspekcija ovlašćena u svojoj oblasti inspekcijskog nadzora. Takođe, ovo obuhvata donošenje akata o primeni propisa (mišljenja, objašnjenja, preporuka i sl.) od strane nadležne javne institucije za koordinaciju inspekcijskog nadzora, sa ciljem jedinstvene primene propisa;

Uspostavljanje „e-inspekcije“ - Bolja alokacija resursa inspekcija i smanjenje administrativnog opterećenja nadziranih subjekata i inspekcija ostvaruje se uspostavljanjemjedinstvenog inspekcijskog informacionog sistema;

Standardizacija postupka - Veća pravna predvidivost, sigurnost i izvesnost za nadzirane subjekte i inspekcije postiže se definisanjem vrsta i oblika inspekcijskog nadzora i standardizovanim uređenjem prvostepenog i drugostepenog postupka inspekcijskog nadzora i postupka izvršenja inspekcijskog rešenja, u skladu sa zakonom kojim se uređuje opšti upravni postupak.

Ciljevi koji su postavljeni logično proizlaze iz odredaba Nacrta zakona, odnosno, može se reći da odredbe Nacrta pružaju priliku da se ti ciljevi ostvare, a da više od buduće primene nego od samih zakonskih odredaba zavisi da li će do toga i doći u praksi.

Očekivani rezultati su postavljeni zajedno sa indikatorima postignutog uspeha i izvorima provere podataka. Rezultati nisu u potpunosti postavljeni spram ciljeva koji se žele postići donošenjem zakona, što donekle otežava preglednost, mada se verovatno može objasniti time što neki rezultati mogu dovesti do ostvarivanja više postavljenih ciljeva. Međutim, moguće je da način ostvarivanja nekih ciljeva nije u dovoljnoj meri razrađen (nije bilo predmet detaljne provere). Tako se, na primer, kao jedan cilj postavlja „transparentnost rada i ujednačenost prakse“, a među rezultatima se posebno izdvaja „transparentnost rada“, dok se „ujednačenost prakse“ ne pominje u tom odeljku (kao ni indikatori i izvori provere za ostvarenje). 

U pogledu formulisanja rezultata koje bi Zakon trebalo da donese ima i pitanja koja bi mogla izazvati kontroverze. Tako se „efikasno preventivno delovanje“ postavlja kao pretekst za „smanjenje broja izrečenih kazni“. Dalje se objašnjava da će se inspekcijski nadzor „prvenstveno sprovoditi upozoravanjem subjekta inspekcijskog nadzora na obaveze iz propisa, ukazivanjem na moguće štetne posledice i predlaganjem mera za otklanjanje njihovih uzroka, kao i drugih sličnih mera, pri čemu se primenjuje ona mera koja je za subjekta inspekcijskog nadzora povoljnija, ako se i takvom merom postiže propisana svrha“. 

Iako nije sporno da cilj zakona treba da bude efikasno preventivno delovanje i da ne treba posezati za drugim merama ako se propisana svrha nadzora može postići i samo upozorenjem, veoma je diskutabilno da li bi smanjenje broja izrečenih kazni trebalo da bude postavljeno kao deo očekivanog rezultata primene Zakona. Ono bi to moglo da bude jedino kada bi prethodno bilo utvrđeno (a to nije učinjeno ni u jednoj analizi koja je rađena u pripremi ovog Zakona) da su do sada kazne bile izricane u svim slučajevima kada je postojala povreda pravila. Naprotiv, vrlo je verovatno da u znatnom broju slučajeva kazne nisu izricane, bilo zbog toga što kontrola uopšte nije vršena (zbog velikog broja potencijalno kontrolisanih subjekata ili malog broja inspektora), što nije bila sveobuhvatna, ili zbog korupcije (kontrola vršena, kazna nije izrečena iako je postojao osnov). Stoga, definisanje “smanjenja broja kazni“ ne može biti adekvatno merilo napretka u pogledu prevencije.  

Slično kao po pitanju nedovoljne povezanosti ciljeva i rezultata, kritike bi se mogle uputiti i po pitanju indikatora i izvora provere. Ponekada je očigledno koji izvor provere će biti korišćen za koji indikator, ali ne uvek. Zato bi bilo bolje predstaviti ih uporedo, pa makar to dovelo do ponavljanja. Na primer, jasno je da će za indikator „smanjenje broja kazni“ (koji je sam po sebi nedovoljno precizan jer nije dat period u kojem će doći do smanjenja niti osnova spram koje se poredi), biti u vezi sa „izveštajima prekršajnih sudova“ i „izveštajima inspekcija“, ali nije potpuno jasno kako će se meriti „veće poverenje subjekata nadzora u inspekcijske organe“ (npr. da li samo na osnovu „izveštaja organizacija civilnog društva“ ili i na osnovu „izveštaja inspekcija“ i na koji način će biti izmereno poverenje ukoliko se ni jedna nevladina organizacija ne bude bavila pitanjem poverenja subjekata nadzora u inspekcije). 

U Analizi značajno mesto zauzima i pitanje troškova primene zakona. Tu se navode troškovi koje će inspekcije imati u cilju formiranja godišnjeg plana inspekcijskog nadzora. Pretpostavlja se da će inspekcije morati da ulože dodatne radne časove zarad plana inspekcijskog nadzora u odnosu na standardno godišnje planiranje rada, pre svega zato što će biti potrebno intenzivno prikupljanje podataka kako bi se zadovoljio sadržaj plana inspekcijskog nadzora. Uviđa se i trošak sačinjavanja „kontrolnih lista“ u inspekcijama, trošak izrade novih legitimacija i značaka. Pominje se i to da će inspektori utrošiti dodatne radne časove kako bi odgovorili na zahtev subjekata za preventivnim delovanjem. Izračunat je čak i trošak jednog preventivnog delovanja inspektora (214 dinara). U analizi se obraća pažnja i na troškove do kojih će dovesti očekivano smanjenje broja naplaćanih kazni.

Autori analize izračunali su i troškove uspostavljanja koordinacije, koji uključuju troškove smeštaja, opreme, zarada, materijala i drugo. Pri izradi računice korišćeni su i podaci koji se odnose na već postojeće slične službe. Iz nekog razloga (verovatno je deo podataka za ovu analizu već bio pripremljen) se u ovoj analizi predstavljaju razne opcije koordinacionih tela, iako se Nacrt zakona opredelio za jednu od njih. Tako se razmatra pitanje troškova koordinacione komisije, ali i sekretarijata kao posebne organizacije i Generalnog inspektorata (opcija koja je figurirala u Polaznim osnovama kao alternativa). Na kraju se ipak konstatuje sledeće: „Imajući u vidu da odlučeno da se formira Koordinaciona komisija, kojoj bi stručnu i administrativnu podršku pružalo Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave, za osnivanje i funkcionisanje ovog tela neophodno je u budžetu Republike Srbije za 2015. godinu, neophodno obezbediti sredstva u iznosu od oko 6 miliona dinara.“

Dalje se razmatraju troškvi uspostavljanja informacionog sistema „e-inspekcije“ i daju se procene koje se delimično zasnivaju na iskustvima iz Republike Srpske, ali i inicijalnim procenama troškova Direkcije za elektronsku upravu. Najzad, navode se i troškovi obuke inspektora i polaganja stručnih ispita. 

Autori analize su procenili kumulativne uštede koje se očekuju od ulaganja u sistem e-inspekcija, bolje koordinacije, analize rizika i primene ostalih odredaba zakona. Navodi se da je analiza urađena samo za šest inspekcija, te da su rezultati stoga donekle potcenjeni. Prema tim procenama, u najoptimističnijem scenariju bi do 2024 bile ostvarene uštede privatnog sektora koje bi bile jednake kumulativnim troškovima formiranja tela za koordinaciju inspekcija. 

Navodi se međutim, da pored administrativnih ušteda privatnog sektora, nastaju i druge koristi koje nisu obuhvaćene jer ih je teško novčano izraziti, te da bi pozitivne posledice po subjekte u nadzoru bi pre svega trebalo da se odnose na manje vremena koje će morati da posvete inspektoru u procesu inspekcijskog nadzora, kao i u manjem iznosu kazni koje će morati da plate usled prekršaja koji su ustanovljeni u njihovom poslovanju. 

Sačinjavanje analize efekata propisa, kao posebnog dokumenta, je pionirski poduhvat koji zbog toga, pre svega, zaslužuje pohvale. U Analizi se razmatraju brojna pitanja na način koji pruža javnosti daleko širi uvid u to kakve će efekat novi zakon doneti, nego što bi to bilo moguće učiniti iz uobičajenog obrazloženja zakona. Podaci iz Analize su naročito uverljivi u pogledu potrebe za donošenjem zakona i pojedinih njegovih rešenja. Takođe, napor da se procene troškovi spovođenja pojedinih odredaba zakona, može da posluži kao dobar putokaz za druge zakonodavne poduhvate. S druge strane, prikaz rezultata primene zakona, a pogotovo indikatora za praćenje ostvarivanja tih rezultata nije dovoljno precizan i trebalo bi ga unaprediti, kako bi imao veću upotrebnu vrednost nakon usvajanja zakona.  

Osim posebnog dokumenta – analize efekata propisa, koji je sačinjen nakon završetka rada na Nacrtu, i drugi dokumenti, koji su bili dostupni tokom rada na zakonu (obrazloženje Nacrta, Polazne osnove), sadržali su veoma dobro napisane analize željenih i mogućih efekata ovog propisa. 

Priprema podzakonskih akata

Relevantna preporuka iz Studije:

U toku postupka pripreme nacrta zakona, neophodno je pripremiti i odgovarajuće podzakonske akte (nacrt) i priložiti ih uz predlog zakona, odnosno, ukoliko to nije moguće, trebalo bi utvrditi obavezu davanja obrazloženja za to, kao i obavezu da se prilože osnovne smernice za izradu konkretnih podzakonskih opštih akata. Na taj način bi se članovi Vlade, odnosno poslanici obavestili o svim elementima koji su značajni za određenu oblast društvenog života.

Uz ovaj Nacrt zakona nisu bili pripremljeni podzakonski akti u doba praćenja. Međutim, Ministarstvo je pripremilo pregled podzakonskih akata koje bi trebalo doneti. Ovaj dokument je nastao 30. septembra 2014. Budući da je nakon tog datuma došlo do usaglašavanja konačne verzije Nacrta, koja je donela i neke bitne promene u samom tekstu, spisak podzakonskih akata bi takođe trebalo revidirati, a pre svega uskladiti sa novom numeracijom članova u Nacrtu. Tako, na primer, akt Vlade, kojim bi trebalo utvrditi zajedničke elemente procene rizika u inspekcijskom nadzoru je bio u prvom Nacrtu predviđen za donošenje u članu 8. st. 8, a u Nacrtu nakon javne rasprave u članu 9. st. 10.

Pregled podzakonskih akata nije objavljen u okviru javne rasprave, ali je bio dostupan članovima radne grupe.

Pregled propisa i drugih opštih akata je kvalitetno sačinjen. 

Na početku se objašnjava predmet dokumenta – „pregled propisa i drugih opštih akata kojima se Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru izvršava, rokovi u kojima ti propisi i drugi opšti akti treba da se donesu i drugi elementi od značaja“. Dakle, može se videti da ovaj Pregled sadrži ne samo informacije o podzakonskim aktima, već i o dugim propisima koje bi trebalo doneti ili izmeniti nakon eventualnog usvajanja Zakona o inspekcijskom nadzoru.  

Kao pravni osnov za donošenje ovog pregleda navedeni su član 40. stav 3. Poslovnika Vlade („Službeni glasnik RS“, br. 61/06 – prečišćen tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14), član 3. stav 3. i član 18. Jedinstvenih metodoloških pravila za izradu propisa („Službeni glasnik RS“, broj 21/10). 

Metodološka pravila na koja se vrši pozivanje odnose se samo na priloge uz tekst zakona, bez preciziranja posebnih obaveza u pogledu sadržaja pregleda podzakonskih akata. 

Citirani član Poslovnika nalaže sledeće: 

“Uz nacrt zakona predlagač dostavlja i prilog u kome se navode propisi i drugi opšti akti kojima se nacrt zakona izvršava i rokovi u kojima propisi i drugi opšti akti treba da se donesu.”

Za svaki od akata je navedeno koji je predmet uređivanja, ko će biti donosilac akta, na koju odredbu Nacrta zakona se odnosi akt (to jest, gde je predviđeno donošenje podzakonskog akta), koja je forma propisa koji treba doneti (npr. uredba, pravilnik), koji je rok za donošenje akata. U poslednjoj koloni dat je predlog za sastav radne grupe koja bi izradila akt (po institucijama koje treba da budu predstavljene, ne poimence). Može se zaključiti da je spisak organa koji treba da učestvuju u pripremi podzakonskih akata brižljivo sačinjen, tako da obuhvata organe i druge institucije van javnog sektora koje mogu da bitno doprinesu kvalitetu Zakona.    

Posebna kolona sadrži korisne napomene. Tako se za prvi akt navodi da je projekat USAID već pripremio nacrt uredbe koju bi trebalo da donese Vlada. 

U vezi sa nekim podzakonskim aktima spisak nije precizan. Tako se, pod tačkom 7. – kontrolne liste - navodi da “ova obaveza podrazumeva donošenje većeg broja akata”. U objašnjenju se dalje navodi da kod primene tehničkih propisa i propisa o inspekcijskom nadzoru subjekata sa javnim ovlašćenjima predmet nadzora je često složen i da podrazumeva veliki broj propisa i širok obim inspekcijskih provera. Iako je ovo nesumnjivo tačno, kao problem se može javiti nemogućnost provere da li je zadatak u potpunosti izvršen, to jest, da li su izrađene sve kontrolne liste koje su bile potrebne.

Na sličan način, problem se može javiti i kod nekih drugih akata koji se pominju (npr. u vezi sa izgledom obrasca legitimacije – tačka 10, kod obrazovanja javnih tela koja koordiniraju inspekcijski nadzor nad poslovima iz izvorne nadležnosti AP i JLS, uređenja sastava tih tela, utvrđivanje njihovih poslova i zadataka). 

Uopšte uzev, preporuka iz Studije u pogledu izade podzakonskih uporedo sa izradom Nacrta zakona je samo delimično poštovana. Ovaj nedostatak je u određenoj meri nadoknađen izradom pregleda podzakonskih akata koje bi trebalo doneti i pregledom aktivnosti koje bi trebalo sprovesti na tom putu, kao i izradom podzakonskih akata u paralelnom procesu (navod da je jedan od podzakonskih akata već pripremljen u okviru projekta BEP). 
Neka od rešenja budućih podzakonskih akata su inače diskutovana na sastancima radne grupe, imajući u vidu da je postojala ideja da se neke od odredaba koje će biti predmet podzakonske regulative urede neposredno zakonom. 

U komentaru Ministarstva na prvi nacrt izveštaja o praćenju pripreme Zakona, od 26.12.2014. ukazuje se na sledeće nove informacije:

„Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave je u fazi usaglašavanja teksta Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru sa mišljenjima koja su pribavljena od strane nadležnih organa saglasno članu 46. Poslovnika Vlade. S tim u vezi, u prilogu Vam dostavljamo poslednji ažuriran Nacrt pregleda podzakonskih i opštih akata kojima se Zakon o inspekcijskom nadzoru izvršava. Veliki deo nabrojanih podzakonskih akata spada u nadležnost resornih ministarstava i jedinica lokalne samouprave (nisu sva podzakonska akta u nadležnosti Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave). U samom Nacrtu zakona sadržani su i rokovi za njihovo donošenje (član 62. Nacrta zakona).“ Ovaj pregled podzakonskih akata je bitno dopunjen u odnosu na verziju koja je bila predmet komentara u ovom poglavlju, ali su neki problemi na koje je ukazano u tekstu (pre svega u vezi sa donošenjem većeg broja podzakonskih akata iz nadležnosti drugih ministarstava) i dalje aktuelni. 

 U odgovoru se navodi da je pripremljen i Akcioni plan za primenu Zakona o inspekcijskom nadzoru i reformu inspekcijskog nadzora, koji će biti periodično ažuriran. Ministarstvo je dostavilo i radnu verziju ovog dokumenta od 4.11.2014.  


U pogledu pripreme podzakonskih akata, Ministarstvo je navelo da su do momenta upućivanja komentara pripremljene radne verzije Nacrta sledećih akata: 
1. Nacrt Uredbe o zajedničkim elementima procene rizika u inspekcijskom nadzoru ( član 9. stav 9. Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru); 

2. Nacrt odluke o osnivanju Koordinacione komisije (član 12. stav 1. Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru); 

3. Nacrt pravilnika o programu i načinu polaganja stručnog ispita za inspektore – napomena: ažuriranje navedenog akta je u toku (član 47. stav 3. Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru); 

4. i Nacrt pravilnika o opštem obrascu zapisnika o inspekcijskom nadzoru (član 35. stav 6. Nacrta zakona).
Ministarstvo je dostavilo i trenutne radne verzije ovih akata. 

Iako ovi dokumenti nisu bili predmet dalje analize u sklopu praćenja pripreme Nacrta Zakona o inspekcijama, činjenica da se nakon utvrđivanja konačnog teksta Nacrta pristupilo ozbiljno ovom poslu (i pre nego što Vlada predloži Zakon Narodnoj skupštini), predstavlja primer dobre zakonodavne prakse.  
Moguće pouke za unapređenje zakonodavnog postupka

Iskustvo na izradi ovog Nacrta nije ni na koji način tipično za praksu u Srbiji, što onemogućava formulisanje preporuka koje bi mogle da se primene bez zadrške u svim situacijama sa kojima se susreću zakonopisci u Srbiji. 

Na kvalitet procesa izrade ovog zakona bitno je uticala podrška sa međunarodnog projekta, pri čemu nije bez značaja ni to što je reč o projektu koji se sprovodi već nekoliko godina i u okviru kojeg su sprovedene analize potreba za uređivanjem pojedinih pitanja kroz ovaj zakon. 

Proces izrade nacrta zakona bio je neuobičajeno dug, delom sticajem okolnosti (izbori, reorganizacija ministarstva), a delimično usled odsustva političkog ili drugog pritiska da se posao mora završiti u određenom roku. To je omogućilo šire diskusije i promišljanje rešenja koja će zakon sadržati, prevashodno među samim članovima radne grupe i brojnim institucijama koje su predstavljali. 

Van svake je sumnje da priprema ovog Zakona predstavlja dobru praksu u Srbiji u gotovo svakoj od posmatranih oblasti. Međutim, to još uvek ne znači da je proces bio idealan, sa stanovišta poštovanja preporuka iz Strategije. Osim kvaliteta samog procesa izrade ovog Nacrta, pozitivnoj oceni doprinosi i činjenica da se u pripremi drugih zakona veoma često ne poštuju ni ona pravila koja su propisana kao minimum zakonodavnog postupka. 

Zato se, kao prva preporuka za buduće zakonopisce iz reda organa državne uprave, može navesti, generalno „poštovanje odredaba Poslovnika Vlade“, dakle, nešto što bi trebalo da se podrazumeva. U pripremi ovog Nacrta su obaveze iz Poslovnika u potpunosti poštovane
. U vezi sa ovim treba napomenuti da se trenutno pripremaju i nove dopune Poslovnika. One bi trebalo da dovedu do toga da neki postupci, koji su trenutno stvar dobre prakse, postanu i formalna obaveza.  

Iako se može smatrati da su iskustva sa pripremom Polaznih osnova za ovaj nacrt zakona i njihovim daljim korišćenjem veoma pozitivna, veliko je pitanje u kojoj meri ta iskustva mogu biti iskorišćena kod izrade svakog budućeg nacrta zakona. Naime, očigledno je da je veliku ulogu u pripremi ovog nacrta imala činjenica da je u okviru USAID-ovog projekta za bolje poslovanje već urađen veliki deo posla koji bi inače morao da obavi organ uprave koji priprema donošenje novog ili značajne izmene postojećeg zakona. Pored (uvek nedostajućih) finansijskih sredstava i vremena koje bi trebalo angažovati za izradu ovog dokumenta, ostaje i pitanje da li bi polazne osnove, da ih je pripremalo isključivo ministarstvo, u jednakoj meri kao što se dogodilo u ovom slučaju sagledale probleme sa kojima se u primeni propisa suočavaju subjekti inspekcijske kontrole. To upućuje na zaključak da bi pri izradi polaznih osnova trebalo koristiti izvore podataka koji postoje unutar organa koji prati primenu propisa, ali i one koji potiču iz krugova onih lica koja mogu da daju kvalitetne informacije iz drugog ugla posmatranja.  Inače, pozitivan kapacitet polaznih osnova nije u potpunosti iskorišćen, zato što nisu bile objavljene nakon izrade i distribucije radnoj grupi, pa bi trebalo ubuduće objavljivati ove dokumente, čim budu pripremljeni.    

Iskustva sa ovog zakonodavnog projekta u vezi sa formiranjem i radom radne grupe nisu od većeg značaja za buduće procese izrade zakona. Iako je radna grupa kvalitetno radila, to nije bilo plod nekih sistemskih rešenja, već individualnog angažovanja njenih rukovodilaca i članova. Stoga, ne bi bilo ispravno doneti zaključak za buduće izrade nacrta zakona, da nije potrebno preciznije odrediti zadatak koji radna grupa treba da obavi, urediti način njenog odlučivanja, regulisati pitanja naknada za angažovanje, kao i odnos „užeg“ i „šireg“ sastava. Takođe, ne bi bilo ispravno zaključiti da je formiranje mnogočlane radne grupe povoljno po proces samog pisanja zakona, jer su u ovom slučaju ti sastanci korišćeni za razmatranje prethodno napisanih rešenja i prispelih predloga. I po pitanju radne grupe Ministarstvo je imalo kvalitetnu podršku spoljnih aktera, koja je često, ali ne uvek, dostupna organima uprave i koja je u ovom slučaju dobro iskorišćena (npr. razmatranje komentara na izmeštenim i dobro rukovođenim sastancima). U svakom slučaju, treba istaći kao pozitivan primer prakse razmenu podataka u pripremi sastanaka radne grupe putem grupne elektronske komunikacije. 

Na pripremi ovog zakona se pokazalo da je moguće, ako se odvoji dovoljno vremena, energije i pažnje, zainteresovati širok krug učesnika u javnoj raspravi i brižljivo razmotriti sve njihove komentare. Iako sama javna rasprava nije dugo trajala, imala je veliki broj učesnika koji su dostavili kvalitetne predloge. Posebnu vrednost predstavlja dobra praksa (koju bi trebalo uvesti kao zakonsku obavezu) da se svi prispeli predlozi i komentari nakon razmatranja i objave u okviru posebnog dokumenta, sa razlozima za prihvatanje ili odbijanje. To bi trebalo da posluži kao dobar primer i u procesu pripreme drugih nacrta zakona, do propisivanja zakonske obaveze. Takođe, ova javna rasprava je značajna i po retkom fenomenu – objavljivanju komentara učesnika na Portalu e-uprava. Iako je reč o jednom jedinom komentaru, on je značajan kao presedan, koji treba da pokaže da je tako nešto moguće i da posluži kao putokaz drugim učesnicima u javnim raspravama ali i organima koji ih sprovode. 

Posebno su značajna i iskustva u izradi Analize efekata propisa, naročito u delu koji se odnosi na finansijske efekte zakona. Izrada detaljnih analiza efekata propisa, kao zasebnog dokumenta je novina u Srbiji i svako iskustvo te vrste je važno za uspostavljanje dobre prakse. Kao dobra praksa procesa izrade ovog nacrta se može istaći činjenica da su se mnogi elementi analize efekata mogli pročitati već u početnim fazama izrade – u polaznim osnovama i u obrazloženju prve verzije nacrta. Na taj način je omogućeno da se efekti mogućih zakonskih rešenja bolje sagledaju i u vreme dok se norme još uvek formulišu. Poseban dokument – AEP je sastavljen tako da omogućava čitaocima (još uvek ne i celokupnoj javnosti, jer nije objavljen), daleko širi uvid u to kakve će efekat novi zakon doneti, nego što bi to bilo moguće učiniti iz uobičajenog obrazloženja nacrta/predloga zakona. U tom smislu treba posebno istaći delove koji se odnose na objašnjenje potrebe za donošenjem zakona. Analiza finansijskih efekata je brižljivo sačinjena, i, što je značajno za buduće pisce sličnih dokumenata, ukazuje na brojne izazove sa kojima će se suočiti kada treba da procene kako će se zakon odraziti na prihode i troškove brojnih aktera na koje se odnosi. Objašnjenje ciljeva, željenih rezultata i razvijanje indikatora za praćenje njihovog ostvarenja je takođe važan segment AEP. Međutim, ono nije učinjeno na najbolji mogući način, a o mogućim pravcima unapređenja se detaljnije govori u analizi. To se može učiniti i nakon usvajanja Zakona, a u cilju efikasnijeg praćenja njegove primene. 

Preporuka iz Studije u pogledu izade podzakonskih akata uporedo sa izradom Nacrta zakona nije poštovana, mada su sprovedene i neke aktivnosti u tom pravcu. To onemogućava da se izvedu konkretne preporuke za buduće zakonodavne postupke u pogledu ovog segmenta. Inače, ovaj nedostatak je u konkretnom primeru u određenoj meri nadoknađen izradom pregleda podzakonskih akata koje bi trebalo doneti i pregledom aktivnosti koje bi trebalo sprovesti na tom putu. Takođe, prema raspoloživim podacima, jedan od podzakonskih akata je već pripremljen. Pojedina rešenja budućih podzakonskih akata su diskutovana na sastancima radne grupe, imajući u vidu da je postojala ideja da se neke od odredaba koje će biti predmet podzakonske regulative urede neposredno zakonom. U ovakvim situacijama je neophodno očuvati dobru „institucionalnu memoriju“ i koristiti u (naknadnom) pisanju podzakonskih akata zapise sa diskusija koje su o istim pitanjima vođene tokom pripreme zakonskog teksta. 
Nakon utvrđivanja Nacrta zakona, proces pripreme podzakonskih akata je intenziviran, tako da su do momenta zaključenja ovog izveštaja već bila pripremljena četiri nacrta ovih akata. Kao pozitivno iskustvo se može navesti to što je uz Nacrt zakona sačinjen akcioni plan za njegovu primenu, kao i poseban dokument – pregled podzakonskih i opštih akata koje treba doneti ili izmeniti sa napomenama o donosiocu, rokovima i drugim korisnim podacima. 
Na kraju, čini se da je i sam proces praćenja pripreme nacrta zakona od strane nezavisnog posmatrača pozitivna praksa koja može i u nekim budućim situacijama da doprinese unapređenju kvaliteta zakonodavnih postupaka u celini, a naročito da pruži široj javnosti uvid u tok i kvalitet ovog postupka u konkretnim slučajevima.  

Prilog broj 1 Polazne osnove

Polazne osnove za izradu Zakona o inspekcijskom nadzoru

Prva radna verzija 

1. Pojam inspekcijskog nadzora


Inspekcijski nadzor vrše državni organi i određeni nedržavni subjekti nad neautoritativnim aktivnostima građana i pravnih lica, korišćenjem specifičnog metoda i autoritativnih ovlašćenja, u cilju utvrđivanja povrede ili opasnosti nastupanja povrede zakona ili drugog propisa i, u skladu sa tim, preduzimanja mera ili predlaganja da ih preduzmu drugi državni organi. Za razliku od upravne kontrole uprave, predmet nadzora nisu autoritativne aktivnosti, niti se ovde na bilo koji način može kontrolisati celishodnost nadziranih aktivnosti. To je korektivno-kontrolni rad, koji je, još uvek, pretežno okrenut ka određenom događaju iz prošlosti. 

2. Značaj inspekcijskog nadzora


Pravilnim (zakonitim i stručnim) vršenjem inspekcijskog nadzora preventivno se sprečavaju povrede propisa i nastanak štete (u različitim oblicima) ili se otklanjanjaju nastale štetne posledice i sankcionišu učinioci povrede, u cilju zaštite javnog interesa i interesa građana i pravnih lica. Takođe, način vršenja inspekcijskog nadzora (ne)obezbeđuje ravnopravnost subjekata prema kojima se vrši nadzor i opredeljuje (ne)ekonomičnost njegovog obavljanja sa aspekta navedenih subjekata, kao i države i drugih teritorijalno-političkih jedinica. Ova dimenzija inspekcijskog nadzora odražava potrebu za povećanom odgovornošću  inspektora za zakonit i stručan rad.


Pored toga, vršenje ove vrste nadzora predstavlja jedan od ključnih elemenata praćenja stanja u oblastima iz delokruga organa državne uprave (tzv. ex post analiza).  Naime, metod neposrednog uvida u poslovanje i postupanje fizičkih i pravnih lica inspektore postavlja u poziciju ključnog izvora informacija o realnom stanju i predlagača potrebnih mera u različitim oblastima društvenog života. U tom smislu, inspekcija može ukazati na potrebu za izmenama i dopunama važećih propisa kao i za preduzimnjem drugih mera neophodnih za uspešnu realizaciju postavljenih ciljeva (obuke subjekata na koje se propisi primenjuju, poboljšanja opreme u oblastima primene propisa, stručnog usavršavanja inspektora i drugih službenika, uspostavljanja novih ili ažuriranja postojećih baza podataka, omogućavanja pristupa podacima određenim subjektima i sl.).


Konačno, inspektori su važan izvor informacija za ex ante analizu novih propisa, naročito iz ugla realne mogućnosti njihovog sprovođenja. Oni mogu ukazati na nesprovodiva rešenja, na uslove neophodne za sprovođenje propisa ili na rokove za otpočinjanje primene novih rešenja.

3. Pozitivno-pravno uređenje


Važeći Zakon o državnoj upravi (ZDU) (“Službeni glasnik Republike Srbije”, broj 77/05, 101/07, 95/10) svrstava inspekcijski nadzor u kategoriju poslova državne uprave i predviđa da „inspekcijskim nadzorom organi državne uprave ispituju sprovođenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u poslovanje i postupanje fizičkih i pravnih lica i, zavisno od rezultata nadzora, izriču mere na koje su ovlašćeni“.

U prelaznim i završnim odredbama, važeći ZDU predviđa da danom stupanja na snagu prestaje da važi ZDU iz 1992. godine,
 izuzev odredaba čl. 22-37 i čl. 92 koje uređuju inspekcijski nadzor.  Takođe, važeći ZDU predviđa da se inspekcijski nadzor uređuje posebnim zakonom, što predstavlja jedan od formalno-pravnih razloga za donošenje Zakona o inspekcijskom nadzoru.

3.1. Specifičnosti inspekcijskog nadzora i inspekcijska ovlašćenja


Jedna od ključnih karakteristika je da on predstavlja metod neposrednog uvida u poslovanje i postupanje fizičkih i pravnih lica. Pri tome, ZDU iz 1992 godine predviđa relativno širok krug raznovrsnih ovlašćenja koja su prilagođena predmetu inspekcije (određenoj delatnosti, stvarima, lokalitetima) kao što su uvid u dokumentaciju, uzimanje izjava, različita merenja i sl. S druge strane, ako utvrdi nezakonitost ili opasnost njenog nastupanja, odnosno štetnih posledica po javni interes, inspektor u granicama ovlašćenja može naložiti upravnim aktom izvršenje mera i radnji uz određivanje za to potrebnog roka, izreći mandatnu kaznu, podneti prijavu nadležnom organu za učinjeno krivično delo ili privredni prestup i podneti zahtev za pokretanje prekršajnog postupka. Poseban značaj ima mogućnost inspektora da izda privremena naređenja odnosno zabrane (npr. obavljanja određene delatnosti), kao i da donese mere obezbeđenja u slučaju opasnosti za život i zdravlje ljudi ili za druge javne interese.

3.2. Vrste aktivnosti inspekcijskog nadzora


Preventivne aktivnosti - uočavanje rizika povrede i preduzimanje i predlaganje potrebnih preventivnih mera i aktivnosti za sprečavanje povrede zakona i drugih propisa.


Korektivne aktivnosti - izdavanje privremenih naređenja, odnosno zabrana u skladu sa zakonom radi sprečavanja ili otklanjanja štetnih posledica učinjenih povreda propisa.


Represivne aktivnosti - izricanje sankcija ili podnošenje prijava organima nadležnim za izricanje sankcija u cilju kažnjavanja počinioca povrede zakona i drugih propisa, i odvraćanja tog i drugih lica od činjenja povreda (što predstavlja i meru prevencije). 

3.3. Odgovornost inspektora


Vrsta i stepen ovlašćenja zahtevaju povećani stepen odgovornosti inspektora za zakonito vršenje inspekcijskog nadzora

Inspektor je posebno odgovoran:


1) ako u vršenju nadzora ne preduzme, predloži ili ne odredi meru za koju je ovlašćen,


2) ako ne predloži ili ne pokrene postupak pred nadležnim organom zbog utvrđene nezakonitosti, odnosno nepravilnosti,


3) ako prekorači granice ovlašćenja.

3.4. Organizacija inspekcijskih poslova

A) Republički nivo


Prema važećem ZDU inspektorat se obrazuje za inspekcijske i s njima povezane stručne poslove, a uprava za izvršne i s njima povezane inspekcijske i stručne poslove, ako njihova priroda ili obim zahtevaju veću samostalnost od one koji ima sektor u ministarstvu. Ovim organima rukovodi direktor, koji za svoj rad odgovara ministru. Postavlja ga Vlada, na predlog ministra, prema zakonu kojim se uređuje položaj državnih službenika, čime bi trebalo da se obezbedi stručnost i iskustvo za obavljanje navedenih poslova. Iako inspektorat (uprava) poslove iz svog delokruga vrši samostalno, ministar usmerava rad organa u sastavu, donosi propise iz njegovog delokruga i predstavlja ih pred Vladom i Narodnom skupštinom.

B) Dislokacija i dekoncentracija poslova inspekcijskog nadzora:

1) U okviru administrativno-teritorijalne jedinice


U upravnom okrugu, ovi organi mogu, po sopstvenoj odluci, da vrše i inspekcijski nadzor. Imajući u vidu prirodu inspekcijskog nadzora i centralizaciju koja je tokom devedesetih godina prošlog veka izvršena u upravnom sistemu Srbije, pravilo je da najveći deo poslova na nivou okruga upravo predstavljaju poslovi inspekcijskog nadzora.

2) U okviru političko-teritorijalne jedinice


Poslovi inspekcijskog nadzora mogu se poveriti jedino organima autonomne pokrajine i lokalne samouprave. Oni imaju ista prava i dužnosti kao organi državne uprave, sredstva se obezbeđuju u republičkom budžetu. Smatramo ispravnim rešenje po kome poveravanje poslova predstavlja mogućnost, koja se u zavisnosti od konkretnih okolnosti, odnosno u pogledu određenih političko-teritorijalnih zajednica ne mora iskoristiti. Time se priznaje različitost u pogledu potrebe (npr. broj privrednih subjekata na području određene opštine) s jedne, i mogućnosti (npr. u pogledu kvalifikovanih kadrova na tom području) za obavljanje poslova inspekcijskog nadzora. Vlada i organi državne uprave zadržavaju odgovornost za izvršavanje poslova inspekcijskog nadzora.

V) Unutrašnji nadzor nad vršenjem poslova inspekcijskog nadzora


Organ državne uprave poseduje brojna i raznovrsna ovlašćenja u vršenju nadzora nad radom, neophodna za potpun uvid u zakonitost i svrsishodnost rada organa koji obavljaju poslove inspekcijskog nadzora. Ona omogućavaju pribavljanje svih relevantnih informacija za utvrđivanje stanja izvršavanja poslova, usmeravanje organizacije poslova i načina rada zaposlenih, uklanjanje uočenih nepravilnosti ili izvršavanje posla od organa koji je predmet nadzora, pokretanje postupka za utvrđivanje odgovornosti, supstituciju nadležnosti i predlaganje mera Vladi.


Organ državne uprave koji vrši nadzor nad radom organa političko-teritorijalne jedinice u obavljanju poverenih poslova inspekcijskog nadzora, pored navedenih opštih ovlašćenja, ima i posebna ovlašćenja: a) da neposredno izvrši povereni posao ako bi neizvršenje posla moglo da izazove štetne posledice propisane ZDU-om i da, ako organ političko-teritorijalne jedinice i pored višestrukih upozorenja ne počne da vrši povereni posao ili ne počne da ga vrši pravilno ili blagovremeno, nadzorni organ državne uprave preuzima izvršenje posla, na određeni period, kao i b) nadzor nad zakonitošću propisa imalaca javnih ovlašćenja.

G) Decentralizacija poslova inspekcijskog nadzora


Jedinice lokalne samouprave, preko svojih organa, u skladu s Ustavom i zakonom obrazuju inspekcijske službe i vrše inspekcijski nadzor nad izvršenjem propisa i drugih opštih akata iz svoje nadležnosti. Lokalna uprava u obavljanju upravnog nadzora ima klasična ovlašćenja inspekcijskog nadzora. Pri tome se ovlašćenja i organizacija za obavljanje navedenih poslova bliže uređuju odlukom skupštine.

4. Stanje u oblasti inspekcijskog nadzora

Uočeni problemi: 


Sistem inspekcijskog nadzora nije zahvatila većina referomskih procesa. Iako je Zakon o državnoj upravi predvideo donošenje zakona kojim bi se ova oblast posebno uredila, to do danas nije učinjeno. Studija koju je 2011. godine sproveo USAID BEP pokazala je da je nedostatak „horizontalnog“ zakona o inspekcijama jedna od ključnih prepreka u ovoj oblasti, naročito ako se uzme u obzir da preko 1.000 zakona i podzakonskih akata uređuje rad inspekcija.


Umanjena efikasnost inspekcija uglavnom je posledica činjenice da se nadzor ne planira na osnovu procene rizika od nastanka nezakonitosti. Nedostatak koordinacije u izrazito fragmentiranoj organizaciji inspekcijskog nadzora (postoji 33 inspektorata koji se nalaze kao organi u sastavu 14 ministarstava) dalje smanjuje efikasnost nadzora i dovodi do nepotrebno velikog opterećenja subjekata prema kojima se vrši inspekcijski nadzor. Sa delimičnim izuzetkom Tržišne inspekcije, inspekcijski organi smatraju da nisu ovlašćeni za kontrolu neregistrovanih (privrednih) subjekata. Tako su subjekti nad kojima se vrši nadzor koji su osnovani i posluju po zakonu predmet brojnih i opterećujućih inspekcijskih kontrola, dok se subjekti iz „sive ekonomije“ neopravdano brzo razvijaju.


Prema rezultatima pomenute USAID BEP ankete privrednika iz 2012. godine, inspekcije posete svaki privredni subjekt posete u proseku nešto manje od četiri puta godišnje, na šta poslovodstvo tih subjekata potroši oko 35 radnih sati. Više od polovine ispitanika je ukazalo na nepostojanje efikasnog mehanizma za žalbe na rad inspekcija, na neadekvatnost propisa koji uređuju inspekcijsku kontrolu i na odsustvo koordinacije i preklapanja nadležnosti i kontrola različitih inspekcija. Čak 36% ispitanika je ukazalo na problem korupcije u vezi sa radom inspekcija.


Preostali problemi na koje subjekti prema kojima se vrši inspekcijski nadzor najčešće ukazuju su: privredni subjekti nemaju pristup materijalnim propisima na osnovu kojih inspekcije postupaju, odnosno propisima čija se primena kontroliše; aktivnosti inspektora najčešće nisu uređene jasno definisanim procedurama (čak i tamo gde propisi postoje, njihov sadržaj nije poznat privrednim subjektima; inspekcijske kontrole su suviše česte i traju predugo; nadležnosti različitih inspekcija se preklapaju i kontrolišu se iste stvari (često uz neujednačeno tumačenje propisa); inspektori nisu adekvatno obučeni i nemaju odgovarajuća znanja; ne postoji delotvoran mehanizam za ulaganje pritužbi na rad inspektora; kaznena politika nije u dovoljnoj meri srazmerna težini prestupa i ekonomskoj snazi privrednog subjekta. Možda je i najveći problem  shvatanje da je prvenstvena uloga inspekcija kontrola i kažnjavanje privrednih subjekata, tako da se uspeh u radu inspektora često meri iznosom naplaćenih kazni, a ne stepenom poštovanja propisa.

Uočeni napredak:


Određeni broj inspekcija sprovodi aktivnosti na stručnom usavršavanju i boljem tehničkom opremanju svojih inspektora. Na nekoliko nivoa nastoji se da se uspostavi koordinacija u radu dva ili više inspektorata u određenim segmentima inspekcijske kontrole, ali je institucionalizacija ovih aranžmana uglavnom izostala i oni se održavaju na ad-hoc osnovi. Planira se i uvođenje IT platformi koje treba da omoguće razmenu podataka, bolju koordinaciju i određene elemente procene rizika u funkciji kvalitetnijeg planiranja inspekcijskog nadzora, ali nije izvesno kada će ti sistemi biti u upotrebi.

5. Razlozi za usvajanje Zakona o inspekcijskom nadzoru


Važeći ZDU je već u svojoj verziji iz 2005 godine, predvideo da se inspekcijski nadzor uređuje posebnim zakonom, što predstavlja jedan od formalno-pravnih razloga za donošenje Zakona o inspekcijskom nadzoru.


Donošenje ovog zakona predstavlja ponovljenu sugestiju većeg broja rukovodilaca inspekcijskih organa u Republici Srbiji. Najvažniji razlog koji navode je nepostojanje jednog akta koji bi uredio status i ovlašćenja inspektora, postupke koji se uvek i obavezno primenjuju u inspekcijskoj kontroli i koordinaciju rada inspekcijskih organa.


Donošenje Zakona o inspekcijskom nadzor naročito zahtevaju subjekti prema kojima se ovaj nadzor vrši. Stanje u oblasti inspekcijskog nadzora ograničava konkurentnost privrede Srbije na međunarodnom tržištu i nepovoljno utiče na privredne aktivnosti na domaćem tržištu. U anketi iz 2012. godine, čak 69% privrednika je istaklo negativan efekat koji na njihovo poslovanje ima način rada inspekcija, što ipak predstavlja napredak u odnosu na 2011, kada je taj procenat bio 78.

6. Reforma inspekcijskog nadzora


U delu o reformi inspekcijskog nadzora neophodno je sagledati osnovne probleme i pravce rešavanja tih pitanja u okviru ukupnih reformi upravnog sistema Republike Srbije, uz uzimanje u obzir savremenih tendencija i rešenja u uporednim sistemima.


Model države koja se oslanja na zakonitosti tržišta i privatizaciju javnih službi, i nastoji da što manje nadzire društvene tokove svojevremeno i nedavno doveo do jedne od najozbiljnijih svetskih ekonomskih kriza i niza štetnih posledica u različitim oblastima. Istovremeno, zalaganja za preteranu ulogu države sa krutim propisima koji insistiraju na procedurama i sredstvima a ne na rezultatu, čije poštovanje podrazumeva snažna inspekcijska ovlašćenja, takođe proizvode niz štetnih posledica.


U domaćoj praksi postoje problemi u vezi sa realizacijom osnovne uloge inspekcijskog nadzora u sprečavanju nezakonitih postupanja i ponašanja. Pored toga, njegovo vršenje podrazumeva velike troškove za privredne i druge subjekte pod nadzorom, kao i za samu državu.
 Razlozi za nevršenje ili nekvalitetno vršenje su različiti. Nedovoljna stručnost, dupliranje, preklapanje ili diskoordinacija inspekcijskih službi u povezanim oblastima delovanja, kao i određene nezakonitosti i zloupotrebe čiji su uzroci različiti oblici korupcije. Dodatne teškoće stvaraju česte izmene i dopune propisa, koji se donose bez dovoljnog obraćanja pažnje na ukupne  efekte koje propisi proizvode u različitim oblastima, kao i uz nedovoljno razumevanje mogućnosti i pretpostavki za njihovu realnu primenu. 


Imajući u vidu značaj javnih interesa koji se štite putem inspekcijskog nadzora (npr. život, zdravlje ili bezbednost građana), kao i nedovoljno izgrađeni sistem vrednosti i stanje svesti u društvu, na sadašnjem nivou razvoja, izgleda da će autoritativnost i dalje morati da predstavlja neophodno obeležje inspekcijskog nadzora. Iz istih razloga, pored najavljenih, verovatno je neophodno zadržati obavljanje inspekcije i bez obaveštavanja subjekta koji je predmet nadzora.


Međutim, u skladu sa savremenim tendencijama i potrebama, u okviru inspekcijskog nadzora svoje mesto nalaze i drugi metodi informativnog, edukativnog i savetodavnog karaktera. Cilj ovih metoda je potpunije poštovanje propisa i smanjivanje troškova države i subjekata koji su predmet nadzora. Ovi metodi prirodno proističu iz stručnosti, kao osobine inspekcijskog nadzora koja je jedan od ključnih preduslova za njegovo uspešno vršenje i trebalo bi da igraju sve veću ulogu u daljem razvoju načina vršenja ove kategorije poslova državne uprave.


Prilikom pristupanja reformi sistema inspekcijskog nadzora, neophodno je imati u vidu i strateške dokumente od značaja za sistem državne, odnosno javne uprave koji su usvojeni ili čije usvajanje neposredno predstoji. Pri tome, tu se naročito misli na Strategiju reforme državne uprave, Strategiju reforme javne  uprave, Strategiju regulatorne reforme, Strategiju stručnog usavršavanja državnih službenika, Strategiju e-uprave i druge relevantne dokumente.

6.1. Pravni aspekt


Prilikom definisanja modela inspekcijskog nadzora potrebno je uzeti u obzir rešenja povezanih zakona, naročito one „sistemskog“ karaktera (ZDU, ZUP, ZDS...) kao i posebne zakone koji u odgovarajućim oblastima izražavaju specifičnosti inspekcijskog nadzora, s obzirom na predmet nadzora ili subjekte prema kojima se on vrši.


U pogledu ZUP-a, poseban značaj imaju načela, kao i odredbe o upravnom postupku u prvom i drugom stepenu, izvršnom postupku i vanrednim pravnim sredstvima.


Kod ZDU, od naročitog značaja su njegova načela, odredbe o organizaciji organa državne uprave, poveravanju poslova državne uprave i odnosu organa prema fizičkim i pravnim licima.


Najpre, tu spadaju načela delovanja organa državne uprave u koje spadaju samostalnost i zakonitost, stručnost, nepristrasnost i politička neutralnost, delotvornost u ostvarivanju prava stranaka, srazmernost i poštovanje stranaka i javnost rada.


Imajući u vidu vrste i snagu ovlašćenja kojima raspolažu lica koja vrše inspekcijski nadzor, a u cilju najpotpunijeg ostvarivanja i zaštite javnog interesa (npr. zdravlja i bezbednosti građana), izbegavanja različitih zloupotreba u vezi sa korišćenjem datih ovlašćenja (npr. korupcije radi njihovog nevršenja ili nepravilnog vršenja), izbegavanja nastupanja štete i nepotrebnih troškova za subjekte nad kojima se nadzor vrši, načelo zakonitosti u ovom segmentu uprave ima naročit značaj.


Pored toga, neophodno je obezbediti samostalnost nosilaca ovih ovlašćenja – posebnu pozicija inspektora u odnosu na hijerarhijski nadređena lica, u odnosu na subjekte koji su predmet nadzora, kao i u odnosu na lica koja mogu imati interes da se prema određenim subjektima inspekcijski nadzor vrši „oštrije“ i češće od realno potrebnog (npr. konkurentske firme). Ovi problemi našli su izraz i u još uvek važećim odredbama prethodnog ZDU prema kojima su inspektori samostalni u radu u granicama ovlašćenja utvrđenih zakonom i drugim propisima i za svoj rad su lično odgovorni. Inspektor obaveštava ministra o pojavama bitnijeg narušavanja samostalnosti i nezakonitog uticaja na njegov rad.


U uslovima sve veće složenosti društvenih odnosa i modela višepartijskog sistema, načelo stručnosti, nepristrasnosti i političke neutralnosti ima poseban značaj. Ovo se naročito odnosi na postojeće probleme preteranog uticaja političkih partija na funkcionisanje državnih organa, kao i u vezi sa aspektom reforme državne uprave koji se odnosi na prijem novih i smanjenje postojećih kadrova, gde bi jedini kriterijumi trebalo da budu stručnost, usavršavanje i postignuti rezultati, a nikako pripadnost izvesnoj partiji.


U pogledu načela javnosti rada organi državne uprave dužni su da javnosti omoguće uvid u svoj rad, prema zakonu kojim se uređuje slobodan pristup informacijama od javnog značaja. Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja
 (ZSPIJZ). 


ZSPIJZ je uneo posebnu dimenziju u vezi sa važećom odredbom prethodnog ZDU, prema kojoj je inspektor dužan da čuva, kao službenu tajnu, podatke do kojih dođe prilikom vršenja nadzora ili koje mu organi, organizacije i građani dostave u vršenju nadzora. Smisao ove odredbe ZDU je da se sačuvaju legitimni interesi za očuvanjem tajnosti podataka određenog lica u vezi sa npr. načinom obavljanja poslovanja ili novim tehnologijama koje bi konkurentske firme mogle da iskoriste. 


Pored Zakona o inspekcijskom nadzoru, od ključnog značaja je i redefinisanje propisa koji uređuju poslovanje i postupanje pravnih i fizičkih lica u posebnim oblastima društvenog života. Naime, orijentacija mora biti na tome da propisi utvrde ciljeve i obaveze neophodne za ostvarivanje i zaštitu vitalnih javnih interesa i da, kada je to moguće, ostave subjektima pod nadzorom da izaberu način postizanja postavljenih ciljeva u skladu sa novim naučnim i tehničkim dostignućima, koji nije na štetu drugih javnih interesa niti legitimnih interesa trećih lica (tzv. orijentacija na rezultat a ne na procedure).
 Uspešni reformatori su postali „striktni“ i transparentni oko ciljeva i „fleksibilni“ oko propisa. Time se podstiče inovacija, što unapređuje ostvarenje konkretnog javnog interesa, ukupan napredak društva i smanjuje troškove. U skladu sa tim, neophodno je ukloniti norme koje teže da postave opterećujuće nebitne administrativne formalnosti koje uglavnom proizvode troškove i otežavaju ili onemogućavaju realizaciju ključnih ciljeva, između ostaloga time što se inspektori nedovoljno koncentrišu na date ciljeve. Takođe, na ovaj način vrši se u izvesnom smislu i edukacija i usmeravanje subjekata koji se nalaze pod nadzorom u pravcu poštovanja vitalnih vrednosti društva, bez ulaganja preteranih napora na ispunjavanju „birokratskih“ formalnosti.
 Ipak, propisi ne bi trebalo da ostavljaju inspektorima previše prostora za diskrecionu ocenu ili bi u situacijama kada je ona neophodna, trebalo da postave pravne standarde i određene opšte principe, kako bi oni u što većoj meri imali pouzdane kriterijume kada utvrđuju postojanje nezakonitog postupanja i ponašanja, što je jednako značajno i za ocenu zakonitosti njihove odluke. Time bi se povećala pravna sigurnost i ravnopravnost subjekata pod nadzorom, kao i zaštita javnog interesa u skladu sa napretkom nauke i tehnologije i smanjio prostor za različite zloupotrebe ovlašćenja inspektora.


Poseban zahtev i izazov predstavljaće i uvođenje i obezbeđenje poštovanja propisa i standarda kao rezultat procesa harmonizacije sa pravom Evropske unije. U vezi sa tim, neophodno je izvršiti analizu njihovog uticaja i pretpostavki za ispunjavanje datih obaveza, uz pronalaženje prostora za optimalna domaća rešenja, u slučajevima gde direktive ostavljaju prostor za izbor između više opcija.


Niz primera narušavanja načela zakonitosti i samostalnosti, u reformi sistema inspekcijskog nadzora, zahteva preduzimanje usklađenog skupa raznovrsnih mera koje se odnose na materijalni status i kriterijume za napredovanje inspektora, njihovu obuku, organizacione mere koje bi trebalo da smanje prostor za konflikt interesa (rotacija inspektora, odvajanje pojedinih poslova u različite unutrašnje organizacione jedinice, poboljašanje različitih vidova kontrole rada inspektora, oštre sankcije za nezakonito i nepravilno postupanje i sl.).


Za uspešno funkcionisanje inspekcijskog nadzora, sve veći značaj dobija i partnerstvo javnog i privatnog sektora. Neophodno je ne samo da prilikom vršenja inspekcijskog nadzora obe strane razumeju ciljeve propisa i svrhu njihovog poštovanja u javnom i privatnom interesu, nego je i pri izradi propisa ili određenih standarda koji se npr. odnose na određenu delatnost neophodno omogućiti da subjekti koji je obavljaju, potrošači i drugi zainteresovani subjekti, doprinesu usvajanju rešenja koja će u potpunosti odraziti potrebe realnog života i nastojanja da se on unapredi na dobrobit celog društva, kao i da odrazi najnovija naučna i tehnička dostignuća.


U slučaju privatizacije monopolskih delatnosti, kao što je energetika, komunalne delatnosti i sl, potrebno je obezbediti naročito kvalitetan inspekcijski nadzor, zbog njihovog strateškog značaja za sve građane i pravna lica, kao i činjenicu da tu nije moguće „preći“ na usluge i proizvode drugih pružalaca usluga odnosno proizvođača.


Još uvek važeće odredbe ZDU-a iz 1992. godine predstavljaju solidnu polaznu osnovu u pogledu pitanja koja bi trebalo urediti Zakonom o inspekcijskom nadzoru i načina na koji bi se to moglo učiniti. Iako se vrši u različitim oblastima koje zahtevaju različita znanja, veštine i metode rada, neophodno je iznaći zajedničke odredbe neophodne za obezbeđenje zakonitosti, efikasnosti i ekonomičnosti vršenja inspekcijskog nadzora u okviru jedinstvenog sistema državne, odnosno javne uprave. U tom smislu, u cilju obezbeđenja vitalnih interesa društva u ovoj oblasti, jedinstva sistema inspekcijskog nadzora i ključnih vrednosti od značaja za tumačenje normi unutar budućeg zakona o inspekcijskom nadzoru, odnosno normi posebnih zakona kojima se detaljnije uređuje način vršenja inspekcijskog nadzora u posebnim oblastima društvenog života, kao i popunjavanja eventualnih pravnih praznina u situacijama koje nisu mogle biti predviđene, trebalo bi definisati osnovna načela, od kojih se ne bi moglo odstupati (ili bi to odstupanje bilo izuzetno dopušteno). Zakon o inspekcijskom nadzoru bi trebalo usvojiti imajući u vidu sve do sada izvršene promene u pravnom režimu upravnog sistema (npr. ZDU, ZSPIJZ, Zakon o zaštitniku građana, Zakon o državnim službenicima, ZLS, Zakon o upravnim sporovima i sl.) ali i buduće promene (npr. Zakon o opštem upravnom postupku). Takođe, neophodno je imati u vidu da se od usvajanja prethodnog ZDU-a odvijala decentralizacija i dekoncentracija upravnog sistema, kao i da se u narednom periodu predviđa dalji rad na tom planu.  Pored Zakona o inspekcijskom nadzoru, radi razrade određenih rešenja neophodno je doneti i odgovarajuća podzakonska akta koja bi trebalo istovremeno pripremati. Pored pravnih, neophodno je obezbediti i druge pretpostavke - kadrovske, materijalne, informatičke, organizacione itd, za uredno obavljanje datih poslova. 

Sadržaj Zakona o inspekcijskom nadzoru

Očekivanja – budući Zakon o inspekcijama trebalo bi da:

obezbedi jedinstveno postupanje inspekcija i jedinstvene standarde za sve inspekcije,

jasno propiše opšta ovlašćenja inspektora, uključujući i ovlašćenja prema neregistrovanim (privrednim) subjektima,

uspostavi mehanizam za razmenu informacija i koordinaciju u pogledu planiranja  i sprovođenja inspekcijskog nadzora,

obezbedi primenu načela javnosti u radu inspekcija i bolji pristup svim informacijama o inspekcijskom nadzoru za subjekte nadzora,

uvede obavezu planiranja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika,

uspostavi efikasne mehanizme za postupanje po pritužbama na rad inspekcija.

Predmet: Zakon bi trebalo da uredi inspekcijski nadzor u nadležnosti Republike, teritorijalne autonomije i lokalne samouprave. Zakon bi se primenjivao i na postupanje svih posebnih inspekcija kao i upravnih i budžetskih inspekcija,  osim kada je zakonom drugačije propisano.

Osnovna rešenja:

Potrebno je precizno definisati predmet Zakona

Definisati pojam inspekcijskog nadzora

Utvrditi načela (uz uzimanje u obzir načela ZDU i ZUP-a) u cilju obezbeđenja jedinstva u svim oblastima vršenja inspekcijskog nadzora

Utvrditi osnovne kriterijume za vrednovanje efikasnosti rada inspekcije (npr. efikasnost u sprečavanju nastanka negativnih posledica nezakonitosti i nepravilnosti, umesto visine naplaćenih kazni)

Detaljno propisati obaveze u vezi sa obezbeđenjem javnosti rada inspekcija, a pre svega:

objavljivanje propisa čija se primenu kontroliše na internet stranici nadležne inspekcije 

objavljivanje kontrolnih lista na internet stranici inspekcije 

Institucionalizovati učešće predstavnika inspekcija u pripremi propisa

U pogledu organizacije inspektorata, odnosno formiranja organizacionih jedinica prema teritorijalnom i funkcionalnom principu, trebalo bi se opredeliti da li bi pojedina pitanja trebalo urediti Zakonom o inspekcijskom nadzoru, ili ih prepustiti postojećim i budućim rešenjima Zakona o državnoj upravi i Zakonom o ministarstvima.

U pogledu mogućnosti i načina poveravanja inspekcijskih poslova, kao i  nadležnosti organa koji poverava u odnosu na organ kome se ovlašćenja poveravaju, neophodno je uzeti u obzir odredbe ZDU i posebnih zakona u odgovarajućim oblastima društvenog života.

Odredbe o potrebi i načinu koordinacije u planiranju i sprovođenju inspekcijskog nadzora:

Urediti odnose inspekcija i drugih državnih organa (imajući u vidu odredbe ZDU)

Obezbediti ujednačeno postupanje inspekcija putem jedinstvenih uputstava, instrukcija, smernica, mišljenja, metodoloških materijala i priručnike za rad, obuka i sl.

Odredbe o inspektorima i njihovoj odgovornosti uslovi i postupak postavljenja inspektora, odnosno starešine inspekcije, urediti nespojivost obavljanja poslova i druga statusna pitanja i pitanja stručnosti inspektora, službena legitimacija, odgovornost, prestanak dužnosti/razrešenje inspektora (imajući u vidu odredbe ZDU i ZDS)

Detaljno urediti postupanje u slučaju pritužbi na rad inspektora

Urediti nadzor nad radom inspekcija.

Predvideti procenu rizika, odnosno procenu posledica u vezi sa rizikom kao obavezni element pri planiranju i sprovođenju inspekcijskog nadzora 

Urediti različite vrste i oblike inspekcijskog nadzora, vreme i trajanje inspekcijskog nadzora, postupak vršenja inspekcijskog nadzora, ovlašćenja i dužnosti inspektora, posebne radnje inspekcijskog nadzora, mere koje inspektor može da izrekne i sl.

Ojačati ovlašćenja i nadležnost inspekcija u postupanju prema subjektima koji neregistrovani, odnosno neprijavljeni, obavljaju delatnosti

Definisati prava i obaveze subjekata nad kojima se vrši inspekcijski nadzor i drugih lica

Urediti izvršenje rešenja/mera inspektora

Troškovi inspekcijskog nadzora i način njihovog pokrivanja

Kaznene odredbe za nesprovođenje odredaba Zakona o inspekcijskom nadzoru

Prelazne i završne odredbe kojima će se precizno definisati dan stupanja na snagu, kao i  status postupaka inspekcijskog nadzora koji su započeti a nisu okončani pre stupanja na snagu Zakona o inspekcijskom nadzoru.

Odnos sa drugim zakonima, stupanje na snagu i početak primene – Ne postoji potreba za donošenjem zakona o inspekcijama po hitnom postupku. Ovaj zakon bi mogao da stupi na snagu osmog dana od dana objavljivanja ili bi radi upoznavanja inspektora i subjekata prema kojima se inspekcijski nadzor vrši sa novim rešenjima trebalo predvideti nešto duži rok. Potrebno je i propisati rok za izmenu sektorskih zakona u cilju usklađivanja sa „krovnim“ zakonom o inspekcijama (3 do 6 meseci).

Stupanjem na snagu zakona o inspekcijama stiču se uslovi da prestanu da važe odredbe Zakona o državnoj upravi.


Očekivani efekti donošenja zakona o inspekcijama

Da obezbedi da javna uprava sa postojećim resursima postigne bolje rezultate u zaštiti javnog interesa, odnosno zaštiti potrošača, i to zahvaljujući modernom definisanju svrhe inspekcijskog nadzora, boljoj koordinaciji, razmeni informacija, planiranju zasnovanom na proceni rizika i funkcionalnijim odnosima sa drugim državnim organima i ostalim subjektima (uključujući i subjekte inspekcijskog nadzora)

Da omogući jačanje konkurentnosti privrede Srbije na osnovu smanjenja administrativnih troškova koje donosi inspekcijski nadzor, uz istovremeno smanjenje prostora za nelojalnu konkurenciju u vidu sive ekonomije koja podriva ekonomsku održivost subjekata koji posluju u skladu sa propisima.

Da poveća stepen poštovanja zakona i propisa, odnosno stepen usklađenosti poslovanja sa relevantnim propisima.

6.2. Metodi rada

Partnerstvo javnog i privatnog sektora u vršenju inspekcijskog nadzora. Neophodno je da obe strane razumeju ciljeve propisa i svrhu njihovog poštovanja u javnom i privatnom interesu. Pri izradi propisa ili standarda neophodno je konsultovati subjekte pod nadzorom i druge zainteresovane subjekte. 

Kod monopolskih delatnosti, potreban naročito kvalitetan inspekcijski nadzor, jer su najčešće od strateškog značaja za sve građane i pravna lica i stoga što tu nije moguće (jednostavno) „preći“ na usluge i proizvode drugih pružalaca usluga odnosno proizvođača. 

Zakon o zaštiti potrošača obezbeđuje veću ravnopravnost i aktivniju ulogu potrošača u odnosu na pružaoce usluga i proizvođače robe. Problem potrošača je njihova rasutost, nedovoljna informisanost i nedovoljni kapaciteti udruženja potrošača. Potrebno je jačati i saradnju sa inspekcijama. Neophodno je preispitati ovlašćenja inspekcije u ovoj oblasti i unaprediti praksu korišćenja ovlašćenja inspekcija.

6.3. Organizacioni aspekt


Razmotriti da li postoje preduslovi za organizaciono objedinjavanje pojedinih poslova inspekcijskog nadzora u jedan organ 

Prednosti:  povećanje delotvornosti i efikasnosti nadzora, bolje korišćenje ograničenih resursa, objedinjavanje relevantnih informacija inspektora različitih struka o subjektu prema kome se vrši nazor (što sužava prostor za nepoštovanje propisa), smanjenje troškova unutrašnje organizacije organa (računovodstveni, opšte, kadrovske službe i sl). S druge strane, poboljšala bi se pozicija subjekata koji poštuju propise, jer bi se skratilo trajanje inspekcijskog nadzora i snizili drugi troškovi.

Nedostaci:

Određene poslove nije moguće objediniti u jednom organu: 


- zbog problema u vezi sa vertikalnom koordinacijom, naročito jer se inspekcijski nadzor vrši u užim oblastima, od strane specijalizovanih subjekata, koji su posebno kvalifikovani za inspekcijske aktivnosti


- jer se smatra da to može da dovede do preterane koncentracije moći u rukama rukovodilaca tog organa.

Neophodne mere


U vršenju inspekcijskog nadzora, prikupljanju i korišćenju informacija nesumnjivo je neophodno razmotriti načine bolje horizontalne koordinacije organa – npr. uvođenje obaveze vršenja zajedničkog inspekcijskog nadzora prema određenim kategorijama subjekata, delatnosti ili predmeta. To podrazumeva definisanje koordinacionog organa, očuvanje tajnosti slanja inspekcije i sl. 


Potrebne su organizacione mere koje smanjuju prostor za konflikt interesa (rotacija inspektora, organizaciono odvajanje lica koja donose odluku o vršenju inspekcijskog nadzora od službenika koji nadzor sprovode, kao i odvajanje lica koja odlučuju o sankcijama koje bi trebalo izreći za učinjene povrede). 


U pogledu usklađenog vršenja poslova inspekcijskog nadzora je i problem vertikalne koordinacije unutar istog centralnog organa (npr. ministarstva ili inspektorata), područnog organa, unutrašnje organizacione jedinice ministarstva ili inspektorata, kao i organa teritorijalno-političke jedinice kojima su povereni dati poslovi ili ih oni vrše u okviru sopstvenog delokruga.


Trebalo bi razmotriti preduzimanje usklađenih mera koje se odnose na status, stručno usavršavanje i kriterijume za napredovanje inspektora. 

Pored dekoncentracije, posebna pažnja mora se posvetiti decentralizaciji inspekcijskih poslova. Neophodno je imati u vidu potrebu povezivanja normativne i izvršne komponente koja je u ranijem sistemu bila prilično zanemarena. 
Kvalitetno obavljanje decentralizovanih poslova podrazumeva kadrovske, materijalne i tehničke pretpostavke.

7. Pretpostavke za sprovođenje reforme inspekcijskog nadzora

a. Politička volja i podrška na visokom nivou


Protivnici reformi mogu biti iz sfere politike, ekonomije i drugih oblasti društva, rukovodioci koji ne žele da izgube moć i inspektori koji ne žele da menjaju način rada i propuste nezakonite pogodnosti. U uporednim sistemima, uspešne reforme podstakli su najviši nivoi države (predsednik države, predsednik ili potpredsednik vlade. Centar vlade je koordinirao reforme, obično uz aktivnu podršku proreformskih članova vlade, dok su konkretne aktivnosti prenošene službenicima nižeg nivoa. Reforme vođene sa nižih nivoa vlade (npr. ministarstva ekonomije) obično nisu uspele zbog nedostatka autoriteta nad ministarstvima i agencijama. Veliki značaj za otpočinjanje i održivost reformi ima angažovanje subjekata pod nadzorom i inspektora (npr. okrugli stolovi) da bi se ona izvela na praktičnim iskustvima i radi podrške subjekata koji je sprovode. 

b. Sveobuhvatnost reforme


Odvojene reforme mogu doneti kratkoročne koristi, ali postoji opasnost vraćanja na stari model, npr. u slučaju promene vlade. Kod većine održivih uspešnih reformi programi su obuhvatali većinu povezanih inspektorata, a mnoge su bile sadržane u širim programima regulatorne reforme, koji često uključuju programe celovite pravne i institucionalne reforme  – da bi se pojasnili ciljevi, obučili inspektori, razvile politike poštovanja propisa, uveo izbor predmeta inspekcije zasnovan na riziku. Reforme se mogu ojačati uvođenjem obaveznih pokazatelja očekivanih rezultata za inspektorate, zasnovanih na suštinskim rezultatima u određenoj oblasti (npr. smanjenje slučajeva povreda na radu) i povećanje odgovornosti inspektora. 

c. Unapređenje modela odnosa sa subjektima pod nadzorom


Većina inspektorata se i dalje oslanja na sankcije kao glavni način odvraćanja od nepoštovanja propisa. Takođe, tehnike merenja poštovanja propisa zasnovane isključivo na načinu pružanja umesto na kvalitetu isporučene usluge, može suzbiti inovaciju i sposobnost privatnog sektora da unapređuje usluge. Inspekcijski organi bi trebalo redovno da procenjuju procedure evidentiranja i merenja (kako bi obezbedili njihovu kontinuiranu delotvornost), kao i da prate u kojoj meri pokazatelji očekivanih rezultata i dalje odgovaraju novim okolnostima. U pogledu načina vršenja nadzora i potrebe za izmenama propisa, oni bi trebalo da uzimaju u obzir stavove subjekata prema kojima se nadzor vrši. Pored toga, obuka, obaveštavanje i davanje saveta, pomoglo bi ovim subjektima da bolje razumeju smisao i način poštovanja propisa u javnom i sopstvenom interesu. Organi i subjekti prema kojima se nadzor vrši trebalo bi redovno da preispituju i unapređuju svoje odnose u cilju potpunijeg ostvarenja javnog interesa. U vezi sa tim je i potreba uvođenja stimulacije subjekata koji poštuju propise i standarde „slabijim“ nadzorom u odnosu na one kod kojih postoji češće odstupanje od postavljenih normi i standarda.

d. Oslanjanje na analizu zasnovanu na riziku


Tehnike procene rizika mogu da povećaju efikasnost inspekcije jer pomažu identifikovanju prioritetnih problema, proceni verovatnoće neusklađenosti određenog subjekta sa propisima i verovatnoće da će se tokom inspekcije otkriti povreda. Ove varijable mogu se koristiti za usmeravanje inspekcija ka subjektima, delatnostima i lokalitetima gde postoji najveća verovatnoća otkrivanja povreda i unapređenja sveukupnog poštovanja propisa. Izbor predmeta inspekcije zasnovan na riziku oblikovan je da unapredi efikasnost i delotvornost fokusiranjem nedostajućih resursa inspekcije na subjekte koji najverovatnije ne poštuju propise.

e. Obučeni službenici sa relevantnim veštinama i odgovarajuća oprema za utvrđivanje činjenica i praćenje stanja

Preduslov delotvornog inspekcijskog nadzora su službenici sa visokostručnim i specijalizovanim znanjima i veštinama za oblast nadzora i veštinama za odnose sa subjektima koji su predmet nadzora. Broj službenika i njihova teritorijalna raspoređenost zavisi od vrste i obima posla. Trebalo bi obezbediti kontinuirano prenošenje znanja i iskustava unutar organa, kao i spolja od strane naučnih i stručnih institucija, ali i iz privatnog sektora. Ovo se može realizovati obezbeđenjem najbolje prakse, pristupom najnovijim priručnicima i pružanjem dodatne obuke. 

Posedovanje moderne opreme za merenja i informacionih sistema za čuvanje, obradu i razmenu podataka, neophodni su radi utvrđivanja relevantnih činjenica tokom inspekcije i saznanja o načinima i uzrocima povreda zakona. Time se olakšava analiza inspekcijskog nadzora zasnovana na riziku, racionalnije upravlja resursima organa koji ga sprovodi, predlažu mere primerene stvarnom stanju itd. 

Praćenje suštinskih rezultata (kao što su npr. broj i vrsta slučajeva zagađivanja životne sredine) može pomoći realnom sagledavanju realizacije postavljenih ciljeva i proceni opravdanosti troškova strategija inspektorata za primenu propisa i pružiti osnovu za merenje rezultata pojedinačnih inspektora. Anketiranje (privrednih) subjekata može identifikovati njihovu opterećenost inspekcijskim nadzorom i način na koji se ona menja sprovođenjem reformi. 

f. Obezbeđenje odgovornosti inspektora

Širina i jačina inspekcijskih ovlašćenja, kao i moguće štetne posledice po javni interes i prava subjekata koji su predmet nadzora, zahtevaju  snažan nadzor nad njihovom vršenjem

U cilju povećanja efikasnosti i suzbijanja nezakonitosti u vršenju datih ovlašćenja od značaja je unutrašnji nadzor, ali i nadzor sudskih organa, zaštitnika građana, poverenika za slobodan pristup informacijama od javnog značaja, kontrola javnog mnjenja.

Dodeljena ovlašćenja, pored odgovarajućeg statusa inspektora u pogledu samostalnosti i materijalnog položaja i ugleda podrazumevaju i pojačanu odgovornost, etiku i različite sankcije koje će destimulisati bilo kakvu zloupotrebu ili nevršenje ovih ovlašćenja. 

Zaključak


Reforma inspekcijskog nadzora zahteva prethodnu analizu postojećeg stanja (npr. funkcionalnu analizu), uočavanje problema i njihovih uzroka, utvrđivanje međusobno usklađenih i vremenski definisanih mera na planu zakona i drugih propisa, organizacionih, kadrovskih, finansijskih, tehničko-tehnoloških pretpostavki, neophodnih za uspostavljanje zakonitog, delotvornog, efikasnog i ekonomičnog sistema inspekcijskog nadzora. Taj model bi trebalo da obezbedi doslednu zaštitu javnog interesa, legalnih i legitimnih interesa i potpunu ravnopravnost subjekata koji su predmet nadzora, dosledno poštovanje principa slobodnog pristupa informacijama od javnog značaja nastalih u radu inspektora kada preteže javni interes da ti podaci ne uživaju status službene tajne. Pri izboru modela inspekcijskog nadzora neophodno je poći od konkretnih okolnosti vezanih za datu oblast društvenog života, prirode javnog interesa koji je predmet zaštite, područja na kome se obavlja, realnih potencijala organa koji ga obavlja i privatnog sektora, kao i važećeg pravnog režima i najboljih uporednih iskustava u toj oblasti.


U savremenim uslovima enormnog napretka nauke i tehnologije, znanja i veštine inspektora su postali ključni preduslov uspešnosti inspekcijskog nadzora. Snažna ovlašćenja kojima raspolažu podrazumevaju njihovu samostalnost, poseban status, ali i povećanu odgovornost i najširu moguću kontrolu načina njihovog vršenja.

Moderan pristup inspekcijskom nadzoru podrazumeva pored i dalje neophodne autoritativne dimenzije, formiranje drugačijih odnosa inspekcijskih organa i subjekata koji su predmet nadzora u ispunjavanju javnih interesa. Inspekcijski organi bi trebalo da pružaju pravnim licima i građanima sve relevantne informacije od značaja za poštovanje propisa i da im daju savete koji će im olakšati postizanje i održavanje usklađenosti sa propisima, uz najmanje troškove.


Potrebno je kontinuirano pratiti sprovođenje reforme i preduzimati preventivne i korektivne mere za prevazilaženje mogućih problema. Pravilno postavljen način ocenjivanja uspešnosti inspekcijskog nadzora zasnovan na realnim suštinskim pokazateljima, mogao bi da doprinese definisanju odgovarajuće uloge inspekcijskih organa, potrebnih znanja i veština, metoda i organizacije rada. 

Ipak, prethodno pitanje svake reforme je postojanje volje ključnih faktora da se učine suštinska unapređenja, a ne da se vrše „kozmetičke“ promene. Prirodno je da se reforme suoče sa otporom ukorenjenih interesa. Njihovi nosioci mogu se nalaziti u sferi politike, ekonomije i drugim segmentima društva, među inspektorima koji ne žele da menjaju način rada i propuste mogućnosti da ostvaruju razne nezakonite pogodnosti, kao i kod viših službenika u inspektoratima koji ne žele da izgube moć. Stoga je neophodno da se od početka i tokom reforme dobije i održava politička podrška sa vrha. Takođe, od velikog značaja za otpočinjanje i održivost reforme je i angažovanje predstavnika privatnog sektora i inspektora da bi se ona izvela na praktičnim iskustvima i da bi se obezbedila podrška subjekata koji je sprovode.

Prilog broj 2: Izveštaj o sprovedenoj javnoj raspravi 

Na osnovu člana 41. stav 10. Poslovnika Vlade („Službeni glasnik RS", br. 61/06 – prečišćen tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14), Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave objavljuje

IZVEŠTAJ

o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu zakona o inspekcijskom nadzoru

Odbor za pravni sistem i državne organe, na sednici održanoj 4.septembra 2014. godine odredio je Program javne rasprave o Nacrtu zakona o inspekcijskom nadzoru (u daljem tekstu: Nacrt zakona), na predlog Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave u skladu sa članom 41. stav 3. Poslovnika Vlade („Službeni glasnik RS”, br. 61/06 – prečišćen tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14).

Javna rasprava o Nacrtu zakona sprovedena je u skladu sa usvojenim Programom javne rasprave u periodu od 5. septembra 2014. godine do 30. septembra 2014. godine. Tekst Nacrta zakona je bio zvanično dostupan na sajtu Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave www.mduls.gov.rs i na portalu e-Uprave www.euprava.gov.rs.

U toku trajanja javne rasprave održano je šest okruglih stolova u više gradova u Republici Srbiji i to:


5. septembra 2014. godine u Beogradu, u zgradi „Palata Srbija“; 


9. septembra 2014. godine u Kruševcu, u prostorijama Regionalne privredne komore Kruševac;


12. septembra 2014. godine u Nišu, u prostorijama Regionalne privredne komore Niš;


16. septembra 2014. godine u Subotici, u prostorijama Regionalne privredne komore Subotica;


18. septembra 2014. godine u Novom Sadu, u prostorijama Regionalne privredne komore Novi Sad;


24. septembra 2014. godine u Beogradu, u prostorijama Privredne komore Srbije.

 Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru je dobio veliku podršku zainteresovanih učesnika na svim okruglim stolovima, na kojima je učestvovalo  preko 340  učesnika. Na okruglim stolovima učestvovali su:

· Predstavnici privrednih subjekata i privrednih asocijacija: preko 250 
· Predstavnici nevladinih organizacija:  4

· Predstavnici inspekcija sa republičkog, pokrajinskog i lokalnog nivoa 

(46 predstavnika; 14 različitih inspekcija)

· Načelnici okruga, Načelnici opštinskih uprava: 18

· Narodni poslanici: 1

· Predstavnici drugih javnih institucija: 12 

 U toku javne rasprave ukupno je trideset subjekata dostavilo svoje primedbe, predloge i sugestije u pisanoj formi. Subjekti koji su dostavili svoje  primedbe, predloge i sugestije u pisanoj formi:

  Dejan R. Popović, dipl.inž. Beograd; Centar za privredni sistem Privredne komore Srbije; Fondacija za razvoj domaćinstva (Veselina Pelagić); NIS a.d. Novi Sad; Direkcija za elektronsku upravu (Dušan Stojanović); Odeljenje za inspekcijske poslove uprave gradske opštine Lazarevac (Julijana Nedeljković); Savet stranih investitora; Inspektorat za rad; Agencija za borbu protiv korupcije; Direktorat civilnog vazduhoplovstva (Mirjana Čizmarov); Poslovno udruženje „Međunarodni transport“ Beograd (Tatjana Ivanović); Elixir Group d.o.o. Šabac ( Zorica Popović); Sonja Janković, Leskovac; Zaštitnik građana (Vladana Jović); Poslovno udruženje drumskog saobraćaja „Srbijatransport“ a.d.; Akreditaciono telo Srbije; Gradska uprava za inspekcijske poslove grada Novog Sada; Naled i Amcham; Beara Jovan, predsednik Grupacije računovodstvenih agencija PKS; Novosadski klub frizera;  Ministarstvo odbrane; Ministarstvo prosvete, nauke i tehnološkog razvoja; Pokrajinski sekretarijat za privredu, zapošljavanje i ravnopravnost polova; Pokrajinski sekretarijat za urbanizam, graditeljstvo i zaštitu životne sredine; Pokrajinski sekretarijat za obrazovanje, upravu i nacionalne zajednice; Pokrajinski sekretarijat za finansije; Pokrajinski sekretarijat za kulturu i javno informisanje; Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija, Sekretarijat za inspekcijske poslove grada Beograda i Pokrajinski sekretarijat za zdravstvo, socijalnu politiku i demografiju. 

Ukupno je dostavljeno 291 primedba, predlog i sugestija na pojedine članove Nacrta zakona, od toga:

· Prava i dužnosti nadziranog subjekta član 19.  (12 komentara)

· Rešenje član 40; Koordinacija inspekcijskog nadzora član 11; Ovlašćenja inspektora radi utvrđivanja činjenica član 20; ( po 10 komentara)

· Obaveštenje o predstojećem inspekcijskom nadzoru član 15; Nalog za inspekcijski nadzor član 17; Uzimanje uzorka član 23; ( po 9 komentara)

· Vrste inspekcijskog nadzora član 5; Kontrolna lista član 13; Žalba protiv rešenja član 42. ( po 8 komentara)
· Procena rizika član 8; Pokretanje postupka inspekcijskog nadzora član 16; Pobijanje analize prvog uzorka član 25; Privremeno oduzimanje predmeta radi obezbeđenja dokaza član 28; Mere za otklanjanje nezakonitosti član 31; Oslobođenje od izricanja mera član 34;  Okončanje postupka bez donošenja rešenja član 41.( po 7 komentara)

· Primena ovog zakona i odnos prema drugim zakonima član 3; Plan inspekcijskog nadzora član 9; Pregled stambenih prostorija nadziranog subjekta član 21; Dužnosti nenadležne inspekcije član 37; Zapisnik o inspekcijskom nadzoru član 38 ( po 6 komentara)
· Praćenje stanja član 7; Preventivno delovanje član 12; Vreme inspekcijskog nadzora član 18; Troškovi uzimanja i analize uzoraka član 27; Pojam neregistrovanog subjekta. Poseban postupak prema neregistrovanom subjektu član 36; Primedbe na zapisnik član 39; Pritužbe na rad službenih lica član 52; Prekršaji inspektora i službenika ovlašćenog za vršenje inspekcisjkog nadzora član 58; Status inspektora član 62 ( po 5 komentara)

· Saradnja sa drugim organima, imaocima javnih ovlašćenja i pravnim i fizičkim licima član 4; Prikupljanje podataka od značaja za vršenje inspekcijskog nadzora nad određenim subjektom nadzora član 14; Analiza prvog uzorka član 24; Analiza drugog uzorka 26; Evidencije o inspekcijskom nadzoru član 46; Inspektor član 49; Posebni slučajevi odgovornosti službenih lica 53;Usaglašavanje posebnih zakona član 66 (po 4 komentara)

· Usklađivanje inspekcijskog nadzora član 10; Preventivne mere član 30; Posebne mere član 32; Inspekcijski nadzor kod nepoznatog subjekta član 35; Izvršenje rešenja član 44; Izveštaj o radu član 47; Ovlašćivanje službenika koji nije inspektor za inspekcijski nadzor član 50; Obrazovanje Koordinacione komisije član 64 ( po 3 komentara)

· Pojam i cilj inspekcijskog nadzora član 2; Mere upravljene prema nadziranom subjektu i njihova srazmernost član 29; Rukovodilac inspekcije član 48; Prekršaji neregistrovanog subjekta član 55; Ispiti za inspektore član 63 ( po 2 komentara)

· Pregled poslovnih i drugih prostorija koje ne pripadaju nadziranom subjektu član 22; Mere za zaštitu prava trećih lica član 33; Upravni spor član 43; Krivična prijava, prijava za privredni prestup, zahtev za pokretanje prekršajnog postupka i prekršajni nalog član 45; Prekršaji nadziranog subjekta član 54; Prekršaji rukovodioca inspekcije član 57;Donošenje podzakonskih propisa član 59; Stupanje na snagu i primena član 67( po 1 komentar)

· Sadržina zakona član 1; Oblici inspekcijskog nadzora član 6; Službena legitimacija i značka član 51; Prekršaji trećeg lica član 56; Utvrđivanje obrazaca kontrolnih lista član 60; Započeti postupci član 61; Prestanak važenja propisa član 65 ( bez komentara).

Načelne primedbe, predlozi i sugestije na Nacrt zakona date su od strane 24 subjekta. 
Na portalu e-uprave (javne rasprave) pristigao je i objavljen je 1 komentar.

Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave je primedbe, predloge i sugestije dostavljene u toku javne rasprave, a koji su bili usmereni na poboljšanje predloženog teksta Nacrta zakona i koji su u duhu koncepta na kojima se Zakon zasniva, prihvatilo i uvrstilo u tekst Nacrta zakona. Informacija o prihvaćenim primedbama, predlozima i sugestijama je data kroz obrazloženje u Pregledu primedbi, predloga i sugestija  dostavljenih na Nacrt zakona u toku javne rasprave, koji je u prilogu Izveštaja. Nacrt zakona je usklađen sa mišljenjem Evropske komisije, koje je Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave pribavilo u skladu sa Programom javne rasprave.

Sastavni deo ovog Izveštaja čine Ocena kvaliteta javne rasprave o Nacrtu zakona o inspekcijskom nadzoru koju je dao USAID Projekat za bolje uslove poslovanja, Pregled sa obrazloženjem o prihvatanju ili odbijanju primedbi, predloga i sugestija na Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru dostavljenih u toku javne rasprave, Pregled  odredaba teksta Nacrta zakona o inspekcijskom nadzoru sa i posle javne rasprave i Mišljenje Evropske komisije na Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru sa odgovorima Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave. 

Planirane aktivnosti tokom javne rasprave 

05.09.2014. godine u Beogradu, zgrada Palata Srbija;

09.09.2014. godine u Kruševcu, zgrada Regionalne privredne komore;

12.09.2014. godine u Nišu, zgrada Regionalne privredne komore;

16.09.2014. godine u Subotici, zgrada Regionalne privredne komore;

18.09.2014. godine u Novom Sadu, zgrada Regionalne privredne komore;

24.09.2014. godine u Beogradu, zgrada Privredne komore Srbije;

Prilog broj 3: Materijali korišćeni u pripremi zakona

PREGLED SA LINKOVIMA

Pregled sa linkovima najznačajnijih publikacija međunarodnih razvojnih institucija, koje sadrže informacije i preporuke za reformu inspekcijskog nadzora, pregled evropskog i međunarodnog zakonodavstva o inspekcijskom nadzoru, inspekcijske standarde, primere dobrih regulatornih rešenja i dobre inspekcijske prakse. Sadržaj i preporuke ovih dokumenata su u dobroj meri poslužili kao materijal za analizu i smernice za pripremu Radne verzije zakona o inspekcijskom nadzoru, u skladu sa domaćim pravnim, institucionalnim i ekonomskim sistemom

· Publikacija Svetske banke “Kako reformisati inspekcije koje vrše nadzor nad privredom: Priprema, primena, izazovi” (“How to Reform Business Inspections: Design, Implementation, Challenges“) – dostupna na internet stranici: https://www.wbginvestmentclimate.org/uploads/How%20to%20Reform%20Business%20Inspections%20WEB.pdf 

· Publikacija Svetske banke „Reforma inspekcija: Da li postoje modeli?“ (“Inspections Reforms: Do Models Exist?“) – dostupna na internet stranici: https://www.wbginvestmentclimate.org/uploads/inspection%20reforms%20paper.pdf
· Publikacija OECD „Reforma inspekcija: Zašto, kako i sa kojim rezultatima“ (“Inspection Reforms: Why, How, And With What Results“) – dostupna na internet stranici: http://www.oecd.org/regreform/Inspection%20reforms%20-%20web%20-F.%20Blanc.pdf 

· Publikacija OECD „Primena propisa i inspekcije“ (“Regulatory Enforcement and Inspections“) – dostupna na internet stranici: http://www.oecd-ilibrary.org/docserver/download/4214031e.pdf?expires=1408351148&id=id&accname=guest&checksum=F96AC2D5CC0C57B0D7349C3D2D053E40
· dokument EU – Evropski parlament-Generalni Direktorat za unutrašnje politike „Od sive ka formalnoj ekonomiji: Ujednačavanje pravila na Jedinstvenom tržištu EU“ (“From Shadow to Formal Economy: Levelling the Playing Field in the Single Market“) – dostupno na: http://www.protisiviekonomiji.si/fileadmin/dokumenti/si/projekti/2013/siva_ekonomija/EUparl_From_Shadow_to_Formal_Economy.pdf;

· dokument institucija EU „Siva ekonomija i neprijavljeni rad“ (“Shadow Economy and Undeclared Work“) – dostupno na: http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/themes/07_shadow_economy.pdf.

U pripremi ovog nacrta zakona korišćena su iskustva, dobra praksa i zaključci međunarodnih konferencija o reformi inspekcijskog nadzora i inspekcija, na kojima su prezentovana brojna iskustva zemalja članica EU koje su sprovele ovakve reforme. Ove konferencije su održane 2012. i 2014. godine u Londonu, Velika Britanija, u organizaciji UK BRDO – dostupno na: http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20130107013649/http:/www.bis.gov.uk/brdo/about-us/what-we-do/irc  i  https://www.dropbox.com/sh/177xz7clkxjy3yh/AADnQakqc0q1QTS-Ii_VV_FOa?dl=0. 

Studija o sivoj ekonomiji: http://www.fren.org.rs/sites/default/files/articles/attachments/siva-ekonomija-u-srbiji-studija.pdf
- Hrvatski  Zakon o zabrani  i sprječavanju obavljanja neregistrirane djelatnosti 

Prilog broj 4: Nacrt podzakonskih akata

NACRT

30. septembar 2014.

Predmet:  Pregled propisa i drugih opštih akata kojima se Nacrt zakona o inspekcijskom nadzoru izvršava, rokovi u kojima ti propisi i drugi opšti akti treba da se donesu i drugi elementi od značaja

Pravni osnov: Član 40. stav 3. Poslovnika Vlade („Službeni glasnik RS“, br. 61/06 – prečišćen tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i 76/14), člana 3. stav 3. i člana 18. Jedinstvenih metodoloških pravila za izradu propisa („Službeni glasnik RS“, broj 21/10)
	R. br.
	Predmet uređenja
	Donosilac
	Član i stav

u Nacrtu zakona
	Forme propisa i pravnih akata


	Rok za 

donošenje
	Napomene
	Predlog za sastav radne grupe

	1
	Zajednički elementi procene rizika u inspekcijskom nadzoru
	Vlada
	Član 8. stav 8.
	Uredba
	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona
	USAID Projekat za bolje uslove poslovanja je pripremio Nacrt ove uredbe.
	1. MDULSU

2. USAID BEP

3. Uprava za bezbednost i zdravlje na radu

4. ATS (pravnik i inženjer)

5. Institut za standardizaciju
6. Direkcija za e-upravu

7. Tržišna inspekcija

8. Predstavnici inspekcija u sastavu Ministarstva poljoprivrede i životne sredine

9. Poreska uprava

10. Sanitarna inspekcija

11. Inspektorat za rad

12. Ministarstvo privrede

13. Poslovne asocijacije – PKS, Američka privredna komora, NALED, Savet stranih investitora



	2
	Posebni elementi procene rizika i učestalost vršenja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika u određenom inspekcijskom nadzoru
	Nadležni ministar


	Član 8. stav 9.
	Pravilnici


	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona

	Ova obaveza podrazumeva 

donošenje većeg broja propisa i akata.

Bilo bi celishodno da se prelaznim i završnim odredbama propiše da će posebni kriterijumi biti doneti u određenom roku (npr. 30 ili 60 dana) nakon donošenja zajedničkih kriterijuma, kako bi nadležna ministarstva, odnosno nadležni organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave imali jasniju sliku o njihovoj sadržini i smernice za njihovo uređenje.
	Radne grupe koje će formirati inspekcije, odnosno nadležna ministarstva, odnosno nadležni organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave i koje će biti sastavljene od predstavnika inspekcije, nadležnih sektora u ministarstvima, odnosno nadležnih organa autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, organa u sastavu i posebnih organizacija

	3
	Bliži kriterijumi i merila za utvrđivanje obaveznih elemenata plana inspekcijskog nadzora
	Vlada
	Član 9. stav 5.
	Uredba
	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona
	Predlog: Umesto donošenja podzakonskog propisa, obavezne elemente plana inspekcijskog nadzora propisati u Zakonu.

U pogledu procesa planiranja propisati obavezu uvođenja i primene ISO standarda koji se odnose na kontrolna tela (inspekcije), naročito uključujući SRPS ISO/IEC 17020:2012 (E)
	

	4
	Obrazovanje javnog tela za vršenje koordinacije inspekcijskog nadzora (Koordinaciona komisija), uređenje njegovog sastava, utvrđivanje njegovih poslova i zadataka
	Vlada
	Član 11. stav 1.
	Odluka
	Dva meseca od dana stupanja na snagu ovog zakona
	 
	1. MDULSU

2. USAID BEP

3. Republički sekretarijat za zakonodavstvo

4. Generalni sekretarijat

5. Republički sekretarijat za javne politike

6. Tržišna inspekcija

7. Poslovne asocijacije – PKS, Američka privredna komora, NALED, Savet stranih investitora

	5
	Opšti akti u cilju koordinacije inspekcijskog nadzora
	Koordinaciona komisija
	Član 11. stav 2.
	Smernice i drugi opšti akti
	Redovno donošenje, u okviru obavljanja poslova i zadataka Koordinacione komisije
	 n/a
	n/a

	6
	Obrazovanje javnih tela koja koordiniraju inspekcijski nadzor nad poslovima iz izvorne nadležnosti autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, uređenje sastava tih tela, utvrđivanje njihovih poslova i zadataka
	Nadležni organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave
	Član 11. stav 6.
	Odluke 
	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona

	Ova obaveza podrazumeva 

donošenje većeg broja propisa i akata.

Bilo bi celishodno prelaznim i završnim odredbama ostaviti određeni rok (npr. 30 ili 60 dana) za obrazovanje pokrajinskih i lokalnih tela za koordinaciju inspekcijskog nadzora nakon obrazovanja Koordinacione komisije na republičkom nivou, kako bi nadležni organi pokrajine i lokalne samouprave imali jasniju sliku o poslovima i zadacima ovih tela i smernice za njihovo utvrđivanje.
	Radne grupe koje će formirati nadležni organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave i koje će biti sastavljene od predstavnika inspekcija, nadležnih organa autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, organa u sastavu i posebnih organizacija

	7
	Kontrolne liste
	Inspekcije
	Član 13. stav 2.
	Kontrolne liste
	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona

	Ova obaveza podrazumeva 

donošenje većeg broja akata.

Kada se radi o inspekcijskom nadzoru primene tehničkih propisa (bezbednost i zdravlje na radu, prehrambeni proizvodi,  neprehrambeni proizvodi, zaštita životne sredine i dr.), kao i o inspekcijskom nadzoru subjekata sa javnim ovlašćenjima (npr. upravna inspekcija, budžetska inspekcija), predmet nadzora je često vrlo složen i podrazumeva veliki broj propisa i širok obim inspekcijskih provera i drugih radnji. Ovi razlozi iziskuju duži rok za pripremu kontrolnih lista.
	Radne grupe koje će formirati inspekcije, odnosno nadležna ministarstva, odnosno nadležni organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave i koje će biti sastavljene od predstavnika inspekcije, nadležnih sektora u ministarstvima, odnosno nadležnih organa autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, organa u sastavu i posebnih organizacija

	8
	Obrazac zapisnika o inspekcijskom nadzoru
	Nadležni ministar,  nadležni organ autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, odnosno drugi organ i organizacija sa javnim ovlašćenjima
	Član 38. stav 6.
	Pravilnici, odluke


	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona

	
	1. MDULSU

2. USAID BEP

3. Republički sekretarijat za zakonodavstvo

4. Tržišna inspekcija



	9
	Izgled obrasca i način vođenja evidencije o inspekcijskom nadzoru
	Vlada
	Član 46. stav 4.
	Uredba
	60 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona
	 
	1. MDULSU

2. USAID BEP

3. Republički sekretarijat za zakonodavstvo

4. Direkcija za e-upravu

5. Generalni sekretarijat

6. Tržišna inspekcija



	10
	Izgled obrasca legitimacije
	Nadležni ministar ili rukovodilac organa državne uprave u čijem delokrugu je oblast u kojoj se vrši inspekcijski nadzor
	Član 51. stav 3.
	Pravilnici, odluke


	Treba utvrditi rok u Nacrtu zakona
	Ova obaveza podrazumeva 

donošenje većeg broja propisa i akata
	1. MDULSU

2. USAID BEP

3. Republički sekretarijat za zakonodavstvo

4. Tržišna inspekcija



	11
	Uspostavljanje i održavanje inspekcijskog informacionog sistema
	Vlada

ili

Ministar državne uprave i lokalne samouprave
	Donošenje podzakonskog propisa treba propisati u Nacrtu zakona
	Uredba

ili

Pravilnik
	Treba utvrditi rok u Nacrtu zakona
	
	1. MDULSU

2. Direkcija za e-upravu

3. USAID BEP

4. Republički sekretarijat za zakonodavstvo

5. Generalni sekretarijat

6. Tržišna inspekcija

7. Inspektorat za rad




Prilog broj 5: Izvodi iz Analize efekata zakona

Očekivani rezultati, indikatori i izvori provere

Efikasna saradnja i razmena informacija inspekcija; Utvrđivanje jasne nadležnosti inspekcija - Uvođenjem jedinstvenog informacionog sistema za sve inspekcije pomoću koga će se obezbediti brža i lakša razmena informacija o stanju u oblasti inspekcijskog nadzora, sprečiće se dupliranje kontrola i obezbediti efikasniji inspekcijski nadzor. Uspostavljanje specijalizovanog softvera na nivou svih inspekcija  obezbeđuje umrežavanje inspekcija stvoriće brojne pozitivne efekte. Ti pozitivni efekti ogledaju se pre svega u sledećem: bolja koordinacija rada u okviru inspekcija uopšte; brža razmena podataka i olakšana saradnja; sprečavanje preklapanja nadležnosti i dupliranje inspekcija; praćenje stanja u oblasti inspekcijskog nadzora. Specijalizovani softver na nivou svih inspekcija ujedno bi predstavljao i statističku bazu podataka od značaja za inspekcije i praćenja stanja u oblasti inspekcija.

Indikatori:

· Uspostavljen  jedinstveni sistem koordinacije i razmene dokumentacije

· Definisano nadležnost tela za koordinaciju inspekcija na centralnom nivou

· Smanjen broj preklapanja nadležnosti u radu inspekcija

Izvori provere:

· Rešenja iz sistemskog zakona

· Izveštaj o radu Vlade

· Izveštaji inspekcija 

· Ankete privrede o posećenosti od strane inspekcija i postupanju tokom kontrole

Stručni i redovno obučavani inspektori – Kako bi inspekcije poboljšale svoj postojeći kadar odnosno unapredili njihove veštine i kvalifikacije a ujedno radile i na stvaranju dobrog novog kadra mladih inspektora, od izuzetnog značaja jesteo državanje kontinuiranih obuka i treninga za inspektore kako u oblasti primene nove regulative  tako i u oblasti razvoja ljudskih resursa uopšte. Naime, radi poboljšanja stepena kvalifikacije inspektora, potrebno im je omogućiti redovne obuke iz opštih načela i dobre inspekcijske prakse za sve inspektore (odnosno obuke iz tkz. Mekih veština: komunikacija, ophođenje, razumevanje različitih psiholoških profila ličnosti) kao i specijalizovane obuke za područje svoje nadležnosti. Izgradnja i jačanje samih kapaciteta inspektora sigurno će se odraziti i na samu efektivnost i efikasnost njihovog rada.

Takođe,  poželjno bi bilo da inspektori prođu obuke i o osnovama poslovanja kako bi razumeli šta znači za poslovanje i ekonomski status ako se nekome zabrani obavljanje delatnosti („zatvori radnja“), oduzme roba, stavi hipoteka na poslovni prostor za poreski dug koji je nesrazmerno manji od vrednosti nepokretnosti itd.

Indikatori: 

· Sistemski uvedena obaveza i način stručnog usavršavanja inspektora

· Povećan broj organizovanih obuka

· Povećana efikasnost u rešavanju predmeta

Izvori provere:

· Rešenja iz sistemskog zakona i posebnih zakona

· Izveštaji inspekcija

· Izveštaji organizacija za sprovođenje usavršavanja

· Izveštaji prekršajnih sudova

Efikasno preventivno delovanje u cilju smanjenja broja izrečenih kazni - Inspekcijski nadzor se prvenstveno sprovodi upozoravanjem subjekta inspekcijskog nadzora na obaveze iz propisa, ukazivanjem na moguće štetne posledice i predlaganjem mera za otklanjanje njihovih uzroka, kao i drugih sličnih mera, pri čemu se primenjuje ona mera koja je za subjekta inspekcijskog nadzora povoljnija, ako se i takvom merom postiže propisana svrha.

Indikatori:

· Povećan broj predmeta sa preventivnim delovanjem

· Smanjen broj kazni

· Subjekti u nadzoru imaju veće poverenje u inspekcijske organe

Izvori provere:

· Izveštaji inspekcija

· Izveštaji organizacija civilnog društva

· Izveštaji prekršajnih sudova

Transparentnost rada inspekcija -Uspostavljanje javnog zajedničkog veb portala za inspekcije (jedinstven inspekcijski informacioni sistem) preko koga će se javnosti učiniti elektronski dostupnim informacije o zakonima i podzakonskim aktima, tumačenjima, kontrolnim listama, procedurama, saopštenjima i drugim značajnim informacijama u vezi sa inspekcijskim nadzorom i radom inspekcija.Stalne konsultacije sa privrednom  i svim zainteresovanim stranama (kako tokom izrade propisa tako i tokom implementacije propisa) svakako su preduslov kako za bolju regulativu tako i za otklanjanje eventualnih suvišnih prepreka a samim tim i osnova za bolju saradnju inspektora i subjekata kontrole.  

Indikatori:

· Smanjen broj pritužbi na rad inspektora

· Sve inspekcije redovno objavljuju propise i druge informacije

Izvori provere:

· Izveštaji upravne inspekcije

· Izveštaji E-uprave

· Veb stranice inspekcija

· Veb stranice koordinaciog komisija

Efektivno iskorišćeni kapaciteti inspekcija-Jedan od glavnih uzroka nesvrsishodnosti rada inspekcija se ogleda u obavezi inspektora da reaguju po svakoj prijavi. Željeni rezultat je da se kapaciteti  inspekcija, koji su nedovoljni, efikasnije koriste, pri čemu bi se utvrdilo da inspektor nije uobavezi da postupi po svakoj prijavi ukuliko oceni da je stepen rizika neznatan ili  da je reč o zloupotrebi prava.  U tom smislu, diskreciono ovlašćenje inspektora mora biti u funkciji efikasnosti i zasnovan na jasnoj metodologiji procene rizika, a ne u funkciji zloupotrebe nadležnosti od strane inspektora.Takođe, efikasnost će se zasnivati i na jasnom definisanju vrsta prijava, tj. da  prijave povrede zakona, odnosno druge informacije, dojave, podnesci i zahtevi podneti radi preduzimanja inspekcijskog nadzora, imaju dejstvo inicijative za pokretanje postupka, a podnosioci tih inicijativa, nemaju svojstvo stranke u postupku koji se može pokrenuti na osnovu te inicijative. Na ovaj način doprinosi se efikasnosti rada inspekcije i pravilnom raspoređivanju i usmeravanju inspekcijskih resursa u zaštiti javnih interesa i upravljanju javnim rizicima.

Indikator: 

· Smanjen broj izlazaka inspektora po neosnovanim prijavama

Izvor provere:

· Izveštaji inspekcija

Aktivna uloga inspekcija u  smanjenju sive ekonomije -
Istovremeno sa informativnim i preventivnim delovanjem prema subjektima koji legitimno posluju, potrebno je sankcionisati subjekte koji obavljaju nelegitimno (neregistrovano) poslovanje. Omogućavanje postupanja inspekcije prema neregistrovanim subjektima, odnosno neprijavljenim subjektima iz delokruga druge inspekcije bi znatno doprinelo borbi protiv sive ekonomije, a u isto vreme bi se unapredila saradnja između inspekcija. Pored toga, postizanje ovog cilja je u direktnoj vezi sa jasno definisanim nadležnostima inspekcija u delu suzbijanja sive ekonomije, kao i aktivnom obukom inspektora za postupanje u različitim oblastima, a u cilju osposobljavanja svih struktura inspekcija za mogućnost identifikovanja dela u oblasti sive ekonomije. 

Indikator: 

· Smanjen obim sive ekonomije, priliv u BDP po osnovu sive ekonomije

Izvor provere: 

· Izveštaji inspekcija o broju predmeta u vezi sive ekonomije, izveštaji RZS o obimu BDP-a

Smanjenje koruptvinih aktivnosi u vezi sa inspekcijama - Rezultat se postiže dvojako. Sa jedne strane potrebno je definisati sistem prevencije i identifikacije korupcije na sistemskom nivou, a sa druge strane stvoriti uslove u kojima inspektori neće biti podložni koruptivnim pritiscima.

Indikator: 

· Smanjen broj pritužba za korupciju

Izvor provere: 

· Izveštaji Agencije za bronu protiv korupcije

· Anketa privatnog sektora

Verovatni troškovi primene zakona

Evidentno je da će troškove primene ovog zakona mahom snositi inspekcije. Delom će troškovi nastati usled prilagođavanja sistemu planiranja, a delom usled unapređenja opreme i uslova u kojima funkionišu inspektori.

U delu planiranja, inspekcije će imati trošak organizacionih promene u cilju formiranja godišnjeg plana inspekcijskog nadzora. Pretpostavlja se da će inspekcije morati da ulože dodatne radne časove zarad plana inspekcijskog nadzora u odnosu na standardno godišnje planiranje rada, pre svega jer će biti potrebno intenzivno prikupljanje podataka kako bi se zadovoljio sadržaj plana inspekcijskog nadzora.

Takođe, imajući u vidu da čak 71% analiziranih inspekcija nije u svom radu koristilo kontrolne liste, očekuje se troošak u vidu radnih časova neophodnih da te inspekcije izrade kontrolne liste. Dodatno, inspekcije koje su koristile kontrolne liste će morati da ih usaglase sa rešenjaima Zakona. Za detaljniju projekciju ove vrste troškova, potrebno je izvršiti ex post analizu nakon prve godine primene zakona.

Inspekcije će takođe snositi troškove izrade legitimacija i znački za inspektore. Vrednost je teško utvrditi za sve organe pojedinačno jer zavisi prevashodno od postojećeg stanja, tj. za koliki broj inspektora je potrebno izraditi legitimacije i značke. Primera radi, Poreska uprava je legitimacije naručila u postupku javne nabavke male vrednosti (do 3 miliona dinara), dok je značke nabavila po nabavci vrednosti manjoj od 400,000 dinara, tj. vrednosti po kojoj se ne primenjuje Zakon o javnim nabavkama. U svakom slučaju, izrada legitimacija i znački će biti na teretu budžeta.

Pretpostavka adekvatnog preventivnog delovanja je dodatno angažovanje inspektora sa jedne, i motivisanost subjekata sa druge strane da unapred traže mišljenja, obrazloženja i druge inforamcije od inspektora. Prednost je svakako u tome što će se adekvanim delovanjem preduprediti nepoštovanje propisa od strane subjekta te će i biti i manje potreba za kontrolama od strane inspektora. Sa strane troškova, evidentno je da će trošak po inspekcije predstavljati radni časovi inspektora koje utroši da bi odgovorio na zahtev subjekta za preventivnim delovanjem. Ukoliko je prosečno vreme utrošeno po subjektu 30 minuta, a prosečna cena rada inspektora po satu iznosi  427, 53 dinara po statistici za avgust 2014. godine, lako je izračunati da će po jednom preventivnom delovanju inspekcija bruto izdvajati otprilike 214 dinara na ime zarade inspektora. Ukupan trošak budžeta na ime preventivnog delovanja se dobija množenjem ukupnog broja postupanja inspektora po tom osnovu i troška inspektora. Trošak budžeta treba staviti u odnos koristi za budžet koji se očekuju od smanjenog broja kontrola usled adekvatnog preventivnog delovanja. Treba napomenuti i očekivani nastavak trenda u delu pada budžetskih prihoda na osnovu naplaćenih kazni.

Troškovi osnivanja i funkcionisanja tela za koordinaciju inspekcija

Procena koštanja osnivanja tela za koordinaciju inspekcija predstavljena je u Tabeli 9. Kao što se može videti, status quo opcija naravno ne stvara dodatne troškova,  s obzirom da trenutno ne postoji telo za koordinaciju inspekcija. Ostali oblici koji su razmatrani kao osnovni trošak targetiraju troškove zaposlenih koji bi morali da obavljaju poslove unutar tela za koordinaciju. Prosečna bruto zarada u državnim organima, prema podacima Republičkog zavoda za statistiku, u avgustu 2014. godine iznosi 75.245 dinara, te imajući u vidu da će u svakom od razmatranih oblika, raditi državni službenici, prosečna zarada je uzeta kao osnov za obračun troška zaposlenih.

Tabela 9 Troškovi osnivanja tela za koordinaciju inspekcija

[image: image1.emf]Генерални инспекторат

број цена месечна укупно број цена месечна укупно број цена месечнаукупно

Трошкови запослених

0 10 752.450 9.029.400 6 451.4705.417.640 20 1.504.900 18.058.800

ком цена  укупно ком цена укупно ком цена укупно

стони рачунари 0 1030 000 300.000 6 30.000 180.000 20 30.000 600.000

штампачи 0 520 000 100.000 2 20.000 40.000 8 20.000 160.000

мултифункционална 

машина (копир, скенер, 

факс) 0 1 35.000 35.000 0 0 0 4 35.000 140.000

фотокопир 0 0 0 0 0 0 0 1 350.000 350.000

сервер 0 0 0 0 0 0 0 1 1.000.000 1.000.000

намештај 0

материјал 0

стални трошкови 

(струја, телефон...)

0

Укупно 0 5.064.795 - 17.554.621 Еура*

** Служба Владе врши стручну и административно техничку подршку за координациону комисију

* Податак добијен на основу упоредне праксе Државног инспектората у Хрватској и Генералног инспектората Републике Српске

250.000 - 350.000 0 600.000

N/A

Трошкови оснивања и 

функционисања

10.114.400 - 10.564.400 динара  5.817.640 динара 21.958.800 - 22.408.800 динара

Служба Владе**

МДУЛС или РСЈП пружа стручну 

подршку координационој комисији

Секретаријат за координацију

Статус 

Quo

300.000 - 450.000 180.000 600.000 - 900.000

100.000 - 300.000 0 450.000 - 800.000


Služba Vlade se osniva od strane Vlade za stručne i tehničke poslove za svoje potrebe ili za poslove zajedničke za sve ili više organa državne uprave, te bi koordinacija inspekcija, imajući u vidu da je inspekcijski nadzor posao organa državne uprave, mogla organizovati u okviru jednog takvog tela, tj. služba vlade bi vršila administartivno tehničke i stručne poslove za potrebe Koordinacione komisije. Bilo bi potrebno angažovati 10 zaposlenih, svakom obezbediti nameštaj, osnovnu opremu za rad i kompjutere. Troškovi funkcionisanja su takođe navedeni u tabeli, te bi po svim odnosima trošak osnivanja i funkcionisanja na godišnjem nivou iznosio 10.114.400 - 10.564.400 dinara. Ukoliko pogledamo uporedno postojeće službe Vlade sa sličnim brojem radnika, po Zakonu o budžetu za 2014. godinu, treba izdvojiti Kancelariju za saradnju sa civilnim društvom koja na zarade i socijalne doprinose ima namenjeno 19.480.000 miliona dinara budžetskih sredstava (po pravilniku o sistematizaciji ima 15 zaposlenih), 350.000 dinara na ime stalnih troškova i 400.000 dinara za materijal. Takođe se kao dobar primer može uzeti i bivša Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa, koja je na zarade i socijalne doprinose imala namenjeno 24.251.000 dinara u 2014. godini, 246.000 dinara na ime stalnih troškova i 174.000 na ime materijala. Za nijansu niži troškovi u primeru iz tabele 9. se duguju činjenicu da se ne može unapred znati sistamtizacija radnih mesta i stoga koliko bi bilo službenika sa visokim koeficijentima (direktor, zamenik direktora, pomoćnci direktora, viši savetnci, samostalni savetnici).

Koordinaciona komisija. Koordinaciona komisija bi bila organizovana kao povremeno radno telo Vlade koje ne bi zahtevalo posebne organizacione promene. Sa strane troškova, Ministarstvo će obavljati administrativno tehničke poslove, te će biti potrebno angažovati dodatno lice koje bi za komisiju vršila tekuće administrativne poslove. Potrebno je obezbediti jedan računar i štampač, a za ostale funkcionalne i operativne troškove nije potrebno izdvojiti dodatna sredstva s obzirom Ministarstvo već rapolaže svim neophodnim sredstvima za rad. Ministarstvo će takođe vršiti stručne poslove za potrebe Koordinacione komisije. Međutim,tokom izrade Nacrta zakona, kao jedna od opcija razmatrana je i mogućost da Republički sekretarijat za javne politike (RSJP) kao posebna organizacija obavlja stručne poslove za Koordinacionu komisiju, te bi u toj opciji i administrativnu tehničku podršku komisiji pružao RSJP. Takođe, kao i u opciji u kojoj MDULS obavlja stručno administrativne poslove, tako i da te poslove vrši RSJP potrebno je angažovati dodatnih 5-6 zaposlenih.

Sekretarijat kao posebna organizacija. Sekretarijat za koordinaciju bi zahtevao značajnija sredstva za osnivanje i rad. Naime, u ovom slučaju, sekretarijat kao posebna organizacija sa širim nadležnostima i normativnim ovlašćenjima, značio bi zapošljavanje većeg broja službenika kako bi se obezbedio efikasan rad organa. U tom smislu potrebno bi bilo angažovati 20 zaposlenih i za svakog nabaviti kancelarijski nameštaj i računar. Procena je da bi organ trebalo da ima sopstveni server sa pratećom infrastrukturom usled potrebe za razmenom dokumentacije u internom radu, kao i usled potrebe za obezbeđivanja tajnosti podataka.
 Moguće je da bi u ovoj opciji u nekim inspekcijama bio smanjen broj zaposlenih, ali s obzirom da je korišćena konzervativna procena i da je potencijalno smanjenje zaposlenih neizvesno, prilikom kalkulacije ta mogućnost nije uzeta u obzir.

Generalni inspektorat. U pogledu troškova uspostavljanja i funkcionisanja Generalnog inspektorata u kome bi bile objedinjene sve ili više inspekcija, izuzetno je teško izvršiti tačnu procenu svih troškova s obzirom da bi se uspostavljanjem inspektorata izvršile značajne institucionalne promene, te da bi se dobio barem okviran iznos troškova potrebno bi bilo znati koje inspekcije bi se uvrstile u inspektorat, koji bi bio broj zaposlenih, koje bi bile tehničke karakteristike prostora u kome bi se nalazio Generalni inspektorat, kao i mnoge druge informacije. Stoga, za potrebe analize tela za koordinaciju inspekcija, u smislu ovog zakona, troškovi su predočeni na osnovu uporednog iskustva u okruženju – Državni ispektorat, Republika Hrvatska i Republičke uprave za inspekcijski nadzor, Republika Srpska. Državni inspektorat u Hrvatskoj je u 2012. godini imao budžet od 134.222.000 kuna, što je iznosi oko  17,5 miliona EUR, od čega je na rashode za zaposlene odlazilo 78% ukupnog budžeta. U tom trenutku je 818 zaposlenih u državnom inspektoratu. Podaci su preuzeti iz Izveštaja o radu državnog inspektorata za 2012. godinu. Inspektorat u Republici Srbiji je u budžetu za 2013. godinu imao raspoloživo 9.927.000 KM, tj. oko 5 miliona EUR, od čega je 88% sredstava bilo na razdelu rashoda za lična primanja zaposlenih kojih je u 2013. godini bilo 318. U ovom slučaju bile bi istovremeno ostvarene i značajne uštede jer bi to značilo istovremeno smanjenje rashoda određenih inspekcija, dok bi se ostvarila i ekonomija opsega. Ipak, uporedno iskustvo u regionu sa formiranjem državnih inspektorata je relativno loše. Primera radi, u Republici Hrvatskoj Državni inspektorat je ukinut početkom 2014. godine.

Imajući u vidu da odlučeno da se formira Koordinaciona komisija, kojoj bi stručnu i administrativnu podršku pružalo Ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave, za osnivanje i funkcionisanje ovog tela neophodno je u budžetu Republike Srbije za 2015. godinu, neophodno obezbediti sredstva u iznosu od oko 6 miliona dinara.

Evidentno je da će u budućem periodu u odnosu na inicijalni, troškovi funkcionisanja koordinacionog tela biti svedeni na troškove zarada i troškove potrošnog materijala, kao i funkcionalnih troškova (struja, telefon...) pod predpostavkom da je nameštaj, računari i ostala oprema nabavljena u prvoj godini.

Pored formiranja Koordinacione komisije, drugi bita aspekt predloženog rešenja jeste uspostavljanje Informacionog sistema „e-inspekcije“. Informacioni sistem predstavlja ključnu pretpostavku postizanja višeg nivoa koordinacije između inspekcija i odnosno efikasnijeg i svrsishodnijeg sistam inspekcijskog nadzora. Pozitivne posledice donošenja zakona najviše se ogledaju i zavise od stepena uspešnosti uspostavljanja informacionog sistema. 

Procene u pogledu „e-inspekcija“ zasnovane su na pretpostavci da sistem, tj. prateća baza podataka treba da sadrži:

· spisak svih poslovnih entiteta i drugih subjekata nadzora, i njihovih pojedinačnih objekata;

· za svaki subjekt podatke o parametrima za proceu rizika u odnosu na tip inspekcije, generalne parametre koje koriste sve inspekcije i specifične u odnosu na prirodu kontrole;

· spisak svih inspekcija i njihove rezultate:

· 
u vezi procene rizika,

· 
popunjene kontrolne liste, izveštaje o objavljenim inspekcijskim 
nadzorima,

· 
ukoliko je moguće, prikaz dokumenata prikupljenih od subjekta u 
nadzoru, u postupku inspekcijskog nadzora.

· automatsku obradu procene rizika za svaki subjekt. Rangiranje po riziku bi trebalo da se vrši na osnovu generalnih i specifičnih parametara. Na osnovu inspekcijskog nadzora se vrši automatsko ažuriranje procene rizika za subjekte;

· automatsko generisanje plana inspekcija na osnovu procene rizika, broja raspoloživih radnih časova inspektora i godišnjeg plana rada inspekcija;

· mogućnost filtriranja i analiziranja podataka u vezi rada određene inspekcije, kontrola u određenoj oblasti, poštovanja propisa u oblasti, pregledu kontrola kod određenog subjekta ili rada određenog inspektora.

Izrada „e-inspekcije“ će zahravati značajna finansijska sredstva kako za postavljanje infrastrukture, koja će se prema Akcionom planu za sprovođenje zakona izvršiti u dve faze (faza Analize poslovnih procesa i faza razvoja softvera tj. Zajedničke informacione platforme) tako i za obuku inspektora koji bi trebalo da koriste sistem.

Uporedno iskustvo u okruženju predstavlja inspekcijski informacioni sistem Republike Srpske kao sistem koji sadrži gore slične zahteve. On obuhvata planiranje pregleda primenom metoda za analizu i procenu rizika, liste inspekcijskih provera kao centralni deo sistema, elektronsku izradu inspekcijskih zapisnika na terenu posredstvom prenosnog računara i štampača, elektronsko upravljanje dokumentima, predmetima i procesima, procedure kancelarijskog poslovanja, primenu elektronskog potpisa, kreiranje izvještaja o radu Inspektorata, elektronsku umreženost Inspektorata (regionalnih odeljenja i kancelarija na graničnim prelazima i carinskim ispostavama), elektronsku razmenu podataka i interoperabilnost.

Sistem je počeo da funkcioniše 2008. godine, pri čemu su troškovi za uspostavljanje finansirani od strane tri međunarodna projekta, i ukupni troškovi u periodu od tri godine su bili predviđeni na iznos od 768.672 Eura. Konačni troškovi su bili veći, i mogu se sagledati u tabeli 10.

Tabela 10. Troškovi uspostavljanja „e-inspekcije“ u Republici Srpskoj

	Opis
	Kom

	IS softver
	1

	Microsoft licence
	679

	Serveri
	11

	Lap top
	268

	Stoni računar
	97

	Mobilni štampači
	265

	Multifukcionalne mašine
	20

	Štampači
	60

	Skeneri
	7

	Mreža
	1

	Ukupno sredstava
	819.110 €


Navedena kalkulacija je u skladu sa procenom troškova formiranja sličnog sistema na nivou pojedinačne inspekcije u Srbiji. Inspekcija rada je izvršila procenu budžetskih izdvajanja za uspostavljanja integrisanog sistema inspekcija na nivou te inspekcije. S obzirom da je inspekcija rada procenu vršila na osnovu potrebe za 300 inspektora, a primer iz Republike Srpske za 268 inspektora su uporedive. Naime, procena inspekcije rada je da je u trogodišnjem budžetskom ciklusu potrebni izdvojiti 730.000 Eura bez PDV-a, što bi obuhvatilo nabavku dva servera, pratećeg storage kapaciteta, po 300 lap topova i mobilnih štampača, softvera, 3G troškova i obuke za inspektore. S obzirom da je u Srbiji u postupku izrade ove analize, u pripremi Zakon o budžetu za 2015. godinu, nemoguće je dati tačnu troškovnu analizu po budžet na osnovu uspostavljanja „e-inspekcije“, ali u ovom trenutku je moguće okvirnu projekciju.Takođe, ukoliko deo aktivnosti bude finansiran putem IPA komponenete predpristupne pomoći, taj iznos će takođe biti vidljiv u budžetu za 2015. godinu.

Inicijalna procena Direkcije za elektronsku upravu jeste da će troškovi softverskog rešenja iznositi 200-250 miliona dinara. U tu procenu spadaju troškovi izrade analize poslovnih procesa za sve inspekcije na republičkom nivou (oko 25 miliona dinara), kao i troškovi za razvoj softvera- Zajedničke informacione platfome (oko 200 miliona dinara). Dakle, u toku 2015. godine, prvo bi se na osnovu sprovedenog postupka javne nabavke velike vrednosti, sprovela analiza poslovnih procesa svih inspekcija na republičkom nivou, dok bi se krajem 2015. godine i tokom 2016. i 2017. godine (takođe na osnovu postupka javne nabavke velike vrednosti) izrađivala zajednička informaciona platforma za sve inspekcije na republičkom nivou. Naime, do kraja 2016. godine, predviđeno je da se sprovede pilot projekat za četiri inspekcije (radnu, tržišnu, poresku i upravnu inspekciju, koje  zajedno čine oko 80% ukupnih inspekcija po pogledu broja i vrsti kontrola.), i za to je neophodno izdvojiti oko 80 miliona dinara. U toku 2017. godine, realizovaće se modul za sve preostale inspekcije ( za ovo je potrebno izdvojiti oko 120 miliona dinara). 

U tabeli 11. se nalazi pregled troškova neophodnih za sprovođenje zakona za naredne tri godine u dinarima  (dok se u Aneksu br. 5, nalazi desetogodišnja projekcija troškova neophodnih za impelementaciji zakona).

Tabela 11. Troškovi sprovođenja zakona u RSD u periodu od 2015-2017.

	Troškovi
	2015
	2016
	2017

	Plate komisije
	5.416.000
	4.323.636
	4.476.033

	Obuka
	580.000
	290.000
	

	Stručni ispit
	5.000.000
	12.500.000
	5.000.000

	Analiza poslovnih procesa
	25.000.000
	
	

	e-inspekcije/razvoj softvera
	
	80.000.000
	120.000.000

	Ukupno
	35.996.000
	97.113.636
	129.476.033

	
	
	
	


Pored troškova koji se odnose na formiranje i funkcionisanje Kodinacione komisije i uspostavljanje sistema „e inspekcije“, za sprovođenje ovog zakona potrebno je obezbediti sredstva za obuke inspektora (oko 300 inspektora) i polaganja ispita za inspektore (oko 3000 inspektora).Ukupna cena obuke je dobijena za nivo od 300 inspektora, pri čemu je pretpostavka da je potrebno angažovati 10 trenera (prema podacima SUK-a, prosečna cena rada po treneru je 10.000,00 dinara), i održati trodnevnu ili petodnevnu obuku.
 Ukupna cena za ispit za inspektore dobijena je tako što se broj inepektora koji bi trebalo da polažu ovaj ispit, pomnožio sa cenom državnog ispita (7.500 dinara).

Da li su pozitivne posledice donošenja zakona takve da opravdavaju troškove koje će on stvoriti?

Kao što se moglo videti iz odgovora na prethodno kao i iz pregleda postojećeg stanja, postoje brojni troškovi koji nastaju usled neefikasnog sistema inspekcijskog nadzora i nesrazmernog opterećenja subjekata nadzora. U tom smislu, ovaj zakon teži da minimizuje negativne posledice postojećeg stanja i da stvori korist za sve subjekte, s time što će shodno navodima iskazanim u delu 6.2. to zahtevati određene troškove na strani budžeta, pre svega usled uspostavljanja sistema koordinacije rada inspekcija i formiranja „e-inspekcije“, kao i zbog potrebe dodatne obuke inspektora. Pomenuti troškovi su u funkciji stvaranja povoljnijih uslova za privredne subjekta i posledični rast privredne aktivnosti, a samim tim i povećanog upliva u budžet na osnovu naplaćenih poreza.

U ovom delu treba sagledati i pojedinačne opcije koje su razmatrane u izradi Nacrta zakona i čije su prednosti razmatrane iz više aspekatam, a posebno sa strane troškova neophodnih za njihovo sprovođenje.

U tom smislu, najviše pažnje je potrebno posvetiti razmatranju opcija na koji način je potrebno urediti telo za koordinaciju inspekcija, a da se postigne cilj bolje i efikasnije koordinacije inspekcija. Razmatrane su 5 opcije. Prva je status quo u kojoj je utvrđeno da ne postoji centralno telo za koordinaciju, te je stoga ta opcija odbačena kao neefektivna. Druga opcija koja je razmtrana je da se telo za koordinaciju obrazuje kao služba Vlade. Službe Vlade se osnivaju Uredbom Vlade, te stoga one ne zahtevaju druge regulatorne aktivnosti što doprinosi efikasnosti u osnivanju. Što se tiče nadzora nad službom Vlade, ona je na prednjedniku Vlade, ili podpredsedniku ukoliko mu predsednik Vlade preda tu nadležnost. Takođe je moguće da nadzor nad radom vrši Generalni sekretarijat Vlade. Prednost je što u svakoj opciji služba Vlade nije vezana za resor već odgovara direktno Vladi, a samim tim Vlada usmerava njen rad čime se obezbeđuje politička podrška u koordinaciji. S druge strane, službe Vlade nemaju normativna ovlašćenja što implicira da ne bi imali kapacitet za usmeravanje rada ministarstava u čijem sastavu su inspekcije. 

Sledeće rešenje koje je razmatrano jeste da se uspostavi Sekretarijat za koordinaciju, u formi posebne organizacije. To bi zahtevalo, pre svega, velike izmene u postojećem pozitivno pravnom okviru i donošenja posebnog zakona kojim bi se odredile jasne nadležnosti sekretarijata potrebnih za svrsishodnu koordinaciju resora. U tom smislu, bilo bi potrebno izdvojiti značajne resusrse za sam proces zakonodavne aktivnosti, a potom i u vezi kadrovske i materijalne opremljenosti sekretarijata. Pozitivna strana ovakvog rešenja jeste što bi postojalo telo koje bi imalo veliki kapacitet odlučivanja i normativne nadležnosti za sprovođenje mera i aktivnosti u cilju koordinacije rada inspekcija. Rizik koji je izvestan jeste da bi bila slaba veza između sekretarijata i resora u pogledu stručnosti kadrova, te bi postojao rizik da se normiranje u oblasti inspekcija vrši od strane zaposlenih sekretarijata koji ne bi imali neophodna stručna znanja. 

Generalni inspektorat koji bi objedionio sve ili određene inspekcije je još jedan od razmatranih opcija. Naime, sa strane troškova, ovo bi bila ubedljivo najskuplja opcija zbog neophopdnosti sveobuhvatne organizacione i normativne uređenosti inspekcija. Takođe, ova opcija bi u realizaciji zahtevala najviše vremena, te bi se rezultati mogli očekivati u srednjem ili dugom roku. U ovom slučaju takođe postoji realna mogućnost da bi postojeći kapaciteti inspekcija, usled organizacionih promena, bili na određeno vreme paralizovani u vršenju inspekcijskog nadzora što bi za posledicu imalo rizik brojnih zloupotreba od strane nadziranih subjekata. Pozitivni efekti bis e ogledali pre svega u olakšanoj koordinaciji koja bi se faktički vršila unutar jedne organizacije, dok bi se akti donosili od strane zaposlenih koji imaju iskustva u oblasti inspekcijskog nadzora. U toku konsultacija, jedna od negativnih strana ovakvog modela koji je iskazan jeste mogućnost neefikasnosti usled velike koncentracije ovlašćenja, gde bi inspektorat imao prevelika ovlašćenja u prvom i drugom stepenu odlučivanja.

Usvojena opcija je osnivanje koordinacione komisija u vidu povremenog radnog tela Vlade koja će vršiti koordinaciju rada inspekcija. Takođe, u njenom radu će administrativno tehničku, i stručnu pomoć pružati ministarstvo državne uprave i lokalne samouprave. Ovakvo rešenje apsolutno zahteva najmanje sredstava za funkcionisanje, a u isto vreme koordinacija inspekcija se vrši na najvišem nivou Vlade. U radu koordinacionog tela će učestvovati same inspekcije čime se garantuje stručnost u usmeravanju rada i postupanja inspekcija, kao i predlaganja programa stručnog usavršavanja inspektora. Sa druge strane, u toku izrade Nacrta zakona javila se bojazan da koordinaciona komisija neće imati dovoljno obavezujućih alata za usmeravanje inspekcija s obzirom da ne može donositi propise, te je stoga definisano da Koordinaciona komisija utvrđuje uputstva i smernice koje su obavezujući za inspekcije. U tom smislu povećava se moć Koordinacione komisije da zaista utvrđuje obavezujuće standarde u postupanju u inspekcijskom nadzoru od strane svake inspekcije. Predviđena je mogućnost da ukoliko neka od članica Koordinacione komisijse nije saglasna sa smernicama i uputstvima, može uputiti predlog Vladi da zauzme stav o tom pitanju. Na taj način se obezbeđuje očuvanje interesa svake inspekcije uz zadržavanje izuzetno moćnog mehanizma za uvođenje standarda, u vidu Koordinacione komisije.Upravna isnpekcija, kao specifični organ nadzora nad organima javne uprave, će imati nadležnost nad primenom pomenutih uputstava i smernica. Imajući u vidu da upravna inspekcija već ima široku lepezu nadležnost u delu nadzora nad organima javne uprave, logično je bilo ovu vrstu poslova prepustiti upravnoj inspekciji koja već ima postojeće kadrove i kapacitete za efikasan nadzor u ovoj oblasti. U tom smislu, upravna inspekcija će vršiti nadzor i nad odredbama zakona u vezi planova inspekcijskog nadzora, postupka inspekcijskog nadzora i službenih lica ovlašćenih za vršenje inspekcijskog nadzora   

Na osnovu projektovanih troškova sprovođenja zakona i koristi od ušteda usled smanjenja administrativnih troškova, analizirali smo posle koliko godina, samo po ovom osnovu (uštede vremena provedenog sa inspekcijama) bi se ulaganje u e-inspekcije i predloženu opciju otplatilo. To prevashodno zavisi od pretpostavljenih ušteda po osnovu bolje koordinacije, analize rizika i ostalih koristi. Grafikon prikauje kumulativne troškove (izražene u sadašnjoj vrednosti u EUR za svaku od posmatranih godina). Prema akcionom planu koji je korišćen za obračun dinamike troškova, formiranje e-inspekcija iziskuju značajne troškove u prve tri godine. Nakon toga troškovi se odnose mahom na rad komisije.

S druge strane, pretpostavka je da bi u prve tri godine, bile ostvarene manje uštede u pogledu vremena (5%).
 Uštede su obračunate samo za šest inspekcija (uključujući  i poresku inspekciju), tako da je suma donekle potcenjena. Za ovih šest inspekcija u pozitivnom scenariju, povraćaj bi bio ostvaren otprilike posle sedam godina od završetka uspostavljanja sistema e-inspekcija krajem 2017.godine. Razlog malog povraćaja je, pre svega, u velikom padu broja inspekcija, kao i njihovog vremena trajanja, odnosno administrativnog troška koje stvaraju privatnom sektoru.
Grafikon 2 Projekcije kretanja troškova formiranja tela za koordinaciju i ušteda privatnog sektora usled bolje koordinacije inspekcija
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Takođe, u ovom slučaju pored administrativnih ušteda privatnog sektora, nastaju i druge koristi koje nisu obuhvaćene jer ih je teško novčano izraziti. Zato u nastavku dajemo pregled prednosti i nedostataka svake od analiziranih opcija.

Pozitivne posledice po subjekte u nadzoru bi pre svega trebalo da se odnose na manje vremena koje će morati da posvete inspektoru u procesu inspekcijskog nadzora, kao i u manjem iznosu kazni koje će morati da plate usled prekršaja koji su ustanovljeni u njihovom poslovanju. Očekivanje jeste da će u periodu od tri godine, ukupno vreme koje subjekti u nadzoru moraju da izdvoje usled posete inspektora biti manje za 30 procenata.
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� Izvori na kojima se zasniva ovaj Koncept papir:


Strategija tržišnog nadzora i Strategija razvoja intelektualne svojine su među retkim strateškim dokumentima Vlade Republike Srbije koji se bave stanjem u oblasti inspekcija i daju pravce za poboljšanja.


Novije analize stanja u pogledu inspekcijskog nadzora u Srbiji uključuju: Inspections in Serbia, with Main Focus on Market Inspection, Environment Protection Inspection, Construction Inspection and Urban Planning Inspection izrađenu od strane USAID Projekta za bolje uslove poslovanja (USAID BEP) i Balkanskog centra za regulatornu reformu u oktobru 2011. autora Andreje Marušić i Slavice Penev i The Role of Inspections in the Enforcement of Legislation, with Main Focus on Business Related Inspections in Serbia objavljeno od strane Balkanskog centra za regulatornu reformu, USAID BEP-a i Instituta ekonomskih nauka 2012-te; Uz podršku USAID BEP-a, Andreja Marušić je u januaru 2012. pripremila Nacrt programa reforme inspekcija nadležnih za privredu u Srbiji.


Stanjem u pogledu inspekcijskog nadzora bave se delimično i USAID BEP ankete stavova privrede, sprovedene 2011. i 2012. godine, kao i Rezime okruglih stolova o reformi inspekcijskog nadzora održanih između maja i jula 2011. u organizaciji USAID BEP-a, Privredna komora Srbije i regionalnih privrednih komora uz podršku Unije poslodavaca, Nacionalne alijanse za lokalni ekonomski razvoj i Američke privredne komore.


Strani  izvori koje naročito treba pomenuti su: Hampton P., Reducing administrative burdens: effective inspection and enforcement, HM Treasury, United Kingdom, 2005; How to Reform Business Inspections - Design, Implementation, Challenges, Investment Climate Advisory Services of the World Bank, Group, Washington DC, 2011; Review of International Practice in Inspections Reform, IFC, World Bank Group, Washington DC, 2005; Good Practices for Business Inspections: Guidelines for Reformers, IFC, World Bank Group, Washington DC, 2006; Inspections Reforms: Do models exist?, IFC, World Bank Group, Washington DC, 2010.


� Ovo rešenje nije objavljeno.


� Ovo rešenje je objavljeno na http://javnerasprave.euprava.gov.rs/ParticipationAttachment/GetParticipationAttachmentFile/69


� http://www.mduls.gov.rs/javna-rasprava-inspekcijski-nadzor.php


� http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/8


� http://www.mduls.gov.rs/latinica/javna-rasprava-inspekcijski-nadzor.php


� http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/8


� http://www.mduls.gov.rs/dokumenta-ostalo.php


� Izuzev što je jedan dokument objavljen naknadno – rešenje o formiranju radne grupe. 


� Zakon o državnoj upravi “Službeni glasnik RS”, br. 20/92, 6/93, 48/93, 53/93, 67/93, 48/94 i 49/99.


� Izvori na kojima se zasniva ovaj Koncept papir:


Strategija tržišnog nadzora i Strategija razvoja intelektualne svojine su među retkim strateškim dokumentima Vlade Republike Srbije koji se bave stanjem u oblasti inspekcija i daju pravce za poboljšanja.


Novije analize stanja u pogledu inspekcijskog nadzora u Srbiji uključuju: Inspections in Serbia, with Main Focus on Market Inspection, Environment Protection Inspection, Construction Inspection and Urban Planning Inspection izrađenu od strane USAID Projekta za bolje uslove poslovanja (USAID BEP) i Balkanskog centra za regulatornu reformu u oktobru 2011. autora Andreje Marušić i Slavice Penev i The Role of Inspections in the Enforcement of Legislation, with Main Focus on Business Related Inspections in Serbia objavljeno od strane Balkanskog centra za regulatornu reformu, USAID BEP-a i Instituta ekonomskih nauka 2012-te; Uz podršku USAID BEP-a, Andreja Marušić je u januaru 2012. pripremila Nacrt programa reforme inspekcija nadležnih za privredu u Srbiji.


Stanjem u pogledu inspekcijskog nadzora bave se delimično i USAID BEP ankete stavova privrede, sprovedene 2011. i 2012. godine, kao i Rezime okruglih stolova o reformi inspekcijskog nadzora održanih između maja i jula 2011. u organizaciji USAID BEP-a, Privredna komora Srbije i regionalnih privrednih komora uz podršku Unije poslodavaca, Nacionalne alijanse za lokalni ekonomski razvoj i Američke privredne komore.


Strani  izvori koje naročito treba pomenuti su: Hampton P., Reducing administrative burdens: effective inspection and enforcement, HM Treasury, United Kingdom, 2005; How to Reform Business Inspections - Design, Implementation, Challenges, Investment Climate Advisory Services of the World Bank, Group, Washington DC, 2011; Review of International Practice in Inspections Reform, IFC, World Bank Group, Washington DC, 2005; Good Practices for Business Inspections: Guidelines for Reformers, IFC, World Bank Group, Washington DC, 2006; Inspections Reforms: Do models exist?, IFC, World Bank Group, Washington DC, 2010.


� Troškova u najširem smislu – materijalnih, vremena potrebnog za vršenje inspekcije, lica koje privredno društvo mora da obezbedi za pružanje relevantnih informacija i objašnjenja tokom inspekcije.


� „Službeni glasnik RS“, br. 120/04, 54/07.


� Ovo rezultira u propisima koji su previše detaljni, strogi i propisujući, što podstiče kratkoročno usmeravanje na sredstva umesto na znatno ključnije ciljeve.


� U Kanadi je početkom 1980-ih godina niz državnih agencija opravdavalo svoje propise i sa njima povezane inspekcije upućivanjem na zakone koji su često bili nejasani ili manjkavi. U okviru programa regulatorne reforme, država je zahtevala od ministarstava i agencija da objave i objasne ciljeve propisa. Ovo je vodilo npr. objedinjavanju nekoliko agencija uključenih u inspekciju bezbednosti hrane, eliminisanju suvišnih inspekcija i razjašnjavanju zabuna oko prioriteta i strategija za obezbeđenje poštovanja propisa. To je povratno doprinelo znatnom smanjenju troškova, bez narušavanja ukupnih rezultata. S. Jacobs and Associates, 2005, „Reform of Inspections in Canada“ Working Paper prepared for the World Bank Group, Foreign Investment Advisory Service.


� Bezrezervno zalaganje za privatizaciju u svim okolnostima može biti prejaka reakcija na loše rezultate javnog sektora i previše naivno verovanje u privatni sektor. Privatni sektor donosi osobine koje umanjuju neke, ali ne sve slabosti javnog sektora. Postoje oblasti politike gde su one jednostavno strukturalne i suštinske u aktivnosti pružanja javne službe. U tim slučajevima, razlike su male bez obzira da li uslugu pruža javni ili privatni sektor samostalno ili u partnerskoj formi. Npr, privatni sektor je podstaknut da poveća usluge i proširi potrebu za svojim proizvodom, upravo kao što to čini birokratija javnog sektora. Naime, ljudska priroda, u javnom i privatnom sektoru, teži da poveća tražnju za onim što pruža. S. Linder, P.V Rosenau, Mapping the Terrain of the Public-Public Policy Partnership, Public-Private Policy Partnerships, Edited by P. V. Rosenau,  p. 5.


� Kao uporedni primer, se može sagledati Republički sekretarijat za zakonodavstvo (55 zaposlenih) koja na zarade i socijalne doprinose, po budžetu za 2014. godinu, izdvaja 79 miliona dinara, 1 milion dinara za stalne troškove i 790.000 dinara za materijal. Treba uzeti u obzir da je Sekretarijat za zakonodavstvo izuzet iz pune primene Uredbe o načelima za unutrašnje uređenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i službama vlade, u delu ograničenog broja viših i samostalnih savetnika, te je znatno viši iznos zarada u odnosu na primer predstavljen u tabeli 9. Seizmološki zavod je isto posebna organizacija, sa zaposlenih 15 ljudi i ima godišnji budžet od oko 35 miliona dinara, te se može bliže uporediti sa Sekretarijatom za koordinaciju.


�Florentine Blanc, Inspection Reforms: Why, How and with what results, OECD, dostupno na http://www.oecd.org/regreform/Inspection%20reforms%20-%20web%20-F.%20Blanc.pdf


�U obzir su uzeti i ostali dodati troškovi. npr. po inspektoru je potrebno obezbediti ketering koji se na dnevnom nivou kreće oko 900 dinara, dok su oprema i prostor besplatni pošto će se trenin vršiti u prostorijama SUK-a.


� Korišćena diskontna stopa je 3,33%. U analizi osetljivosti smo koristili i druge stope (stopu zaduživanja Republike Srbije).
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